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RESUMO

O presente trabalho busca demonstrar a relevancia da teoria da dependéncia para o estudo da
problematica suscitada pelas doutrinas TWAIL, acerca do carater imperialista do direito
internacional. Ele toma como ponto de partida a visdo que essas doutrinas trazem do direito
internacional como um instrumento de domina¢do das Poténcias ocidentais sobre os Estados
do Terceiro Mundo, e busca aprofundar o debate sobre a forma como as normas e instituigdes
internacionais operam ao desempenharem essa fun¢do. Ao conceberem o direito internacional
como produto, unicamente, da vontade dessas Poténcias, as TWAIL acabam descrevendo-o
como um fator externo aos Estados do Terceiro Mundo, que atuaria sobre eles de fora para
dentro, moldando as suas ordens internas de acordo com a ideologia do desenvolvimento,
enquanto eles seriam meros sujeitos passivos diante da acdo imperialista do direito
internacional. Questionando essa narrativa, o trabalho se vale da teoria da dependéncia para
analisar a dominagdo exercida pelo direito internacional a partir da interagdo entre o interno e
o externo, argumentando que a forma como esses Estados se projetam em dire¢do & ordem
internacional, constitui um elemento essencial para que essa dominagao se realize. Ele afirma
que os Estados do Terceiro Mundo tém a sua atuacdo determinada por classes dominantes
locais que se desenvolveram, desde o regime colonial, como beneficidrias da sua posi¢do
periférica na economia capitalista mundial, e que usam o direito internacional para definir os
termos das suas relagdes com as Poténcias centrais, visando a assegurar o seu proprio status
privilegiado. Esses termos, por sua vez, estabelecem possibilidades e limites para a a¢do do
Estado, exercendo um efeito condicionante sobre o seu desenvolvimento, constituindo um
fator de dependéncia. Para demonstrar esse argumento, o trabalho analisa o papel delimitador
que os direitos humanos desempenharam sobre o desenvolvimento econdomico e social do
Brasil entre 1945-1964, através do direito a autodeterminagdo dos povos e do direito a
seguridade social. Com base em documentos governamentais, atas e relatdrios de 6rgaos
internacionais, materiais bibliograficos e legislacdo, ele afirma, em primeiro lugar, que os
diferentes governos do pais utilizaram os direitos humanos como parte das suas estratégias de
desenvolvimento. Assim, durante a elaboragdo da Declaracdo de 1948 ¢ dos Pactos de 1966,
eles adotaram posi¢des distintas que refletiram as ambigdes de transformagdo econOmica e
social das diferentes forgas politicas, nacionalistas e liberais, que se alternaram no poder do
pais, perseguidas através de modelos de industrializagdo com graus variados de abertura ao
comércio internacional e aos investimentos estrangeiros, € de politicas de bem-estar social
mais ou menos abrangentes. Mas, apesar dessas variagdes, 0 COMpromisso que esses governos
assumiram, ao usarem os direitos humanos para promover o desenvolvimento, os subordinou
ao conteudo normativo que ia sendo dado a suas normas durante as negociagdes. Com isso, a
acdo economica e social do Estado passou a ser condicionada pelo direito a autodeterminagado
dos povos e pelo direito a seguridade social, de modo que, mesmo possuindo objetivos
distintos, os diferentes governos do pais se adstringiram a atuar dentro das possibilidades e
limites deixados por eles.

Palavras-chave: Direitos humanos. Desenvolvimento. Dependéncia. Ordem econdomica e
social. Brasil.



ABSTRACT

This work seeks to demonstrate the relevance of dependency theory for the study of the
problem raised by TWAIL doctrines, regarding the imperialist character of international law.
It takes as its starting point these doctrine’s view on international law as an instrument of
domination by Western Powers over Third World States, and it aims to deepen the debate
about the way in which international norms and institutions operate when performing this
function. By conceiving international law as a product solely of the will of these Powers,
TWAIL doctrines ends up describing it as a factor external to Third World States, which acts
on them from the outside in, shaping their internal orders according to the ideology of
development, while they would be mere passive subjects before the imperialist action of
international law. Questioning such a narrative, this work uses dependency theory to analyze
the domination exerted by international law as a product of the interaction between the
internal and the external, arguing that the way in which these States project themselves
towards the international order constitutes an essential element for this domination to be
carried out. It claims that Third World States' action is determined by local ruling classes that
have developed themselves, since the colonial regime, as beneficiaries of the peripheral
position of their countries in the world capitalist economy, and they use international law to
define the terms of their relations with the Central Powers, aiming to ensure their own
privileged status. These terms, in turn, establish possibilities and limits for State action,
exerting a conditioning effect on its development, and constituting, therefore, a factor of
dependence. In order to demonstrate this argument, the work analyzes the delimiting role that
human rights played over the economic and social development of Brazil, between 1945-
1964, through the norms brought by the right to self-determination of peoples and the right to
social security. Based on governmental documents, meeting records and reports from
international bodies, and also bibliographical materials and legislation, it states that human
rights were instrumentalized by the different governments that ruled the country during that
period as an element of their development strategies. Thus, during the drafting of the 1948
Declaration and the 1966 Covenants, they adopted distinct positions, which reflected the
ambitions for economic and social transformation that were pursued by the nationalist and
liberal political forces that alternated over the country’s presidency, through industrialization
models with varying degrees of openness to international trade and foreign investment, and
through social welfare policies that were more or less comprehensive. Nonetheless, despite
these variations, the use of human rights to promote development has implicated the surge of
a commitment that subordinated each of these governments to the normative content that was
being given to them during the negotiations. As a result, from then onwards, the economic
and social action of the State has been conditioned by the right to self-determination of
peoples and the right to social security, so that, despite pursuing varied objectives, the
different governments of the country adstricted themselves to act within the possibilities and
limits left by these norms.

Key-words: Human Rights. Development. Dependency. Economic and social order. Brazil.
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INTRODUCAO

A ideia de desenvolvimento como um processo de transformagdo das sociedades, por
meio do qual elas ascenderiam em direcdo a estagios mais evoluidos, foi legada pelo regime
colonial. Criada pela intelectualidade das Poténcias colonizadoras ocidentais para explicar as
diferencas civilizatorias entre as suas sociedades, consideradas desenvolvidas, e as sociedades
que se encontravam sob o seu dominio, vistas como atrasadas, essa no¢do de desenvolvimento
se popularizou num periodo em que o proprio sistema colonial entrava em crise, e as antigas
ideologias que haviam servido para legitima-lo eram postas em questdao até mesmo por grupos
dos povos colonizados que se beneficiavam da dominagao estrangeira.

Nesse contexto, a ideia de desenvolvimento desempenhou um importante papel para
que o colonialismo pudesse ser mantido, pois lhe conferiu uma nova roupagem, de modo que,
a partir de entdo, a promessa de progresso e de prosperidade, embutida no seu significado,
passou a traduzir o compromisso estabelecido entre as Poténcias colonizadoras e os grupos
locais beneficiados pela relagdo de subordinagdo. O direito internacional, por sua vez,
correspondia a um elemento essencial dessa roupagem, na medida em que a tarefa de guiar as
sociedades colonizadas em direcdo ao desenvolvimento haveria de ser cumprida através da
mediacao realizada por normas e instituigdes internacionais.

Essa visdo do desenvolvimento, como um objetivo a ser alcangado por intermédio do
direito internacional, continuou a revestir as relagdes entre os grupos privilegiados dos povos
atrasados e as Poténcias desenvolvidas mesmo apos o fim do colonialismo, no século passado,
e segue fazendo-o na atualidade. Evidentemente, as inimeras variagdes da situagao politica e
econdmica internacional, que ocorreram ao longo de todo esse periodo, contribuiram para que
as ambigdes e estratégias de desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos sofressem diversas
modificagdes, levando, também, ao surgimento de normas e instituicdes internacionais muito
distintas umas das outras.

Neste sentido, o impeto nacionalista dos Estados constituidos com a descolonizagao
da Asia, Africa e Oriente Médio os levou a tentarem reformular os termos das suas relagdes
com os paises avangados, através da criagdo do direito a soberania permanente sobre os
recursos naturais € de um sistema comercial alternativo, com a UNCTAD, e, depois, através
dos esfor¢os para a instauragdo da Nova Ordem Econdmica Internacional, com o fim de
favorecer a realizagdo de um projeto de desenvolvimento impulsionado pela expansdo da

industria.
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Décadas mais tarde, ja no periodo da globalizagdo, o nacionalismo desses Estados
arrefeceu, sobretudo devido a vulnerabilidade imposta pelo elevado endividamento publico, e,
com isso0, os levou a aceitarem novos termos para suas relacdes com os paises desenvolvidos,
baseados em um regime de protecdo dos investimentos estrangeiros € um sistema expandido
de livre-comércio, voltados para promoverem um modelo de desenvolvimento baseado na
liberdade de fluxo de mercadorias, servigos e capitais.

Embora as normas e institui¢des criadas em cada um desses periodos histdricos
implicassem termos bem distintos para as relacdes dos Estados atrasados com os
desenvolvidos, e impactassem suas sociedades de formas consideravelmente diferentes, a
integragdo a elas sempre foi justificada com base numa retorica de promogdao do
desenvolvimento. E esta retorica sempre denotou um processo de moderniza¢do que haveria
de aproximar as suas realidades internas das sociedades avancadas.

A atuagdo dessas normas e instituicdes internacionais, que haveriam de promover o
desenvolvimento, e os seus efeitos sobre as ordens domésticas dos Estados subdesenvolvidos,
porém, tém sido objeto de uma quantidade crescente de estudos criticos no ambito do direito
internacional. Agrupados pela sigla TWAIL ', esses estudos imputam um carater imperialista
ao direito internacional, percebendo-o como um instrumento de dominagdo controlado pelas
Poténcias avangadas.

Esses estudos consideram que, desde a sua origem, entre o século XV e XVI, com a
colonizagdo das Américas, e ao longo de toda sua evolucdo histérica, o direito internacional
atuou e continua a atuar, sobretudo através da ideologia do desenvolvimento, para determinar,
de fora para dentro, as realidades politicas, econdmicas e sociais vivenciadas pelos povos do
Terceiro Mundo, guiando a transformagdo das suas ordens domésticas em dire¢do a um ideal
de modernidade ocidental.

Neste sentido, o regime de protecdo dos investimentos e o sistema de livre-comércio,
erguidos durante a globalizacao, e as reformas que eles impuseram sobre as ordens internas
dos paises do Terceiro Mundo, especialmente sob o impulso do FMI e Banco Mundial,
representariam apenas uma forma de continuidade da missdo civilizatoria iniciada durante o
regime colonial. E mesmo os direitos humanos seriam um elemento da continuidade dessa
missdo. Pois, além de serem instrumentalizados para promoverem um tipo especifico de
democratizagdo, que haveria de guiar a mudanca dos regimes politicos dos paises do Terceiro

Mundo, determinando a criagdo das instituigdes governamentais incumbidas da realizag¢do das

1

TWAIL ¢ a sigla para Third World Approaches to International Law, ou Abordagens do Terceiro Mundo ao
Direito Internacional (todas as tradugdes sdo do autor, exceto quando indicado)
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reformas econdmicas, os proprios direitos humanos, através dos seus 6rgdos internacionais de
supervisao, passaram a dar suporte a essas reformas.

Embora a percep¢ao desse carater imperialista do direito internacional constitua uma
relevante contribuicdo das doutrinas TWAIL para o estudo da disciplina, sua descricdo como
um fator externo, que se sobrepde e altera, livremente, a ordem interna dos paises do Terceiro
Mundo, se mostra problematica. Pois ela desconsidera a relevancia das divisdes internas das
sociedades do Terceiro Mundo, e da existéncia de grupos que se beneficiam da subordinacdo
ante as Poténcias desenvolvidas como um fator primordial para que a dominagdo estrangeira
possa, de fato, existir.

Mesmo o colonialismo somente se fez possivel porque os colonizadores europeus se
aproveitaram das divisdes e rivalidades tribais pré-existentes, seja nas Américas ou na Africa,
estabelecendo aliancas com alguns grupos para suprimir outros, para em seguida criarem os
sistemas locais de poder que, sob o seu dominio, vieram a subverter as sociedades
tradicionais. E isso € ainda mais verdadeiro no periodo posterior ao fim do colonialismo. Pois,
a partir do ingresso dos povos do Terceiro Mundo na sociedade internacional na qualidade de
Estados formalmente independentes e soberanos, a sua subordinagdo as normas e institui¢des
internacionais passou a depender da expressao de consentimento das suas proprias institui¢des
governamentais, €, portanto, passou a se dar mediante a sua participagdo € o seu engajamento
na tomada de decisdes.

Este trabalho possui o mesmo objeto de estudo das doutrinas TWAIL. Isto ¢, ele
investiga o papel desempenhado pelo direito internacional como um instrumento de
dominacao das Poténcias Ocidentais sobre os povos do Terceiro Mundo, tomando como ponto
de partida a contribui¢do trazida por esss doutrinas ao afirmarem o carater imperialista do
direito internacional. Ao mesmo tempo, porém, o presente trabalho se afasta das TWAIL,
argumentando que, apesar de possuirem uma narrativa critica, ao conceberem o direito
internacional como um instrumento de dominag¢do criado unicamente pelas Poténcias
Ocidentis, que atua sobre os Estados do Terceiro Mundo de fora para dentro, moldando das
suas ordens internas, essas doutrinas acabam negligenciando a importancia dos grupos
privilegiados locais que se beneficiam da dominagao estrangeira e que atuam para assegura-la,
representando vetores indispensaveis para a sua propria realizagdo. Este trabalho considera
que, ao negligenciar esse fator constitutivo da dominagdo estrageira, essas doutrinas acabam
assumindo posicdes tedricas similares as posicdes tradicionais da disciplina, reescrevendo a

sua histéria de modo similar a sua narrativa oficial. Pois, apesar de criticarem a

19



invizibilizagdo dos povos do Terceiro Mundo, decorrente da divisdo dos povos em soberanos
€ nao-soberanos, elas também os descrevem como meros sujeitos passivos perante a ordem
juridica internacional.

Para solucionar esse elemento de fragilidade da narrativa das doutrinas TWAIL, o
presente trabalho busca aprofundar o debate acerca da maneira como o direito internacional
exerce a sua funcdo de dominagao, langando luz sobre o papel que os grupos privilegiados
locais desempenham para a sua realizagdo. Para isso, o trabalho se baseia na teoria da
dependéncia, argumentando que suas premissas tedricas oferecem um instrumental relevante
para o estudo dessa questao.

Como se sabe, a teoria da dependéncia se originou em meados da década de 1960, a
partir de estudos criticos da teoria do desenvolvimento. Ela foi elaborada através do debate
realizado, principalmente, por um grupo de intelectuais brasileiros que foram perseguidos
pelo regime militar que governava o pais naquele periodo, e que buscaram asilo politico no
Chile. Alcangando, no exilio, posi¢oes académicas de destaque na Faculdade de Economia da
Universidade do Chile e no Instituto Latino-Americano de Planejamento Economico e Social
(ILPES), orgao pertencente a Comissdo Economica para a América Latina (CEPAL), com
sede na cidade de Santiago, esses pesquisadores realizaram uma série de seminarios que
levaram a sistematiza¢do da teoria da dependéncia.

Vindos de uma formacao intelectual e militante marxista, esses intelectuais buscaram
conceber o desenvolvimento dos paises latino-americanos com base na teoria do imperialismo
de Lenin, de modo a observa-lo como parte do desenvolvimento de todo o sistema capitalista
mundial. Os seus estudos argumentam que as estruturas econdmicas € sociais internas criadas
durante a vigéncia do regime colonial, continuaram a caracterizar as realidades desses paises
apos a conquista de independéncia, de modo que eles continuaram ser dominados pelas
mesmas classes proprietarias locais que haviam se desenvolvido e se beneficiado dos lagos de
subordinagdo estabelecidos diante da metrépole, através do controle da producao nacional,
focada em bens primarios destinados a exportacdo. A manuten¢do dessa estrutura interna
agroexportadora, segundo a teoria da dependéncia, conferiu as economias desses paises um
carater auxiliar as economias dos paises capitalistas desenvolvidos, determinando-lhes uma
posi¢do periférica no sistema capitalista mundial, na qual, apesar de possuirem independéncia
politica, esses paises continuariam sujeitos a subordinagdo econdmica diante dos paises

centrais, de modo a dependerem deles para se desenvolverem. Essa condi¢do dependente
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constituiria, assim, a causa para o atraso e o subdesenvolvimento caracteristico dos paises da
América Latina.

A dependéncia, entretanto, ndo deve ser vista como um fator externo que se sobrepde
as estruturas internas dos paises latino-americanos de modo a determina-las. Na verdade, ela ¢
produto da interacdo dialética entre o interno e o externo, na medida em que as condi¢des
concretas em que a dependéncia se manifesta resultam das relagdes que as classes dominantes
desses paises, no exercicio do poder de Estado, estabelecem com as classes dominantes dos
paises centrais. Por isso, a0 negar que o subdesenvolvimento seja fruto das estruturas internas
atrasadas desses paises, a teoria da dependéncia ndo afirma que ele seja imposto por um fator
externo, mas, sim, que ele ndo pode ser explicado sem se levar em consideragao os lacos
exteriores desses paises. Por isso, os elaboradores da teoria da dependéncia acreditavam que,
se, por um lado, a penetracdo do capital estrangeiro nos paises da América Latina era vista
como uma manifestagdo do imperialismo, por outro, também seria necessario investigar as
relagdes que incidiam sobre o ambito interno, criando Estados formalmente voltados para
defender os interesses nacionais, mas que, na verdade, atuavam como instrumentos da
dominagdo estrangeira.

Essas ideias tém grande valor para a analise da questdo trazida pelas TWAIL acerca
do papel imperialista desempenhado pelo direito internacional, ajudando a compreender de
que modo ele opera enquanto instrumento de dominagdo. Pois, baseando-se nelas, € possivel
observar as normas e institui¢des internacionais como um meio através do qual se definem os
termos das relagdes entre os paises do Terceiro Mundo e os paises centrais da economia
capitalista mundial. Sob esse ponto de vista, elas ndo representariam um fator externo aos
Estados do Terceiro Mundo, nem atuariam mecanicamente para alterar e determinar as suas
ordens internas. Antes, as normas e instituicdes internacionais seriam produto, também, da
projecdo desses Estados ao exterior, e os seus termos e procedimentos estipulariam limites e
possibilidades para o seu desenvolvimento, exercendo um efeito condicionante, como um
fator de dependéncia.

Este trabalho, assim, busca contribuir para o debate critico trazido pelas doutrinas
TWAIL, utilizando a teoria da dependéncia para analisar o carater imperialista do direito
internacional. O seu objetivo geral ¢ demonstrar a validade dessa teoria para explicar a forma
como o direito internacional opera ao servir como um instrumento de dominagdo dos paises

capitalistas avancados sobre os povos do Terceiro Mundo.
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Para perseguir esse objetivo, o trabalho adota como método de abordagem o estudo
de caso. Desse modo, ele busca demonstrar o papel do direito internacional como fator de
dependéncia concentrando as suas analises na area dos direitos humanos, e obsevando,
particularmente, a participacdo do Brasil no processo de elaboragdo da Declaragdo Universal
de 1948 e dos Pactos de 1966, durante o periodo compreendido entre a deposi¢dao de Getulio
Vargas, em 1945, e o golpe militar que levou a derrubada do governo de Jodo Goulart, em
1964. O trabalho investiga, especificamente, a elaboracdo do direito a autodeterminagao dos
povos, previsto no art. 2.° de ambos os Pactos de 1966, e o direito a seguridade social, contido
no art. 9.° do PIDESC, visando a demonstrar, através deles, que os direitos humanos
constituem parte dos termos das relacdes entre Estados periféricos e centrais do sistema
capitalista mundial. Nesse sentido, por um lado, ele observa as tentativas do Brasil de molda-
los, analisando o posicionamento que os diferentes governos do pais adotaram em relagdo a
esses direitos, e associando-o as suas respectivas estratégias de desenvolvimento econdmico e
social. Por outro lado, ele investiga o contetdo normativo atribuido multilateralmente a esses
direitos, e observa, a luz dele, as medidas de reforma econdmica e social implementadas pelos
governos do pais, visando a demonstrar que essas normas delimitaram as possibilidades de
acdo do Estado, condicionando, assim, o desenvolvimento do Brasil, ¢ constituindo um fator
de dependéncia.

Diante desse objetivo geral e desse método de abordagem, o presente trabalho possui
como primeiro objetivo especifico apresentar a no¢ao de imperialismo do direito internacional
trazida pelas doutrinas TWAIL. Assim, ele busca expor as ideias de alguns dos seus autores
de maior notoriedade — Antony Anghie, Balakrishnan Rajagopal, Buphinder Chimni, John
Linarelli, Luis Eslava, Margot Salomon, Muthucumaraswamy Sornarajah, Sundhya Pahuja —,
demonstrando a maneira comum como eles definem e concebem a ag¢do imperialista do direito
internacional. Em seguida, como segundo objetivo especifico, o trabalho busca demonstrar a
importancia das doutrinas TWAIL para o estudo do direito internacional, bem como os seus
limites, apresentando a teoria da dependéncia como um instrumental tedrico que oferece um
caminho para supera-los. Para isso, ele busca sintetizar as ideias de alguns dos seus principais
elaboradores — Andre Giinder Frank, Fernando Henrique Cardoso, Ruy Mauro Marini,
Theotonio dos Santos, Vania Bambirra —, delineando o quadro tedrico da dependéncia e
explicando de que modo ele pode ser utilizado para investigar a a¢do do direito internacional

enquanto instrumento de dominacao.
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A demonstragdo desse argumento através do caso de estudo selecionado por este
trabalho, por sua vez, visa, em primeiro lugar, a analisar a maneira como o Brasil atuou para
se inserir na ordem internacional do pds-guerra, buscando obter condi¢des propicias para a
realizacdo do desenvolvimento. Esse estudo é guiado pelos seguintes objetivos especificos:
descrever a inser¢do do Brasil na situagdo internacional do pos-guerra, marcada pela Guerra
Fria e pela descolonizagdo, descrevendo as diferentes diretrizes de politica externa que foram
adotadas, entre 1945-1964, pelos sucessivos governos do pais, como parte das suas estratégias
de desenvolvimento; descrever a participagdo do Brasil na edificagdo da ordem comercial do
pos-guerra, analisando a forma como os governos do pais moldaram a sua atuacdo de acordo
com as suas respectivas estratégias de desenvolvimento; descrever a criacdo da seguridade
social no Brasil como parte da politica de bem-estar que se difundiu ao redor do mundo no
pos-guerra, detalhando as medidas de expansdo da previdéncia social adotadas pelos seus
sucessivos governos, de modo a diferenciar a amplitude e a profundide das reformas
perseguidas por cada um deles de acordo com as suas respectivas estratégias de
desenvolvimento.

O estudo dos direitos humanos como um fator condicionante do desenvolvimento
brasileiro, por fim, é direcionado para demonstrar que, através de suas normas, eles ajudaram
a definir os termos das relagdes do Brasil com os paises centrais do sistema capitalista
mundial. Esse estudo tem, primeiramente, o objetivo especifico de relatar a forma como os
diferentes governos do pais atuaram ante a elaboragdo dos direitos humanos, demonstrando
que eles adotaram posicionamentos variados, delineados com vistas a estabelecer as aliangas
que cada um deles considerava como prioritarias para a realizacdo das suas estratégias de
desenvolvimento. Ao mesmo tempo, o trabalho tem o objetivo de demonstrar que os governos
do pais adotaram posi¢des distintas em relacdo ao conteido normativo das disposi¢des de
direitos humanos, buscando defini-las de acordo com os termos de participagao do Brasil no
sistema capitalista mundial que cada um deles perseguia como parte da sua estratégia de
desenvolvimento. Para realizar esse objetivo, analisa-se, especificamente, a forma como eles
se posicionaram em relagdo ao direito a autodeterminacdo dos povos e ao direito a seguridade
social, visando a estabelecer, através dessas normas, as condigdes de legitimidade almejadas
para a participacao do pais na producao e distribui¢dao internacional de riquezas e para a sua
redistribuicdo interna. Por ultimo, o presente trabalho tem, ainda, o objetivo especifico de
expor o conteudo normativo atribuido originariamente a esses direitos, demonstrando que eles

contribuiram para delimitar a margem de liberdade de agdo econdmica e social do Estado
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brasileiro, exercendo, assim, um efeito condicionante sobre o desenvolvimento econémico e
social do pais.

Para a execucdo dessa investigacao, utilizou-se materiais bibliograficos de diferentes
areas do direito, incluindo, especialmente, o direito internacional, e também das ciéncias
sociais em geral; relatorios, documentos, atas de reunido de organismos internacionais e
também governamentais; leis, tratados e declaragaoes.

Na primeira parte do trabalho, sdo debatidas as bases tedricas que lhe fundamentam,
tomando como ponto de partida a critica do direito internacional formulada pelas TWAIL,
acerca do carater imperialista do direito internacional. No segundo capitulo, sdo apresentados
alguns questionamentos a essas doutrinas, buscando-se expor a forma como a teoria da
dependéncia pode contribuir para o debate trazido por elas.

Na segunda parte do trabalho, busca-se analisar de que modo o Brasil buscou se
inserir na ordem econdmica internacional, projetando-se em direcao a ela de acordo com a sua
estratégia de desenvolvimento econdmico e social entre 1945-1964. No Capitulo 3, assim,
busca-se descrever a situagdo politica internacional marcada pela Guerra Fria, e 0o modo como
o Brasil formulou as suas diretrizes de politica exterior para promover o seu desenvolvimento
ante a ela. No Capitulo 4, por sua vez, analisa-se o processo de criacdo da ordem comercial do
poOs-guerra, observando-se a atuagdao do Brasil perante o GATT e a UNCTAD de acordo com
o objetivo de assegurar uma inser¢do econdmica internacional favoravel a realizag¢ao dos seus
planos de desenvolvimento. J& o Capitulo 5, busca apresentar o surgimento da seguridade
social como parte de uma politica de bem-estar conexa aos planos de industrializagdo,
discutindo a estratégia de desenvolvimento social do Brasil através da transformagdo do seu
sistema de previdéncia em seguridade social.

Por fim, a ultima parte do trabalho discute o papel desempenhado pelos direitos
humanos enquanto fator de dependéncia. No Capitulo 6, analisa-se a atuagdo do Brasil
durante o periodo inicial das negociagdes para a criacao do sistema internacional de direitos
humanos, quando se discutiram alguns dos seus aspectos gerais. Busca-se demonstrar que o
Brasil utilizou os direitos humanos como um meio de inser¢do na economia mundial, de modo
a instrumentaliza-los como recurso de politica externa, moldando o seu posicionamento em
relagdo a eles de acordo com o objetivo de se aproximar daqueles Estados considerados como
estratégicos para o seu desenvolvimento.

No Capitulo 7, por sua vez, revisita-se a elaboracdo de duas normas especificas do

sistema, o direito a autodeterminag¢do dos povos e o direito a seguridade social, além das
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polémicas que envolveram a criacdo dos seus mecanismos de implementacao. Além de buscar
demonstrar os reflexos da estratégia de desenvolvimento do Brasil nos seus posicionamentos
em relagdo a inclusdo desses direitos e a defini¢do do significado de cada um deles, O capitulo
argumenta que o contetido normativo que foi dado a esses direitos, ao serem elaborados,
exerceu um efeito condicionante sobre o desenvolvimento econdmico e social do pais. Pois,
por um lado, enquanto o direito a autodeterminagao dos povos estabeleceu os termos politicos
da sua inser¢do na economia mundial, definindo as condigdes de legitimidade dos seus planos
de desenvolvimento. Por outro lado, o direito a seguridade social ajudou a determinar a forma
como o Brasil haveria de perseguir o desenvolvimento social, prescrevendo-lhe a expansdo da
cobertura social e estabelecendo as condi¢cdes que haveriam de ser observadas no seu

cumprimento.
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1. IMPERIALISMO, DESENVOLVIMENTO E 0] DIREITO
INTERNACIONAL

1.1. Desenvolvimento, direito internacional e os legados do colonialismo

1.1.1. Redefinindo o colonialismo através do desenvolvimento: a promessa de
progresso e de prosperidade e as aliancas entre colonizadores e elites locais dos povos

colonizados

Desde a sua origem, o direito internacional moderno se baseou na
diferenciagdo entre os povos para negar o direito a soberania a alguns, e legitimar o
exercicio do poder colonial por outros. A distingdo entre cristdos e ndo-cristaos,
trazida pelo trabalho do tedlogo espanhol Francisco de Vitéria, no periodo da
conquista de povos americanos pela Espanha, representa, neste sentido, um marco da
fundamentagdo do colonialismo no séc. XVI. O mesmo pode ser dito sobre a divisdo
dos povos em civilizados e ndo-civilizados, usada pelo positivismo para justificar a
expansdo do regime colonial, promovida pela politica imperialista das Poténcias
europeias ocidentais no fim do séc. XIX 2.

Essas diferenciagdes entre os povos sempre desempenharam uma fungdo
ideologica especifica para o direito internacional, servindo-lhe como fundamento para
localizar a soberania inteiramente fora dos territorios coloniais. Mas, embora as
doutrinas juridicas baseadas nessas divisdes tenham refletido a realidade efetiva da
dominagdo estrangeira, visando a legitima-la, elas ocultaram, ao mesmo tempo, o fato
de que, além da constitui¢ao de sistemas de poder local, o éxito da colonizagdo sempre
dependeu do estabelecimento de aliangas entre os colonizadores e grupos nativos dos
proprios territorios colonizados °. Facilitadas pela existéncia prévia de divisdes e
rivalidades tribais, as aliangcas com os europeus permitiram, por um lado, que alguns
grupos nativos elevassem os seus status diante dos demais, seja obtendo acesso a bens
produzidos pelos europeus seja ampliando a sua capacidade politica e militar para
combater tribos rivais, ou ainda, mais tarde, se beneficiando economicamente da

comercializa¢do dos seus recursos naturais no mercado internacional, sob controle dos

> ANGHIE, Antony. Imperialism, Sovereignty and the Making of International Law. New York:

Cambridge University Press, 2007. p. 26 e 52-65 passim
* CAMMAK, Paul; POOL, David; TORDOFF, William. Third World Politics: a Comparative Introduction.
Second edition. London: MacMillan, 1993. p. 15
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europeus *; por outro lado, essas aliangas ofereceram aos europeus as condigdes para a
subversao colonial das sociedades nativas.

A forma como essas aliancas eram estabelecidas, no entanto, comecgou a
sofrer uma profunda transformag¢@o na virada para o séc. XX. A expansdo do regime
colonial nas décadas precedentes tornou cada vez mais complexa a tarefa de manté-
las, e as ideologias que haviam legitimado tal expansdo, baseadas na diferenciacao
entre povos civilizados e ndo-civilizados, passaram a ser insuficientes para justificar e
assegurar a dominagdo colonial diante dessa nova realidade. Isso contribuiu para que
surgisse nos meios académicos dos Estados colonizadores um cientificismo social
voltado para explicar por que algumas sociedades tinham evoluido em dire¢do a
civiliza¢do e outras nio °.

As explicacdes oferecidas eram diversificadas. Mas, em geral, elas
descreviam os paises da Europa Ocidental como sociedades evoluidas, modernas,
desenvolvidas, caracterizadas por suas formas sociais avancadas, dotadas do dominio
da ciéncia e da técnica, de uma economia industrial e um Estado liberal, todos
ausentes nas demais sociedades, vistas como atrasadas °. O termo desenvolvimento,
assim, comegou a se popularizar através desses estudos, como uma forma comum de
designar as causas ultimas do abismo politico, economico, social, cultural e
educacional que separaria os europeus ocidentais dos demais povos, indicando uma
transformacgdo social evolutiva em diregdo a prosperidade, de significancia e valor
universal.

Muito mais do que apenas criar uma nova divisao doutrindria entre 0os povos,

porém, a nog¢do de desenvolvimento impactou a realidade das relagdes entre os

[0}

O papel dessas rivalidades locais para o dominio colonial europeu pode ser percebido na América Latina no
séc. XVI [WATCHEL, Nathan. The Indian and the Spanish Conquest. In: BETHEL, Leslie (ed.). The
Cambridge History of Latin America, V. 1: Colonial Latin America. Cambridge: Cambridge University
Press, 2008, pp. 210-211] e na Africa no séc. XIX [HARGREAVES, J. D., Western Africa, 1886-1905. In:
OLIVER, Roland; SANDERSON, G. N. (eds). The Cambridge History of Africa, V. 6: From 1870 to 1905,
Cambridge: Cambridge University Press, 2008, pp. 280-284].

WALLERSTEIN, Immanuel. World-Systems Analysis: An Introduction. Durham and London: Duke
University Press, 2004. p. 7
A obra de Weber, A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo, publicada entre 1904-1905, frequentemente
citada por juristas voltados para o estudo do desenvolvimento, € representativa. Nela, Weber considera a ética
protestante como um dos fatores-chave que levaram ao desenvolvimento das sociedades capitalistas na Europa
Ocidental [WEBER, Max. The Protestant Ethic and the Spirit of Capitalism. Translated by Talcott Parsons.
London and New York: Routledge, 2005]. Deve-se observar, porém, que naquele periodo o uso do termo
desenvolvimento para designar a formacgdo industrial capitalista, e a auséncia desta como sinénimo de atraso,
se popularizou até mesmo entre os criticos do capitalismo. Lenin, por exemplo, adota esta denotagdo em O
Desenvolvimento do Capitalismo na Russia, publicado em 1899 [LENIN, V. I. The Development of
Capitalism in Russia. In: LENIN, V. I. Collected Works, Volume 3, Moscow: Progress Publishers, 2009].
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Estados europeus e¢ os demais. Em especial, ela alterou os termos da dominagao
estrangeira, exercida pelos primeiros sobre os segundos, através do regime colonial.
Acontece que, enquanto ideologia, a nocdo de desenvolvimento carregava uma
promessa de progresso e prosperidade, que, a partir de entdo, passou a servir de base
para as aliangas entre colonizadores e grupos nativos, na perspectiva de responder a
crise € aos questionamentos ao colonialismo. A promessa de desenvolvimento, assim,
ofereceu um novo fundamento de legitimidade para a dominacdo estrangeira,
apresentando-a como o meio através do qual se realizariam as aspiragdes por

progresso e prosperidade dos préprios povos dominados.

1.1.2. Colonialismo, desenvolvimento e o direito internacional: a
mobilizacdo de normas e de instituicées internacionais e o papel do Sistema de

Mandatos da Liga das Nac¢oes na administracio colonial

Essa transformagao do regime colonial se aprofundou, e se tornou ainda mais
clara, apos a Primeira Guerra Mundial. Como parte de uma tendéncia geral de avanco
institucional, marcada pela criagdo da Liga das Nagdes ’, o direito internacional foi
além da legitimacdo do colonialismo e passou a desempenhar uma fungdo ativa na
administrac¢ao das colonias, através do Sistema de Mandatos.

Estabelecido para coordenar a administracdo dos territérios que se
encontravam sob o controle da Alemanha e do Império Turco antes da guerra,
localizados na Africa, Pacifico e Oriente Médio, esse Sistema surgiu num contexto em
que o argumento de superioridade moral e civilizatéria das Poténcias da Europa
Ocidental se via fragilizado pelo conflito. Além disso, o clamor por autodeterminagao
se irradiava ao redor das coldnias através de movimentos nacionalistas, estimulados
pela retorica do governo dos EUA e impulsionados pela independéncia dos povos
balcanicos e dos Estados constituidos a partir da dissolu¢do dos Impérios Austro-
Hungaro € Russo ®.

Tudo isso trazia Obices para as ambicdes da Inglaterra e da Franga de
assumirem o poder sobre as possessdes alemds e turcas com base na tradicional
politica colonialista de compensar territorialmente os vitoriosos com espolios de

guerra. E o compromisso entre esses interesses € a proposicao estadunidense, de tornar

7 ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 123-126
¥ Idem, ibidem. pp. 138-140
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esses territorios propriedade comum da Liga, acabou dando origem a um regime de
tutela internacional sobre eles °. Regido pelo art. 22 do Pacto da Liga, o Sistema de
Mandatos se baseava na ideia de que os povos que habitavam os territérios em questao
eram “ainda” incapazes de se dirigir, € que, por isso, a autoridade sobre eles deveria
ser confiada as nac¢des desenvolvidas através de mandatos. E estas nagdes, em nome
da Liga, realizariam a “sagrada missdo da civilizagdo” de promover o
“desenvolvimento e bem-estar” desses territorios . E a Liga, por sua vez, ficaria
incumbida de supervisionar a atuacdo dos mandatarios por meio de relatorios,
elaborados por eles proprios e submetidos a apreciacdo de um 6rgao a ser instituido
para este fim, a Comissdo Permanente de Mandatos .

Ao incumbir as Poténcias mandatarias de promoverem o desenvolvimento e o
bem-estar dos povos sob mandato e sujeita-las a supervisdo da Liga, o Sistema de
Mandatos trouxe importantes inovagdes na administracdo dos territorios coloniais,
trazendo novos termos para os acordos entre colonizadores e grupos nativos
privilegiados. E que, apesar de o argumento benevolente da tutela dos interesses dos
povos colonizados ter sido usado desde a origem do colonialismo, agora, expresso
através do desenvolvimento e bem-estar, ele passava a refletir a percepcdo dos
colonizadores sobre a relevancia das colonias para a economia das metropoles e,
também, da necessidade de legitimarem o seu poder, obtendo o consentimento dos
grupos nativos.

A estratégia que orientou particularmente os mandatos britanicos, chamada
de poder indireto, se baseava na ideia de que a realizacdo dos potenciais econdmicos
da colonia, em vez da sua mera exploragdo, poderia beneficiar a metropole de modo

continuo 2

, € que este objetivo seria alcancado de forma mais eficiente através de
aliancas com chefes nativos, ¢ do desenvolvimento de burocracias, leis e tribunais

locais . E o Sistema de Mandatos facilitava este trabalho de transferir o peso moral

° HOLSTI, Kalevi J. Taming the Sovereigns: Institutional Change in International Politics. Cambridge:
Cambridge University Press, 2004. pp. 268-269

1 PARIS PEACE CONFERENCE. Treaty of Versailles. Covenant of the League of Nations. 28 June 1919.
Art. 22,8§ 1 e 2.

" Idem, art. 22, §§ 7,8 ¢ 9.

2 ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 141-146

B ESLAVA, Luis. Local Space, Global Life: The Everyday Operation of International Law and
Development. Cambridge: Cambridge University Press, 2015. p. 20
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da administracdo colonial para uma burocracia “sem rosto”, tecnocrata, constituida e
dirigida por meio das institui¢des internacionais .

Outra inovagao trazida pelo Sistema de Mandatos foi que, a0 mesmo tempo
em que ele reformulou o regime colonial, transformando-o numa relacdo subordinada
as instituigdes internacionais, ele conferiu a essas mesmas instituicdes a missao de
coordenar a transicdo dos povos sob mandato em direcdo a modernidade e a sua
inser¢do no sistema internacional como Estados independentes. Embora este objetivo
ndo tenha sido explicitado no Pacto da Liga, ele pode ser depreendido da sua redagao,
que considera os povos como ‘“ainda nao capazes de se dirigir” e define o
“desenvolvimento e o bem-estar” deles como sua “missdo sagrada”. Além disso, esta
visdo evolutiva também pode ser notada na classificagdo dos territorios trazida pelo
Pacto. Segundo ela, devido ao grau de desenvolvimento, as possessdes otomanas
poderiam ter reconhecida sua existéncia “como nagdes independentes”, desde que sua
administracao fosse guiada pelo “auxilio de um mandatario”, enquanto os povos da
Africa Central deveriam ter o governo assumido pelo mandatario e os do Sudoeste
africano e do Pacifico, os mais atrasados, haveriam de ser administrados, diretamente,
pelas leis do mandatario, “como parte integrante do territorio deste” °.

Assim, a questao sobre se o colonialismo deveria continuar a ser um elemento
da identidade das Poténcias e da sociedade internacional foi substituida pela questdo

de saber quando a independéncia deveria ser concedida '°.

E os acordos entre
colonizadores e grupos nativos passaram a se assentar no reconhecimento do carater

temporario do regime colonial e na promessa de concessao de independéncia.

1.1.3. Descolonizacio, as aspiracdes dos povos por desenvolvimento e o

direito internacional num mundo em disputa

Apesar de o regime colonial nao ter trazido o grau de desenvolvimento que o
Sistema de Mandatos projetava, e, a0 mesmo tempo, julgava necessario para a
concessao de independéncia, através dele ocorreram transformagdes politicas,

econOmicas e sociais que serviram de base para que ela viesse a ser perseguida e

Y RAJAGOPAL, Balakrishnan. International Law from Below: Development, Social Movements and Third
World Resistance. New York: Cambridge University Press, 2003. pp. 52-53
> PARIS PEACE CONFERENCE. Treaty of Versailles. Covenant of the League of Nations. 28 June 1919.
Art. 22, §§ 3-6.
® HOLSTI, Kalevi J. Op. cit. p. 269
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conquistada. A criagdo de uma estrutura econdmica produtora de bens primarios,
voltada para atender as necessidades da metropole, levou a formagdo de industrias
auxiliares e a modificacdo da propriedade da terra, beneficiando empresas
multinacionais da metropole e permitindo o surgimento de classes proprietarias
nativas, incluindo uma pequena burguesia industrial € uma aristocracia agraria, além
de uma classe média educada nas universidades das metropoles. Também se formou
uma incipiente classe trabalhadora urbana e uma massa de desempregados, além de
um campesinato empobrecido . E o Estado colonial, com fronteiras delimitadas e
instituicdes administrativas, legislativas e judiciarias, exerceu um papel central para
isso '¥, além de buscar administrar as contradi¢des deste modelo, com a cria¢do de leis
sobre o trabalho e de formas de protegdo social .

Mas a incapacidade deste modelo de elevar as condigdes de vida, e, em
particular, o carater marginal da redistribuicao social, levou a que o desenvolvimento ¢
o bem-estar fossem sempre percebidos como promessa nao cumprida. E, ao fim da
Segunda Guerra, quando as Poténcias coloniais se viram fragilizadas, e os EUA e a
URSS davam inicio as rivalidades da Guerra Fria, a burguesia industrial e as classes
médias das colonias passaram a almejar o controle direto do Estado, visando a
reformularem os seus lagcos com os paises industrializados a luz dos seus proprios
objetivos de desenvolvimento. E, como serd visto com mais detalhes num capitulo
adiante, isto levou a uma sucessdo de lutas de libertagdo nacional, que resultaram num
amplo processo de descolonizacdo, que se estendeu até meados dos anos 1970.

A descolonizagdo teve grande impacto no direito internacional. Pois os
Estados que se formaram, a partir dali, buscaram utilizd-lo como um meio para
expressar suas aspiragdes ao desenvolvimento e para, com base nelas, definir os novos

termos das suas relagdes com as Grandes Poténcias. Embora partilhadas pelos latino-

Y CAMMAK, Paul; POOL, David; TORDOFF, William. Op. cit. pp. 18-49 passim

® Na India, por exemplo, uma politica industrial baseada no controle quantitativo de importagdes foi
introduzida em 1942 [FINDLAY, Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Power and Plenty: Trade, War and the
World Economy in the Second Millennium. Princeton: Princeton University Press, 2007. pp. 486-487].

% Também na India, ainda sob o governo colonial britanico, foi estabelecida uma comissdo de planejamento
industrial, e, paralelamente, foi criado um fundo de bem-estar destinado para os trabalhadores das minas de
carvdo, em 1944 [KATTUMURI, Ruth; SINGH, Manju. Historical Developments and Goals of Social
Protection Policies in India. In: MIDGLEY, James; PIACHAUD, David (ed.). Social Protection, Economic
Growth and Social Change: Goals, Issues and Trajectories in China, India, Brazil and South Africa.
Cheltenham: Edward Elgar, 2013. pp. 83 e 90]. Na Nigéria, a Portaria de Compensacao dos Trabalhadores, de
1941, previu compensagdes financeiras em casos de lesdo no trabalho, licenca maternidade e outros, e foi
sucedida por outras legislagdes sociais editadas ainda durante o regime colonial [SANDA, A. O.. Nigeria. In:
DIXON. John. Social Welfare in Africa. Oxon: Routledge, 2016. p. 168].
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americanos, essas aspiracdes esbarravam, porém, numa ordem de Estados
caracterizada, principalmente, pelas rivalidades entre EUA e URSS.

Para ambas as Poténcias, a disputa pela hegemonia mundial demandava a
ampliagdo da influéncia sobre os Estados descolonizados e latino-americanos. E os
lagos que cada uma delas buscou estabelecer, para assegurar a sua respectiva
influéncia, também se basearam em nocdes de desenvolvimento, que eram, na
verdade, muito semelhantes, pois concebiam a si mesmas como modelo de sociedade
evoluida a ser seguido pelos Estados subdesenvolvidos, e, também, porque, refletindo
o avango industrial atravessado por elas mesmas, consideravam a industrializa¢do nao
apenas como um sintoma do desenvolvimento, mas como seu proprio fio condutor .
Além disso, as duas Poténcias também utilizavam o direito internacional como o
veiculo para definir os termos das relacdes que cada uma buscava estabelecer com os
Estados subdesenvolvidos *'.

\

Isso conferiu a relacdo entre direito internacional e desenvolvimento um

2 E, a partir de entdo, nogdes

carater de entrelacamento e de influéncia mutua
concorrentes de desenvolvimento passaram a competir ideologicamente entre si,
refletindo os objetivos dos varios Estados e fundamentando a criagdo de normas e

instituigdes internacionais divergentes, a0 mesmo tempo em que se acreditava que tais

? Um importante formulador das teorias do desenvolvimento foi o socidlogo Talcott Parsons, que também atuou
como consultor da politica externa dos EUA. O seu estudo sobre comportamento social considerava que a
racionalizacdo da produgdo, através da industrializagdo, possuiria um valor universal na mudanc¢a dos sistemas
sociais, trazendo novos papéis produtivos, uma divisdo do trabalho mais complexa e uma organizacao formal e
burocratica [PARSONS, Talcott. The Social System. London: Routledge, 2005. pp. 334-342]. Outro nome
relevante foi Walt Whitman Rostow, economista e também consultor da politica externa dos EUA. Em sua
obra mais famosa, ele subdivide o desenvolvimento econémico em cinco estagios evolutivos, marcados pelo
avango progressivo do emprego da ciéncia e da técnica na producdo econdomica [ROSTOW, Walt Whitman.
The Stages of Economic Growth: a Non-Communist Manifesto. Cambridge: Cambridge University Press,
1960. pp. 1-11]. No pensamento comunista, por sua vez, a obra de Paul Alexander Baran ¢ uma referéncia
relevante. Ele concebia a industrializagdo como um fator subversor da ordem imperialista mundial, e da
estrutura agraria feudal legada pelo colonialismo, considerando-a como um estagio intermedidrio que haveria
de langar as bases para um desenvolvimento socialista futuro [BARAN, Paul Alexander. The Political
Economy of Growth. Middlesex: Penguin Books, 1973. pp. 118-120]. Com isso, Baran fazia ressoar nos
meios académicos as teses soviéticas que prevaleceram desde o inicio do periodo stalinista. Conferir as Teses
Sobre o Movimento Revolucionario em Paises Coloniais ¢ Semicoloniais, adotadas pelo 6.° Congresso do
Comintern, em 1928 [DEGRAS, Jane (ed.) The Communist International 1919-1943 Documents, V. II, pp.
526-547 Disponivel em https://www.marxists.org/history/international/comintern/documents/volume 2-1923-
1928.pdf]

2! Como sera visto adiante, embora 0 GATT e 0 COMECON tenham sido criados para atender a objetivos mais
amplos dos EUA e da URSS, respectivamente, ambas as Poténcias utilizaram esses sistemas de comércio
concorrentes para estabelecer lagcos econdmicos com os paises subdesenvolvidos, e os termos desses lagos
foram influenciados pelas suas respectivas nogdes de desenvolvimento.

2> RAJAGOPAL, Balakrishnan. Op. cit. p. 27
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normas e instituicdes levariam a realizagdo da respectiva visdo subjacente de

desenvolvimento.

1.1.4. Terceiro Mundo, desenvolvimento e as tentativas de reforma da

ordem econdomica internacional

A nogdo teodrica de desenvolvimento que conseguiu exprimir de forma mais
proxima as aspiragdes dos Estados descolonizados e latino-americanos foi elaborada
pela CEPAL *, sob a lideranga de Raul Prebisch, professor de economia politica da
Universidade de Buenos Aires.

Essa nocdo oferecia alternativa ao objetivo desses Estados de reformularem
os termos das suas relacdes com os paises desenvolvidos, e transformarem suas
estruturas econdmicas agroexportadoras, legadas pelo regime colonial, através da
industrializacdo. Para a CEPAL, o papel desses paises na divisao internacional do
trabalho, como exportadores de bens primarios e importadores de bens
industrializados, os sujeitaria a transferéncia das suas riquezas para os paises
avancados, impedindo seu desenvolvimento, na medida em que haveria uma tendéncia
de queda continua dos precos dos bens primarios em relacio aos dos bens
industrializados no mercado internacional **. O desenvolvimento da industria, porém,
se via dificultado devido a escassez crescente de moedas estrangeiras, necessarias para

»_ Por isso, seria preciso planejar o emprego das

a importagdo de maquinarios
reservas, direcionando inversdes estrangeiras, utilizando os ingressos obtidos pelos
setores agroexportadores e canalizando os ganhos para a poupanca e a formagdo de
capital .

As ideias da CEPAL se materializavam na industrializacdo através da

substituicdo de importados, adotada na América Latina na década de 1930 como

» A CEPAL (Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe) foi instituida em 1948, pela Resolugdo n.
106 (VI) do Conselho Economico e Social das Nagdes Unidas, com poderes para atuar diretamente junto aos
governos dos seus Estados-membros, podendo recomendar-lhes a adogdo de politicas voltadas para aumentar a
atividade das suas economias domésticas, para enfrentar as adversidades econdmicas da situagdo pos-guerra, ¢
que pudessem lhes conduzir ao desenvolvimento econdomico [UNITED NATIONS. Economic and Social
Council. Resolution, n. 106 (VI). Sixth Session. E/712/Rev.1, 25 February and 5 March 1948].

* PREBISCH, Raul. El Desarrollo Economico de la America Latina y Sus Principales Problemas. Cepal,
E/CN.12/89, 14 de Mayo de 1949. pp. 1-3.

» Comision Economica para America Latina (Cepal). Estudio Economico de America Latina, 1948,
E/CN.12/82, Publicaciones de las Naciones Unidas, 1949.

** PREBISCH, Raul. Op. cit., pp. 4-10.
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alternativa a depressdo, e a convertiam numa estratégia plenamente consciente *’. Com
ela, o Estado assumia um papel central para a formagdo da industria nacional,
canalizando recursos para a industria através do controle de importagdes, executado
por meio de licenciamento, quotas ou tarifas elevadas; um regime fiscal com
incentivos, isengdes e subsidios para setores estratégicos; controle cambial,
financiamento, investimentos em infraestrutura; nacionaliza¢do de recursos naturais e
criagdo de empresas estatais para explora-los e comercializa-los.

Amplamente difundidas nos Estados subdesenvolvidos, essas politicas de
industrializa¢do foram adotadas por regimes politicos de todos os tipos *, e
caracterizaram as suas ordens econdmicas até meados dos anos 1980. Mas, conforme
os lagos estabelecidos por esses paises com as principais Poténcias da Guerra Fria, as
medidas adotadas podiam oscilar enormemente quanto ao grau de intervengao estatal e
de abertura ao capital estrangeiro *. Além disso, as mudangas politicas que muitos
desses paises atravessaram nos anos 1960, e a redefini¢ao dos seus lagos externos,
levaram a uma inflexao nos seus planos de industrializa¢do, com o abandono do foco
na expansdo do mercado interno e uma crescente necessidade de exportar
manufaturados, que se combinou com um maior grau de abertura ao capital
estrangeiro *.

O éxito dos planos de industrializagdo requeria, também, a reformulagao das
relacdes econdmicas desses Estados com os paises desenvolvidos, na medida em que
os lacos legados pelo colonialismo continuavam a exercer um papel estrutural para a
manutencdo da condi¢do de subdesenvolvimento. E os esforcos desses Estados se

expressaram através de uma série de iniciativas coletivas nos foruns internacionais,

¥ CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo.
Dependency and Development in Latin America. Berkley: University of California Press, 1979, pp. 1-2

% KENNEDY, David. The “Rule of Law”, Political Choices and Development Common Sense. In: TRUBEK
David M.; SANTOS, Alvaro (ed.). The New Law and Economic Development: a Critical Appraisal. New
York: Cambridge University Press, 2006. p. 107

» A comparagdo entre a industrializagio no Egito e na Jordania serve como exemplo; enquanto no primeiro
foram estatizadas as industrias téxteis, quimicas, de cimento, os bancos, ¢ um plano de reforma agraria foi
langado, com o apoio de um sistema de subsidio de precos de fertilizantes e pesticidas, na segunda, a industria
se desenvolveu em associagdo com investimentos estrangeiros através de joint ventures de fertilizantes e
cimento, ¢ a agricultura foi estimulada com investimentos publicos em irrigagdo. [DEVLIN, Julia C.
Challenges of Economic Development in the Middle East and North Africa Region. Singapore: World
Scientific Publishing, 2010. pp. 61-63 ¢ 70-71 passim].

%0 Servem como exemplo desta inflexdo liberal Brasil, Gana e Indonésia apés os golpes de Estado que sofreram
naquela década. Mas as maiores mudangas ocorreram no sudeste asiatico, com a adog¢do de um programa de
industrializagdo voltado para a exportagdo na Coreia do Sul, Cingapura ¢ Taiwan [HAGGARD, Stephen;
KAUFMAN, Robert R.. Development, Democracy and Welfare States: Latin America, East Asia and
Eastern Europe. New Jersey: Princeton University Press, 2008. pp. 65-66].
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voltadas para impulsionar a criagdo de normas e instituicdes internacionais, € que
ganharam vigor, sobretudo, a partir da Conferéncia Afro-Asiatica de Bandung de 1955
*!, quando eles passavam a ser designados pelo termo Terceiro Mundo *.

Uma dessas iniciativas se deu como parte da busca desses Estados para
retomarem o controle sobre os seus recursos naturais, cuja exploracdo havia sido
concedida pelo governo colonial e que, mesmo apds a independéncia, continuava sob
o controle de empresas oriundas da antiga metropole. Além de ser visto como uma
continuidade do colonialismo e como uma limitagdo material a soberania politica
recém-conquistada, isso também os privava do controle sobre os seus principais
setores exportadores, e consequentemente de uma importante fonte de receita de
moedas estrangeiras, necessarias para os planos de industrializagdo. Assim, varios
Estados do Terceiro Mundo passaram a nacionalizar seus recursos naturais, a0 mesmo
tempo em que, externamente, se uniam na Assembleia-Geral da ONU para obterem a
aprovacao de resolugdes que vieram a declarar a essencialidade do controle estatal
desses recursos naturais para o desenvolvimento, e que afirmaram o direito a soberania
permanente do Estado sobre eles *°.

Outra iniciativa bem conhecida se deu com a busca dos Estados do Terceiro
Mundo para modificar favoravelmente a divisdo internacional do trabalho, através da
criacdo de um sistema de comércio alternativo. Embora o sistema de comércio
multilateral estabelecido pelo GATT de 1947 *, sob o impulso dos EUA, admitisse
algumas ferramentas da substitui¢do de importados, como o controle quantitativo de
importacgoes, ele ndo assumia um compromisso claro com a industrializa¢ao dos paises
do Terceiro Mundo, e ndo abrangia algumas demandas consideradas cruciais, como,

por exemplo, a estabiliza¢do dos precos dos bens primarios no mercado internacional.

31 ESLAVA, Luis; FAKHRI, Michael; NESIAH, Vasuki. The Spirit of Bandung. In: ESLAVA, Luis; FAKHRI,
Michael; NESIAH, Vasuki. Bandung, Global History, and International Law: Critical Pasts and Pending
Futures. Cambridge: Cambridge University Press, 2017. p. 12

2O termo Terceiro Mundo foi cunhado por Alfred Sauvy em 1952, e, embora tivesse também uma conotagio
socioecondmica, seu significado principal era politico [SOLARZ, Marcin Wojciech. ‘Third World’: the 60"
anniversary of a concept that changed history. In: Third World Quarterly, Volume 33, 2012 — Issue 9, pp.

1561-1573].

3 UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 523 (VI). Integrated economic development and
commercial agréments. Sixth Session. A/RES/523(VI), 12 January 1952; Resolution 626 (VII). Right to exploit
freely natural wealth and resources. Seventh Session. A/RES/626(VII), 21 December 1952; Resolution 1515
(XV). Concerted action for economic development of economically less developed countries. Fifteenth Session.
A/RES/1515(XV), 15 December 1960; Resolution 2158 (XXI). Permanent sovereignty over natural resources.
Twenty-First Session. A/RES/2158(XXI), 26 November 1966

3 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND EMPLOYMENT. General Agreement on Tariffs
and Trade. Geneva, 30 October 1947
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Isso levou a maioria deles a rejeitar o GATT e a promover a criacdo de uma
organizacao internacional de comércio especificamente guiada pelos seus objetivos de
desenvolvimento, que se materializou na UNCTAD, constituida em 1964 sob a chefia
de Raul Prebisch, seu primeiro Secretario-Geral **. Esta organizagdo buscou promover
a elaboracdo de um conjunto de regras voltadas para assegurar aos paises do Terceiro
Mundo um tratamento preferencial, e que eram fundamentadas pelo principio da nao-
reciprocidade, o qual permitiria que esses paises se beneficiassem da liberalizagdo
comercial dos paises industrializados sem que estivessem sujeitos as mesmas
obrigacdes.

A tentativa mais incisiva de reformular as relagdes com as Poténcias
industrializadas, porém, se deu apos os paises-membros da OPEP declararem o
embargo da venda de petroleo aos EUA e demais paises apoiadores de Israel em 1973,
e convocarem uma sessdo especial da Assembleia-Geral ONU para o ano seguinte.
Nela, os Estados do Terceiro Mundo obtiveram a ado¢dao da Declaragao sobre o
Estabelecimento de uma Nova Ordem Economica Internacional (NOEI) e da Carta de
Direitos e Deveres do Estado.

Juntos, esses instrumentos representaram uma tentativa mais abrangente de
reforma da ordem econdmica, afirmando o direito do Estado de determinar seu sistema
politico e econdmico, de controlar os seus recursos naturais, regular os investimentos
estrangeiros e nacionaliza-los de acordo com a sua lei nacional, além de afirmar a
cooperacgdo internacional como meio para a eliminacdo das desigualdades entre os
Estados, uma relagdo de pregos justa entre bens manufaturados e primarios, € o

tratamento preferencial para paises em desenvolvimento *.
1.1.5. Globalizacao e desenvolvimento
As politicas de industrializag¢do transformaram consideravelmente as sociedades dos

paises do Terceiro Mundo e reconfiguraram as suas contradi¢des internas. Em muitos deles se

formou uma industria manufatureira, que levou ao amadurecimento da burguesia industrial e

¥ GIBBS, Murray; OGNIVTESV, Victor. International Trade. United Nations Conference on Trade and
Development. Beyond Conventional Wisdom in Development Policy: an Intellectual History of UNCTAD
1964-2004. New York and Geneva, 2004. pp. 5-6

® UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 3201 (S-VI). Declaration on the Establishment of a
New International Economic Order. Sixth Special Session. A/RES/3201(S-VI), 1 May 1974; Resolution 3281
(XXIX). Charter of Economic Rights and Duties of States. Twenty-Ninth Session. A/RES/3281(XXIX), 12
December 1974
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da classe trabalhadora, mas cujos horizontes eram limitados pela dependéncia de tecnologia e
insumos estrangeiros. A mecanizagao do trabalho rural e a concentracao de terras favoreceram
elites agrarias, e produziram um campesinato despossuido, forcando fluxos migratorios que se
destinaram as periferias das cidades e que caracterizaram a transi¢do do carater das sociedades
de agrarias para urbanas. A maquina do Estado se fortaleceu com base no controle de setores
econOmicos estratégicos e na formacao de uma burocracia que dava sustentagdo ao regime de
governo. Os sistemas de aposentadoria e seguridade social foram em geral ampliados, apesar
de ndo assegurarem bem-estar amplo e de serem prioritariamente direcionados para servidores
publicos e trabalhadores industriais, deixando diversos setores descobertos, especialmente os
trabalhadores do campo.

Nos anos 1970, os regimes de governo dos paises do Terceiro Mundo ja haviam
acumulado um grande desgaste interno, fruto das desigualdades sociais e do autoritarismo
duradouro que os caracterizou. Ao mesmo tempo, externamente, eles passaram a ser
crescentemente contestados, sobretudo pelos EUA, que, durante o governo Carter, adotou
uma politica de redugdo da prestagdo de auxilio financeiro baseada na alegacdo de que seus

7. A conjungdo desses fatores se tornou

regimes eram violadores de direitos humanos
particularmente desestabilizante apos a segunda crise do petroleo, em 1979. Pois, com ela, se
abriram condi¢des para mudancas politicas e econdmicas internas que nao so refletiram as
transformagdes no ambiente externo, como constituiram, elas mesmas, um aspecto essencial
destas transformacdes.

Com o choque do preco do petroleo, a divida publica dos paises do Terceiro Mundo
sofreu uma grande elevagdo, levando a uma crise or¢amentaria que logo evoluiu para um
cenario de recessdo, desemprego e inflacdo. Isso vulnerabilizou os seus regimes diante das
pressdes externas por corte de gastos e uma maior abertura econdmica e comercial. As
relacdes bilaterais desses Estados com os EUA passaram a representar uma fonte de tensdo
relevante a partir da posse de Reagan, em 1981, quando, entdo, o governo estadunidense
comegou a impor sangdes comerciais contra Estados cujas praticas ele considerasse
incompativel com o GATT *. Além disso, a concessdo de assisténcia financeira bilateral

passou a sofrer restricdes ainda maiores, com base no argumento de violagdo de direitos

humanos *.

¥ PFLUGER, Friedbert. Human Rights Unbound: Carter’s Human Rights Policy Reassessed. Presidential
Studies Quarterly. Vol. 19, n. 4 (Fall, 1989). p. 708
*® BROWN, Andrew G. Reluctant Partners: a History of Multilateral Trade Cooperation, 1850-2000.
Michigan: The University of Michigan Press, 2003. p. 126
** FORSYTHE, David P.. US Economic Assistance and Human Rights: Why the Emperor Has (Almost) No
Clothes. In: FORSYTHE, David P. (ed.). Human Rights and Development: International Views. New
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No entanto, foi através da atuacdo das instituicOes financeiras internacionais,
sobretudo o FMI e o Banco Mundial, que, de fato, a pressdo sobre os Estados do Terceiro
Mundo se tornou eficaz. Necessitados de recursos para reequilibrarem a balanca de
pagamentos, esses Estados foram confrontados pelas condicionalidades impostas por essas
institui¢des, que, em troca da concessdo de auxilio, passaram a exigir a ado¢ao de um amplo
programa de reformas econdmicas, que incluiam a reducao de gastos publicos, privatizagao de
estatais, fim do controle cambial, desregulamentacdo de leis trabalhistas, a eliminagdo de leis
restritivas a atuagdo de empresas multinacionais, além da redu¢do de tarifas ao comércio e da
abolicdo de mecanismos de prote¢do de mercado.

Assim, enquanto a crise econdmica erodia o apoio social de seus regimes, as pressoes
externas favoreciam uma rearticulagdo politica de suas elites. Como resultado, os seus
regimes deram lugar a formas de governo -caracterizadas por graus variados de
democratizagdo, com novas forcas dirigentes que redimensionaram seus objetivos de
desenvolvimento de acordo com o processo de liberalizacdo comercial em curso. Esta
tendéncia foi ainda refor¢cada com a dissolugdo da URSS e a chegada ao poder de forgas
politicas liberalizantes nos Estados que lhe sucederam.

Essas transformagdes politicas internacionais deram vigor a uma nova concepgao de
desenvolvimento, de acordo com a qual, para alcangé-lo, seria preciso assegurar a abertura ao
comeércio e aos investimentos. E com base nesses termos, e no impulso dado pelas instituigdes
financeiras internacionais, os lagos entre os Estados do Terceiro Mundo e as Poténcias foram
reformulados, e passaram a se materializar na sua integracdo a um sistema de livre-comércio
profundamente alterado e um novo regime de protecao dos investimentos, € na adogao de uma
ampla reforma das suas ordens domésticas.

Com a abertura da rodada Uruguai de negociacdes do GATT em 1986, comecou a se
gestar um novo sistema de comércio, impactando as instituigdes comerciais criadas noperiodo
precedente — enquanto a UNCTAD teve sua atuacdo reorientada para auxiliar os paises do
Terceiro Mundo nas negociagdes *, 0 COMECON caminhava para ser dissolvido. Ao término
das negociacdes, 0 GATT de 1947 foi substituido por um novo acordo sobre o comércio de
mercadorias que restringiu a liberdade dos paises do Terceiro Mundo de adotarem
mecanismos legais de protecdo de mercado (GATT de 1994), e o livre-comércio foi
expandido para novas areas, com a celebragdo de acordos sobre o setor de servigos (GATS), a

protecdo da propriedade intelectual (TRIPS) e medidas de investimento relativas ao comércio

York: Palgrave Macmillan, 1989. pp. 184-186
% GIBBS, Murray; OGNIVTESV, Victor. Op. cit. pp. 8-20
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(TRIMS). Ainda, reunidos como se fossem partes de um acordo unico, eles foram ratificados
por 128 Estados, e foram sujeitos a disciplina e supervisao da entdo criada OMC.

Quanto aos investimentos estrangeiros, embora nao tenha sido criada uma convengao
multilateral na area, na década de 1990 foram celebrados cerca de 2.500 tratados bilaterais de
investimento (BITs), com disposi¢des que asseguravam direitos de propriedade do investidor,
o respeito aos contratos de investimento e garantias judiciais através de arbitragem *'. Por sua
vez, a integracdo dos paises do Terceiro Mundo a essas novas normas e institui¢des da ordem
econdmica internacional exigiu a adog¢ao de reformas amplas das suas ordens domésticas, que
se caracterizaram pelo desmonte das ferramentas legais que haviam dirigido a formagao das
suas industrias nacionais nas décadas anteriores. Isso se deu através da aboli¢ao de subsidios e
do controle governamental sobre o cambio, a reducdo das tarifas externas, a criacdo de leis
voltadas para assegurar a propriedade intelectual, a revogacdo de leis restritivas a
investimentos estrangeiros, ¢ muitas outras medidas que, em conjunto, buscaram assegurar
uma liberdade de fluxo de mercadorias, servigos e capitais que passou a caracterizar as

relagdes desses Estados com as Poténcias.

1.2. Imperialismo e direito internacional

1.2.1. As doutrinas criticas (TWAIL) e o direito internacional como instrumento

de dominacio

As reformas econOmicas e a criagdo de uma ordem economica globalizada tiveram
grande impacto no desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo. A relativa modernizagao
da industria, propiciada por tecnologias obsoletas trazidas por investidores, foi acompanhada
pelo aprofundamento da sua dependéncia do capital estrangeiro, e contribuiu para eliminar
competidores locais *, levando a redu¢do da participacdo industrial na economia nacional e a
elevacdo das taxas de desemprego. A informalidade e a precarizacdo do trabalho aumentaram,
além de a protecao trabalhista ser flexibilizada como fruto da busca dos Estados para atrairem

investidores *. E a mercantilizacdo das terras e a presenca crescente de grandes empresas no

“l SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. The Resurgence of the Right to Development. In: McALINN,
Gerald; PEJOVIC, Caslav (ed.). Law and Development in Asia. Oxon: Routledge, 2012. pp. 52-53
PRAUSSELLO, Franco. Globalization and Incomplete Technology Transfer to Developing Countries. In:
GOSH, B. N.; GUVEN, Halil M. (ed.). Globalization and the Third World: a Study of Negative
Consequences. Basingstoke and New York: Palgrave MacMillan. 2006, p. 204
#  SCHMIDT, Johannes D. Flexicurity, Casualization and Informalization of Global Labour Markets. In:
GOSH, B. N.; GUVEN, Halil M. (ed.). Globalization and the Third World: a Study of Negative
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campo aceleraram a concentra¢do da propriedade rural, ampliando a por¢ao de trabalhadores
sem terra e sem trabalho. Os sistemas de previdéncia e seguridade social, por sua vez, foram
objeto de reformas que impuseram regras restritivas a concessao de beneficios sociais. Tudo
isso esteve associado a diminui¢do do PIB per capita na ampla maioria dos povos do Terceiro
Mundo *, ao aumento das desigualdades sociais ao redor do mundo e das desigualdades entre
os Estados *. E, ao contrario do crescimento prometido, as reformas tornaram as economias
dos paises do Terceiro Mundo mais vulneraveis as flutuagdes internacionais, de modo que, ao
fim dos anos 1990, mesmo os paises do sudeste asidtico, até entdo considerados como
exemplos de éxito da liberalizagdo, entraram em crise, sendo seguidos pelos latino-
americanos e pela Russia *.

Diante desses resultados, no fim da década de 1990, disseminou-se mundialmente
uma percep¢ao negativa dos efeitos sociais trazidos pelas reformas economicas. Isso pds em
questdo o papel desempenhado pelas institui¢des internacionais que concorreram para a sua
promocao, incluindo-se dentre elas, especialmente, o FMI, o Banco Mundial ¢ a OMC,
levando a generalizagdo de uma visdo critica que se generalizou ao redor dos povos do
Terceiro Mundo, € que veio a se expressar através de uma onda de protestos e de
mobiliza¢des populares antiglobalizagio *.

No direito internacional, essa mesma percep¢ao negativa acerca da globalizacao e do
papel desempenhado pelas institui¢des internacionais motivou o surgimento de uma variedade
de doutrinas criticas, que adotaram como objeto central de suas analises o lugar ocupado pelos
povos do Terceiro Mundo na ordem juridica internacional. Identificadas pela sigla TWAIL
(Third World Approaches to International Law) *, elas teriam se originado em 1997, a partir
de um evento académico realizado na Faculdade de Direito da Universidade de Harvard,

intitulado Novas Abordagens aos Estudos Juridicos do Terceiro Mundo ¥. Desde entdo, essas

Consequences. Basingstoke and New York: Palgrave MacMillan. 2006, pp. 133-135

* O’HARA, Phillip Anthony. The Contradictory Dynamics of Globalization. In: GOSH, B. N.; GUVEN, Halil

M. (ed.). Globalization and the Third World: a Study of Negative Consequences. Basingstoke and New

York: Palgrave MacMillan. 2006, pp. 23-24

Enquanto em 1960 a diferenca de renda entre o quinto da populacdo mundial mais rico e o quinto mais pobre

representava 30 para 1, em 1990 essa desproporg¢do alcangava 60 para 1 e, em 1997, ela ja somava 74 para 1.

No mesmo sentido, em 1999 apenas trés individuos concentravam riquezas equivalentes a soma das

economias nacionais de todos os paises menos desenvolvidos e seus 600 milhdes de habitantes [UNITED

NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Human Development Report 1999. New York, Oxford

University Press, 1999, p. 3].

*® SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. p. 54

# CHIMNI, Bhupinder S. Third World Approaches to International Law: a Manifesto, 8:3 International

Community Law Review, 27 (2006). p. 21

Abordagens do Terceiro Mundo ao Direito Internacional (tradugao livre).

GALINDO, George Rodrigo Bandeira. A Volta do Terceiro Mundo ao Direito Internacional. Boletim da

Sociedade Brasileira de Direito Internacional, Agosto/Dezembro 2013, n. 119-124, v. 1, p. 2. Em inglés o
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doutrinas se multiplicaram e passaram a exercer uma influéncia crescente na disciplina,
através de trabalhos elaborados por pesquisadores de varias nacionalidades, como Antony
Anghie, Bhupinder Chimni, Balakrishnan Rajagopal, Sundhya Pahuja, Luis Eslava, Margot
Salomon, Muthucumaraswamy Sornarajah, John Linarelli, dentre muitos outros.

Embora nio representem uma teoria autdbnoma, e sejam muito diversificadas entre si,
possuindo métodos e analises distintas, além de adotarem como foco de investigacao
diferentes areas do direito internacional, como as subareas do direito internacional economico,
os direitos humanos e o direito humanitario, as doutrinas TWAIL possuem, também, muitas
similaridades e elementos comuns. A mais caracteristica delas é que todas concebem o direito

%0 e adotam

internacional como um instrumento de dominacao controlado pelas Poténcias
abordagens historicas para demonstrar que as normas e institui¢des internacionais atuaram no
passado, e continuam a atuar hoje em dia, sobretudo através da ideologia do desenvolvimento
>! para determinar, de fora para dentro, as realidades politicas, econdmicas e sociais internas
dos povos do Terceiro Mundo *. Assim, todas elas atribuem um carater intervencionista ao
direito internacional, e o identificam como uma forma de imperialismo.

Para as TWAIL, esse carater imperialista corresponderia a um elemento constitutivo,
imanente ao direito internacional. Para demonstrar isso, elas questionam a visao tradicional da
disciplina, baseada numa narrativa europeia que desconsidera a relevancia dos demais povos,
buscando, assim, reescrever sua historia de modo a conferir aos povos ndo-europeus um lugar
central na sua formacgao e evolugao.

Neste sentido, a Paz de Vestfalia, que pds fim a Guerra dos Trinta Anos em 1648, e
que ¢ tradicionalmente descrita como o momento fundacional do direito internacional
moderno, devido ao reconhecimento da soberania dos Estados europeus pela Igreja Catolica,
ndo representaria sendo o momento de surgimento de um sistema restrito ao ambito regional
europeu. A verdadeira origem do direito internacional, assim, deveria ser buscada no encontro
entre povos europeus € nao-europeus, habitantes de territorios distantes, e no estabelecimento

do regime colonial *.

titulo do evento era New Approaches to Third World Legal Studies. A traducdo ¢ da fonte citada.

* CHIMNI, B. S. International Law and World Order: a Critique of Contemporary Approaches. New
York: Cambridge University Press, 2017. pp. 15-17

> PAHUIJA, Sundhya. Decolonizing International Law: development, economic growth and the politics of
universality. Cambridge: Cambridge University Press, 2011. pp. 185-187

2 ESLAVA, Luis; PAHUJA, Sundhya. The State and International Law: a Reading From the Global South.
Humanity: an International Journal of Human Rights, Humanitarianism and Development, vol. 10, 2019.
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Para dar suporte a esta visdo, as doutrinas criticas frequentemente citam trabalhos de
Francisco de Vitdria, considerado um dos fundadores do direito internacional. Neles, Vitoria
busca limitar o poder politico da Igreja Catdlica através de uma nogao de direito natural, que
lhe serve como fundamento para legitimar a colonizagdo dos povos indios das Américas por
parte dos espanhoéis, com base na divisdo, citada anteriormente, entre povos cristdos e nao-
cristdos *.

Deste modo, o direito internacional teria se originado do colonialismo e de doutrinas
voltadas para legitima-lo. E, de forma intrinseca a ele, este carater colonialista estaria presente
ao longo de toda a evolucdo da disciplina, seja na universalizagdo do sistema de poder
europeu que resultou da expansdo imperialista do século XIX, justificada pela divisao
positivista dos povos em civilizados e ndo-civilizados, seja, posteriormente, com a criagdo de
normas e institui¢cdes internacionais voltadas para a administracdo dos territdrios coloniais,
materializadas no Sistema de Mandatos e legitimadas pela divisdo dos povos em

desenvolvidos e atrasados .

1.2.2. O imperialismo do direito internacional e os limites da descolonizacio: o

Estado pés-colonial e a continuidade da dominacgéo estrangeira

Esse carater imperialista ¢ notado, at¢é mesmo, na ordem internacional do pos-guerra,
marcada pelo processo de descolonizagdo. Revestido pela promessa de criagdo de um direito

internacional verdadeiramente universal >

, que haveria de surgir como fruto da incorporagao
dos povos do Terceiro Mundo ao sistema internacional na qualidade de Estados soberanos,
formalmente iguais, o carater imperialista do direito internacional se conservou através das
desigualdades materiais de poder criadas pelas estruturas colonialistas. Elas permaneceram
vivas mesmo ap0s a conquista de independéncia por esses povos ', condicionando a propria
formacao dos Estados pos-coloniais € mantendo-os numa posi¢ao passiva de subordinagdo as
normas criadas pelas Poténcias **.

Com lideres educados no Ocidente, esses Estados foram constituidos sob a

inspiragdo do Estado-nagdo europeu, apesar de preservarem as fronteiras artificiais criadas

pelo regime colonial, mesmo diante da grande diversidade étnica e religiosa das suas

>* ANGHIE, Antony. Op. cit. p. 136
> Idem, ibidem. pp. 115-124
*® PAHUIJA, Sundhya. Op. cit. pp. 3-4
>’ ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 115-124
*® LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. p. 79
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¥ Ao mesmo tempo, externamente, eles se depararam com um sistema

populagdes
econOmico internacional ja estabelecido, no qual ocupavam a posigao periférica de produtores
de bens primarios . E mesmo a maneira como eles abordaram esses problemas foi limitada
pelas herangas coloniais, na medida em que tanto a busca para assegurar a unidade interna,
com a cria¢do de um sentimento nacional, quanto o objetivo de obter uma melhor insercao na
economia mundial, através da industrializagdo, foram definidos e orientados pela nocao de
desenvolvimento.

Na verdade, as doutrinas TWAIL reconhecem um esfor¢o genuino para transformar
as estruturas legadas pelo colonialismo. Isso inclui as iniciativas citadas anteriormente, acerca
do direito a soberania permanente sobre os recursos naturais, a constituigdo da UNCTAD, a
tentativa de instauragdo da NOEI e a criagao do direito ao desenvolvimento. Embora atribuam
distintos graus de significancia a esses esforcos, todas elas consideram, entretanto, que as suas
ambicdes transformadoras eram, na verdade, moderadas, devido ao seu compromisso com a
modernizacao ocidental e, também, porque ndo almejavam romper a ordem econdmica, mas
apenas reforma-la.

Ainda, as doutrinas TWAIL, em geral, consideram que esses esfor¢cos falharam em
alcancar os seus objetivos, e, apesar das diferentes razdes, as desigualdades de poder sdo
percebidas, em geral, como um fator crucial para este resultado.

Neste sentido, para Anghie, as Poténcias ocidentais conseguiram resistir a soberania
sobre os recursos naturais promovendo a criagdo de um novo direito transnacional € um novo
direito dos contratos internacionais, que deram capacidade as empresas multinacionais para
litigarem internacionalmente, € que impuseram, sobre o Estado, as regras que haveriam de
reger as compensagdes financeiras nos casos de nacionalizagdo ©'. Para Rajagopal, o carater
limitado das demandas do Terceiro Mundo permitiu que elas fossem institucionalizadas, sem
que as Poténcias industrializadas sofressem prejuizo ©. E Linarelli, Salomon e Sornarajah
consideram que a agenda da NOEI veio a ser abandonada, diante da crise da divida publica do
Terceiro Mundo, provocada pela alta do preco do petroleo de 1979, da ascensdo de governos
neoliberais nos Estados industrializados, especialmente Reagan nos EUA, e, também, do fim
da URSS ®. Eles ainda consideram que a obrigagdo de cooperar com vistas ao

desenvolvimento centrado no individuo, trazida pela Declaragdo sobre o Direito ao

** Idem, ibidem, p. 91
% ESLAVA, Luis; PAHUJA, Sundhya. Op. cit. pp. 8-9
" ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 235-236
> RAJAGOPAL, Balakrishnan. Op. cit. p. 82
® LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 99-101
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Desenvolvimento de 1986, representa um ideal transformador radical, que, no entanto, justo
por causa disso, foi resistido pelos Estados desenvolvidos e se viu desprovido de meios para a
sua operacionalizagdo *.

Para as TWAIL, o abandono das ambig¢des dos paises do Terceiro Mundo, decorrente
da crise da divida nos anos 1980, foi seguido pelo recrudescimento do imperialismo do direito
internacional. Pois, mais do que limitar a capacidade transformadora desses Estados, a partir
dali, normas e institui¢des internacionais passaram a determinar diretamente as suas ordens
politicas e econdmicas domésticas.

Nesse sentido, as reformas econdmicas, promovidas pelo FMI e o Banco Mundial, e
o processo de edificagdo de uma economia mundial globalizada, descritos acima, ganharam
impeto especialmente apos o fim da URSS, quando o livre-mercado e a democracia passaram
a ser anunciados como formas triunfantes que haveriam de estruturar a organizagdo dos

Estados e da sociedade internacional %

. E, enquanto a integragdo as normas e instituigoes de
comércio e investimento restringia a autonomia dos Estados do Terceiro Mundo %, a ideia de
que a democracia liberal — identificada com certa nogdo de Estado de direito e de direitos
humanos — teria um valor universal passava a servir de fundamento para a legitimacdo externa
de seus regimes politicos .

A liberalizagdo econdmica e a democratizagdo, expressa em termos de direitos
humanos, dessa maneira, passaram a ser conjugadas como partes de um Gnico programa de
desenvolvimento, de modo a representarem, juntas, o caminho para alcanga-lo e, também, o
seu resultado final.

Isso se deu, particularmente, através do conceito de boa governanca, criado pelo
Banco Mundial no inicio dos anos 1990. Definida como um governo aberto, democratico e
transparente, comprometido com os direitos humanos e que assegura o Estado de direito, a
boa governancga passou a ser defendida como um elemento necessario para o €xito dos ajustes
economicos. Por um lado, isso permitiu ao Banco Mundial justificar os maus resultados dos
ajustes, atribuindo suas causas a fatores internos dos proprios Estados que os implementaram,
quer dizer, as suas falhas de governanga. E, a0 mesmo tempo, permitiu mobilizar os direitos

humanos como uma retorica voltada para universalizar o Estado liberal, orientando a criagdo

® Idem, ibidem, pp. 25-26
% Idem, ibidem, pp. 100-101
° CHIMNI, Bhupinder S. Op. cit. nota 46, p. 3
 PAHUIJA, Sundhya. Op. cit. p. 184
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das institui¢des politicas que haveriam de conduzir a inser¢ao dos varios Estados no processo
de globalizagdo *.

Além da percepcao de que os direitos humanos foram instrumentalizados com vistas
a promoc¢ao das reformas econdmicas neoliberais, uma critica mais especifica acerca do papel
desempenhado por eles, a partir da globalizacgdo, veio a ser elaborada por Linarelli, Salomon e
Sornarajah. Para eles, embora os direitos humanos tenham o objetivo de evitar privagdes, as
suas normas, isoladas das normas que regem a ordem econdmica internacional, e atuando sob
o predominio destas, estdo sujeitas a influéncia da globalizacdo, sendo permeadas pela ética
neoliberal, moldadas de acordo com as suas crengas e prioridades, e cooptadas para lhe dar
sustentacdo .

Isso ¢ demonstrado, particularmente, através da atuacdo do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (Comité) 7, incumbido de monitorar o cumprimento do
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) "' pelos Estados-
partes. Segundo esses autores, na declaracao intitulada Pisos da Prote¢ao Social: um elemento
essencial do direito a seguridade social e dos objetivos de desenvolvimento sustentavel,
publicada em 2015 ™, o Comité endossou a visdo de que o bem-estar do mercado e o
crescimento do PIB sdo pré-condigdes para a realizagdo dos direitos sociais.

Nela, o Comité adota como foco a redu¢do da pobreza e o atendimento as
necessidades basicas, se afastando da no¢do de erradica¢do da injustica social, contida na
Declaragao sobre o Direito ao Desenvolvimento de 1986, e orientando, como diretriz, a
adocdo mecanismos de redistribuicdo e de prote¢do social que nao questionam as estruturas
econOmicas que produzem a pobreza e a marginalizacdo social, e que, além disso, ndo t€ém
como objetivo a eliminagdo das desigualdades materiais, mas apenas atenuar os seus efeitos
econdmicos, subsidiando consumidores empobrecidos, com vistas a oferecer melhores

condi¢des para o crescimento do PIB ™.

% ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 253-255

% LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 232-240

O Comité foi instituido pelo Conselho Econdmico e Social da ONU, em 1985, através da Resolugao 1985/17.
[UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Resolution 1985/17. Review of the composition,
organization and administrative arrangements of the Sessional Working Group of Governmental
Experts on the Implementation of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights.
E/RES/1985/17, 28 May 1985].

 UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 22200A (XXI). Annex. International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights. Twenty-First Session. A/RES/22200A(XXI), 16 December 1966

7> UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Committee on Economic, Social and Cultural Rights.
Statement on Social Protection Floors: Na Essencial Elemento of the Right to Social Security and the
Sustainable Development Goals. E/C.12/2015/1, 14 April 2015

7 LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 257-258
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Para os autores, portanto, os direitos humanos desempenham um papel ativo na
sustentacdo das estruturas neoliberais que subordinam as ordens internas dos paises do
Terceiro Mundo, e que s3o responsaveis pela reprodugdo das desigualdades e da

miserabilidade nas suas sociedades.

2. DIREITO INTERNACIONAL, DEPENDENCIA E A MECANICA
DA DOMINACAO ESTRANGEIRA: OS DIREITOS HUMANOS COMO
FATOR CONDICIONANTE DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
SOCIAL DO BRASIL

2.1. Idealismos e pontos cegos das doutrinas criticas

2.1.1. A contribuicio e os limites das TWAIL

As TWAIL trazem varias contribuigdes para o estudo do direito internacional.
Talvez a mais relevante delas seja o seu senso de totalidade, que convida a uma

reanalise completa da disciplina, na qual a narrativa tradicional, europeizada, a
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respeito da sua origem e evolucdo € substituida por uma visdo baseada nas conexodes
entre 0s povos europeus € nao-europeus, € na subordinagdo colonial que as
caracterizou.

Ao conceberem esta subordinacdo como um fator intrinseco ao direito
internacional, que persistiu apds a descolonizagdo e que continua a operar na
atualidade, as TWAIL conferem vivacidade a disciplina, afastando as andlises
meramente descritivas das institui¢des existentes e das normas em vigor, e
possibilitando compreendé-las ndo s6 como um produto dos conflitos de interesses e
das relagdes de poder entre os Estados, mas também como um meio de dominagao que
desempenha um papel ativo na determinagdo das realidades politicas, econdmicas e
sociais internas dos paises do Terceiro Mundo.

E ainda, para citar somente mais uma dentre varias outras contribui¢des, ao
estabelecerem o nexo entre o direito internacional e as ordens domésticas dos Estados
do Terceiro Mundo, essas doutrinas acabam sugerindo, de forma implicita ou
explicita, que a transformagdo das suas sociedades requer também, como pré-
condi¢do, a realizacdo de uma profunda transformacdo das normas e instituigdes que
compdem a ordem juridica internacional.

A sua abordagem tipicamente critica, alids, lanca luz sobre alguns elementos
que integram as esferas politica e econdmica da ordem internacional que impedem a
realizacdo da justica social nos paises do Terceiro Mundo. Com isso, elas abrem o
debate sobre a necessidade de modifica-los sem, porém, definirem o conteido das
mudancas necessarias nem a forma como elas poderiam ser perseguidas. Ao mesmo
tempo, também, ao perceberem que tais mudangas estdo intimamente associadas a
busca da justiga social no interior dos paises do Terceiro Mundo, essas doutrinas
abrem, ainda, o debate sobre o papel que os movimentos politicos e sociais domésticos
podem desempenhar na transformagao da propria ordem internacional.

Essas contribuigdes, na verdade, integram ou se desdobram do argumento
mais geral, demonstrado pelas TWAIL, de que o direito internacional possui um
carater imperialista que lhe € inseparavel ™.

Embora seja um argumento convincente, ele possui, porém, um elemento de
fragilidade na descricdo da maneira como o imperialismo do direito internacional

opera. Pois, ao conceberem a influéncia das normas e institui¢des internacionais como

7 Conf. se¢do 1.2 acima.
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um fator externo, que atua de fora para dentro, determinando as ordens internas do
Terceiro Mundo, as TWAIL acabam negligenciando o fato de que a colonizagao
somente se fez possivel através do estabelecimento de instituicdes de poder local,
dirigidas em associacdo com grupos nativos privilegiados pela relagao colonial.

Isso ¢ ainda mais claro no periodo pds-colonial. Pois, com a formagdo dos
novos Estados, a dominacdo externa dos povos do Terceiro Mundo passou a ser
exercida com o engajamento de instituigdes de poder formalmente independentes no
processo de tomada de decisdo.

Deste modo, sem perceber, as TWAIL vém a consentir com a ideologia,
criada junto ao surgimento do Estado moderno, de que a soberania ¢ una e indivisivel
— quando, na realidade, o exercicio do poder depende de uma diversidade de
individuos e instituicdes, de maneira que a vontade soberana s6 pode ser entendida
como o produto do somatorio dessa variedade de forgas. E, com isso, elas acabam
presas a forma como a no¢ao moderna de soberania se desdobrou nas relagdes entre os
povos europeus e ndo-europeus, baseando-se na divisdo dos povos em soberanos e
ndo-soberanos. Pois, similarmente a visdo colonialista, nas TWAIL a fonte do poder
sobre os povos do Terceiro Mundo é sempre, e somente, localizada no ambito externo
— seja sob o controle da metropole ou do Sistema de Mandatos no periodo colonial,
seja nas instituigdes do pos-guerra ou da globalizagdo, apos a descolonizagdo. A
diferenca ¢ que, nas TWAIL, a dominagdo estrangeira corresponde a um objeto de
critica — e ndo de legitimag¢do —, que se estende para além do colonialismo formal,

alcancando também o Estado pds-colonial.

2.1.2. A historia do direito internacional recontada pelas TWAIL: a
narrativa critica uniforme sobre a dominacio ocidental e a ocultatacio dos povos

do Terceiro Mundo

Na busca para contrapor a narrativa tradicional do direito internacional, sem,
porém, romper completamente com as premissas ideoldgicas do Estado moderno e do
colonialismo, as TWAIL acabam se adstringindo a criar uma nova ideologia.

Nela, a critica radical da forma como o direito internacional atua, mantendo a
dominagdo estrangeira sobre o Terceiro Mundo através da continuidade da missao

civilizatoria da modernizagdo ocidental, assume um lugar tdo central que serve como
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fundamento para responder a qualquer questdo relativa a origem e evolucdo da
disciplina. Com isso, a analise concreta sobre como as elites do Terceiro Mundo
buscam no direito internacional um meio para satisfazerem seus interesses, € sobre
como isso impacta as suas sociedades e a ordem internacional, ¢ diluida por uma visao
uniforme, na qual o externo determina o interno, dirigindo-o sempre para a mesma
miragem da modernizagdo ocidental, e que, no fundo, ja carrega, em si mesma, as
respostas para qualquer pergunta que venha a ser lancada.

E, assim, ao focar a sua narrativa na forma ocidental da dominagao sobre o
Terceiro Mundo, as TWAIL acabam tendo o radicalismo da sua critica arrefecido. E,
ndo raras vezes, se véem assumindo visdes que, de contetdo, sdo, na verdade, quase
tdo conservadoras quanto a narrativa tradicional da disciplina.

Um exemplo de como essa narrativa critica uniforme e invaridvel pode se
mostrar problematica esta na substitui¢do da Paz de Vestfalia pela coloniza¢do das
Américas como o momento fundacional do direito internacional ”*. E verdade que, no
fim do séc. XV, a autoridade da Igreja Catdlica ja se encontrava em declinio, e que as
ideias de Francisco de Vitoria, além de legitimarem a colonizagdo das Américas,
também refletiam este fato, subordinando os poderes do Papa a um direito natural .
Essas ideias, porém, representavam mais uma aspiragdo do que uma realidade, na
medida em que a autoridade do Papa ainda ndo havia sido totalmente removida. Para
citar um Unico exemplo, mesmo a divisdo territorial das Américas entre Portugal e
Espanha, trazida pelo Tratado de Tordesilhas, fora submetida a sangdo da Igreja.

Também ¢ um equivoco considerar que a Paz de Vestfalia criou um sistema
de poder apenas europeu. Mesmo o conflito que levou a ela — a Guerra dos Trinta
Anos —, embora tivesse como centro a Europa, se irradiou para outros lugares do
mundo, através de disputas pelo controle de territorios coloniais, travadas pelos
Estados europeus. E, da mesma forma, uma vez estabelecida a paz, o novo sistema de
poder, baseado na soberania dos Estados da Europa, preservou e se beneficiou das
relacdes coloniais que haviam sido estabelecidas anteriormente.

Por isso, por um lado, as TWAIL estdo corretas em considerar o colonialismo
como um elemento originario do direito internacional moderno. Por outro lado, porém,
elas se equivocam ao considerarem a Paz de Vestfalia como a origem de um sistema

de Estados apenas europeu. Pois, com isso, elas acabam consentindo com a visdo

7> LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 83-84
* ANGHIE, Antony. Op. cit. p. 136
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tradicional da disciplina, na qual os povos colonizados, integrados a este sistema de
forma subordinada, sdo invisibilizados pela sua definicio como nao-soberanos, e,
assim, acabam reproduzindo o aspecto central das ideias que elas mesmas
ambicionavam questionar, limitando-se a conferir-lhe uma roupagem critica.

A formagdo dos Estados pds-coloniais € outro tema que merece atengdo. As
TWAIL observam limitagdes importantes, quando percebem que eles se espelharam
no Estado-nagdo europeu, e que mantiveram as bases territoriais legadas pelo regime
colonial e a aspiragdo a modernidade 7.

Mas, ao ndo analisarem as classes sociais a frente da criacao desses Estados, e
focarem a sua critica no carater ocidentalizado dessas transformagdes, induzidas pelo
direito internacional, as TWAIL deixam subentendido que elas poderiam ter tomado o
rumo inverso, restaurando sociedades tradicionais, ¢ devolvendo-as a um estado
originario que hd muito ndo existia. Essa visdo idealista, para ser justo, ndo ¢
explicitada por nenhum autor, embora seja um dos desdobramentos 16gicos possiveis
da narrativa. A outra possibilidade seria considerar que as estruturas legadas pelo
colonialismo condicionaram de tal modo a descolonizagdo, que esta somente poderia
aprofundar a missdo civilizatoria da modernizagdo — o que conduz a um determinismo
no qual nenhuma transformagdo € possivel, pois sempre desemboca no mesmo
resultado.

A conquista da independéncia, porém, abriu o caminho para mudangas
relevantes nas sociedades do Terceiro Mundo. E, antes de condiciona-las, o
colonialismo langou as bases para que elas pudessem ocorrer. Pois, através dele, se
gestou uma burguesia industrial que deu sustentagdo aos movimentos de libertacdo
nacional. E, como classe social, ela ja carregava a aspiragdo ao desenvolvimento e
dependia da delimitacdo territorial estabelecida, uma vez que lhe oferecia acesso a
recursos e for¢a de trabalho, e garantia a integragdo desigual das varias etnias ao
processo produtivo, assegurando a sua propria posicao privilegiada.

A percepcao de que os esfor¢os do Terceiro Mundo para afirmar o direito a
soberania permanente sobre os recursos naturais e para promover a agenda da NOEI
foram derrotados ”* também possui aspectos problematicos. E que a analise das suas

limitacdes, impostas pelo seu carater moderado e seu compromisso com a

7 ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 115-124; LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH,
Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 79 e 91; ESLAVA, Luis; PAHUJA, Sundhya. Op. cit. pp. 8-9
’® ANGHIE, Antony. Op. cit. pp. 235-236; RAJAGOPAL, Balakrishnan. Op. cit. p. 82; LINARELLI, John;
SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 99-101
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modernizacdo, ou da incapacidade de positiva-los como normas efetivas, ndo capta a
relevancia que essas iniciativas tiveram no ambito interno desses Estados. Pois, como
expressoes de um movimento coletivo de Estados, elas ndo apenas refletiram, como,
também, deram suporte a planos de desenvolvimento que, de fato, levaram a expansao
das industrias nacionais, impactando a urbanizagdo das suas sociedades, a formagao
das suas classes sociais, ¢ a autoridade do Estado, seja como forca repressora ou
conciliadora, por meio da provisdo de direitos sociais.

Para citar apenas um exemplo de como a soberania sobre os recursos naturais
impulsionou, especificamente, a atuacdo redistributiva do Estado, considere-se a
Nigéria. Embora ela possuisse algumas leis de protecao do trabalho editadas no
periodo colonial ™, e tivesse criado um fundo de previdéncia em 1961, apds sua

%, foi com o impulso a industrializa¢do, dado pela nacionaliza¢do do

libertacao
petroleo em 1971 ¥, que se tornou possivel criar um programa de educac¢do primdria
publica e gratuita para todo o pais ¥, servigos sociais para grupos vulneraveis com a
edi¢do do Decreto de Desenvolvimento Social em 1974 ¥, além de um servigo de

saude basica nacional, seguido pela realizagio de investimentos massivos na area *.

2.1.3. A ocultacdo das realidades internas do Terceiro Mundo e do seu

papel como sujeito ativo para a globalizacao da economia mundial

A descricdo dos Estados do Terceiro Mundo como meros sujeitos passivos
também nao dimensiona corretamente o papel desempenhado por eles no processo de
globalizagdo da economia mundial. Acontece que, embora a crise da divida tenha
encerrado as perspectivas do programa estatista da NOEI e a pressdo exercida,
especialmente, pelas instituigdes financeiras internacionais tenha sido um fator crucial

para isto, o comprometimento desses Estados com a agenda de liberalizagao

 SANDA, A. O.. Op. cit. p. 168

8 BASSEY, N. E.; ETIM, O. U.; ASINYA, F. A.. An Overview of the Nigerian Pension Scheme from 1951-
2004. Global Journal of Humanities, Vol. 7, n. 1 & 2, 2008. p. 62

8 CAMMAK, Paul; POOL, David; TORDOFF, William. Op. Cit. pp. 64-65

8 LEWIS, A. Olufemi. Nigeria’s Third National Development Plan, 1975-1980: an appraisal of objectives and
policy frame. The Developing Economies. Vol. 15, Issue 1, March 1977, p. 67-68

8 JINADU, Gloria Mead. Social Development in Nigeria: a Case Analysis, The Journal of Sociology &
Welfare. Vol. 12: Iss. 4, Article 10, December 1985. p. 855

¥ OGAIJI, D.; BRISSIBE, S. F... Nigerian Health Care System: evolution, contradictions and proposal for future
debates. Port Harcourt Medical Journal. Vol. 9, 1 January 2015, p. 80
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econdmica e comercial, em geral, somente veio a se estabelecer ap6s mudancas
politicas internas.

Possibilitadas pelo grande desgaste dos seus regimes perante as suas proprias
populagdes nacionais, essas mudangas levaram ao poder novas forgas dirigentes, que
redefiniram seus objetivos de desenvolvimento e utilizaram o direito internacional
como um meio para reformularem seus lagos externos com os paises industrializados,
perseguindo ativamente a integracdo das suas economias nacionais a globalizagdo
econdmica mundial. E os direitos humanos foram parte desses esforcos, sendo
incorporados pela retorica dos novos regimes, que buscavam demonstrar o seu
compromisso em relacao a eles, com base nas suas novas instituicdes eleitorais e nas
liberdades politicas recém-estabelecidas, na perspectiva de se credenciarem junto aos
paises industrializados — muito embora as decisdes governamentais relativas a reforma
econdmica e social do Estado tenham passado ao largo do consentimento popular.

Desse modo, diferente de ser apenas o produto da agdo de fatores externos,
essas mudangas politicas internas, que se generalizaram ao redor dos Estados do
Terceiro Mundo, os impulsionaram a buscar uma nova forma de se relacionarem com
o direito internacional, possibilitando a transformag¢do da ordem econdémica mundial.
Elas representaram, portanto, um fator constitutivo dessa transformagao.

Essa mudanga de comportamento dos paises do Terceiro Mundo em dire¢ao a
ordem internacional também se deu no ambito dos direitos humanos, com a adogao de
uma posi¢do favoravel, que se disseminou entre eles como parte da sua busca para se
inserir no processo de globalizagdo. Foi justamente entre os anos 1980-1990, quando
os Estados do Terceiro Mundo abriam as suas economias nacionais € se integravam
aos novos regimes internacionais de comércio e de prote¢do dos investimentos
estrangeiros, que uma grande quantidade deles veio a ratificar os Pactos de 1966 ¥,
utilizando os direitos humanos como diretrizes para a realizacdo de uma reforma
politica que acompanhou a liberagdo econdmica, como parte de uma mesma politica

de desenvolvimento.

¥ Na década de 1980, 21 Estados do Terceiro Mundo ratificaram o PIDCP, enquanto, nos anos 1990, 50 Estados
do Terceiro Mundo e Estados sucessores da URSS o fizeram [UNITED NATIONS. Treaty Collection. Status of
Treaties.  International Covenant on  Civil and  Political Rights. Disponivel em
https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=IV-4&chapter=4&clang= en , acesso em
02.11.2024]. Ja o PIDESC foi ratificado por 25 Estados do Terceiro Mundo na década de 1980, e por 45 Estados
do Terceiro Mundo e sucessores da URSS na década seguinte [UNITED NATIONS. Treaty Collection. Status of
Treatiecs. International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights. Disponivel em
https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg no=IV-3&chapter=4&clang= en , acesso
em 02.11.2024].
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Essa mudanga de posicionamento do Terceiro Mundo, porém, é negligenciada
pelas doutrinas TWAIL. Nelas, os direitos humanos aparecem apenas como um fator

externo, que foi instrumentalizado *@

, ou cooptado para dar sustentagdo a reforma
econdmica dos Estados do Terceiro Mundo e a globalizagdo *'.

Essa visdo concebe os direitos humanos de forma idealista, deixando
implicito que eles foram usurpados, desviados dos seus verdadeiros objetivos, como se
possuissem um significado real, Gnico, que, embora distorcido pela globalizagao,
continua a existir, como uma espécie de direito natural, imutavel, superior as relagdes
mundanas e aos interesses dos Estados. A consequéncia disso ¢ que as TWAIL
acabam se esquecendo de que os direitos humanos sdo um produto da vontade e da
acdo coletiva dos Estados — forjada através do choque de interesses conflitantes e do
embate entre forcas desiguais —, e, que, portanto, eles sdo aquilo o que os Estados
coletivamente fazem deles.

Nesse sentido, elas nao percebem que, da mesma forma que o
desenvolvimentismo do pos-guerra foi central para molda-los durante a fase de
elabora¢do, a adesdo dos Estados do Terceiro Mundo aos planos neoliberais — que se
processou a partir das mudangas politicas internas que eles experimentaram nos anos

1980-1990 — impactou os direitos humanos, produzindo uma transformacao

interpretativa que reformulou, especialmente, o contetido dos direitos sociais *.

2.1.4. Reducio da pobreza e reconsideracio dos objetivos redistributivos
dos direitos sociais: a ocultacio do Terceiro Mundo na transformacio dos

direitos humanos durante a globalizacio

Para ser justo, na verdade, esse fendmeno de transformacdo dos direitos
humanos, ocorrido nas ultimas décadas do século passado, ¢ percebido, dentre as
doutrinas TWAIL, pelo trabalho de Linarelli, Salomon e Sornarajah. Como foi dito
anteriormente, esses autores demonstram, com base na Declaragdo sobre os Pisos da
Prote¢do Social, adotada pelo Comité em 2015, que os direitos humanos foram

permeados pela ética da globalizacdo, se afastando do objetivo de eliminar as

% ANGHIE, Antony. Op. cit. p. 256
¥ LINARELLI, John; SALOMON, Margot E.; SORNARAJAH, Muthucumaraswamy. Op. cit. pp. 226-233
8 BALTAR, Rafael. Flexibilizagio Dos Direitos Humanos? (In)Compatibilidades da Flexibilizagdo do Trabalho
no Brasil Com o Direito a Condigdes Dignas de Trabalho. Direito em Debate. n. 59, Janeiro-Junho 2023, pp. 1-
15
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injusti¢as sociais, ¢ assumindo como foco a criagdo de meios de redistribui¢ao social
voltados para a reducdao da pobreza, visando a subsidiar consumidores emprobecidos
89.

Essas ideias, de fato, trazem uma importante contribuicdo para a compreensao
critica que as doutrinas TWAIL buscam promover sobre os direitos humanos. Pois
revelam que a ressignificacdo dos direitos sociais foi um elemento crucial para o papel
que os direitos humanos desempenharam na reforma das ordens domésticas dos paises
do Terceiro Mundo, durante a globalizagdo. Ao mesmo tempo, porém, ao descreverem
esse fendmeno como uma forma de cooptagdo dos direitos humanos, essas ideias
acabam sujeitas a uma série de limitagoes.

Pois, além de reproduzirem o idealismo implicito comum as demais TWAILs
acerca dos direitos humanos, elas acabam cedendo, também, a sua visdo mecanica
sobre a dominagdo exercida através do direito internacional, concebendo-os como um
fator externo, que atua de fora para dentro sobre um objeto passivo, os paises do
Terceiro Mundo, alterando as suas ordens internas. E, assim, essas ideias acabam
substituindo a investigacdo dos fendmenos concretos por uma narrativa geral e
uniforme que, embora evidencie a dominagao exercida pelas Poténcias Ocidentais, ndo
consegue explicar as particularidades do seu funcionamento.

Nesse sentido, ao tratar os direitos humanos como um fator externo, essa
visdo acaba explicando a transformacdo interpretativa das normas sociais unicamente
a partir da acdo do Comité. Nessa narrativa, este 6rgao aparece isolado dos Estados,
sendo situado acima deles, de forma totalmente autonoma, como se fosse imune a sua
influéncia, e como se os seus poderes o capacitassem a impor a criacdo de meios de
reducdo da pobreza independentemente do consentimento. Nela, ndo se percebe que a
instituicao de programas de combate a pobreza veio a ser ativamente perseguida pela
generalidade dos Estados do Terceiro Mundo a partir dos anos 1990, como parte das
suas estratégeias de inser¢do no processo de globalizagdo da economia mundial *°. Em
especial, a criagdo desses programas deu base a uma linha retorica de promog¢ao dos

direitos humanos que serviu aos planos de desenvolvimento desses Estados como

8 Conf. se¢do 1.22, pp. 25-26.

% BALTAR, Rafael. Objetivos Redistributivos da Protegdo Social e o Direitolnternacional dos Direitos Humanos:
A Analise do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais Sobre a Ordem Securitaria Brasileira. In:
MENEZES, Wagner (Org.). Direito Internacional em Expansdo. Vol. 10. Belo Horizonte: Arraes Editores,
2017, pp. 300-304
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forma de atestar, as Poténcias Ocidentais, o compromisso dos seus governos com a sua
realizagao.

O objetivo de reduzir a pobreza, desse modo, passou a guiar ndo so a atuacio
desses Estados perante as suas ordens internas, com a introdu¢do de novas normas e
instituicdes assistenciais, mas também perante a ordem internacional, sobretudo os
direitos humanos, criando condi¢cdes que contribuiram para a transformacgao
interpretativa impulsionada pelo Comité.

Nesse sentido, a preocupacdo desses Estados em suavizar os efeitos sociais
adversos da globalizacdo passou a influencia-los na escolha dos membros do Comité,
com a eleicdo de especialistas independentes que compartilhavam da mesma
preocupagdo. Isso representou um fator essencial para o redimensionamento dos
direitos sociais promovido pelo Comité, pois o seu fim foi justamente o de satisfazé-la.
Além disso, a atua¢do dos Estados do Terceiro Mundo também exerceu influéncia
sobre o Comité, oferecendo-lhe condigdes propicias para a realizagao desse trabalho.
Pois, na medida em que eles utilizaram a criagdo de programas de reducdo da pobreza
como fundamento para legitimarem os seus governos perante as suas populagdes e,
também, a comunidade internacional, eles criaram um ambiente favoravel para a
atuacdo do Comité, ao mesmo tempo em que ajudavam a legitima-la. A atuacao desses
Estados, portanto, foi um fator constitutivo para que a ética da globalizagdo viesse a
permear os direitos humanos.

Por ultimo, ao desconsiderarem a importancia da atuagdo dos Estados do
Terceiro Mundo em suas analises, esses autores acabam desconsiderando, também, a
forma como ela foi impactada pelo fendmeno de transformag¢ao dos direitos humanos
que eles mesmos tentam descrever. Com isso, eles acabam ndo captando a forma
especifica como essa transformacdo atua sobre eles, operando enquanto instrumento
de dominacao para reformular as suas ordens internas. Pois o direito internacional em
geral, e os direitos humanos, em particular, cumprem essa fungdo imperialista de
modo indireto, isto €, estabelecendo, através de normas juridicas, as diretrizes que vao
moldar a acdo dos Estados, baseando-se nela para alcangar os resultados pretendidos.

Nesse sentido, a ado¢do do foco na reducao da pobreza por parte do Comité
deu base para uma modificagdo substancial no conteido normativo oficialmente
atribuido aos direitos sociais. Abarcando a sua concepcdo geral, bem como o

significado especifico das suas normas e a maneira como eles interagem entre si, essa
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modificagdo trouxe novas diretrizes de agdo para o Estado, guiando-os na reforma das
leis e institui¢des redistributivas que compdem as suas ordens internas.

Observe-se, por exemplo, o impacto que a Declaracdo sobre os Pisos da
Prote¢do Social, emitida pelo Comité, trouxe sobre o direito a seguridade social,
previsto pelo art. 9 do PIDESC.

Como sera visto adiante, esse direito foi originariamente concebido como
uma forma de redistribui¢do das riquezas sociais, delineada pelo objetivo de alcangar a
realizacdo do bem-estar social, baseando-se na no¢do de um sistema em expansdo, que
tenderia a universalizagdo da sua cobertura, de modo a oferecer protecdo a todos os
individuos, diante de todos riscos sociais *'. Entendia-se que a sua realiza¢o exigia os
esfor¢os continuos do Estado, e que, para que pudesse desempenhar o seu papel na
promoc¢ao do bem-estar, ele deveria ser implementado de forma integrada aos direitos
sociais — isto €, o direito ao trabalho e o direito a condi¢des justas e favoraveis de
trabalho, previstos pelos arts. 6 e 7 do PIDESC, respectivamente *.

Ao ser elaborada com o fim de suavizar os efeitos sociais negativos da
globalizagdo, a Declaracdo estabeleceu as bases para uma alteracdo completa do
significado atribuido a esse direito. Com o seu foco na reducdo da pobreza, ela lhe
conferiu uma nova interpretagdo, mais restrita, de modo a reduzir as exigéncias
impostas pelo art. 9 do aos Estados, passando a considera-las satisfeitas, por parte
deles, de acordo com a criagdo de programas assistenciais minimos. Ao mesmo tempo,
ele foi desassociado dos demais direitos sociais, de maneira que, ao invés de
desempenhar um papel complementar as politicas de emprego e de regulamentagao do
trabalho, ele passou a orientar a criagdo de programas projetados para suavizar os
efeitos dos niveis elevados de desemprego, acentuados como resultado da
globalizacao.

O art. 9 do PIDESC, assim, deixou de ser entendido como o direito de todo
individuo a ser protegido por um sistema de seguridade social amplo, e passou a ser
visto como o direito de cada um de ser incluindo em alguma medida de protecao
social, ainda que se trate de um programa de reducgdo da pobreza — ¢ sintomatico, alias,
que, nos documentos emitidos pelo Comité, o direito a seguridade social tenha sido

renomeado, sendo designado sob o titulo direito a protecdo social. Quer dizer, o foco

8 BALTAR, Rafael. Desenvolvimento, Bem-estar Social € o Papel do Terceiro Mundo na Origem do Sistema
Internacional de Direitos Humanos. Revista de Derechos Humanos y Estudios Sociales, n. 27, Enero-Junio
2022, pp. 105-106

% Idem. Op. cit., nota 87, p. 9
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na reducdo da pobreza, trazido pela Declaragdo, serviu de base para uma
reinterpretancdo do direito a seguridade social, conferindo-lhe um padrao rebaixado,
que reduziu ndo s as exigéncias ante os Estados, mas também a prote¢do oferecida
aos individuos .

Por fim, a nog¢do de progressividade da realizagdo dos direitos sociais, que, a
luz do art. 9 do PIDESC, exigia dos Estados a adog¢dao de esfor¢os continuos para
expandir os seus sistemas de seguridade, também foi abandonada pelo significado
restrito que a Declaragdo conferiu a ele. Pois, em vez de servir como ponto de partida
para a ampliacdo paulatina da cobertura securitaria, o padrdo rebaixado, trazido por
ela, passou a servir como o limite minimo, admitido pelo Comité, para a realizacao das
reformas restritivas dos sistemas de seguridade social que vieram a ser implementadas
pelos Estados como decorréncia dos planos de ajuste econdmico neoliberais **.

Quer dizer, a Declaragdo atuou para moldar a ordem interna dos Estados nao
apenas orientando-os a adotar programas de reduc¢dao da pobreza compativeis com a
ética da globalizagdo, mas também para direcionar a sua atuagdo diante das normas
securitarias e instituigdes preexistentes, estipulando os pardmetros para a
implementagdo de reformas restritivas, que limitaram a concessdo de beneficios

sociais.

2.2. A teoria da dependéncia e o cariter imperialista do direito

internacional

A definicdo trazida pelas doutrinas TWAIL, de que o direito internacional
possui um carater imperialista, ¢ adotada por este trabalho como ponto de partida para
a investigacdo do papel desempenhado pelos direitos humanos na evolucdo do direito
a seguridade social no Brasil. Baseando-se em elementos da teoria da dependéncia,
elaborados em meados do século passado, por autores como Theotonio dos Santos,
Vania Bambirra, Ruy Mauro Marini, Andre Gilinder Frank, Fernando Henrique
Cardoso e Enzo Faletto, este trabalho busca contribuir para o debate critico
apresentando, porém, uma visdo distinta acerca de como o imperialismo do direito
internacional opera. Ele argumenta que, diferente de constituir um fator externo, que

atua, livremente, para determinar a ordem interna dos Estados do Terceiro Mundo, o

% BALTAR, Rafael. Op. cit., nota 89, pp. 304-309
% Idem. Op. cit., nota 87, pp. 9-11
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direito internacional necessita da participagdo das institui¢des politicas internas desses
Estados para cumprir a sua funcdo de dominacao. Ao negar a esses Estados um papel
apenas passivo, este argumento torna mais complexa e dindmica a relagdo entre as
suas ordens internas e a ordem internacional, a0 mesmo tempo em que exige um olhar
mais atencioso para a forma como eles buscam se projetar de dentro para fora.

A teoria da dependéncia surgiu nos anos 1960, a partir da critica do
pensamento da CEPAL, num periodo em que os paises latino-americanos se viam
abatidos pela estagnagdo econdmica. A crise ajudou a evidenciar que as politicas de
industrializacdo da década anterior ndo haviam trazido a autonomia comercial e
econOmica esperada, mas, ao contrario, haviam produzido uma nova dependéncia de
capital e de tecnologia estrangeira .

Mesmo a CEPAL teve suas convicgdes abaladas, vindo a incorporar a visao
de que, apesar da industrializagdo, a interdependéncia assimétrica entre paises centrais
e periféricos sempre traz a deterioracdo dos termos de troca, devido as discrepancias

na produtividade do trabalho *°.

Apesar disso, ela ndo abandonou a premissa
desenvolvimentista de que o estrangulamento externo era resultado do atraso das
estruturas internas *’.

Simultaneamente, veio a se gestar uma visao que redefiniu a problematica do
desenvolvimento e¢ do subdesenvolvimento, abordando-a com outro método ¢ com
novas premissas teoricas.

Os trabalhos de Giinder Frank, neste sentido, foram relevantes, afirmando que
o subdesenvolvimento de alguns paises ndo era provocado pelo atraso das suas
estruturas internas, mas sim pelas suas relagdes com as metropoles desenvolvidas, e,
longe de ser um mero efeito adverso, constituiria um aspecto essencial do
desenvolvimento do sistema capitalista mundial como um todo *. No entanto, o estudo
do subdesenvolvimento como um fenomeno historico, concreto, que abrange as

particularidades das estruturas econdmicas e sociais e da agdo das classes e fracdes de

classes sociais, que buscam preserva-las ou altera-las, tipico da teoria da dependéncia,

% SANTOS, Theotonio dos. La Crisis de la Teoria del Desarrollo y las Relaciones de Dependencia en América
Latina. In: JAGUARIBE, Helio [et al]. La Dependencia Politico-Econémica de América Latina. Buenos
Aires: CLACSO, 2017. pp. 138-140

% CARDOSO, Fernando Henrique. La Originalidad de la Copia: la Cepal y la Idea de Desarrollo. Revista de la
Cepal, Santiago, segundo semestre de 1977, pp. 31-35

% BAMBIRRA, Vania. Teoria de la Dependencia: Una Anticritica. Mexico: Ediciones Era, 1978. pp. 85-88

% FRANK, Andre Gunder. The Development of Underdevelopment. In: FRANK, Andre Gunder. Latin
America: Underdevelopment or Revolution. New York and London: Monthly Review Press, 1969. pp. 3-4.
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foi fruto da contribuicdo de diversos intelectuais, que, diante das ditaduras militares na
América Latina, encontraram no Chile um ambiente onde podiam produzir com
liberdade, e que, entdo, tomaram parte nos semindrios realizados entre o ILPES e o
CESO ”.

Os estudos ali produzidos concordavam que a dependéncia da América
Latina teve origem apds a conquista da independéncia politica, com sua integragdo ao
mercado mundial, formado com a Revolugdo Industrial na Europa, no séc. XIX ',
Dominados pelas oligarquias que se desenvolveram junto as estruturas
agroexportadoras do periodo colonial, os paises da regido ingressaram na divisao
internacional do trabalho como produtores de matérias-primas, criando-se, entdo, uma

relagdo de subordina¢do entre nagdes formalmente independentes '*'

, ha qual o
desenvolvimento das suas economias nacionais passou a depender da expansdo das
economias dos paises centrais, detentores de capital e tecnologia.

A dependéncia, deste modo, corresponde a uma relagdo condicionante, que
determina as possibilidades e os limites do desenvolvimento dos paises dependentes.
Ela assume contornos particulares de acordo com as circunstancias especificas das
estruturas desses paises e se altera a medida que se modifiquem as estruturas
hegemonicas ou suas estruturas internas '

Isto ndo significa que a dependéncia represente um fator externo que se
sobrepde as estruturas internas; ao assumir que a dindmica interna dos paises
dependentes representa um aspecto particular da dindmica geral do mundo capitalista
19 "a teoria da dependéncia apenas considera que as estruturas internas nio podem ser

104

explicadas sem levar em consideragdo seus lagos com o externo ™. Quer dizer, se por

® CARDOSO, Fernando Henrique. El Consumo de la Teoria de la Dependencia en los Estados Unidos, El
Trimestre Econémico, Fundo de Cultura Econémica, 1977, pp. 37-38. O ILPES (Instituto Latino-Americano de
Planejamento Econdmico e Social) é um 6rgdo permanente da CEPAL, sediado no Chile, enquanto o CESO
(Centro de Estudos Socioeconomicos) integrava a Faculdade de Economia da Universidade do Chile.

1% MARINI, Ruy Mauro. Subdesarrollo y Revolucidn, 8. ed. México: Siglo Veitiuno, 1977. p. 4

102 MARINI, Ruy Mauro. Dialéctica de la Dependencia. In: América Latina, Dependencia y Globalizacion. Ruy
Mauro Marini Antologia. Bogota: Siglo del Hombre-CLACSO, 2008. pp. 110-111

12 SANTOS, Theotonio dos. Op. cit. pp. 149-151. Sobre a relevancia das particularidades de cada pais para o
dimensionamento das suas possibilidades de desenvolvimento, Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto
comentam, por exemplo, que a transi¢do para o modelo de desenvolvimento voltado “para dentro”, com as
politicas de industrializagdo, foi favorecida naqueles paises em que se formou uma estrutura agropecudria no
periodo colonial, pois isto levou a uma maior diversificagdo econdmica ¢ a melhores condigdes para a formagao
de um mercado interno do que as coldnias extrativistas [CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. Op.
cit. 1979. p. 79-82].

1% CARDOSO, Fernando Henrique. “Teoria de la Dependencia” o Analisis Concreto de Situaciones de
Dependencia? Politica y Sociedad, 17(1995), Madrid, pp. 108-109.

1% CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. Op. Cit., pp. 21-22.
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um lado, a penetracdo do capital estrangeiro na América Latina era vista como uma
manifestacdo do imperialismo, por outro, também se buscava investigar as relagdes
que internalizavam o externo, € que criavam um Estado formalmente voltado para
defender os interesses nacionais, mas que, na verdade, era um instrumento da
dominagdo estrangeira '®. Por isso, a dominagdo representada pela dependéncia so é
possivel por haver uma convergéncia de interesses € um compromisso com as classes
dominantes dos paises dependentes, que se beneficiam dela '.

E, ao se situar a dependéncia também no plano da dominacdo interna e da luta
politica entre as classes sociais, admite-se, por fim, que ela pode ser redefinida ou
mesmo rompida, a depender das classes que vierem a exercer a dominagao.

Essas ideias tém grande valor para a analise da questdo trazida pelas TWAIL
acerca do papel desempenhado pelo direito internacional na reforma das ordens
internas dos paises do Terceiro Mundo, durante a globaliza¢do. Alids, as proprias
TWAIL dao indicios da atualidade da teoria da dependéncia, quando demonstram que,
com a atuacdo do Banco Mundial e do FMI, e o estabelecimento de novos regimes de
protecdo de investimentos e de comércio, erigiu-se uma ordem econdOmica global
marcada pelo dominio do capital financeiro e pela liberdade das corporagdes
multinacionais para movimentarem capitais, mercadorias e servigos através das
fronteiras, e que limitou as possibilidades de desenvolvimento industrial do Terceiro
Mundo, restringiu ainda mais o seu acesso a tecnologia, e trouxe uma piora dos
indicadores ambientais e sociais .

A teoria da dependéncia contribui para se perceber que as normas e
instituicdes internacionais representaram um instrumento que mediou, e definiu os
lacos estabelecidos entre os paises do Terceiro Mundo e os paises centrais. Ao fazé-lo,
elas proprias constituiram um fator de dependéncia, na medida em que contribuiram
para estabelecer as possibilidades e os limites do desenvolvimento desses paises,
condicionando a transformacao das suas ordens internas e mantendo-os numa posi¢ao
politicamente subordinada e economicamente periférica no sistema internacional.

A teoria da dependéncia, porém, exige que os lacos condicionantes
materializados no direito internacional ndo sejam vistos apenas como o produto da

imposi¢ao externa. Mas que, ao contrario, sejam vistos também como um produto da

1% CARDOSO, Fernando Henrique. Op. cit., pp. 40-42
1% SANTOS, Theotonio dos. Op. cit. p. 154.
9 CHIMNI, B. S. Op. cit. nota 48, pp. 509-515
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atuagdo dos Estados do Terceiro Mundo, que, controlados pelas suas classes
dominantes locais, se integraram as institui¢des da ordem global, utilizando o direito
internacional como um meio para estabelecer o compromisso necessario com as
classes dominantes dos paises centrais para assegurar a sua propria posicao
privilegiada.

A teoria da dependéncia oferece, ainda, um meio que possibilita abordar os
aspectos problematicos deixados pelas TWAIL, discutidos acima. Primeiramente
porque, ao considerar o compromisso das classes dominantes dos paises do Terceiro
Mundo como um fator crucial para a dominagdo estrangeira, a teoria da dependéncia
possibilita afastar a visao, que reflete a divisdo entre soberanos e ndo-soberanos criada
junto ao Estado moderno, segundo a qual os Estados do Terceiro Mundo estdo sujeitos
apenas a um poder externo, exercido pelos Estados centrais, que através do direito
internacional determinam, de fora para dentro, as suas ordens internas.

Ao mesmo tempo, uma vez que o compromisso das classes dominantes dos
paises do Terceiro Mundo com a dominagdo estrangeira tem os seus termos definidos
através do direito internacional, afasta-se, também, a visdo de que eles sdo meros
sujeitos passivos, € torna-se possivel observar a participacdo dos seus governos na
criacdo de normas internacionais, que, contrariamente aos interesses dos seus povos,
condicionam e limitam as suas possibilidades de desenvolvimento. Além disso, ao
focar na forma concreta como o dmbito interno se liga ao externo, e na dindmica
produzida por esta ligacdo, a teoria da dependéncia permite observar com maior
proximidade os efeitos no desenvolvimento do Terceiro Mundo, resultantes da sua
inser¢do na ordem internacional. Isso possibilita uma melhor avaliagdo dos resultados
obtidos com iniciativas como a tentativa de criacdo da NOEI, por exemplo. E também
afasta a visdo determinista de que a transformagdo do Terceiro Mundo sempre
desemboca na modernizacdo ocidental, da mesma forma que afasta o idealismo de

almejar o retorno a um estado originario das sociedades tradicionais.

2.3. Direitos humanos, imperialismo e dependéncia no Brasil

2.3.1. Os direitos humanos e o Terceiro Mundo perante a economia

capitalista mundial
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O uso da teoria da dependéncia para analisar a problematica suscitada pelas
TWAIL, acerca do carater imperialista do direito internacional, permite observar os
direitos humanos como parte dos lagos externos que condicionam o desenvolvimento
dos Estados do Terceiro Mundo.

Um argumento que da sustentacdo a essa analise ¢ o fato de que, desde o
inicio da elaboragdao da Declaragao Universal de 1948 ¢ dos Pactos de 1966, esses
Estados fizeram dos direitos humanos um terreno para perseguirem o
desenvolvimento. A sua atuacao coletiva em defesa do direito a autodeterminacdo dos
povos durante as negociacdes, alids, ¢ uma histéria bem conhecida acerca de como
eles articularam algumas das suas demandas, formulando-as como normas de direitos
humanos '*.

Com base na ideia de que a soberania econdmica ¢ uma condi¢do
indispensavel para a independéncia politica, eles conferiram uma nova dimensdo a
esse direito, ampliando seu alcance para além do seu significado tradicional de
liberdade dos povos de escolherem seu regime de governo, de modo a abranger,
também, o direcito de eles definirem seu modelo de desenvolvimento econOmico e
social e de disporem de seus recursos naturais. Moldada para servir de fundamento
para a legitimagdao dos planos de industrializagdo e das nacionaliza¢des perante a
ordem internacional, essa versdo expandida do direito a autodeterminagdo dos povos
correspondia aos termos reivindicados pelos Estados do Terceiro Mundo para
assegurarem uma inser¢cao na economia mundial propicia aos seus anseios nacionais
109‘

A defesa dessa nocdo abrangente do direito a autodeterminagdo, todavia,
constituiu apenas uma linha geral da forma como os Estados do Terceiro Mundo
utilizaram os direitos humanos para estabelecerem conexdes externas voltadas a
realizagdo das suas estratégias de desenvolvimento. Individualmente, o
posicionamento favoravel a esse direito, adotado por eles, se revestiu de contornos
particulares, que instrumentalizavam os direitos humanos de modo pormenorizado,
obedecendo as especificidades dos seus respectivos planos de industrializagao.
Dependendo do grau de abertura ao comércio e aos investimentos admitido pelos seus
programas de substituicdo de importados, e dos aliados que cada um considerava

como essenciais para realizd-los, a defesa da autodeterminacdo dos povos podia

% BALTAR, Rafael. Op. cit. nota 90, pp. 104-106
% BALTAR, Rafael. Op. cit. nota 90, p. 104
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assumir uma relevancia retorica distinta, sendo defendido com mais ou com menos
vigor nas negociagoes, através de proposigdes e votos variados.

Alids, mesmo tomando qualquer um desses Estados isoladamente, ¢ possivel
observar variagdes no seu posicionamento, que se processaram ao longo da elaboragao
dos Pactos de 1966, como fruto de mudangas politicas internas e das transformagdes
que estas provocaram nas suas estratégias de desenvolvimento. A forma como eles se
manifestavam em relagdo a autodeterminacdo foi se alterando, sendo adaptada aos
diferentes objetivos governamentais, sempre servindo como um meio para buscar as

aliangas necessarias para alcanga-los.

2.3.2. Os direitos humanos e a inser¢ao do Brasil na economia mundial

A atuagdo do Brasil durante as negociagdes para a elabora¢do do sistema
internacional de direitos humanos serve como exemplo para ilustrar o argumento
exposto na subsecdo anterior. A maneira como ele se expressou em relagdo ao direito a
autodeterminagdo dos povos assumiu formas muito variadas, que fluiram desde a
rejeicdo até diferentes posigdes de apoio, acompanhando as alteragdes que se
impuseram a sua estratégia de desenvolvimento, como decorréncia das mudancas
politicas internas que se sucederam a partir da deposi¢ao de Vargas, em 1945.

Nesse sentido, como serd visto adiante, o governo Dutra promoveu uma
reorientagdo liberal do plano de industrializagdo do pais, adotando um modelo que se
baseava numa maior abertura ao comércio, € que buscava obter condi¢des externas
favoraveis a sua realizacdo concebendo o estabelecimento de lagos privilegiados com
os EUA como o seu principal meio de inser¢do na economia mundial, e utilizando os
direitos humanos como um instrumento dessa politica de aliangas. Sendo delineado
para este fim, o posicionamento do Brasil acerca do direito a autodeterminagao, assim,
tomou a forma de um compromisso com o Ocidente, e, portanto, com o proprio
colonialismo, sendo marcado por uma retorica geral que silenciava a respeito dele ''°,
e pelo seu posicionamento contrario a criagdo de meios legais e institucionais para

torna-lo efetivo ''".

119 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Brazil in the United Nations: 1946-2011. Brasilia: FUNAG, 2013, pp. 93-
97
"' UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft First International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Fifth Session. A/1559, 29 November 1950, parag. 18, 42
e 46
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Essa postura avessa aos anseios dos povos colonizados, porém, teve curta
duragdo. Como parte da alternancia no poder entre forgas liberais e nacionalistas, ela
foi revertida apo6s o retorno de Vargas a presidéncia, dando lugar a uma posig¢do de
defesa do reconhecimento do direito a autodeterminagdo, que assumiu formas variadas
ao longo das negociagdes, refletindo as mudangas de governo, que se gestaram em
meio a crises institucionais, tentativas de golpe e golpes preventivos, € impuseram
uma série de idas e vindas a estratégia de desenvolvimento do pais.

O apoio do Brasil as aspiragdes por independéncia partiu de um tom
conciliatorio, que pedia cautela aos movimentos de libertagao nacional, e que afirmava
compromisso com as Poténcias europeias 2. A luz da estratégia de desenvolvimento
de Vargas, essa posi¢do de apoio atendia ao objetivo de se aproximar dos demais
paises do Terceiro Mundo para, com isso, aumentar o seu poder de barganha e
negociacdo em face dos EUA, e, dessa maneira, garantir que os termos das relagdes
entre ambos os paises favorecessem o seu modelo de desenvolvimento, marcado,
domesticamente, pela nacionalizagdo do petroleo e, externamente, pelas suas
exigéncias diante do sistema de comércio, voltadas para obter autorizacdo para a
realizacdo de uma reforma tarifaria que apontava para um sentido oposto ao curso
liberalizante do GATT.

Apdés o suicidio de Vargas, o apoio conciliatorio ao direito a
autodeterminagdo dos povos foi brevemente substituido. Durante o mandato interino
de Café Filho, o Brasil adotou uma retorica idéntica a das Poténcias colonizadoras,
reconhecendo, por um lado, a legitimidade das aspiragdes nacionais dos povos
colonizados, mas condicionando, por outro lado, a concessdao de independéncia ao seu

amadurecimento politico '".

Esse posicionamento traduziu a busca do governo
brasileiro para reestabelecer os lagos privilegiados com os EUA, que haviam se
desgastado nos anos precedentes, devido aos elementos nacionalistas da politica
governamental executada por Vargas. Na visdo de Café Filho, a alianga estratégica
com os EUA possibilitaria ao Brasil obter uma inser¢do na economia mundial capaz
de viabilizar um plano de desenvolvimento que buscava alavancar a expansdo da
industria nacional com base no impulso econdmico provido pelos investimentos

estrangeiros, € que assumia, como uma das suas diretrizes centrais, a flexibilizacao das

regras para o seu ingresso no pais.

12 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 105-106, 115-116, 135-136 passim
13 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., p. 145
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O posicionamento de apoio ao direito a autodeterminagdo dos povos em tom
conciliatério foi retomado logo apds o término do mandato interino de Café Filho,
com o inicio do mandato presidencial de Kubistchek. Isso se deu como parte de uma
estratégia de desenvolvimento que, por um lado, buscava se beneficiar da abertura aos
investimentos estrangeiros implementada nos anos anteriores, valendo-se dela como
um meio para revigorar a agdo econdmica do Estado, e que, por outro lado, visava a se
aproximar dos demais paises do Terceiro Mundo, para, com isso, ampliar o seu poder
de barganha ante os EUA e, assim, negociar os termos das suas relagdes mutuas,
visando a obter condi¢des favoraveis para a industrializagdo do pais. Como fruto dessa
estratégia, a defesa moderada do direito & autodeterminacdo dos povos acabou
ganhando uma formulacdo distinta da que havia prevalecido durante o governo de
Vargas, passando a ser externalizada por uma retdrica que vinculava a legitimidade da
libertagdo nacional a questionamentos direcionados as desigualdades entre os Estados,
e que definia o exercicio desse direito como uma questdo de respeito mutuo ',

O apoio moderado ao direito a autodeterminagdo dos povos, no entanto,
comegou a ser posto sob tensdo diante das mudancas que o Brasil passou a
implementar na sua politica de aliangas para o desenvolvimento a partir de meados da
década de 1950, como fruto das adversidades impostas pela deterioracdo das
condi¢des econOmicas internacionais. Com a finalidade de ampliar os mercados
externos para as exportagdes do pais, o governo brasileiro buscou expandir os seus
lacos comerciais para além dos EUA e da Europa Ocidental, os seus parceiros
tradicionais, passando a envidar esfor¢os para estendé-los também aos Estados
descolonizados — sobretudo os da Africa — e, até mesmo, aos paises do bloco soviético.
Introduzida pelo governo de Kubistchek como uma alternativa pragmatica a uma
conjuntura desfavoravel da economia mundial, essa busca para ampliar e diversificar
as relagdes comerciais do pais assumiu um carater continuo e progressivo, estendendo-
se para além do término do seu mandato. Como resultado, essa transformagao acabou
dando impulso a uma mudanca gradual do posicionamento do Brasil em relacdo ao
direito a autodeterminacdo dos povos, que continuou a evoluir durante os governos
que o sucederam em direcdo a um apoio cada vez mais acentuado.

Nesse sentido, o estabelecimento de vinculos com os demais Estados do

Terceiro Mundo foi perseguido, inicialmente, como um meio complementar a politica

1 Idem, ibidem, p. 166
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de barganha. Isto ¢, mesmo diante das condi¢des adversas da economia mundial, as
relagdes comerciais com os EUA continuaram a gozar de um status privilegiado na
estratégia de desenvolvimento do Brasil, durante os ultimos anos do governo de
Kubistchek; mas, apesar de ser mantido, o carater prioritario atribuido a elas passou a
ocupar, nas diretrizes comerciais do pais, o topo de uma escala hierarquica
rebalanceada pela importancia acrescida que as relagdes econdmicas e comerciais do
pais com os demais paises do Terceiro Mundo e os do bloco soviético vieram a ter.

Essa mudanca na politica de aliangas para o desenvolvimento se refletiu na
posicao do Brasil em relagdo ao direito a autodeterminag¢ao dos povos de forma ténue,
através de uma adaptacao sutil na sua postura de apoio comedido. O Brasil, assim,
continuou a reafirmar o seu compromisso com as Poténcias Ocidentais; mas os
elementos de defesa e de identificagdo com as aspiracdes dos povos por
autodeterminagdo nacional se tornaram mais enfaticos e abrangentes, através de uma
retorica que saudava a conquista de independéncia pelas ex-colonias, e que a associava
a luta comum dos povos do Terceiro Mundo pelo desenvolvimento e a necessidade de
combater o racismo, dirigindo-se especificamente para a Africa ''*.

A expansdo das relacdes com os Estados descolonizados, porém, foi se
tornando cada vez mais relevante para o Brasil a medida que as perspectivas de
expansdo da industria com base nos mercados dos novos Estados se dilatavam, como
decorréncia da continuidade da descolonizacdo. Ascendendo a uma posicdo de
centralidade na estratégia de desenvolvimento do pais, essa nova diretriz de politica
exterior acabou levando a erosdo do carater prioritario anteriormente atribuido a
alianca com os EUA, servindo de base para a ado¢do de uma projecao internacional
auténoma, que veio a ser implementada, de forma mais incisiva e consistente, durante
o mandato de Goulart, como parte de uma estratégia de desenvolvimento nacionalista,
marcada pela posicdo restritiva em relacdo aos investimentos estrangeiros e pela
tentativa de promover uma ampla transformag¢do econdmica e social, através das
reformas de base.

Ante a isso, a postura de apoio moderado ao direito a autodeterminacao dos
povos se tornou, evidentemente, insuficiente e incapaz de traduzir as mudancas na
politica de aliangas para o desenvolvimento do pais. E, como consequéncia, o seu tom

ameno foi abandonado, dando lugar a uma retérica que dava proeminéncia a defesa

15 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., p. 196
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enfatica e incondicional da descolonizagdo, definindo-a como uma pré-condigdo para a

realizacdo do desenvolvimento e para a eliminagdo do racismo ',

2.3.3. Direitos humanos e os condicionantes ao desenvolvimento

brasileiro

Através desses posicionamentos variados em relagdo a autodeterminagao dos
povos, os sucessivos governos do Brasil usaram os direitos humanos como um meio
de inser¢do na economia mundial. Com suas respectivas manifestagdes nos foruns da
ONU, cada um deles buscou estabelecer os termos politicos do seu compromisso com
os Estados que considerava como aliados estratégicos para o desenvolvimento,
transformando os direitos humanos num componente essencial dos lacos entre a
economia periférica do pais e as economias centrais do capitalismo mundial. Isto é, os
direitos humanos foram convertidos num fator definidor da participacao do Brasil nos
fluxos internacionais de mercadorias e capitais, representando o seu pressuposto
politico. Com isso, eles proprios se tornaram um elemento condicionante que
contribuiu para determinar a extensdo das possibilidades e dos limites do
desenvolvimento do pais, exercendo um papel ativo para a reprodugdo e a
reformulacdo das suas condi¢gdes de dependéncia.

Sob essa oOtica, a posicdo inicial do Brasil, descompromissada com as
aspiragoes dos povos a autodeterminagdo, e as formas de apoio moderado que lhe
seguiram expressaram os termos politicos estipulados por diferentes governos do pais
ao buscarem estabelecer os lagos econdmicos prioritarios com os EUA que as suas
respectivas estratégias de desenvolvimento demandavam. Dessa maneira, os direitos
humanos serviram de fundamento para uma alianca que propiciou ao Brasil a sua
principal fonte de capital e tecnologia e o maior mercado para suas exportagdes,
possibilitando um progresso consideravel da industrializagdo do pais, apds a Segunda
Guerra.

A industria nacional, que contava com um setor basico instalado ao fim do
conflito, assim, passou a se expandir para setores de bens de consumo de maior
complexidade e para as industrias de base e de bens de capital, ampliando sua

produgdo com taxas médias anuais de 8,9%, entre 1945-1950; 8,1%, entre 1951-1955;

18 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 235-236, 208-209 e 222-223 passim
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e 11%, entre 1957-1961 '"". Esse fendmeno exerceu um efeito transformador sobre a
sociedade brasileira, reformulando as suas estruturas econOmicas e sociais. A
producdo de riquezas se dilatou, com um crescimento de 247,37% do PIB, entre 1945-
1963, enquanto o PIB per capita mais que dobrou, aumentando 104,97% no mesmo
perido '"®. A composic¢do das classes sociais do pais foi modificada, com o surgimento
de uma poderosa burguesia industrial, oriunda de imigrantes de classe média; um
operariado numeroso e politicamente organizado, formado por camponeses emigrados;
e, ainda, novos setores de trabalhadores urbanos e uma nova classe média,
diversificada, ligada ao processo produtivo. A populagdo nacional, por sua vez, que
somava 45.592.012 individuos em 1945, se ampliou para 76.168.814 em 1963 ', ¢
passou a se concentrar nas cidades, levando sua parcela urbana, que representava
31,24% da populagao total do pais em 1940, a crescer continuamente, indo a 36,15%
em 1950; 44,67% em 1960; e 55,92% em 1970, ultrapassando, assim a populagdo
rural %,

Ao mesmo tempo, ao servirem de meio para o estabelecimento dos lagos
econdmicos que propeliram a induastria do pais, os direitos humanos contribuiram,
também, para delimitar as suas possibilidades do desenvolvimento. Isto ¢, ao serem
usados de forma instrumental, como recurso auxiliar a medidas que flexibilizaram a
entrada de investimentos financeiros e produtivos, € promoveram a integragdo da
industria nacional ao capital estrangeiro, os direitos humanos concorreram para que
ela obtivesse o capital e a tecnologia de que dependia para se estender para novos
setores. Mas, ao se desenvolver sob o estimulo desses fatores externos, de maneira
integrada ao capital estrangeiro, a economia periférica do pais foi sujeita a condigdes
de dependéncia mais profundas, que impuseram novos condicionantes sobre as suas
estruturas internas, definindo o carater das suas transformacdes.

Desse modo, o aumento da importacdo de maquinarios € insumos agravou a

tensdo sobre a balanga de pagamentos, somando-se as remessas de lucros para o

Em 1956, a expansdo da industria brasileira sofreu uma breve interrupg¢do, com a retracdo de 1,9% da
producdo industrial [BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Desenvolvimento e Crise no Brasil: Historia,
Economia e Politica de Getulio Vargas a Lula. Sdo Paulo: Editora 34, 2003. pp. 49 ¢ 54 passim].

18 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Brasil: Populagdo, Produto Interno
Bruto, Produto Interno Bruto 'per capita' e deflator implicito do Produto Interno Bruto, 1901-2000.
Disponivel em https://seculoxx.ibge.gov.br/images/seculoxx/economia/contas_nacionais/1_indice.xls, acesso
em 02/03/2023.

"2 Idem, ibidem

2% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Estatisticas Historicas do Brasil: Séries

Econdmicas, Demograficas e Sociais de 1550 a 1985. Rio de Janeiro: Fundacdo Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE, 1987, pp. 34-35
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exterior, aos servigos da divida e a deterioragdo do preco dos bens primdrios. A
influéncia obtida pelo capital estrangeiro sobre o controle da produgdo, por sua vez,

1 »'. Além disso, a

favoreceu a centralizacdo e a monopolizacdo da economia naciona
tecnologia capital-intensiva obtida no exterior, projetada para economizar mao-de-
obra, ndo absorveu o numero crescente de individuos langados ao mercado de trabalho
pelo aumento populacional e o éxodo rural, tornando o desemprego um fator estrutural
do desenvolvimento brasileiro '. Por fim, a necessidade de aumento constante das
exportagdes para equilibrar a balanca externa tornou a industria dependente do setor
agrario, incapacitando-a para confrotar sua estrutura pouco produtiva, marcada por
terras ndo cultivadas e latifundios, e para realizar uma reforma agraria que permitisse

ampliar a oferta de alimentos nas cidades e expandir o mercado consumidor interno

para o campo.

2.3.4. Direitos humanos, subdesenvolvimento e redistribuicao social: o

direito a seguridade social

Dado que as condi¢des de participagdo na produgdo e distribuicdo
internacional de riquezas estabelecem limites as possibilidades de redistribuicao
interna do Estado, os direitos humanos, com a sua funcdo instrumental para a inser¢ao
do Brasil na economia mundial, contribuiram, também, para determinar os
condicionantes impostos ao seu desenvolvimento social. Isto é, ao servirem de meio
para perseguir as aliancas externas exigidas por planos de desenvolvimento que, uma
vez executados, produziram o desemprego estrutural e acentuaram as desigualdades,
excluindo os trabalhadores rurais da reparticdlo dos ganhos advindos da
industrializacdo, os direitos humanos, em primeiro lugar, ajudaram a definir as
circunstancias especificas do subdesenvovimento social brasileiro.

Ao mesmo tempo, os direitos humanos buscaram guiar a acdo redistributiva
do Brasil, determinando os meios que deveriam ser adotados com vistas a contrapor e
superar as condi¢gdes de pobreza e desigualdade que eles mesmos ajudaram a criar.
Quer dizer, na medida em que as suas normas econdmicas e sociais foram elaboradas
para circunscrever as politicas de bem-estar de carater doméstico permitidas pela

margem de liberdade deixada pela ordem econdomica mundial, os direitos humanos

2 SANTOS, Theotonio dos. Op. cit., pp. 138-140
2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit. pp. 66-67
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também constituiram, de per si, um fator condicionante, que delimitou as
possibilidades do desenvolvimento social do Brasil, prescrevendo-lhe as formas
possiveis de acdo governamental a serem adotadas para persegui-lo.

O direito a seguridade social, previsto pelo art. 9 do PIDESC, oferece um
bom exemplo para a analise desse efeito condicionante dos direitos humanos, exposto
nesta subsecdo. Pois ele representou uma medida prescrita pelos direitos humanos
como parte de uma politica de bem-estar e de desenvolvimento social vinculada a
industrializacdo, trazendo, no significado que lhe foi conferido, as possibilidades e os
limites da agdo securitaria do Estado.

Esse argumento ¢ apresentado de forma abreviada nas subsecdes seguintes.
Nelas, busca-se descrever a origem da seguridade social a partir dos planos de reforma
e expansdo dos sistemas de seguro social europeus; a sua projecdo sobre a ordem
internacional, com o seu reconhecimento como direito humano; € a forma como o
conteudo normativo ajudou a moldar a transformacao da previdéncia em seguridade
social no Brasil, delineando as linhas gerais que haveriam de ser seguidas pela sua

atuagdo. No ultimo capitulo, esse argumento sera retomado de forma detalhada.

2.3.5. As origens da noc¢ao de seguridade social: as politicas de expansao
do bem-estar social no pés-guerra e os planos de reforma dos sistemas de seguro

social pré-existentes

Como politica social que se desdobrou da crenga desenvolvimentista na
industria, a nogdo de seguridade social se desenvolveu como parte de uma tendéncia a
expansdo do papel do Estado na provisdo do bem-estar, que se difundiu ao redor do
mundo, apds a Segunda Guerra '

Originando-se dos planos de reconstru¢do da Europa, como parte de uma
politica de alargamento da ordem social do Estado, voltada para proteger a
reedificacdo da indlstria ante a influéncia do movimento operario e as ideias
comunistas, a seguridade social surgiu junto a criagdo de politicas de emprego, novas
leis trabalhistas e politicas de manutencdo do poder de compra dos salarios, a partir de
medidas de reforma dos sistemas de seguro social pré-existentes. Através delas, esses

sistemas, que haviam sido criados a guia do modelo alemao do séc. XIX, para proteger

2 BALTAR, Rafael. Op. cit., nota 88, pp. 93-96
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trabalhadores urbanos formais em casos de velhice, incapacitagdo, doenga e morte,
sofreram uma profunda transformacgdo expansiva, ampliando a sua cobertura para
parcelas maiores da populacdo e para um conjunto mais numeroso de riscos sociais,
além de terem seu ambito de atuacdo dilatado, sendo incumbidos da prestagdo de
servicos de saude e de assisténcia social '**. Essas mudangas impuseram ao Estado
uma maior responsabilidade na protecdo social, dando origem a nog¢do de seguridade
social como um sistema em expansdo, que haveria de alcangar abrangéncia universal,
de modo a cobrir todas as pessoas e riscos sociais.

Essa forma de pensar a prote¢ao social se projetou como elemento comum da
politica social do pos-guerra. Ela se difundiu a partir de mudancas que possuiam um
carater expansivo similar as reformas do seguro social na Europa ocidental, e que se
sucederam paralelamente a elas ao redor do mundo, levando a ampliagdo dos sistemas
de bem-estar da generalidade dos Estados.

No leste europeu, isso se deu com a substituicdo do seguro social por sistemas
que previam uma cobertura ampla e universal ', inspirados no contrato social
soviético '*°, e integrados a uma politica de industrializagdo que replicava o modelo da
URSS, com foco na criagdo de setores pesados. Ao redor do Terceiro Mundo, por sua
vez, muitos Estados instituiram as suas primeiras formas de protecao social, enquanto
outros, que contavam com sistemas de bem-estar ja constituidos, adotaram medidas
para expandi-los, como parte dos seus planos de industrializagdo — este foi o caso de
alguns paises da América Latina, que haviam estabelecido sistemas de aposentadorias
e pensdes desde antes da guerra '?, e, também, de muitos Estados descolonizados, que
herdaram institui¢des de protegdo social criadas durante o regime colonial '**,

Como elemento de uma politica de alargamento da ordem social do Estado
ancorada a expansdao da industria, as medidas de ampliagdo da protecdo social
contribuiram para elevar a redistribuicdo de riquezas ao redor das populagdes
nacionais, de forma correlata ao aumento da producdo. Elas constituiram, assim, um
fator de transforma¢do do sistema capitalista mundial, promovendo um

desenvolvimento social que acompanhou as mudangas econdmicas impulsionadas

24 GERIG, Daniel S...A Quarter Century of Social Security Abroad. Social Security Bulletin, vol. 23, n. 8,
Washington: Social Security Administration, 1960, p. 62

125 GUINS, George C.. Soviet Law and Soviet Society. The Hague: Martinus Nijhoff, 1954. pp. 167-168

126 ADAM, Jan. Social Contract. In: ADAM, Jan (ed.). Economic Reforms and Welfare Systems in the USSR,
Poland and Hungary. New York: Palgrave Macmillan, 1991. pp. 1-2.

”” HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R.. Op. cit., p. 30

2 BALTAR, Rafael. Op. cit., nota 88, p. 95
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pelos planos de industrializagdo, e que seguiu, também, o seu curso desigual e
combinado '¥.

Acontece que, apesar de estarem interligadas como uma politica de bem-estar
de carater expansivo, e de fim instrumental comum, essas medidas assumiram
contornos particulares em cada Estado, sendo implementadas, em maior ou menor
profundidade e extensdo, de acordo com os condicionamentos que as suas respectivas
posigdes na economia mundial e as suas estruturas internas impuseram sobre as suas
possibilidades de agdo redistributiva.

Nesse sentido, enquanto a posi¢ao central das Poténcias da Europa ocidental
no sistema capitalista mundial lhes ofereceu condi¢des para a criacao de sistemas de
seguridade social abrangentes, integrados a nocdo emergente de Estado de bem-estar
0 os Estados soviéticos se basearam na coletivizagdo dos meios de produ¢io e no
monopolio do comércio exterior, para instituirem sistemas amplos e universais, como
uma medida de planificacdo para a promocao da igualdade social. J& os paises do
Teceiro Mundo, condicionados pelo carater dependente das suas economias, se viram
diante de dificuldades para estender a protecdo social ao setor agrario, refletindo as
suas estruturas internas atrasadas, definidas pela posi¢do periférica que ocupavam na

economia mundial, como paises exportadores de bens primarios.

2.3.6. Guerra Fria, bem-estar social e a atuacao da OIT: a inclusdo da
seguridade social como item da ordem internacional do pés-guerra e a sua

definicdo como direito humano

Ao mesmo tempo em que condicionaram a abrangéncia dos sistemas de
seguridade social, delimitando as suas respectivas possibilidades de extensdo, as

desigualdades entre os Estados constituiram, também, um fator motivador para que

9 A Lei do Desenvolvimento Desigual e Combinado foi formulada por Leon Trotsky, tendo sido exposta na sua
obra Historia da Revolugdo Russa. No entanto, ela somente veio a ser nomeada e sistematizada décadas mais
tarde, por George Novack. Segundo ela, o dominio do homem sobre as for¢as produtivas seria o principal fator
do progresso humano. No entanto, ele avangaria em ritmos distintos sobre os varios segmentos da sociedade, de
acordo com condigdes naturais e historicas. E essas diferengas definiriam os tragos evolutivos de toda uma etapa
historica, conferindo proporgdes de desenvolvimento variadas aos diferentes povos, ramos economicos, classes
sociais, institui¢cdes sociais e culturas [NOVACK, George. A Lai do Desenvolvimento Desigual e Combinado
da Sociedade. Disponivel em https://www.marxists.org/portugues/novack/1968/lei/cap0l.htm , acessso em
01.11.2024].

3% Como sera visto adiante, a expansdo do sistema de seguridade social dos EUA se deu numa extensio e
profundidade consideravelmente menores do que na Europa, limitando-se a estender o seguro para idosos a
trabalhadores dependentes, ¢, mais tarde, também os auténomos.
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sua instituicdo se desse de forma combinada. Elas criaram condi¢des para que a
elevacao dos niveis de bem-estar se tornasse um tema de disputa da Guerra Fria,
levando as Poténcias rivais a uma agdo concorrente que utilizou a promogdo da
seguridade social como um meio para ampliar a influéncia sobre os demais Estados.
Isso a projetou como item da agenda internacional, dando impulso a sua difusao.

A estratégia dos EUA e dos seus aliados europeus, nesse sentido,
desempenhou um papel-chave. Para contrapor o modelo soviético e a retdrica de
superioridade dos seus indices de igualdade social, eles buscaram mobilizar as
institui¢des internacionais, usando-as como instrumento para coordenar a criacdo de
sistemas de seguridade nos paises do Terceiro Mundo. A OIT, particularmente, serviu
de forum prioritario para a execucdo dessa tarefa. A sua atuagdo veio a ser reorientada
para este fim conforme a visdo trazida pela Declaracdo de Filadélfia de 1944, que
definiu o bem-estar social de todos os povos como responsabilidade da comunidade
internacional e assumiu o compromisso com os programas de expansao da seguridade
131.

Como serd visto adiante, isso levou a OIT a buscar estabelecer como parte da
ordem internacional os padrdes minimos da seguridade social, através da elaboracao
da Convengdao n. 102 de 1952, reunindo pela primeira vez, num unico tratado,

32 B, para promover sua realizacdo, a

diferentes medidas de protecdo social
organizagdo conferiu uma relevancia cada vez maior a prestagdo de assisténcia técnica
como método de atuacdo, direcionando seus esfor¢os para os paises do Terceiro
Mundo, com o fim de auxilia-los a alcancar os padrdes da Convengéo '**.

A atuagdo da OIT ajudou a moldar todo o ambiente internacional em que se
edificou a ordem do pos-guerra. Sob o seu impulso, os foruns encarregados de
formular as diferentes normas e instituigdes que viriam a compd-la foram permeados
pelas nocdes de bem-estar e de seguridade social. Isso possibilitou que elas

propagassem a sua influéncia sobre vérias areas do direito internacional, produzindo

um impacto particularmente marcante sobre os direitos humanos.

B! MAUL. Daniel. “Help Them Move the ILO Way”: The International Labor Organization and the
Modernization Discourse in the Era of Decolonization and the Cold War. Diplomatic History, vol. 33, n. 3,
Oxford: Oxford University Press, 2009

132 SAUL, Ben; KINLEY, David; MOWBRAY, Jacqueline. The International Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights: Commentary, Cases and Materials. Oxford: University Press, 2016, pp. 609-610

33 MAUL. Daniel. Op. cit., p. 388
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O bem-estar social, nesse sentido, foi assumido pela quase totalidade dos
Estados negociadores como indispensavel para a realizagdo da dignidade humana,
representando um elemento definidor fundamental do carater e da concepgao geral de
direitos humanos que veio a se estabelecer. Com base nele, os direitos humanos deram
origem a uma visdo particular dos direitos fundamentais, que trouxe, como principal
caracteristica, o alargamento da tradicional nocdo liberal, focada na protecao do
individuo contra o poder arbitrario do Estado, introduzindo, junto a ela, o objetivo de
elevar as condicdes de vida das vérias populacdes nacionais. Como resultado, as
liberdades individuais classicas foram complementadas por um conjunto de direitos
sociais, vistos como interligados e interdependentes em relacdo a elas, e que,
refletindo a crenga comum na politica de redistribui¢cdo de riquezas ancorada aos
éxitos da industrializagdo, haveriam de ser realizados progressivamente, de acordo
com os recursos disponiveis do Estado '**.

A nocao de seguridade social, por sua vez, ressou nas negociacdes como
fundamento para a elaboragao de um elemento essencial desse conjunto de direitos — o
direito a seguridade social. Agrupado junto a eles no PIDESC, o direito a seguridade
social foi previsto pelo art. 9, através de uma redagdo de carater genérico, e de formato
declaratério, que, na verdade, nao traduziu o exato contetdo normativo que lhe foi

5 Expresso ao longo das

originariamente atribuido pelos Estados elaboradores
negociagdes, esse conteudo refletiu os programas de reforma do seguro social,
trazendo a visdo de um sistema em expansdo, que tenderia a universalizagdo, de
maneira a assegurar protecdo a todos os individuos, diante de todos os riscos sociais
136.

Do ponto de vista do seu conteudo normativo, isto €, da agdo requerida do
Estado, o direito a seguridade social foi delineado de acordo com a concepcao
prevalecente de bem-estar social. Nesse sentido, ele foi percebido como parte de um

7 que, juntos, formavam uma

conjunto de direitos sociais interligados entre si
politica social una, e que desempenhavam fung¢des complementares na busca para

elevar as condigdes de vida das diferentes populagcdes nacionais, baseando-se nos

** NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Human Rights at the UN: The Political History of Universal Justice.
Bloomington: Indiana University Press, 2008. p. 189
135 Conf. segdo 7.3.1.
B¢ UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 726" Meeting. Eleventieth
Session. A/C.3/SR.726, 07 January 1957, n. 46, 56
UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Sessional Working Group on the Implementation of
ICESCR. Summary Record of the 9™ Meeting. First Regular Session, E/1980/WG.1/SR.9, 21 April 1980.
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ganhos econdmicos proporcionados pela expansdo da industria para promover uma
forma de redistribui¢ao de riquezas que tinha o bem-estar universal como ideal a ser
alcancado.

Esse carater integrado dos direitos sociais e a sua dependéncia em relagdo a
industria para serem realizados, trazidos por esta visdo, moldaram o significado
originalmente atribuido ao direito a seguridade social. De acordo com ele, a
observancia do art. 9 do PIDESC exigiria dos Estados a ado¢do de medidas de
expansdo dos seus sistemas de seguridade social de forma conexa com a
implementagdo de politicas para promover a realizagdo dos demais direitos sociais —
especialmente, o direito ao trabalho e o direito a condi¢des dignas de trabalho. E ao ter
a sua realizacdo atrelada a expansdo da industria, a atuacdo do Estado, no
cumprimento desses deveres, haveria de obedecer a uma nog¢ao progressividade, que,
por um lado, postergava a plena efetividade do direito a seguridade social para um
momento indefinido, mas que, por outro, definia os sistemas de protecdo social pré-
existentes como o ponto de partida para uma transformag¢ao de curso expansivo. Além
disso, a nogdo de progressividade, também, refletia o otimismo prevalecente em
relacdo a industrializag¢do, de modo que o direito a seguridade social exigiria esforgos

continuos do Estado para a sua realizagao.

2.3.7. Direitos humanos, dependéncia e a seguridade social no Brasil

Através da inclusdao do direito a seguridade social no seu catalgo, e,
particularmente, do contelido normativo que lhe foi dado, os direitos humanos
exerceram um efeito condicionante sobre o desenvolvimento social do Brasil,
constituindo um fator da sua dependéncia. Pois ao prescrevé-la como uma politica
redistributiva indispensavel, idealmente, para todos os Estados, e definir as obrigacdes
que resultam para eles, bem como as condigdes para o seu cumprimento, o significado
dado ao direito a seguridade social, na origem do sistema internacional de protecdo
dos direitos humanos, ajudou a delimitar as possibilidades e limites de acdo
governamental voltada para a promoc¢ao do bem-estar e do desenvolvimento social.

E verdade que, durante o periodo coberto por este trabalho, o texto final do
PIDESC ainda ndo tinha sido adotado, e o Brasil ndo estava sujeito a nenhuma

obrigac¢do juridica de observar as exigé€ncias e condi¢cdes de cumprimento do direito a
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seguridade social, trazidas pelo seu significado. Deve-se considerar, no entanto, que,
além de a redacdo do art. 9 ter sido aprovada em 1957 "*¥ ganhando ali os termos que
constam na sua versdo definitiva, a decisdo de incluir o direito a seguridade social no
catalogo de direitos humanos, e a sua representagdo como um sistema em expansao,
que tenderia a universalizagcdo das pessoas e dos riscos sociais cobertos, constituiam
pontos comuns para a ampla maioria dos Estados desde o inicio das negociagdes.

O Brasil, alids, era um dos Estados que j& haviam adotado a nocdo de
seguridade social como diretriz para a reforma do seu sistema previdenciario. Como
sera visto adiante, esse sistema se originou a partir de um regime de aposentadorias e
pensoes direcionado para trabalhadores ferrovidrios, criado em 1923, e se expandiu de
forma gradual e fragmentada, passando a cobrir uma quantidade cada vez maior de
categorias profissionais especificas, através de regras distintas para cada uma delas e
de uma administracdo pulverizada através dos IAPs e CAPS '*°. Esse sistema serviu de
base para o desenvolvimento da seguridade social no Brasil, a partir de medidas de
reforma que comegaram a ser adotadas ainda antes do término da Segunda Guerra,
como o rejuste do valor das aposentadorias e pensdes, a inclusdo de novos beneficios
140 e, especialmente, a integragdo de servigos de assisténcia médica e hospitalar a ele
141‘

Apesar disso, o direito a seguridade social, tal qual compreendido pelos
Estados negociadores durante a elaboragdo do PIDESC, estipulou as linhas gerais que
haveriam de guiar a continuidade das medidas de reforma do sistema brasileiro,
delimitando as suas possibilidades de expansao.

Esse papel-diretriz do direito a seguridade social, porém, ndo resultou de uma
obrigacdo juridica imposta ao Brasil, mas, sim, do compromisso politico que os
diferentes governos do pais assumiram em relacdo aos direitos humanos, ao

utilizarem-nos como meio para o estabelecimento das suas aliangas estratégicas.

38 O direito a seguridade social, previsto no art. 9 do esbogo do PIDESC, teve o seu texto delineado pelo Terceiro
Comité durante a Décima Primeira Sessdo da Assembleia-Geral, nas reunides 726, 727, 728 e 729 [UNITED
NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 726™ Meeting. Eleventicth Session.
A/C.3/SR.726, 07 January 1957; Official Records, 727" Meeting. Eleventieth Session. A/C.3/SR.727, 10 January
1957; Official Records, 728" Meeting. Eleventieth Session. A/C.3/SR.728, 11 January 1957; Official Records,
729™ Meeting. Ninth Session. A/C.3/SR.729, 14 January, 1957].

3% SANTOS, Darcy Francisco Carvalho dos. A Previdéncia Social no Brasil: 1923-2009. Uma visio
econdmica. Porto Alegre: AGE, 2009, p. 6
9 OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. (Im)Previdéncia Social: 60 Anos de
Historia da Previdéncia no Brasil, 2.% ed., Petropolis: Vozes, 1989, pp. 162-163
! Idem, ibidem, pp. 156-159 ¢ 182-185 passim
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Assim, como sera visto adiante, o desenvolvimento da seguridade social no
Brasil, ao longo do periodo compreendido por este trabalho, assumiu ritmos
diferenciados, com a ado¢do de medidas de reforma ora mais, ora menos abrangentes,
de modo a refletirem as ambi¢des de desenvolvimento social das diferentes forcas
politicas que se alternaram no governo do pais '**. Nesse sentido, os esforgos de
Vargas para unificar e expandir o sistema — com a criacdo do Instituto dos Servigos
Sociais do Brasil (ISSB), como substituto dos IAPs e CAPs, e com a previsdo da sua
responsabilidade pela prestagdo de servigos de satde '* — foram deixados de lado pelo
governo de Dutra. Com o retorno de Vargas a presidéncia, o impeto expansionista foi
retomado, mas num contexto de preocupacdes com a elevagdo dos gastos publicos
causada pela ampliagdo do sistema '*, sendo, em seguida, interrompido pelo governo
de Café Filho, sob argumentos baseados na crise financeira do sistema e na
necessidade de conter gastos .

Essa preocupagao com a contencao das despesas publicas continuou a refrear
a expansao da seguridade social no Brasil durante o inicio do mandato de Kubistchek,
guiando a elabora¢do de uma proposta de reforma dos modelos de administracdo e
financiamento do sistema, trazida pelo projeto inicial da Lei Organica da Previdéncia
Social (LOPS) '*. Mas, com a mudanca de viés nacionalista, sofrida pela sua
estratégia de desenvolvimento a partir de meados do seu mandato, a ambicdo
expansionista de unificar o sistema foi retomada, levando a LOPS a ser reformulada,
de modo a prever, no seu texto definitivo, a uniformizac¢ao dos beneficios dos IAPs ¢
CAPs, das suas regras de concessio e, também, dos valores de contribui¢do 7.

Por fim, ap6s serem brevemente interrompidas durante os anos de governo de
Janio Quadros, as tentativas de reforma ampla da seguridade social foram retomadas

por Goulart, como parte do plano de desenvolvimento sintetizado pelas suas Reformas

%2 A reforma expansiva da previdéncia social no Brasil e a sua evolugdo para um sistema de seguridade social
sdo analisadas por este trabalho de forma detalhada no Capitulo 5 abaixo, particularmente, nas se¢des 5.1.4,
53.1e53.3.

3 OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., p. 157

Idem, ibidem, pp. 186-195 passim

% Idem, ibidem, pp. 189-190

¢ ESTADOS UNIDOS DO BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Segdo 1, ano XI, n. 209, Projeto de Lei
n. 2.119 de 1956, Rio de Janeiro, Novembro de 1956, pp. 11.549-11.552

7 SANTOS, Maria Paula Gomes dos. The Brazilian Social Protection System: History and Present
Configuration. In: MIDGLEY, James; PIACHAUD, David (ed.). Social Protection, Economic Growth and
Social Change: Goals, Issues and Trajectories in China, India, Brazil and South Africa. Cheltenham:
Edward Elgar, 2013. p. 135
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de Base, tendo como foco, a extensdo da seguridade social para o campo, com a
aprovacdo do Estatuto do Trabalhador Rural '**.

Apesar de assumir ritmos distintos, e de ser promovida através de medidas de
reforma ora mais, ora menos abrangentes, a expansao da seguridade social no Brasil se
deu de modo continuo, sendo implementada pelas diferentes forcas politicas,
nacionalistas e liberais, que se sucederam no governo do pais. Ainda mais, mesmo
alguns elementos de identidade podem ser percebidos no foco de reformas que foram
adotados por governos de orientagcdes contrapostas, como, por exemplo, relevancia da
integracao de servicos de saude a previdéncia, com a criagdo de uma infraestrutura
proprioa dos IAPs e CAPs, presente no governo Vargas e também no de Dutra.

Quer dizer, apesar de possuirem ambicdes de bem-estar distintas, os
diferentes governos do pais se viram condicionados a implementar o direito &
seguridade social como meio de promogao do desenvolvimento social, atuando dentro

das margens de liberdade deixadas pelo seu significado, buscando expandir a

cobertura do sistema de forma continua e progressiva.

148 SILVA, Aline de Vasconcelos. Jodo Goulart e as Reformas de Base, Textos e Debates, v. 1, n. 32, Boa Vista,
2019, pp. 13-15
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3. A SITUACAO INTERNACIONAL DO POS-GUERRA E A
POLITICA EXTERNA DO BRASIL EM MEIO AS IDAS E VINDAS DA SUA
ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

3.1. A Guerra Fria e o Brasil perante um mundo em disputa

3.1.1. Guerra Fria, rivalidades e o direito internacional como

instrumento da disputa entre Poténcias hegemonicas

O inicio das rivalidades entre EUA e URSS constituiu o elemento mais
importante da situagdo internacional aberta apds a Segunda Guerra Mundial. Como se
sabe, a busca dessas Poténcias para realizarem os seus respectivos objetivos produziu
tensdes mutuas que deram origem a Guerra Fria, levando a uma polarizag¢do politica
que permeou o ambiente externo por inteiro. O direito internacional foi convertido
num instrumento usado por ambas as Poténcias na busca para satisfazerem os seus
imperativos estratégicos, e isso acabou por influenciar todo o desenvolvimento dessa
disciplina durante aquele periodo — inclusive nas areas que correspondem ao objeto
desse estudo, isto €, o direito internacional do comércio e os direitos humanos.

Mas isso sO foi possivel porque a divisdo politica ali estabelecida
correspondia, de fato, a um fator inescapavel para as consideracdes de qualquer Estado
acerca da sua politica tanto interna quanto externa. Seja por convicgdo ou
pragmatismo, nos anos que sucederam o término do conflito, as varias forgas politicas,
que compunham internamente qualquer Estado membro da sociedade internacional,
foram impelidas a se moverem, levando os seus governos a se projetarem
externamente em dire¢do a um ou a outro campo rival. E isso foi acentuado, ainda,
pelo fato de que, em muitos paises, a polarizagdo motivou mudangas bruscas na
politica interna, muitas vezes impulsionadas pela interferéncia indevida dos EUA ou
da URSS, provocando, também, mudangas significativas na politica externa. O Brasil
foi um desses paises.

O principal objetivo dos EUA apo6s o término da guerra era liderar a
reconstrugdo da economia mundial. Como serd visto no proximo Capitulo ', as

primeiras iniciativas tomadas com vistas a sua realizacdo se deram ainda durante o

9 As iniciativas estadunidenses adotadas com o fim de reconstruir a ordem econdmica mundial sob a sua
lideranga ¢é analisada no Capitulo 4, particularmente na subsecdo 4.2.1.
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conflito, e foram direcionadas para a tentativa de explorar as dificuldades atravessadas
pelas Poténcias europeias, especialmente o Reino Unido '*°. Esses esfor¢os levaram a
criacdo de um sistema multilateral de livre-comércio, materializado no GATT de
1947, e de um sistema financeiro e monetario internacional voltado para lhe dar
suporte, através da instituicdo do Banco Mundial e do FMI em 1944. Mas, a medida
que o processo de edificagdo dessa nova ordem econOmica avangava, ampliava-se
também a percepgdo de que seria preciso protegé-la ante a ameaca representada pela
URSS.

Além de manter o controle sobre os paises que libertou do nazismo no leste
europeu, impulsionando a cria¢do de regimes similares ao seu !, a URSS tentou, sem
éxito, manter uma base naval na Turquia e tropas no Ird. Ela também ampliou a sua
influéncia na Asia, com a obten¢do do poder pelos partidos comunistas no norte da
Coreia e Vietnd em 1945, e na China em 1949 '*2.

Com a instauracdo de regimes caracterizados pela abolicdo da propriedade
privada, pelo planejamento econdmico e pelo monopolio do comércio exterior ',
esses paises passaram a representar um obice para a criagdo de uma economia mundial
baseada no livre-comércio. Por isso, a possivel continuidade da expansao da influéncia
soviética era vista pelos EUA como uma grave ameagca.

Para conté-la, os EUA viam como uma necessidade urgente a ampliacdo,
também, da sua propria influéncia, dando coesdo ao seu arco de aliados, estabelecendo
novas aliancas, e atuando para que forgas aliadas chegassem ao poder em outros
Estados. A sua reagdo, nesse sentido, abrangeu uma série de iniciativas orientadas pela
estratégia de contengdo paciente do expansionismo soviético, que foram
fundamentadas através da retorica anticomunista da Doutrina Truman "*.

Além do envio de tropas ao Mediterraneo para dar apoio aos governos turco e
grego, em 1947 os EUA lancaram o Plano Marshall de assisténcia financeira, visando
a auxiliar a reconstru¢do da economia da Europa, para, assim, limitar a audiéncia dos
partidos comunistas. No mesmo ano, também foi criada a CIA, um O&rgao

estadunidense de inteligéncia que atuou clandestinamente em diversos paises para

10 JRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. The Genesis of the GATT. Cambridge:
Cambridge University Press, 2008. pp. 12-14

B! Esses paises, localizados nas fronteiras ocidentais da URSS, eram Poldnia, Tchecoslovaquia, Hungria,
Roménia, Iugoslavia, Bulgéria e Albania. A partir de 1949, a Alemanha Oriental se tornou parte desse grupo.

2 FINDLAY, Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Op. cit.. pp. 477-478

3 GUINS, George C.. Op. cit., pp. 346-347

> FINDLAY, Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Op. cit., pp. 477-479
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conter o avango da influéncia comunista '* ¢ favorecer a acdo de grupos aliados. Os
EUA ainda promoveram a celebragdo de varios acordos em matéria de seguranca,
como o Tratado do Atlantico Norte em 1949, que deu origem a OTAN, e também o
Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca de 1947, que serviu de base para a
constituicdo da OEA um ano depois, legitimando, assim, a sua presenga militar em
cerca de 150 paises "*°, e assegurando a coesio dos seus aliados contra o seu principal
rival.

A URSS, na verdade, ndo ambicionava o expansionismo mundial temido
pelos EUA, embora a atuacdo dos partidos comunistas tenha ido bem além das
orientagdes de Moscou em alguns paises. O seu maior objetivo era garantir a sua
propria seguranga. Com a manutencdo da sua presenca militar nos paises do leste
europeu apos a guerra, a URSS buscava assegurar a instaurag@o de regimes aliados, e,
assim, formar uma barreira de prote¢ao nas suas fronteiras ocidentais, para se precaver
contra possiveis agressoes externas, como a sofrida com a invasao nazista. Isso levou
ao estabelecimento de institui¢des governamentais similares as suas nesses paises '/, e
a replicacdo do seu modelo de desenvolvimento econémico, baseado na formagdo de
uma industria pesada "**.

A busca para consolidar esse bloco de Estados, no entanto, exigiu novas
iniciativas depois que os EUA os convidaram para integrar o Plano Marshall. A
URSS, que logo recusou o convite devido a exigéncia de coordenacdo entre os paises
beneficidrios, exerceu pressdo sobre a Tchecoslovaquia e a Polonia para que se
retirassem das negociagdes *°. E, em resposta ao assédio dos EUA, ela impulsionou a
criagio do COMECON em 1949 '® uma organizagdo voltada para a assisténcia,

161 Através dela, as economias dos membros do bloco

cooperagdo € comércio
passaram a se integrar em planejamentos unificados, que determinavam suas trocas

comerciais de forma atrelada a prestacdo de auxilio, com vistas a autossuficiéncia. E,

1% Idem, ibidem. p. 481

1% SANTOS, Theotonio dos. La Teoria de la Dependencia: un balance historico e tedrico. In: SEGRERA,
Francisco Lopez (ed.). Los Retos de la Globalizacién: Ensayo em Homenaje a Theotonio dos Santos.
UNESCO: Caracas, 1998. p. 1

7 GUINS, George C.. Op. cit., pp. 348-349

8 HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R.. Op. cit., pp. 67-69

19 FINDLAY, Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Op. cit. p. 480

%0 COMECON ¢ a sigla para Council for Mutual Economic Assistance (Conselho para a Assisténcia Econdmica
Mutua em tradugao livre).

81 SHAFFER, Harry G. COMECON Integration: Achievements, Problems, Prospects. Soviet and Eastern
European Foreign Trade, Vol. 9, n. 3 (Fall, 1973), p. 3
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embora a estratégia soviética fosse a obten¢do do reconhecimento da sua esfera de
influéncia, e ndo o confronto direto com o seu rival, o acirramento das tensdes levou a
URSS a adotar iniciativas semelhantes as adotadas pelos EUA.

Neste sentido, em 1954 foi criada a KGB, um o6rgao de inteligéncia que, da
mesma maneira que a CIA, passou a conduzir atividades que interferiram em assuntos
internos de outros paises. E, um ano depois, a URSS promoveu a celebragao do Pacto
de Varsovia, expandindo as forcas militares dos membros do seu bloco, e fortalecendo

0 seu controle militar sobre eles.

3.1.2. Alinhamento, liberalismo econémico e a insercio do Brasil na

polarizacio mundial

Essa polarizagao politica da Guerra Fria exerceu uma influéncia determinante
sobre a forma como o Brasil viria a perseguir sua inser¢do mundial nos anos pods-
guerra. Ela motivou uma rearticulacdo das aliangas entre grupos locais e o governo
estadunidense, levando a uma mudanca na politica interna do pais e a adogao de uma
politica de alinhamento, que passou a guiar a sua proje¢ao externa.

A entrada do Brasil na guerra do lado dos EUA, na verdade, ja havia
permitido a formagao de lagos de assisténcia militar e de comércio, além de promessas
de cooperacdo econdmica e apoio ao pleito brasileiro por uma posi¢ao privilegiada na
ordem internacional a ser erguida apos o conflito '“. Essa relacdo contribuiu para
Vargas dar inicio a uma transi¢ao do regime do Estado novo, em vigor desde 1937, em
direcdo a uma democracia liberal, seguindo a retorica antitotalitaria adotada pelos
EUA ap06s a derrota do nazismo. Mas, com receio do apoio do PCB a Vargas, e da sua
possivel manutengdo no poder mesmo com a democratizacdo do pais, a oposi¢ao
liberal oligarquica e os militares, com o apoio dos EUA, moveram um golpe de Estado
e o destituiram, meses antes das elei¢des convocadas para o fim de 1945 ',

Com Dutra eleito, e empossado no inicio do ano seguinte, toda a politica
interna e externa do Brasil foi permeada pelo combate ao comunismo. Assim, uma
Constitui¢ao liberal foi adotada, em 1946, sob uma atmosfera de Estado sitio, com

protestos, repressdo, prisdes arbitrarias e uma tentativa de banir os deputados

12 MOURA, Gerson. Brazilian Foreign Relations (1939-1950): the changing nature of Brazil-United States
relations during and after the Second World War. Brasilia, FUNAG, 2013. pp. 162-165
193 Idem, ibidem. pp. 170-175
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comunistas '** — 0 que veio a acontecer dois anos depois ', com a cassac¢do do registro
recém-obtido pelo PCB; enquanto, externamente, o Brasil rompia relagdes
diplomaticas com a URSS, e se somava a iniciativa estadunidense de criar um sistema
de seguranga regional, sediando as negocia¢des que levaram a celebracdo do Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca de 1947, e se integrando a constituicdo da
OEA %,

A politica de alinhamento também concebia a alianca com os EUA como
estratégica para o desenvolvimento econdmico do Brasil, e ndo representava sendo
uma forma especifica de persegui-la. O compromisso politico e militar anticomunista,
assim, se completava com a crenga de que a economia brasileira haveria de prosperar
em conexao com a prosperidade econdmica estadunidense.

Isso levou a uma inflexdo liberal no programa de substituicdo de importados,
que era adotado no pais desde os anos 1930 e ja tinha avancado para a formagao de um
setor de bens de capital, com a criagdo de empresas estatais de minério e siderurgia,
voltadas para prové-lo. Atendendo a interesses estadunidenses, o governo usou sua
influéncia para incluir na Constituicdo de 1946 um dispositivo que permitia a
concessdo da exploragdo do petrdleo a empresas organizadas no pais, o que nao
excluia multinacionais '*’. E também flexibilizou a importacdo de bens de capital e de
consumo, embora o licenciamento prévio das importacdes tenha sido instituido
posteriormente '%*.

Ao mesmo tempo, essa busca para ligar a economia do pais a economia
estadunidense se manifestava, externamente, nos esforcos para se integrar as
iniciativas tomadas pelos EUA com vistas a edificagdo da ordem econémica do pds-
guerra. Neste sentido, o Brasil esperava que o seu alinhamento fosse retribuido através
da concessdo de auxilio financeiro, similarmente ao que foi condido a Europa por
meio do Plano Marshall '®. E, como sera visto adiante, o Brasil também se somou ao
processo de criagdo do sistema multilateral de livre-comércio, impulsionado pelos

EUA através das negociacdes que levaram a adogdo do GATT em 1947.

%% Idem, ibidem. p. 216

18 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. p. 73

1% CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., p. 60

' MOURA, Gerson. Op. cit. p. 215

%8 AVELAR, Alexandre. Diplomacia Comercial Brasileira: 1930-2004. In: DE CARVALHO, Leonardo
Arquimimo; HAGE, José Alexandre Althayde (org.). OMC: Estudos Introdutérios. Sdo Paulo: IOB
Thompson, 2005. pp. 54-55

18 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. p. 60
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3.2. Descolonizac¢ao e a inser¢ao do Brasil na nova situacao internacional:

nacionalismo econdomico e os caminhos para uma politica externa autonoma

3.2.1. A libertacao nacional do Terceiro Mundo e as novas condi¢des da

disputa entre as Poténcias rivais da Guerra Fria

Outro elemento relevante da situacdo internacional aberta apds a guerra foi o
amplo movimento de descoloniza¢do mencionado no capitulo anterior.

Com as Poténcias europeias debilitadas pelo conflito, e diante das
perspectivas trazidas pela perda da posi¢cdo hegemonica que, até entdo, elas ocupavam,
as pequenas burguesias industriais e classes médias instruidas das colonias, que
haviam se formado através do proprio regime colonial, se organizaram em
movimentos de libertagao nacional e lutaram para assumir o controle direto do Estado,
com o objetivo de obterem um reposicionamento do seu papel na economia mundial e
guiarem o seu proprio desenvolvimento. O éxito das lutas por independéncia teve
inicio logo apés a guerra, na Siria em 1946, india em 1947 e Indonésia em 1949, e se
estendeu entre as décadas de 1950 a 1970, alcangando uma diversidade de paises da
Africa, da Asia e do Oriente Médio, como Gana, Nigéria, Senegal, Tunisia, Libia,
Argélia, Jordania, Iraque, Cingapura, Laos, Camboja, levando ao surgimento de mais
de 100 novos Estados independentes.

Assim, da mesma forma que a Guerra Fria, a descolonizagdo logo se tornou
um fator que nenhum Estado podia ignorar ao determinar sua projecdo externa e seu
desenvolvimento interno, nem mesmo as Poténcias rivais, EUA e URSS, tampouco os
demais Estados periféricos, como o Brasil.

O surgimento dos novos Estados tornou a situagcdo internacional mais
complexa. Em primeiro lugar, porque o passado colonial comum e a similaridade dos
dilemas com os quais eles foram confrontados na edificagdo do Estado-nagdo, bem
como da forma como buscaram soluciona-los, através industrializa¢do, permitiram que
eles despendessem esforcos coletivos visando a formacdo de um campo politico
internacional autobnomo em relagao as Poténcias da Guerra Fria.

Inicialmente, os novos Estados adotaram uma atuacdo coletiva espontanea na

Assembleia-Geral da ONU, com o apoio a aprovacdo de resolu¢des que também
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aglutinavam os paises latino-americanos, refletindo os seus interesses comuns, como
as que reconheciam a soberania do Estado sobre os recursos naturais '°. Mas,
especialmente a partir da Conferéncia de Bandung de 1955, essa atuagdo coletiva
evoluiu para uma estratégia consciente de acdo coordenada, e, pouco depois, ganhou
sua forma mais concisa, com a formagdo do Movimento dos Paises Nao-Alinhados em
1961 ',

Este cendrio contagiou os Estados da América Latina, favorecendo a acdo de
forcas politicas nacionalistas, e oferecendo-lhes novas perspectivas de insercao
internacional que iam bem além do simples alinhamento com as Poténcias da Guerra
Fria, sobretudo os EUA. Pois a aproximagdo dos latino-americanos daqueles paises,
também caracterizados por uma situa¢do de atraso legada pelo colonialismo, e que,
assim como eles, eram parte do Terceiro Mundo, fortalecia as suas reivindicagdes por
uma ordem internacional favoravel aos seus anseios por desenvolvimento e,
simultaneamente, lhes abria novas possibilidades de relagdes bilaterais.

Ao mesmo tempo, tudo isso contribuiu para um acirramento das rivalidades
entre EUA e URSS, na medida em que impeliu a ambos a buscarem influenciar o
destino dos paises do Terceiro Mundo. Com o apoio soviético aos movimentos
nacionalistas e o favorecimento estadunidense as forcas liberais, eles foram sujeitos a
frequentes interferéncias externas, que serviram de vetores para revolugdes, golpes e
contragolpes, alimentando a sua instabilidade interna. A descolonizacdo dos paises do
Terceiro Mundo, assim, trouxe uma nova situacao politica internacional, estipulando

novas condi¢des para a disputa entre as Poténcias rivais da Guerra Fria.

3.2.2. Descoloniza¢do, nacionalismo econémico e os caminhos para uma

politica externa autonoma

Apesar de ter obtido independéncia no inicio do século XIX, o Brasil era
parte dessa situacdo internacional que evoluia em complexidade. O sentimento
nacionalista impulsionado pelas lutas de libertacdo e o acirramento das rivalidades

entre EUA e URSS se manifestaram, no pais, através de um recrudescimento dos

0 UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 523 (VI). Integrated economic development and
commercial agréments. Sixth Session. A/RES/523(VI), 12 January 1952; Resolution 626 (VII). Right to exploit
freely natural wealth and resources. Seventh Session. A/RES/626(VII), 21 December 1952

1 FIRST CONFERENCE OF THE HEADS OF STATE OR GOVERNMENT OF NON-ALIGNED
COUNTRIES. Belgrade Declaration of Non-Aligned Countries. Belgrade, 6 Setember 1961.
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embates entre as forcas liberais-conservadoras e desenvolvimentistas. Isso levou a
uma série de mudancas politicas marcadas por sobressaltos, crises institucionais,
tentativas de golpes, golpes preventivos e repactuacdes, que perduraram durante toda a
vigéncia do regime constitucional de 1946, e culminaram com sua derrubada, apds o
golpe civil-militar de 1964.

Neste sentido, Vargas retornou ao poder com um programa nacionalista em
1951; mas, diante de uma grave crise politica, veio a cometer suicidio antes do fim do
mandato. Kubistchek, eleito em 1955, foi empossado apos o presidente interino ser
deposto, sob a suspeita de conspirar contra a transferéncia de poder, e deu
continuidade a um programa desenvolvimentista, mas sem o viés nacionalista de
Vargas. Janio Quadros, por sua vez, um representante de for¢as conservadoras, mas
com um programa econdmico liberal, foi eleito em 1960, mas renunciou no primeiro
ano de mandato. E o seu vice, Jodo Goulart, que buscou reestabelecer o
desenvolvimentismo de Vargas, mas com ambigdes reformadoras mais elevadas,
somente foi empossado apos o Congresso Nacional retirar seus poderes e instaurar o
parlamentarismo, sendo realizado posteriormente um plebiscito popular que restaurou
a forma presidencialista de governo.

Essa alternancia politica trouxe impactos relevantes sobre a maneira como o
Brasil perseguia o desenvolvimento. Ferramentas da substituicdo de importados, na
verdade, foram adotadas durante todo esse periodo — o controle das importagdes, com
vistas a racionalizar as reservas cambiais, por exemplo, foi usado pelos diferentes
governos, seja através de licencas de importagdo, taxas de cambio multiplas,

17

determinadas conforme o grau de essencialidade do bem importado ', ou aliquotas

17

escalonadas do imposto de importagdo '. Mas, além de serem alterados para se

adaptarem as flutuagdes conjunturais, os planos de industrializacdo também refletiram

2.0 regime de taxas multiplas de cAmbio foi instituido pela Instru¢do n. 70/1953 da Superintendéncia da Moeda e
do Crédito (SUMOC). Através dela, o cambio dos bens considerados essenciais para a industrializagdo era
valorizado, favorecendo a sua importacdo, e, ao contrario, em relacdo a bens considerados menos relevantes, a
taxa de cambio era desvalorizada [BRASIL. Ministério de Fazendo. Superintendéncia da Moeda e do Crédito.
Instrucio 70, de 09 de Qutubro de 1953. Disponivel em
https://www.bcb.gov.br/content/acessoinformacao/instrucoessumoc/SUMOCINST70-instrucao070.pdf , acesso
em 02.11.2024]

7 Com a edigdo da Lei n. 3.244/1957, as aliquotas de importagdo passaram a oscilar de 0% a 150%, isentando os
produtos indispensaveis a industrializagdo, e impondo taxas proibitivas sobre aqueles bens que competiam com
os produtos nacionais [BRASIL. Lei n. 3.244, de 14 de Agosto de 1957. Dispde sobre a reforma da tarifa das
alfandegas, e da outras providéncias. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/13244 . htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%203.244%2C%20DE
%2014%20DE%20AGOSTO%20DE%201957.&text=Disp%C3%B5¢%20sobre%20a%20reforma%20da,alf
%C3%A2ndegas%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%A Ancias.&text=Art.,que%20entrar
%20em%20territ%C3%B3rio%?20nacional , acesso em 30.10.2024].
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a chegada das diferentes forcas ao poder, assumindo configuragdes variadas, que
oscilaram consideravelmente quanto ao grau de intervencao estatal e de abertura ao
comércio € aos investimentos.

Com a volta de Vargas ao poder, o liberalismo dos anos de alinhamento foi
substituido por um modelo de desenvolvimento marcado pela nacionalizagdo do
petroleo e pela criagdo da Petrobras para explora-lo e comercializa-lo '’*. Apds sua
morte, 0 nacionalismo foi arrefecido pela edigdo da Instrugdo n. 113 da SUMOC ',
que flexibilizou o ingresso de capital estrangeiro no pais. E essa abertura aos
investimentos se tornou um pilar essencial para Kubistchek perseguir seu Plano de
Metas, que destinou verbas prioritariamente para energia, transportes e industria de
base ™.

J& durante o breve governo de Quadros, as taxas de cambio foram unificadas,

levando a flexibilizagdo das importagdes '”, enquanto, sob a presidéncia de Goulart,

74 A Petrobras foi criada através da Lei n. 2.004/1953 [BRASIL. Lei n. 2.004, de 03 de Outubro de 1953. Dispde
sobre a Politica Nacional do Petréleo e define as atribuicdes do Conselho Nacional do Petrdleo, institui a
Sociedade por agdes Petroleo Brasileiro Sociedade Anénima, e d4 outras providéncias. Disponivel em
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1950-1959/1ei-2004-3-outubro-1953-366242-publicacaooriginal-1-
pl.html#:~:text=Disp%C3%B5e%20s%C3%B4bre%20a%20P0l%C3%ADtica%20Nacional,An%C3%B4nima
%2C%20¢%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias , acesso em 30.10.2024].

A SUMOC (Superintendéncia da Moeda e do Crédito), criada pelo Decreto-Lei n. 7.293/1945 [BRASIL.
Decreto-Lei n. 7.293, de 02 de Fevereiro de 1945. Cria a Superintendéncia da Moeda e do Crédito, e da outras
providéncias.  Disponivel em  https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-7293-2-
fevereiro-1945-416335-norma-pe.html#:~:text=EMENTA%3 A%20Cria%20a%20Superintend%C3%A Ancia
%20da,Cr%C3%A9dit0%2C%20e%20d%C3%A 1%200utras%20provid%C3%A Ancias.&text=Vide
%20Norma(s)%3A,Executivo)%20%2D%20(Altera%C3%A7%C3%A30) , acesso em 30.10.2024], era um
orgdo subordinado ao Ministério da Fazenda, e representava a autoridade monetaria nacional antes da criagdo do
Banco Central. A sua Instru¢do n. 113/1955 [BRASIL. Ministério de Fazendo. Superintendéncia da Moeda e do
Crédito. Instrucéo 113, de 17 de Janeiro de 1955. Disponivel em
https://www.bcb.gov.br/content/acessoinformacao/instrucoessumoc/SUMOCINST113-instrucaol13.pdf , acesso
em 01.11.2024], por sua vez, possibilitou a importagdo de maquinas e equipamentos ¢ a sua contabilizagdo como
investimento direto numa taxa de cambio livre, enquanto a remessa de lucros era feita por meio de taxas de
cambio preferenciais [CAPUTO, Ana Claudia; MELO, Hildete Pereira de. A Industrializacdo Brasileira nos
Anos 1950: Uma Analise da Instrucdo 113 da SUMOC. Estudos Econdmicos, V. 39, n, 3, Sdo Paulo, Julho-
Setembro 2009, p. 518].

76 O Plano de Metas, na verdade, também incluia as 4reas da alimentagio e da educagdo. No entanto, esses setores
receberam um volume de recursos substancialmente menor que as demais areas [THOME, Eduardo Moreira;
SALOMAO, Ivan Colangelo. De Sonhos e Fracassos: a Influéncia do Cenario Externo Sobre o Plano de Metas.
Reflexées Econémicas, n. 3, V. 2, [lhéus, Abril-Setembro 2017, pp. 90-92].

Y7 Com a Instrugdo n. 204/1961 da SUMOC [BRASIL. Ministério de Fazendo. Superintendéncia da Moeda e do
Crédito. Instrucao n. 204, de 13 de Marco de 1961. Disponivel em
https://www.bcb.gov.br/content/acessoinformacao/instrucoessumoc/SUMOCINST204-instrucao204.pdf , acesso
em 01.10.2024], diferentes taxas de cambio foram unificadas, embora ainda persistisse uma classificagdo dos
bens importados nas categorias geral e especial. Na primeira delas, as divisas eram obtidas no mercado livre, e
na segunda, que abrangia bens considerados supérfluos, através de leildes. Além disso, essa instru¢do eliminou o
cambio subsidiado para a importacdo de alguns produtos, como trigo, petréleo e papel. Depois, seguiram-se as
Instrugdes n. 205, 206, 207 ¢ 208, todas de 1961 [LOUREIRO, Felipe Pereira. Relativizando o Leviata:
Empresarios e Politica Econdmica no Governo Janio Quadros. Estudos Econdémicoes, V. 40, n, 3, Sdo Paulo,
Julho-Setembro 2010, pp. 563-564].
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uma regulacdo restritiva a remessa de lucros ao exterior por investidores estrangeiros
veio a ser adotada '™ como parte das suas Reformas de Base '”.

Ao mesmo tempo, a alternancia politica influenciou também mudangas na
estratégia de insercdo internacional do Brasil, fazendo-a refletir e complementar as
variagOes dos planos de industrializagdo. Guiada pela busca para estabelecer aliangas
consideradas estratégicas para o desenvolvimento, a projecdo externa do Brasil se
modificou de acordo com as respostas que as diferentes forgas politicas dirigentes
deram aos percalgos erguidos ante a continuidade do processo de industrializacdo e
aos desafios e oportunidades trazidos pela evolucao da situagdo internacional.

Deste modo, apesar de abandonar o alinhamento, a necessidade de obter
capital e tecnologia — num cendrio externo em que Europa e Japdo ainda finalizavam
os seus esfor¢cos de reconstrucao, as relagdes com a URSS ainda ndo tinham sido
retomadas e a descolonizagdo ainda se encontrava nos momentos iniciais '** — impeliu
Vargas a continuar buscando uma alianga prioritdiria com os EUA. Mas,
diferentemente da forma passiva adotada por Dutra, isso se deu com esfor¢os para
influenciar os termos desta alianca, através de uma barganha na qual o auxilio
financeiro estadunidense era cobrado em troca do apoio brasileiro as suas iniciativas
militares "*'.

Apds a morte de Vargas, uma nova fase de alinhamento teve inicio,

perdurando enquanto o cendario externo favorecia a realizacdo dos interesses

% O Decreto n. 53.451/1964 [BRASIL. Decreto n. 53.451, de 20 de Janeiro de 1964. Regulamenta a Lei n°
4131, de 3 de setembro de 1962, e da outras providéncias. Disponivel em
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-53451-20-janeiro-1964-393443-
publicacaooriginal-1-pe.html] regulamentou a legislacido referente a aplicacdo de capital estrangeiro no pais, a
Lei n. 4131/1962 [BRASIL. Lei n. 4131, de 03 de Setembro de 1962. Disciplina a aplicagdo do capital
estrangeiro e as remessas de valores para o exterior e da outras providéncias. Disponivel em
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/1ei-4131-3-setembro-1962-353921-publicacaooriginal-1-
pl.html], limitando a remessa de lucros ao exterior ao equivalente a 10% do valor investido no respectivo ano
(art. 31).

7% As Reformas de Base visavam alteragdes substanciais em diversas 4reas da ordem econdmica e social do pais.
Dentre elas, figurava a reforma bancéaria, que tinha o objetivo de ampliar o crédito habitacional ¢ agrario, além
de almejar a nacionalizagdo dos bancos estrangeiros de deposito. Outra area relevante era o objetivo de realizar
uma ampla reforma agréria, vista como um meio essencial para expandir o mercado doméstico nacional. Além
disso, as Reformas de Base ainda abrangiam a reforma tributaria, administrativa, universitaria, eleitoral, urbana e
habitacional [BERCOVICI, Gilberto. Reformas de Base e Superagdo do Subdesenvolvimento. Revista de
Estudios Brasileiios, V. 1, n. 1, Segundo Semestre de 2014, pp. 98-100].

180 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. O Brasil € o Mundo: a Politica Externa e Suas Fases. Ensaios FEE, V. 20, n.
1, Porto Alegre, 1999, pp. 142-143

181 RIBEIRO, Renato Ferreira. San Tiago Dantas e a Politica Externa para o Desenvolvimento na Década de 1950.
Revista NEIBA, V. 5, n. 1, Rio de Janeiro, 2016, p. 3. As negociacdes estabelecidas a partir da solicitagdo dos
EUA para que o Brasil enviasse tropas para a Guerra da Coreia sdo representativas da politica de barganha de
Vargas [DAVIS, Sonny B. Brazil-USA Military Relations in the Early Post-World War II Era. Dialogos,
DHI/UEM, v. 6, 2002, pp. 24-28].
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brasileiros sem confrontagdo com os EUA 2. Mas, quando esse cenario se deteriorou,
e o governo de Kubistchek se viu diante de déficits na balanga comercial e da pressao
do FMI por corte de gastos '®, a politica de barganha veio a ser retomada sob um novo
formato, marcado pela busca para reunir os paises da América Latina com vistas a
demandarem coletivamente a concessdo de assisténcia técnica e financeira por parte
dos EUA, através do lancamento da Opera¢do Pan-Americana (OPA), em 1958 '*,

As adversidades econdmicas que motivaram a OPA também influenciaram o
Brasil a alterar, paralelamente, a sua projecdo ante a URSS e os Estados
descolonizados, sobretudo os africanos. Até entdo, prevalecia em relacdo a eles uma
posicdo adotada ainda no governo de Dutra, marcada pelo anticomunismo e pelo
conservadorismo quanto a descolonizagdo, fruto do receio de contrariar interesses de
aliados europeus e, também, dos lagos entre nacionalistas e comunistas '®. As relagdes
com a URSS continuavam rompidas '. A Alemanha Oriental nio era reconhecida
pelo governo brasileiro ', e Chiang Kai-Chek ainda era reconhecido como presidente
da China, mesmo passados quase 10 anos da Revolugdo Chinesa . E, apesar do

apoio moral a descolonizag@o e do estabelecimento de relagdes com os novos Estados,

82 Além dos fluxos de capital estrangeiro, o pleno retorno da Europa ao comércio internacional ofereceu boas
perspectivas para a economia do Brasil [VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. Op. cit. p. 144].

8 Alguns dos fatores que contribuiram para o déficit da balanga foram a queda das exportagdes do café e da
entrada de investimentos estrangeiros, além do aumento dos servigos da divida [THOME, Eduardo Moreira;
SALOMAO, Ivan Colangelo. Op. cit. pp. 95-96].

8% A criagdo da OPA foi rejeitada pelos EUA e ndo obteve éxito; no entanto, ela influenciou a criagdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) em 1959 e o lancamento da Alianca para o Progresso, um programa
de assisténcia para a América Latina, criado pelos EUA em 1961 [FONSECA JUNIOR, Gelson. Notes on the
Evolution of Brazilian Multilateral Diplomacy, Global Governance, Vol. 17, n. 3, July-September 2011, p.
381].

% MOURA, Gerson. Op. cit. p. 192. Além da manutengio das relagdes com a Europa Ocidental como um todo,
as relagdes de amizade com Portugal, especificamente, contribuiram para a posi¢do conservadora em relagao a
descolonizagdo [VECOSO, Fabia Fernandes Carvalho. Bandung in the Shadow: The Brazilian Experience. In:
ESLAVA, Luis; FAKHRI, Michael; NESIAH, Vasuki. Bandung, Global History, and International Law:
Critical Pasts and Pending Futures. Cambridge: Cambridge University Press, 2017. pp. 416-418]. Um
episodio representativo sobre como as relagdes com Portugal contribuiram para essa posi¢do conservadora se
deu quando o Brasil foi nomeado protetor dos interesses portugueses na India depois que esta incorporou
possessdes de Portugal ao seu territério [BRASIL. Ministério das Rela¢des Exteriores, Relatério do
Ministério de Relacdes Exteriores 1955, Rio de Janeiro: Servigo de Publicagdes, 1955, p. 34].

18 Embora ndo tivesse relagdes com a URSS, nos anos 1950 o Brasil celebrou acordos economicos e comerciais
com diversos paises do bloco soviético. Servem como exemplo os acordos comerciais celebrados com a
Tchecoslovaquia e a Tugoslavia em 1950, e os acordos sobre pagamentos e troca de notas celebrados com a
Polonia em 1954 [BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores, Relatério do Ministério de Relacdes
Exteriores 1956, Rio de Janeiro: Se¢io de Publicagdes do Servigo de Documentagio, 1956, p. 203 ]

87 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores, Relatorio do Ministério de Relacoes Exteriores 1955, Rio de
Janeiro: Servigo de Publicacdes, 1955, p. 33

188 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Relatorio do Ministério de Relagdes Exteriores 1957, Rio de
Janeiro: Segdo de Publicagdes do Servigo de Documentagdo, 1957, p. 85
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ainda prevalecia uma posi¢ao conciliatoria, de cautela em relagdo aos movimentos
nacionalistas ', que defendia solu¢des negociadas para o colonialismo .

Mas, quando o cenario econdmico se alterou negativamente, o Brasil
vislumbrou como alternativa a ampliagdo e a diversificagdo das exportacdes, passando
a despender esforcos com vistas a obter novos aliados comerciais. Isso o levou a
deixar de lado o anticomunismo e a reestabelecer relagdes com a URSS, a partir do
envio de uma missdo comercial em 1959 "' e da celebrag¢do de um acordo de comércio
um ano depois . Ao mesmo tempo, as suas exportagdes para Estados do Oriente
Médio foram ampliadas '**, e novos lagos comerciais foram estabelecidos ao redor da
Asia '™ enquanto as potencialidades das suas relagdes comerciais com 0s novos

Estados africanos se tornou objeto de atengdo especial '’

. Essa nova politica de
aliangas se desdobrava, ainda, numa retdrica que, embora identificasse o Brasil como
parte do mundo ocidental, recorria a termos tipicamente verbalizados pela URSS,
como a coexisténcia pacifica, e afirmava a importancia e o interesse na descolonizacao
da Africa '*°.

Essa busca para estabelecer lagos mais proximos com os paises do bloco
socialista e com os descolonizados levou a génese de uma nova estratégia de inser¢ao
internacional, que tinha nessa tentativa de diversificacio dos mercados para

exportagdo o seu componente mais caracteristico. Surgida como um desdobramento

pratico de uma politica externa voltada para o desenvolvimento e também como uma

% Serve como exemplo dessa postura cautelosa o relato feito pelo Ministério das Relagdes Exteriores ao
governo brasileiro acerca da nacionalizagdo do petréleo no Ird, da expulsdo das tropas britanicas do Egito e da
luta por independéncia nos Marrocos. Nele ndo ha nenhum sinal de compromisso com a causa nacionalista
[BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. O Itamaraty em 1951. Rio de Janeiro: Servico de Publicacdes
do MRE, s/d, p. 35].

1% Essa postura conciliatéria pode ser ilustrada pela iniciativa do Brasil de redigir esbogos de resolucdes da
Assembléia-Geral da ONU relativas a luta por independéncia do Marrocos e da Tunisia em relagdo a Franca
[BRASIL. Ministério das Relagdoes Exteriores. Relatério Apresentado ao Presidente da Republica dos
Estados Unidos do Brasil pelo Ministro de Estado das Relacdes Exteriores, 1952. Rio de Janeiro: Servigo
de Publicagdes, 1952, pp. 27-28]. Ambas as resolugdes — 611(VII) e 612(VII) — afirmaram o direito a
autodeterminagdo, expressaram a crenga de que a Franga se esforgaria para promover o desenvolvimento de
instituicdes livres nessas colOnias, clamaram por negociacdes para o estabelecimento de autogoverno, e
pediram a abstengdo em relagdo a atos que aumentassem as tensoes.

191 BRASIL. Ministério das Relacdes Exteriores Relatério do Ministério de Relacdes Exteriores, 1959. Rio de
Janeiro: Se¢do de Publicacdes do Servico de Documentacao, s/d, p. 144

192 BRASIL. Ministério das Relacdes Exteriores. Relatorio do Ministério de Relacdes Exteriores, 1960, Rio de
Janeiro: Se¢do de Publicagdes do Servigo de Documentacdo, s/d, p. 142

1% Idem, ibidem, pp. 146-147

194 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores Relatério do Ministério de Relacées Exteriores, 1959. Rio de
Janeiro: Segdo de Publicagdes do Servigo de Documentagio, s/d,, pp. 142-144
% BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Relatério do Ministério de Relacdes Exteriores, 1960, Rio de
Janeiro: Segdo de Publicagdes do Servigo de Documentagdo, s/d, pp. 26-28
1% CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. pp. 193-197
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alternativa as limitagdes da barganha, essa forma de se projetar ao exterior ficou
conhecida como politica externa independente, devido ao livro homdnimo, publicado
em 1962 por San Tiago Dantas, um dos seus principais formuladores '’, e continuou a
ser aplicada até o golpe de 1964.

Muitos atribuem a Janio Quadros a formulagdo da politica externa
independente, provavelmente devido ao artigo escrito por ele e publicado na revista
Foreign Affairs, em que foram sistematizadas e expostas as novas linhas de atuagao
externa do pais '**. E também porque, de fato, Quadros deu continuidade a busca por
aliangas comerciais com paises socialistas e descolonizados, ¢ a defesa da convivéncia
pacifica com o bloco comunista e dos principios da autodeterminacdo e da ndo-
intervengdo, prestando apoio a descolonizagdo '”. No entanto, deve-se ter em mente
que, além de essas diretrizes terem comecado a se desenvolver no mandato de
Kubistchek, a agenda liberal de Quadros, com os ajustes orientados pelo FMI e a
flexibilizacao das importacdes, refletia sua proximidade com os EUA e constituia um
elemento contraditorio da implementagdo da politica externa independente **. Ainda
assim, os fundamentos autoafirmativos contidos nela vieram a colidir contra os
interesses dos EUA e de forgas aliadas a Quadros, especialmente os militares ¢ a
oligarquia liberal-conservadora agrupada na UDN *°! tornando-se um fator de
corrosdo do seu apoio, e contribuindo para sua renuncia.

As tensdes politicas se agravaram com a posse de Jodo Goulart e a
continuidade da politica externa independente, agora convertida em pega de um
modelo de desenvolvimento baseado na reforma social. Na verdade, a tentativa de

golpe, que precedeu a posse, expressou a desconfianca de militares, liberais-

7 DANTAS, San Tiago. Politica Externa Independente. Brasilia: Fundag¢do Alexandre de Gusmao, 2011

1% No artigo Nova Politica Externa do Brasil, Quadros identifica o Brasil como parte do mundo Ocidental, embora
a condi¢d@o de subdesenvolvimento o aproximasse das nagdes afro-asiaticas. Ele realga que o Brasil ndo possuia
compromissos com os blocos da Guerra Fria, e que a sua politica externa haveria de ser conduzida de forma
autdbnoma com vistas aos interesses do desenvolvimento nacional. E também se refere a relevancia das relagdes
comerciais com os paises socialistas, os asiaticos e, especialmente, os africanos [QUADROS, Janio. Brazil’s
New Foreign Policy. Foreign Affairs. V. 40, n. 1, October 1961, pp. 19-27].

199 VIZENTINI, Paulo G. Fagundes. Op. cit. p. 146

% Para alguns, alis, essa agenda econdmica liberal revelaria que, na verdade, a politica externa independente no
governo Janio Quadros corresponderia mais a um recurso de propaganda do que medidas concretas. Essa ¢ a
posi¢@o de Alberto Moniz Bandeira, citado por José Victor Lara [LARA, José Victor. Um Novo Paradigma? A
Politica Externa Independente do Governo Janio Quadros. Revista Espaco Académico. n. 204, maio 2018, p.
60 e 66].

21 LARA, José Victor. Op. cit. pp. 66-67. Um episodio de atrito relevante se deu com a rejeigdo brasileira a
invasdo da Baia dos Porcos em Cuba, e a tentativa de golpe contra Fidel, realizada com o apoio da CIA, em
1961. Outra atitude de Quadros que, devido ao seu valor simbodlico, levou a tensdes com aliados foi a
condecoracdo de Ernesto Che Guevara, entdo ministro cubano, com a Ordem do Cruzeiro do Sul, no mesmo ano.
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conservadores ¢ dos EUA em relacdo a Goulart, fruto da sua trajetéria ligada ao
trabalhismo. Essa desconfianga se avolumou a medida que as agdes do governo foram
se mostrando consistentes com sua retorica de autonomia em relacdo a divisao da
Guerra Fria, de liberdade para se relacionar com qualquer pais independentemente da
sua ideologia e do seu regime politico, e, também, de énfase nos principios da nao-
intervencdo e da autodeterminagdo **.

Com base nesses principios, o Brasil se opds ao bloqueio contra Cuba e
assumiu a sua postura mais dura de condenacdo do regime colonial. A solidariedade
com os interesses coloniais de Portugal, que se manteve pelos lagos de amizade desde
o pos-guerra, foi abandonada, e o Brasil passou a se posicionar contrariamente ao
colonialismo nos foruns da ONU, votando a favor de resolugdes do Conselho de
Seguranca que condenavam como ameaga & paz a manutengdo de colonias na Africa
28 e reivindicando na Assembleia-Geral a independéncia da Argélia e Angola **.

Como parte de uma politica externa orientada para o desenvolvimento, essa
virada anticolonialista do Brasil estava intimamente conectada aos seus interesses
comerciais. Mas, agora, além de buscar novos aliados e mercados para exportagdo, o
Brasil também objetivava desempenhar um papel de lideranga na darea do
desenvolvimento junto aos novos Estados, se unindo ao G77, e se tornando um dos
principais proponentes da criagdo da UNCTAD **. Essa politica externa, em
conjun¢do com uma agenda interna pautada pelas reformas de base, levou a amplia¢ao
da oposi¢ao das classes privilegiadas, inclusive de industriais, e, como fruto disso, em
1964, Goulart foi deposto por um golpe de Estado liderado pelos militares e apoiado
pelos EUA.

22 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. p. 203
203 FONSECA JUNIOR, Gelson. Op. cit. p. 383. Conferir Resolugdo n. 180 (1963) [UNITED NATIONS. Security

Council.

Resolution 180 (1963). On the question of Territories under Portuguese administration.

S/RES/180(1963), 31 July 1963] e Resolug@o n. 183 (1963) [UNITED NATIONS. Security Council. Resolution
183 (1963). On the question of Territories under Portuguese administration. S/RES/183(1963), 11 December
1963], ambas do Conselho de Seguranga da ONU.
24 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. p. 208
25 FONSECA JUNIOR, Gelson. Op. cit. p. 382. No entanto, o Brasil nio aderiu a0 Movimento dos Paises Nao-
Alinhados. Uma possivel explicagdo para isso ¢ o fato de que a participagdo num bloco de Estados seria
incongruente com a nog¢do de independéncia da politica externa brasileira.
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4. A FRAGMENTACAO DA ORDEM DO COMERCIO
INTERNACIONAL E A INSERCAO DO BRASIL NA ECONOMIA MUNDIAL
COM VISTAS AO DESENVOLVIMENTO

4.1. As variacdes da politica externa do Brasil e a edificacio de uma

ordem comercial crescentemente fragmentada

A evolugdo conflituosa, cheia de idas e vindas, da projecdo externa brasileira
refletiu a forma como os diferentes governos do pais buscaram dar continuidade ao
desenvolvimento nacional, diante dos percalgos e das oportunidades trazidos por uma
situagdo internacional em transformagdo. As politicas de alinhamento, de barganha e
de independéncia externa, assim, traduziram esfor¢os variados para se obter uma
inser¢do favoravel na producao e distribuicdo internacional de riquezas, e, deste modo,
impulsionar a transformacao da produgao interna, através da industrializagao.

Ao mesmo tempo, essas alteragdes na politica externa ndo apenas
sintonizavam o Brasil com o mundo, como o integravam a situa¢do internacional na

condi¢do de parte ativa das mudancas atravessadas por ela. Isso é particularmente
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perceptivel quando se analisa o papel desempenhado pelo Brasil na edificagdo da
ordem econdmica internacional do pos-guerra, e, mais especificamente, na criacao de
uma ordem de comércio crescentemente fragmentada em diferentes normas e
institui¢des, que floresceram como fruto da evolucao da situagdo internacional.

Neste sentido, enquanto o alinhamento conduziu o Brasil a se somar as
iniciativas estadunidenses para o estabelecimento de um sistema de livre-comércio,
tornando-se membro originario do GATT e contribuindo para que ele contivesse
regras permissivas a adog¢do de certo protecionismo, a frustragdo com a barganha e a
necessidade de diversificar as exportagdes, que deram base para a adog¢do da politica
externa independente, impeliram-no a despender esfor¢os para a constituicdo da

UNCTAD.

4.2. O sistema de livre-comércio do pdés-Guerra, o Brasil e os efeitos

politicos do liberalismo econémico

4.2.1. As negociacoes para a criacio de um novo sistema multilateral de

comércio

As primeiras iniciativas que levaram a criagdo do GATT, na verdade,
passaram ao largo do Brasil. Como se sabe, elas foram tomadas durante o transcorrer
do conflito, a partir de negociagdes bilaterais voltadas para determinar a contrapartida
que o Reino Unido haveria de assegurar aos EUA, em decorréncia de um pedido de
auxilio financeiro .

Com base na sua legislagdio, os EUA propuseram como pagamento o
compromisso do Reino Unido de abolir as tarifas preferenciais do Império Britanico
27 Relutante em aceitar essas condigdes, o Reino Unido tentou redirecionar as
negociacdes para o ambito multilateral, propondo que a abolicdo das preferéncias

imperiais fosse discutida junto a negociag¢des para a reducdo de tarifas, como parte da

26 IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O.. Op. cit., pp. 12-14

%7 Embora os EUA ainda ndo fossem parte beligerante no conflito devido a oposi¢do da sua opinido publica, o
governo conseguiu aprovar no Congresso uma legislagdo (Lend Lease Act 1941) que o autorizava a conceder
empréstimos a paises em guerra através de equipamentos e suprimentos, mas que vedava, por outro lado, a sua
quitagdo por meios financeiros, exigindo, em seu lugar, a concessdo de algum beneficio direto ou indireto
considerado satisfatorio pelo presidente [IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O.. Op.
cit., pp. 12-14].
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criagdo de um sistema de comércio aberto ao ingresso de outros paises, que haveria de
ser sustentado por um sistema de pagamentos, € sujeito a uma organizacao
internacional do comércio (OIC) **.

Com a concordancia dos EUA, poucos meses depois da rendicio japonesa na
guerra, foi publicado um conjunto de propostas para a expansao do comércio mundial
junto a uma declara¢dao na qual o Reino Unido afirmava a sua concordancia com os
seus aspectos centrais **. As propostas foram apresentadas a um grupo reduzido de
paises — dentre os quais figurava o Brasil —, que passaram a integrar um Comité

219" ¢ incumbido de organizar a

Preparatorio, aberto a participagdo de outros paises
Conferéncia da ONU sobre Comércio e Emprego, que seria realizada em Havana com
o objetivo de adotar a Carta da OIC. Ao mesmo tempo, o Comité ficou responsavel
por negociar a elaboracdo de um acordo temporario para a reducdo de tarifas ao
comércio, que deveria ser adotado durante os encontros preparatdrios, realizados em
Londres e Genebra entre 1946 e 1947, e que posteriormente seria incorporado como
anexo a Carta da OIC, ganhando status definitivo.

As propostas apresentadas ao grupo de paises convidados partiam da
premissa de que havia um baixo fluxo de comércio mundial, provocado pelas
restricdes governamentais, pela agdo de monopdlios e cartéis, e pela instabilidade do
mercado de commodities, da produgdo e do emprego *''. Nelas, constava um esbogo
de Carta da OIC, cujo capitulo referente a politica comercial continha disposi¢des

baseadas nos principios da nao-discriminagdo e do tratamento nacional. E, além de

preverem a eliminagdo de restrigdes quantitativas, elas traziam também diretrizes

2% Jdem, ibidem. p. 27. A ideia de se criar um sistema de pagamentos auxiliar ao sistema multilateral de comércio

em constru¢do levou a realizagdo da Conferéncia de Bretton Woods em 1944, onde foram constituidos o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial.

% BLADEN, V. W. The Proposals for the Expansion of World Trade and Employment. International Journal,
Vol. 1, Jan. 1946, p. 164

% Foram convidados para discutir as propostas Australia, Bélgica, Brasil, Canada, China, Cuba, Tchecoslovaquia,
Franga, india, Luxemburgo, Holanda, Nova Zelandia, Africa do Sul e Reino Unido. A URSS também foi
convidada, mas ndo compareceu. Além desses paises, o Conselho Econdmico e Social da ONU também incluiu
como membros do Comité Preparatorio o Chile, o Libano e a Noruega, além dos proprios EUA. E, ainda, alguns
paises, que ndo integravam o Comité, enviaram observadores para as suas sessdes, como Colombia, Dinamarca,
Meéxico, Peru, Polonia e Siria, presentes nas duas sessdes do Comité, e Afeganistido, Argentina, Equador, Egito,
Grécia, Ird, Arabia Saudita, Suécia, Turquia, Uruguai, Venezuela e Iugosldvia, que enviaram representantes
apenas para a segunda sessdao [IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. cit. p. 106-
107].

2 UNITED STATES OF AMERICA. Department of State. Proposals for the Expansion of World Trade and
Employment. Washington, November 1945
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sobre praticas restritivas de comércio, acordos sobre commodities e investimentos
estrangeiros 2%,

Havia uma grande variedade de interesses divergentes diante das propostas.
Os paises europeus, por exemplo, tinham a necessidade de reconstruirem as suas
economias ¢ ndo estavam preparados para desmantelarem os sistemas de controle
economico do periodo de guerra. Por isso, eles queriam manter a liberdade para
recorrerem as restrigdes quantitativas visando a proteger a balanga de pagamentos e
usa-las de modo discriminatorio, com o fim de ampliarem o volume de comércio .

J& os paises em desenvolvimento queriam assegurar que as regras que
haveriam de ser adotadas ndo os impedissem de usar quotas de importagdo com vistas

214

a promogdo do desenvolvimento ““. Quanto as tarifas, esses paises queriam continuar

a usa-las para protegerem as suas industrias nascentes "

, enquanto os britdnicos
relutavam em aceitar redugdes substanciais das preferéncias imperiais *'°, e os EUA,
divididos internamente devido a vitoria dos republicanos na eleicao legislativa de

1946, se viam em dificuldades para concluirem acordos tarifarios *'”.

4.2.2. Entre o liberalismo econdmico e a protecio da industria: a posicao

do Brasil nas negociacoes multilaterais

O Brasil foi um dos paises convidados aos encontros preparatdrios.
Evidentemente, as relagcdes de proximidade com os EUA, perseguidas por Dutra
através do alinhamento, bem como a sua agenda econdmica liberal, foram fatores que
contribuiram para que isso pudesse acontecer.

O interesse brasileiro em se integrar ao sistema de livre-comércio entdo
proposto, porém, se expressava nos marcos da continuidade do uso de ferramentas da
substituicdo de importados, o que refletia o consenso internacional do pds-guerra

acerca da industrializagdo e, também, a influéncia das classes proprietarias industriais

2 BROWN, Andrew G.. Reluctant Partners: a History of Multilateral Trade Cooperation, 1850-2000.
Michigan: The University of Michigan Press, 2003. p. 84

1 Idem, ibidem. p. 85

24 IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. cit. pp. 78 ¢ 85-86

5 Idem, ibidem. p. 76

48 Jdem, ibidem. pp. 87-92.

27 A edigdo de uma lei que elevava a tarifa sobre a 13, pelo Congresso dos EUA, foi um episddio representativo.
Isso provocou um impasse com a Austrdlia, que ameagou abandonar as negocia¢des, levando o presidente
estadunidense a vetar a nova lei e a emitir uma autorizagdo para uma reducgdo de até 25% na tarifa sobre esse
bem [IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. cit. p. 82 ¢ 87].
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na formulagdo da politica comercial do pais *'*. Assim, embora favoravel a redugio de
tarifas e barreiras ao comércio, a retorica do Brasil afirmava que apenas a abertura
comercial era insuficiente para alavancar os fluxos de comércio, sendo necessario
expandir a industrializa¢do e o emprego ao redor dos paises em desenvolvimento >,

O Brasil, inclusive, chegou a apresentar uma versao alternativa ao esbogo de
Carta da OIC, na qual afirmava que a promog¢do do comércio deveria respeitar o
estagio de desenvolvimento de cada pais; que a industrializagdo dos paises em
desenvolvimento deveria ser encorajada pela organizagdo; e, ainda, que a redugdo de
tarifas nos paises industrializados deveria se dar de maneira unilateral, e sem
condicionantes, ante os paises de menor grau de desenvolvimento. Essas proposigdes
estavam em sintonia com as preocupacdes dos demais paises em desenvolvimento,
permitindo que eles atuassem conjuntamente nas negociagdes, especialmente para
demandar a amplia¢do da liberdade para o uso de quotas de importagdo, com vistas a
proteger as reservas estrangeiras, estimular setores de maior absor¢ao de mao-de-obra,
reequilibrar as contas em periodos de ajustes financeiros e impulsionar a produgdo de
manufaturados **°.

Em relagdo as tarifas, a posicdo adotada pelo Brasil também refletia o seu
interesse em ser parte do sistema de livre-comércio em gestacao e, a0 mesmo tempo,
dar continuidade as politicas de industrializagdo. A sua delegacdo foi instruida a
buscar conciliar os interesses dos consumidores domésticos e os da industria nacional,
protegendo-a diante da liberalizacdo sempre que necessario, o que a levou a assumir
uma posicdo geral favoravel a uma redugdo tarifaria moderada *'.

O Brasil, assim, se mostrou aberto em relagdo aos pedidos de oferta de
reducdo de tarifas, e acolheu varias das demandas britanicas e estadunidenses,
sobretudo para artigos manufaturados e matérias-primas essenciais. Mas, a0 mesmo

tempo, com o objetivo de proteger a sua industria da competicdo internacional, ele

28 Um industrial que exerceu influéncia sobre a atuacdo do Brasil nas negociagdes foi Roberto Simonsen, que
chegou a presidir a Confederacdo Industrial do Brasil, depois chamada de Confederacdo Nacional da Industria
(CNI), e a Federagao das Industrias do Estado de Sado Paulo (FIESP). [FARIAS, Rogério de Souza). O Brasil e
as Origens das Negociacoes Comerciais Multilaterais (1946-1967). Campina Grande: EDUEPB, 2017, pp.
103-110]. Esses orgdos de classe, inclusive, auxiliaram o governo brasileiro durante todo o transcorrer das
negociagdes, realizando estudos, enviando especialistas e transmitindo ao governo as demandas do setor. Além
disso, o governo nomeou industriais para integrarem a delegacdo do pais nos encontros preparatdrios e na
Conferéncia de Havana.

2 FARIAS, Rogério de Souza (org.). A Palavra do Brasil no Sistema Multilateral de Comércio (1946-1994).
Brasilia: FUNAG, 2013, p. 79

20 FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit., pp. 112-113

?1 FARIAS, Rogério de Souza,. Op. cit., pp. 136-137
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buscou amparar o similar nacional, se negando a fazer concessdes alfandegérias para

bens que possuissem similares produzidos no pais 2.

4.2.3. A participaciao do Brasil como membro originario do novo sistema

de livre comércio como um fator de tensao interna

Apesar da divergéncia de interesses apresentada durante os encontros
preparatorios, ao final do encontro de Genebra, o esbogo de Carta da OIC estava
revisado e o acordo sobre tarifas, o GATT **, concluido.

O objetivo desse acordo era promover uma reducao substancial de tarifas e
demais barreiras ao comércio através de negociacdes voltadas para a celebragdo de
acordos bilaterais, cujos efeitos se estenderiam sobre os demais Estados-partes por
forca das clausulas de nagdo mais favorecida e de ndo-discriminagdo **. E, para
alcanca-lo, o GATT dispunha de um mecanismo de solucao de controvérsias baseado
em consultas e conciliagdo, que atribuia poderes ao 6rgdo de administracdo para
receber reclamagdes que, se julgadas procedentes, podiam ensejar a suspensdo do
cumprimento das obriga¢des do Estado reclamante perante o reclamado *>.

As criticas apresentadas durante a sua elaboragdo, porém, se refletiram em

uma série de limitagdes ao seu potencial liberalizante **°. Além das vérias excecdes

227 228

admitidas **’, alguns produtos foram excluidos do seu alcance =, e alguns temas

ganharam uma regulagdo timida **, enquanto o grau de reducdo tarifaria alcangado

22 Idem, ibidem, pp. 147-148

3 GATT ¢ a sigla em inglés para Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and
Trade)

224 FINDLAY, Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Op. cit. pp. 490-491

> BROWN, Andrew G. Op. cit. p. 90

26 CARMO, Corival Alves do. Politicas de Desenvolvimento ¢ a OMC. In: DE CARVALHO, Leonardo
Arquimimo; HAGE, José Alexandre Althayde (org.). OMC: Estudos Introdutérios. Sdo Paulo: IOB
Thompson, 2005. p. 136. Conf. arts. I e XI do GATT. Eles servem como exemplo, contendo excecdes a clausula
de nagdo mais favorecida e a proibi¢do da adogdo de restrigdes quantitativas, como as quotas de importacao.

70 GATT permitia afastar o principio da ndo-discriminagio para a criagio de areas de livre-comércio e unides
aduaneiras, admitia o uso de quotas de importacdo para equilibrar a balanga de pagamentos [FINDLAY,
Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Op. cit. pp. 490-491] e, ainda, previa condi¢des excepcionais que
possibilitavam afastar as obrigagdes do tratado [FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit, nota 215, p. 153].

228 O produtos agricolas ndo foram sujeitos as regras de liberalizagio [BROWN, Andrew G. Op. cit. pp. 92-93].

?2% Esse foi o caso dos subsidios ¢ do dumping. Quanto aos primeiros, se acordou apenas ser vedado se anular a
reduc@o tarifaria através da concessdo de subsidios para produtores domésticos, e, em relacdo ao dumping, se
reconheceu o direito de se impor taxas compensatdrias na hipotese de ele causar danos materiais [Idem,
ibidem, p. 90].
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ficou aquém do ambicionado **°. A sua abrangéncia geografica era, ainda, inicialmente
restrita, em razdo do fato de que muitos Estados consideraram que seus interesses nao
estavam representados nas cldusulas do acordo, e, por isso, ndo o ratificaram, como os
Estados do bloco soviético e a maioria dos paises em desenvolvimento — somente 12
dos seus 23 membros originarios pertenciam a esse grupo de Estados **'.

Ainda assim, a celebragdo do GATT constituiu um marco. Além de ser o
primeiro tratado dotado de regras, principios e procedimentos multilaterais para a
abertura comercial, com a sua conclusdo, foram adotados 123 acordos bilaterais,

abarcando 45.000 itens relativos a cerca de metade do valor de todo o comércio

1 232 233

mundial **, e levando a uma redugdo tarifaria média de 20% para cada participante

Como se sabe, porém, os esfor¢os despendidos para a adogdo da versao
definitiva da Carta da OIC acabaram se frustrando. As criticas ao esbogo de Carta se
avolumaram quando ele veio a ser sujeito a negociagdo por uma quantidade maior de
Estados, na Conferéncia de Havana. Os europeus desejavam eliminar o carater
temporario da admissibilidade da adog¢do de medidas discriminatorias ***, enquanto os
subdesenvolvidos, que correspondiam a 41 dos 57 Estados aptos a assinarem a Ata
Final da Conferéncia *°, queriam a amplia¢do da margem de liberdade para o uso de

quotas de importagdo *°

— € representativo que as divergéncias tenham levado a
apresentagdo de cerca de 800 propostas de emendas ao esbogo *’. Somente com a
absorc¢do parcial de algumas delas, é que, entdo, se tornou possivel a aprovacdo da

Carta pela Conferéncia >,

2% Estima-se que, em virtude da relutancia do Reino Unido, cerca de dois tercos das preferéncias imperiais
tenham sido mantidas [Idem, ibidem, p. 91], o que impeliu os EUA a retirarem varias das suas ofertas de
reduc@o tarifaria [IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. cit. p. 92].

#1 BROWN, Andrew G. Op. cit. p. 92

#2 IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. cit. p. 94

3 FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit., p. 150. Nos EUA, a redugdo tarifaria média chegou a cerca de 35%
[FINDLAY, Ronald; O’'ROURKE, Kevin H. Op. cit. p. 491].

#* GARDNER, Richard N. Sterling-Dollar Diplomacy: The Origins and the Prospects of Our International
Economic Order. New York: McGrow-Hill, 1969. p. 364

#5 SANTOS, Norma Breda dos. Latin American Countries and the Establishment of the Multilateral Trading
System: the Havana Conference (1947-1848). Revista Brasileira de Economia Politica. vol. 36, n. 2, Séo
Paulo, Abril/Junho 2016. p. 317

#® Havia até mesmo propostas que previam a permissdo para a restrigdo total a importacdo de bens de luxo e
bens que pudessem competir com similar nacional [GARDNER, Richard N. Op. cit. p. 367].

37 Cerca de 200 delas foram consideradas incompativeis com os propdsitos da Conferéncia, pelos representantes
dos EUA [IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. Cit.. p. 95].

%8 Neste sentido, apesar de o carater temporario da adogdo de medidas discriminatérias ter sido mantido, se
ampliou a permissdo para se recorrer a elas durante um periodo de transi¢@o, previsto para se estender até
marco de 1952. A liberdade para usar quotas de importagdo, por sua vez, foi alargada, com a determinagdo de
que novas restrigdes a mercadorias importadas devessem ser automaticamente aprovadas pela OIC, desde que
elas ndo estivessem protegidas por acordos comerciais ¢ que se atendesse a alguma das condi¢des previstas
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No entanto, as divisdes internas nos EUA acabaram constituindo uma barreira
para que ela pudesse entrar em vigor. Refletindo os interesses dos grupos empresariais

que se sentiam afetados pela liberalizagdo **

, a maioria recém-obtida pelo Partido
Republicano no Congresso ja havia imposto dificuldades para a aprovacgao do plano de
reducdo de tarifas que iria delimitar a atuagdo do governo em Genebra, acusando-o de

240

ter desconsiderado os danos potenciais aos produtores domésticos “*°, enquanto

membros do Senado condenavam o esbogo por, alegadamente, violar a soberania

nacional **!

. No fim, o Congresso se negou a referendar a Carta, impedindo o governo
de ratifica-la. E ante a ndo participagdo dos EUA como membro do acordo, os demais
Estados signatarios foram dissuadidos a ratificarem-no, e, com isso, a Carta jamais
entrou em vigor.

Com a criagdo da OIC frustrada, o GATT, concebido inicialmente como um
acordo acessorio, acabou assumindo a fungdo principal de estabelecer o quadro do
sistema de livre-comércio. Sob a autoridade das suas normas, novas rodadas de
negociacdes foram realizadas nas décadas seguintes, dando impulso a novas ondas de
liberalizagdo comercial que passaram a abarcar um conjunto cada vez maior de
Estados.

A participagdo do Brasil como membro originario desse sistema **,
possibilitada pela politica de alinhamento, por sua vez, foi sujeita a tensodes, que se
intensificaram a medida que a situagdo externa se transformava, e o pais, refletindo-a e

integrando-se a ela, atravessava mudangas politicas que alteravam sua estratégia de

desenvolvimento e sua politica de aliangas.

pela Carta. [GARDNER, Richard N. Op. cit. p. 364 ¢ 368 passim].

% Embora alguns trabalhos que servem de referéncia para o estudo dessa matéria muitas vezes negligenciem essa
divisdo de interesses, e observem apenas o desinteresse do empresariado provocado pela inclusdo de excegdes as
regras da Carta [Conf. BROWN, Andrew G. Op. cit. p. 87; IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.;
SYKES, Alan O. Op. cit. p. 96], o fato ¢ que nem todos os segmentos das elites econdmicas estadunidenses
desejavam estar sujeitos as regras do sistema de livre-comércio em construgdo. O setor manufatureiro que
competia com as exportagdes europeias serve como exemplo, assim como o setor financeiro, que tinha o objetivo
de se expandir externamente com base na sua posi¢do monopolista, e estava preocupado com as regulagdes de
competi¢do ¢ anticartel de Havana. [TROFIMOYV, Ivan D. The Failure of the International Trade Organization
(ITO): a Policy Entrepreneurship Perspective. Journal of Politics and Law, vol. 5, n. 1, March 2012. pp. 64-
65].

#° IRWIN, Douglas A.; MAVROIDIS, Petros C.; SYKES, Alan O. Op. cit. p. 82

1 BROWN, Andrew G. Op. cit. p. 87

2 A Constituigio de 1946 previa a competéncia do Congresso para conceder isengdes tariférias. Por causa disso,
apos ser ratificado, o GATT néo foi internalizado pelo Brasil através de Decreto Presidencial, como qualquer
outro tratado, e foi preciso a edi¢do de uma lei autorizando a aplicagdo provisoria dos seus dispositivos em
territério nacional (Lei n. 313/1948 [BRASIL. Lei n. 313, de 30 de Julho de 1948. Autoriza o Poder
Executivo a aplicar, provisoriamente, o Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras ¢ Comércio; reajusta a Tarifa
das Alfandegas, e da outras providéncias. Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-
1949/1313.htm , acesso em 05.11.2024]).
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Essas tensoes, que tinham origem na maneira diversificada como as distintas
fragdes das elites econdmicas do pais balanceavam idealmente a abertura ao comércio,
de um lado, e a protecdo da industria nascente, do outro, ja tinham se expressado de
modo latente na posicdo conciliatéria adotada nos encontros preparatorios para a
Conferéncia de Havana. E, logo ap6s a celebracdo do GATT, elas foram explicitadas a
partir da avaliagdo, compartilhada por setores da industria, parlamentares e, até
mesmo, representantes da delegacdo brasileira em Havana, de que os interesses
nacionais ndo haviam sido resguardados nos termos definitivos do acordo **’. Como
resultado, o projeto de lei que visava a autorizar o governo a implementar as
concessoOes tarifarias acordadas em Genebra teve a sua aprovagdo dificultada pelo
Congresso. E, dentre os seus dispositivos, se inseriu a previsdo da criagdo de uma
comissdo para avaliar os impactos do GATT no pais e a determinag@o da dentincia de
algumas obrigac¢des assumidas pelo Brasil **.

Essas tensOes internas continuaram a se elevar, sobretudo, apos a volta de
Vargas ao poder e a virada para a politica de barganha, quando, entdo, o Brasil
condicionou a sua permanéncia no acordo a permissdo para a realizagdo de uma
reforma tarifaria, que se materializou na Lei de Tarifas de 1957, e forcou uma

renegociagio das tarifas consolidadas, que se estendeu até 1960 **.

4.3. O Brasil, o Terceiro Mundo e a tentativa de criar um sistema

comercial alternativo

4.3.1. As tentativas de criacdo de alternativas ao sistema de livre-

comércio do GATT e a politica externa independente do Brasil

A celebragao do GATT nao apenas refletiu o fracionamento politico do pos-
guerra, como, mais do que isso, ela o alimentou, constituindo o0 momento inicial de um
processo de fragmentacdo da ordem econdmica internacional que evoluiu junto as
tensdes da Guerra Fria e ao avango da descolonizagdo. A baixa quantidade de
ratificagdes do GATT ja demonstrava, na verdade, que a liberalizagdo comercial era

uma diretriz que ndo unificava os interesses dos varios os Estados do mundo, e, por

23 FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit., pp. 154-156, 168-172, 192-195 passim
**Idem ibidem, pp. 197-207
**Idem ibidem, pp. 229-230, 235-236, 242-256 passim
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isso, era incapaz de dar sustentagdo a edificacdo de uma economia mundial
plenamente integrada. Mas a fragmentacdo da ordem econdmica assumiu novas
proporcdes nos anos seguintes, com a criagdo de diferentes instituicdes internacionais
voltadas para o comércio.

Como foi dito linhas acima, a preocupacdo de assegurar a coesdo do seu
bloco de Estados, diante das investidas estadunidenses, motivou a URSS a
impulsionar a criagdo do COMECON em 1949, dando origem a um sistema de
comércio proprio, atrelado a prestacdo de assisténcia, que integrava as economias
nacionais dos paises-membros através de planejamentos unificados, e que tinha como
objetivo principal garantir a autossuficiéncia do proprio bloco. Nos paises do Terceiro
Mundo, por sua vez, a percep¢dao de que a estrutura do comércio internacional era
danosa aos seus interesses se fortaleceu, a medida que o volume de comércio mundial
se expandia sem que eles obtivessem os mesmos beneficios que os paises
industrializados. Isso os motivou a despenderem esforgos coletivos com vistas a
criacdo da UNCTAD.

No Brasil, essa percep¢@o nutriu as rivalidades internas, contribuindo para as
mudangas politicas vividas pelo pais naquele periodo, e também para as mudangas na
forma como ele buscava se inserir na ordem econdémica internacional, indo além das
exigéncias da barganha ante 0 GATT, e buscando novos parceiros dentre os Estados
descolonizados através da politica externa independente, a0 mesmo tempo em que se

somava as iniciativas voltadas para a criagdo da UNCTAD.

4.3.2. Descolonizacio, desenvolvimento e a identificacio do Brasil com o

Terceiro Mundo

A descolonizagdo exerceu um efeito perturbador sobre a ordem econdomica
liberal criada no pds-guerra, que emanava da busca dos Estados, recém-constituidos,
para alterar as suas normas e principios. Como ja foi dito, a acdo desses Estados era
parte de uma estratégia coletiva que concebia o direito internacional como um meio
para reformular as suas relacdes com os paises centrais da economia mundial, e, deste
modo, criar condi¢des propicias para a superagdo do subdesenvolvimento, através da
industrializacdo. Essa estratégia foi favorecida pelo ingresso desses Estados como

membros da ONU, pois isso levou seus Orgaos internos a conferirem uma atencao

102



crescente aos problemas relativos ao desenvolvimento, pressionando a organizagdo a
agir **°,

Um acontecimento representativo foi o lancamento da Década do
Desenvolvimento das Nagdes Unidas, através da Resolucdo n. 1710, emitida pela
Assembleia-Geral em 1961. O objetivo desta iniciativa era mobilizar esforgos e apoio
as medidas voltadas para assegurar um desenvolvimento autossustentado dos paises do
Terceiro Mundo, de modo que alcangassem, em 1970, uma taxa de crescimento médio
do PIB de, pelo menos, 5% ao ano **'. A resolugdo clamava por politicas para ampliar
as exportagdes desses paises e para estabilizar os precos dos seus bens de exportagdo a
niveis que lhes permitissem obter recursos para financiarem o seu proprio
desenvolvimento. Além disso, ela instava a adogdo de politicas para garantir uma
divisdo equanime dos ganhos advindos da exploracdo dos recursos naturais desses
paises por parte de empresas multinacionais, e para ampliar o fluxo de recursos para o
desenvolvimento e de investimentos estrangeiros em direcdo a eles, sob termos
mutuamente vantajosos. Ainda, ela foi ladeada por uma diversidade de resolugdes
referentes a diferentes matérias conexas ao desenvolvimento, como comércio,
assisténcia e recursos naturais, todas aprovadas na mesma sessdo da Assembleia-Geral
248‘

Um elemento que tornou a reforma da ordem econdmica uma necessidade

premente para os Estados do Terceiro Mundo foi a deterioragdo da sua participagao

¢ UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. The History of UNCTAD,
1964-1984. New York: United Nations, 1985. p. 9
7 UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 1710 (XVI). United Nations Development Decade: a
programme for international economic co-operation (I). Sixteenth Session. A/RES/1710(XVI), 19 December
1961, n. 1
% UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 1707 (XVI). International trade as the primary
instrument for economic development. A/RES/1707(XVI); Resolution 1708 (XVI). Planning for economic
development. A/RES/1708(XVI); Resolution 1709 (XVI). Decentralization of the economic and social
activities of the United Nations and strengthening of the regional economic commissions. A/RES/1709(XVI);
Resolution 1710 (XVI). United Nations Development Decade: a programme for international economic co-
operation (I). A/RES/1710(XVI); Resolution 1711 (XVI). Reaffirmation of General Assembly resolution
1522 (XV) on the accelerated flow of capital and technical assistance to the developing countries.
A/RES/1711(XVI); Resolution 1712 (XVI). Activities of the United Nations in the field of industrial
development. A/RES/1712(XVI); Resolution 1713 (XVI). The role of patents in the transfer of technology to
under-developed countries. A/RES/1713(XVI); Resolution 1714 (XVI). World food programme.
A/RES/1714(XVI); Resolution 1715 (XVI). United Nations Development Decade: a programme for
international economic co-operation (II). A/RES/1715(XVI); Resolution 1716 (XVI). Confirmation of the
allocation of funds for the expanded programme of technical assistance in 1962. A/RES/1716(XVI);
Resolution 1717 (XVI). African educational development. A/RES/1717(XVI); Resolution 1718 (XVI).
Economic development of Africa. A/RES/1718(XVI); Resolution 1719 (XVI). Population growth and
economic development. A/RES/1719(XVI); Resolution 1720 (XVI). Permanent sovereignty over natural
resources. A/RES/1720(XVI), 19 December 1961.
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relativa nos fluxos de comércio mundia . Considerado como uma ferramenta

0 0 comércio internacional se expandiu apds a

primaria do desenvolvimento
celebracdo do GATT e ao longo de toda a década de 1950, sem que, no entanto, os
seus ganhos fossem auferidos de maneira equanime pelos diferentes Estados.

Nesse sentido, embora o volume de comércio mundial tenha dobrado entre
1950 e 1962, as exportacdes dos paises do Terceiro Mundo cresceram apenas cerca de
50%, levando sua participa¢do nas exportagdes mundiais a cair de cerca de um terco
do total para pouco mais de um quinto, enquanto a participagdo dos Estados
industrializados aumentou de trés quintos para dois tercos do total, e a dos Estados de
economia planificada se ampliou de 8% para 13% *'.

Diversos fatores contribuiram para essa divisdo desigual dos beneficios da
expansdo do comércio internacional. Além da flutuacdo e da deterioracdo dos pregos
das commodities, as exportacdes desses bens pelos paises do Terceiro Mundo se viram
limitadas pela ado¢ao de medidas restritivas nos paises industrializados, como quotas
de importagdo, tarifas elevadas e subsidios pagos aos setores agricolas, e pelo
desenvolvimento de substitutos para varios tipos de matérias-primas, como a 1a e o
algoddo, que cederam lugar a produtos petroquimicos **. Ja os paises do Terceiro
Mundo que se encontravam em condi¢des de exportar manufaturados se deparavam
com quotas de importagdo nos mercados dos paises industrializados, e com tarifas
protetivas e hierarquizadas, que se elevavam de acordo com o grau de processamento
da mercadoria *°.

Alguns desses fatores também impactaram o Brasil. O prego do principal
produto da sua pauta exportadora, o café, caiu entre 1956 e 1960, a0 mesmo tempo em
que o seu volume de exportagdo se reduziu. Um fator que contribuiu para isso foi a
introducdo da cultura cafeeira em paises africanos por parte das Poténcias
colonizadoras europeias ***. Pois, além de representar uma mudanca nas condi¢des de

competicdo internacional no setor, as preferéncias comerciais, que asseguravam o

29 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. Op. cit, p. 9

»% UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 1707 (XVI). International trade as the primary
instrument for economic development. Sixteenth Session. A/RES/1707(XVTI), 19 December 1961

21 ALI Amjad S. United Nations Conference on Trade and Development. Pakistan Horizon. Vol. 17, n. 3,
Third Quarter, 1964. pp. 262-263

52 Idem, ibidem, pp. 263-264

>3 KARSHENAS, Massoud. Power, Ideology and Global Development: On the Origins, Evolution and
Achievements of the United Nations Conference on Trade and Development. Development and Change. Vol.
47, n. 4, The Hague, 2016, p. 669

»* FARIAS, Rogério de Souza (Org.). Op. cit., pp. 329-331
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acesso mais favoravel das mercadorias oriundas das colonias nos mercados das
metropoles, constituiam um obstaculo para que o café brasileiro pudesse adentra-los.
As dificuldades impostas sobre a exportagdo do café, assim, impulsionaram
uma reducdo das divisas obtidas pelo Brasil através do comércio internacional, e, ao se
somarem a contra¢ao do afluxo de investimentos estrangeiros e ao encarecimento dos
servicos da divida externa, acabaram levando a um déficit no balanco de pagamentos

do pais **

, tornando-se um componente central do cenario de adversidades
econdmicas vivenciado durante o mandato de Kubistchek.

Essas dificuldades impostas sobre as exportagdes representaram um fator
crucial para a aproximagao do Brasil em relagdo aos demais Estados do Terceiro
Mundo. Primeiramente, porque, como ja foi dito, o objetivo do pais de enfrenta-las
influenciou as mudangas na forma como ele se projetava ao exterior — enquanto a
busca para soluciond-las emergencialmente, através da obtengdo de assisténcia
financeira, o levou a retomar a politica de barganha, com a OPA, os esforgos para
abrir novos mercados no Terceiro Mundo e diversificar as exportagdes representaram
uma tentativa de alcancar uma saida mais estrutural, perseguida pela politica externa
independente.

Além disso, essas dificuldades integravam o Brasil a mesma realidade vivida
pela generalidade dos paises do Terceiro Mundo naquele periodo. Isso os impelia a
uma convergéncia de interesses que os direcionou para a formulagdo de demandas
comuns perante o sistema internacional de comércio, voltadas para ampliar os
mercados para as suas exportagdes e estabilizar os ganhos obtidos através delas.

Dentre essas demandas se incluiam a conten¢do das flutuagdes dos pregos das
commodities, e o estabelecimento de mecanismos de financiamento voltados para
compensa-las. Além disso, constavam dentre as suas reivindicagdes a elimina¢ao dos
subsidios pagos pelos paises industrializados aos seus setores agricolas, a redugdo das
tarifas e a aboli¢do das quotas de importagdo, impostas sobre as commodities e

manufaturados dos paises do Terceiro Mundo, de forma ndo reciproca **.

4.3.3. A unidade do Terceiro Mundo e a mobilizacdo das instituicoes

internacionais: a convoca¢iao da UNCTAD, o G-77 e o Brasil

5 THOME, Eduardo Moreira; SALOMAO, Ivan Colangelo. Op. cit., pp. 95-96
28 ALI, Amjad S. Op. cit.. pp. 263-265
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Um acontecimento significativo para a promog¢do dessas reivindicagdes se
deu com a realizacgdo da Conferéncia do Cairo sobre os Problemas do
Desenvolvimento Econdmico, em 1962. Organizada por fora do quadro da ONU, ela
exprimiu a aproximacgdo dos paises latino-americanos diante dos afro-asiaticos,
contando com a participac¢do de 36 Estados, incluindo o Brasil *’.

Ela também contribuiu para conferir uma expressao unificada as visdes
comuns dos paises do Terceiro Mundo a respeito dos seus objetivos de
desenvolvimento e das mudancas na ordem econdmica internacional que seriam
necessarias para realizd-los. A Declaracdo do Cairo dos Paises em Desenvolvimento,
adotada pela Conferéncia, se assentou na ideia de que a industrializacdo e a
diversificacdo produtiva, orientadas por planos de desenvolvimento, constituiam a
prioridade dos paises do Terceiro Mundo.

Além de ressoar as insatisfacdes desses Estados com aqueles elementos
estruturais da ordem econdmica que lhes impunham uma participagdo insatisfatoria
nos fluxos de comércio e atravancavam as suas possibilidades desenvolvimento, a
Declaracdo sistematizou as demandas citadas acima. Ainda mais importante, ela
conclamou a realizagio de uma conferéncia da ONU sobre comércio ***, numa
tentativa de deslocar do GATT as discussdes relativas ao comércio mundial.

O Brasil, por sua vez, estava plenamente integrado a esses acontecimentos; e
a sua retdrica de apoio a descolonizagdo, tipica da politica externa independente, se
fundiu as criticas aos obstaculos ao desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo,
impostos pela queda dos precos das commodities e pelas barreiras tarifarias dos paises
industrializados, a0 mesmo tempo em que manifestava o seu apoio a realizagdo da
Conferéncia **.

Apesar de os paises industrializados inicialmente se oporem a proposta de
realizagdo de uma conferéncia sobre comércio, alegando que as demandas do Terceiro

Mundo podiam ser abrigadas pelo GATT e o FMI **, a sua convocagdo veio a ser

aprovada pela Assembleia-Geral, em 1962 *'. A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre

»7 FARIAS, Rogério de Souza (Org.). Op. cit., p. 346
»8 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Cairo Declaration of Developing Countries.
E/CN.14/STC/16, 14 September 1962, n. 31, 32, 36,43 ¢ 59
9 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. p. 222-224
20 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. Op. cit., p. 10
*%1 Conf. Resolugdo n. 1785 (XVII)
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Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) **, assim, foi realizada em Genebra, entre
23 de marco e 16 de junho de 1964, com a participagdo de 120 paises, e foi marcada
por um sentimento de unidade entre os paises do Terceiro Mundo, que permeou os
seus trabalhos **.

Este sentimento possibilitou a criagdo de um bloco entre eles, que ficou
conhecido como Grupo dos 77 (G-77), e que se estabeleceu em todo o sistema da
ONU, convertendo-se no principal féorum utilizado por esses paises para articularem os
seus interesses econdmicos coletivos e, também, para ampliarem o seu poder de
barganha em negociagcdes com os paises industrializados. A Declaragdo Conjunta dos
Setenta e Sete Paises, publicada no penultimo dia da Conferéncia, assim, ressaltava a
unidade de interesses dos seus paises-membros e reconhecia a realizagdo da UNCTAD
como um passo significativo para a criagdo de uma ordem econdmica internacional
mais justa, baseada em uma nova divisdo internacional do trabalho, uma nova
estrutura de comércio e uma nova e dinamica politica internacional para o comércio e
o desenvolvimento ***. Havia, desse modo, um sentimento comum entre os Estados-

membros do G-77 — inclusive o Brasil 2%

— de que a unidade que se estabeleceu entre
eles deveria representar o marco do inicio de uma nova era nas relagdes comerciais

internacionais 2.

4.3.4. A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento: a estratégia de reforma da ordem comercial através de

principios alternativos e uma organizacio de carater permanente

Essa unidade dos paises do Terceiro Mundo foi, ainda, um fator relevante
para que a Conferéncia aprovasse recomendacdes **’ que materializaram o objetivo,
compartilhado por eles, de se criar meios alternativos ao GATT para solucionar as

questdes do desenvolvimento relativas ao comércio *%.

%2 0 termo UNCTAD corresponde & sigla para United Nations Conference on Trade and Development
(Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre Comércio e Desenvolvimento)

% ALI, Amjad S. Op. cit., p. 266

%% SAUVANT, Karl P. The Early Days of the Group of 77. Disponivel em
https://www.un.org/en/chronicle/article/early-days-group-77, Acesso em 07.02.2022.

*® FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit.,, pp. 332-333

2 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. Op. cit., p. 10

%7 ALI, Amjad S. Op. cit. p. 266

%% GIBBS, Murray; OGNIVTESV, Victor. International Trade. United Nations Conference on Trade and
Development. Beyond Conventional Wisdom in Development Policy: an Intellectual History of UNCTAD
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Dentre as recomendagdes, a Declaracdo enunciou um conjunto de principios
que deveriam guiar as relagdes comerciais entre os Estados, como, por exemplo, o
empenho de todos os paises para ajudar os paises em desenvolvimento a alcangarem
taxas de crescimento que lhes permitissem reduzir as discrepancias entre os padrdes de
vida das suas populagdes e os das populagdes dos paises desenvolvidos; a abertura dos
mercados destes paises para as mercadorias exportadas pelo Terceiro Mundo. Além
disso, previu-se a cooperacdo com vistas a estabilizar os precos das commodities a
niveis lucrativos; a concessdo tarifaria ndo-reciproca por parte dos paises
industrializados nas suas relagdes com os paises em desenvolvimento, dentre outros
269‘

Além disso, os paises do Terceiro Mundo e os do bloco soviético
consideravam que a criacdo de mecanismos institucionais era um ponto crucial para a

270 A ideia inicial era estabelecer

continuidade dos esfor¢os iniciados pela Conferéncia
uma organizacao internacional de comércio, institucionalmente similar a OIC, mas
guiada por outros principios.

Essa ideia, que ja havia surgido nos anos 1950 através de uma proposicao da
URSS "', ¢ que havia sido rejeitada, esteve presente, também, nos documentos
preparatorios da delegagdo brasileira & Conferéncia *’?. No entanto, devido a oposi¢do
dos paises industrializados durante o encontro e a imprescindibilidade da sua
cooperacgdo e participagcdo na nova organizag¢do, decorrente, dentre outros fatores, da
sua posi¢do dominante no comércio mundial, levaram essa proposta a ser alterada *”°,

A recomendagdo aprovada, assim, foi a de converter a UNCTAD num 6rgao
permanente da Assembleia-Geral, que se reuniria em intervalos de, no maximo, 3
anos, e que possuiria um Conselho de Comércio e Desenvolvimento, composto por 55
paises. Algumas das suas fung¢des seriam elaborar principios e politicas comerciais

voltados para acelerar o desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo, e formular

propostas para que eles fossem implementados *7*.

1964-2004. New York and Geneva, 2004, pp. 5-6

%% UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. Proceedings of The United
Nations Conference On Trade And Development, Geneva 23 March — 16 June 1964..Vol. 1, Final Act and
Report. New York: United Nations, 1964, pp. 10-12

27 SAUVANT, Karl P. Op. cit.

77t GIBBS, Murray; OGNIVTESYV, Victor. International Trade. Op. cit., 2004, p. 5

772 FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit, p. 348

7 ALI, Amjad S. Op. cit.. pp. 266-267

274’ p. 15
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Apesar de essa configuracdo institucional ter ficado aquém das ambigdes
iniciais *”°, a criagdo da UNCTAD assegurou aos paises do Terceiro Mundo um espago
para perseguirem seu objetivo de obterem uma maior participagdo no comércio
mundial *®. Ela foi constituida em 1965, com o acolhimento da recomenda¢do da
Conferéncia por parte da Assembleia-Geral da ONU, através da Resolugdo n. 1995
(XIX), que adicionou ao seu quadro institucional um Secretariado *”, chefiado por um
Secretario-Geral, tendo sido escolhido Prebisch para exercer o primeiro mandato.

No inicio da Conferéncia, o Brasil buscou exercer um papel de lideranca em
relagdo aos demais paises latino-americanos e aos afro-asiaticos *’®. Mas, durante o seu
transcorrer, o pais sofreu uma nova mudanga brusca na sua politica interna, deste vez
mais profunda, com o golpe civil-militar de 31 de marco 1964, que depds Goulart e
instituiu um regime de governo marcado pela aboli¢do das liberdades politicas.

Embora as instru¢des transmitidas a delegacdo brasileira em Genebra nao
tenham sido alteradas apds o golpe, algumas mudancas podem ser percebidas na sua
atuacdo. Neste sentido, além de se afastar da posi¢do dirigente que vinha buscando
assumir perante o G-77, o Brasil abandonou o espirito de unidade que, até entdo, havia
prevalecido, e, nas votagdes das recomendacdes da Conferéncia, se absteve em relagdo
a 5 dos 13 principios aprovados. Além disso, a delegacdao do paiis foi reconfigurada,
tendo o seu quantitativo de membros reduzido pela metade, com muitos deles
membros sendo interrogados ao chegar ao Brasil, e com um dos seus principais
integrantes sendo aposentado compulsoriamente e privado de seus direitos politicos
279‘

Apesar de ndo se referir a um periodo historico analisado neste trabalho, esses
elementos contraditorios, que mantinham aspectos da politica externa independente,
ao mesmo tempo em que se distanciavam dela, se tornaram uma caracteristica da
forma como o Brasil buscou se inserir na ordem econdmica internacional ao longo de
toda a duragdo do regime militar.

Um fator que contribuiu para isso foi a dependéncia ainda maior das

exportagdes para o modelo de desenvolvimento adotado apds o golpe. Pois, por um

7> GIBBS, Murray; OGNIVTESV, Victor. Op. cit., pp. 5-6
76 ALI, Amjad S. Op. cit.. pp. 266-267
277 UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 1995 (XIX). Establishment of the United Nations

Conference on Trade and Development as an organ of the General Assembly. Nineteenth Session.
A/RES/1995(XIX), 30 December 1964, arts. 26-28

* FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit., p. 364
7 FARIAS, Rogério de Souza. Op. cit., pp. 362-375 passim
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lado, isso impelia o governo a buscar ampliar a competitividade das mercadorias
produzidas pelo pais, através da obtencdo de novas tecnologias e da abertura aos
investimentos estrangeiros, que haveria de ser alcangada com o reestabelecimento de
uma alianga prioritaria com os EUA. Por outro lado, a necessidade de aumentar as
exportagdes era um imperativo que, contraditoriamente, s6 poderia ser alcangado com
a remocgao das barreiras ao comércio nos mercados dos paises industrializados e com a
manuten¢do e a extensdo dos lagos comerciais com os demais paises do Terceiro

Mundo.
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5. A ORDEM SOCIAL INTERNACIONAL DO POS-GUERRA E OS
OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL DO BRASIL

5.1. O surgimento da seguridade social e a evolucdo da previdéncia no

Brasil

5.1.1. Industrializacio e seguridade social

A visdo prevalecente no pos-guerra, de que o desenvolvimento econdomico
dos paises do Terceiro Mundo constituia um processo alavancado pela
industrializacdo, fazia repousar, também sobre ela, as perspectivas de
desenvolvimento social. Acreditava-se que o aumento das riquezas nacionais,
propiciado pela expansdao industrial, habilitaria o Estado a perseguir a melhoria
progressiva das condi¢des de vida da populacdo, através de uma acdo redistributiva
similar a dos paises industrializados, marcada pelas politicas de emprego, pela
regulacdo legal das condi¢des de trabalho, pelos salarios dignos, e pela importancia
atribuida a seguridade social.

De fato, a forma como os Estados do Terceiro Mundo buscavam redefinir os
termos da sua integracdo a producdo e distribuicdo mundial de riquezas, através do
impulso do Estado a industrializagdo, possibilitava que a redistribuicdo interna de
riquezas se expandisse com base nesses elementos de politica social, a0 mesmo tempo
em que a condicionava, delimitando os seus horizontes. Essa forma de acdo
redistributiva e a industrializagdo, assim, eram correlatas. Por isso, similarmente a
estratégia de substituicdo de importados, a edi¢do de leis trabalhistas, a implementagao
de politicas de emprego e a ampliagdo da seguridade social se converteram na esséncia
da politica de desenvolvimento social adotada pelas diferentes forcas politicas que
governaram os paises do Terceiro Mundo, ao longo das décadas que se seguiram ao

fim da guerra.

111



E do mesmo modo que a substituicdo de importados podia assumir formatos
variados, como no Brasil, onde os sucessivos governos elaboraram planos mais ou
menos ousados, € buscaram uma inser¢ao econdmica internacional mais ou menos
autoafirmativa, as ambigdes de desenvolvimento social também oscilaram. Como sera
visto agora, isso € particularmente perceptivel quando se analisa os esforgos voltados

para a expansao da seguridade social no Brasil.

5.1.2. A instituicao da previdéncia social no Brasil

Em 1945, o Brasil ja possuia um sistema de previdéncia, que havia se
desenvolvido no periodo entreguerras, como parte de uma tendéncia internacional que
abarcou, também, outros paises da regido, como Argentina, Chile e Uruguai *°, e que
se verificou, sobretudo, ao redor da Europa **'. Assim como na maioria dos lugares, o
sistema brasileiro assumiu a forma de seguro social, seguindo o modelo criado na
Alemanha na década de 1880, sendo dirigido para trabalhadores urbanos formais que,
junto a empregadores e governo, contribuiam para o seu financiamento.

Ele comegou a ser estabelecido a partir da adog¢do da Lei Eloy Chaves em
1923 %2 que instituiu Caixas de Aposentadoria ¢ Pensdes (CAPs) nas empresas
ferroviarias do pais, e, pouco depois, foi estendido para trabalhadores maritimos,

2 Nos anos 1930, a gestdo do sistema foi

portudrios e de servicos telegraficos
assumida pelo Estado, com a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes
(IAPs), que passaram a coexistir paralelamente as CAPs, sendo incumbidos da
prestacdo dos beneficios e servicos assistenciais. Diferentemente delas, porém, que
eram organizadas por empresa, os I[APs eram direcionados para categorias
profissionais especificas de forma nacionalizada. Esses o6rgdos, similarmente aos

programas de seguro dos demais paises, asseguravam cobertura diante de um conjunto

de riscos sociais, prevendo aposentadoria por velhice e por invalidez, pensdo por

0 HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R. Op. cit., p. 30
! GERIG, Daniel S.. Op. cit., p. 59
%82 Decreto n. 4.682 de 24 de janeiro de 1923
8 SANTOS, Darcy Francisco Carvalho dos. Op. cit., p. 6
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morte e auxilio-doenca. Além disso, havia a previsdo de assisténcia médica, hospitalar
e farmacéutica, e de um programa habitacional.

O alcance e o potencial redistributivo do sistema, entretanto, eram limitados
por uma série de fatores. Nesse sentido, a legislacdo deixava a cargo das instituigdes
previdencidrias a decisdo acerca da pertinéncia da prestacdo da assisténcia médica e
hospitalar, permitindo que eles conferissem graus de relevancia diferenciados a esta
atribuicdo. Além disso, a prestacdo desses servigos era limitada aos trabalhadores
associados ativos e seus dependentes, ficando de fora os aposentados e pensionistas. E
os gastos de cada instituicdo com eles nao podiam exceder o equivalente a 8% da sua
receita no ano anterior, levando-as a optarem por contratar esses servicos diante de
prestadores do setor privado, o que era permitido pela legislagdo em vigor **.

O programa habitacional dos [IAPs e CAPs, por sua vez, consistia na
construg¢do de habitagdes voltadas para a venda aos seus associados e na concessao de
empréstimos para que eles construissem ou comprassem a casa propria. A adesao a ele
era voluntaria, e o pagamento pela compra ou pelo empréstimo ndo possuia qualquer
relacdo com as contribui¢des regulares a previdéncia. Nao se tratava, portanto, da
prestacdo de um servico social, mas de uma forma de investimento das proprias
institui¢des previdencidrias, que coexistia ao lado do seguro social ***.

Além disso, o sistema brasileiro possuia tragos que refletiam as mesmas
limitagdes gerais dos programas de seguro dos demais Estados. Particularmente, ele
era limitado algumas categorias de trabalhadores urbanos, sujeito a uma administra¢ao
fragmentada em diferentes orgdos, e dotado de regras e critérios de elegibilidade

distintos e beneficios de valores variados.

5.1.3. Os planos de reforma e expansiao do seguro social e o surgimento

da seguridade social

Durante o transcurso da Segunda Guerra, porém, comecaram a se gestar
mudangas significativas nos programas de seguro social dos varios paises,

especialmente ao redor da Europa Ocidental. As Poténcias Aliadas, em particular,

8% Essa liberdade de decisdo e a restrigdo or¢amentéria contribuiram para que os IAPs optassem por contratar
servicos medicos e hospitalares do setor privado, o que era permitido pela legislacdo entdo em vigor, embora
ela a admitisse como uma forma temporaria de prestagdo desses servigos [OLIVEIRA, Jaime A. de Aratijo;
TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., p. 91].

%% Idem, ibidem, p. 89
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acreditavam que a mobilizagdo das suas populagdes nacionais para combater as
Poténcias do Eixo dependia de certifica-las de que as condigdes de vida apos a guerra
seriam melhores do que as incertezas vividas nos anos que a precederam *°. E o
aperfeicoamento dos programas de seguro era percebido como crucial para alcangar
esse objetivo. Por isso, elas deram inicio ao planejamento de reformas que haveriam
de ser postas em pratica uma vez que o conflito tivesse fim, e que incluiam medidas
voltadas para a ampliagdo da populacdo e dos riscos cobertos, o nivelamento dos
valores dos beneficios aos patamares de preco e de renda do pos-guerra e a integragao
dos programas **’.

As mudancas expansivas vislumbradas pelos planos de reforma almejavam a
transformagdo dos programas de seguro social em sistemas abrangentes e universais,
aptos a assegurar bem-estar para todos os individuos impossibilitados de obter os
meios necessarios a subsisténcia por conta propria, através do trabalho. E, devido a
sua amplitude e profundidade, elas acabaram alterando a forma corrente da politica
social, originando a nog¢do de seguridade social, que se propagou ao redor do mundo,
influenciando varios Estados a adotarem medidas similares, inclusive o Brasil.

Um dos planos de reforma mais influentes foi o Relatério sobre Seguro
Social e Servigos Associados, elaborado pelo Reino Unido sob a direcdo de William
Beveridge, em 1942. O Relatorio Beveridge, como ficou conhecido, estava em
sintonia com a mudanga de percep¢do da populagdo britadnica sobre a responsabilidade
do Estado na provisdo do bem-estar, causada pela influéncia da acdo governamental na

prote¢do de civis ante a guerra >*®

, €, ao mesmo tempo, refletia preocupacdes
econdmicas relativas aos niveis de emprego, renda e consumo, e a produtividade do
trabalho.

Ele concebia o seguro social de forma integrada a assisténcia e a prestacdo de
servicos de saude, e lhe conferia uma funcao complementar as politicas de emprego. O
seguro social, assim, deveria atuar como uma garantia de renda em casos de

interrupcao involuntaria dos ganhos, assegurando prote¢dao diante da doenca, velhice,

invalidez, desemprego, maternidade, viuvez, e também diante de gastos

% GORDON, Margaret S. Social Security Policies in Industrial Countries: a Comparative Analysis. Cambridge:
Cambridge University Press, 1988, p. 1
*7 GERIG, Daniel S.. Op. cit, p. 62
88 GLADSTONE, David. The Twentieth-Century Welfare State. Hampshire: MacMillan Press, 1999. pp. 34-35.
A acdo governamental incluiu a provisao de abrigos, e a criacdo de um servico médico de emergéncia e de um
programa de alimentacdo comunitaria.
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extraordinérios, como nascimento de filho, morte e casamento **°. A assisténcia social,
por sua vez, possuiria um carater subsidiario, sendo oferecida em casos de necessidade
ndo cobertos pelo seguro social, enquanto os servicos de satde teriam o objetivo de
reintegrar o individuo as suas atividades produtivas com brevidade.

Essa visdo integrada, que dava significado ao conceito emergente de
seguridade social, era, ainda, caracterizada pela universalidade, pois, embora o
Relatorio restringisse a concessdo de alguns beneficios do seguro social para
trabalhadores formais, ele ambicionava que todos os individuos fossem protegidos
pelos servicos de satide e por algum mecanismo assistencial **°.

As recomendagdes do Relatério Beveridge ganharam amplo apoio politico no
Reino Unido **', e, sobretudo apds a vitoria eleitoral do Partido Trabalhista em 1945,
serviram de base para a ado¢do de uma legislagdo que levou a reconfiguragdo do
sistema de seguridade social no pais. Assim, a aprovagdo da Lei do Abono-Familia,
em 1945 *, foi seguida pela edi¢do da Lei do Seguro Nacional e pela Lei do Servigo
de Saude Nacional, ambas de 1946, e pela Lei da Assisténcia Nacional de 1948. Os
beneficios e provisdes securitarias previstas por essas leis se somaram, ainda, as
politicas de emprego e a um programa habitacional que veio a construir mais de um
milhdo de casas entre 1946-1951, originando, entdo, a no¢do de Estado de bem-estar
social.

Influenciados pelo Relatério Beveridge, varios Estados trilharam um caminho
similar a0 Reino Unido, planejando reformas que levaram a transformacdo dos
programas de seguro em sistemas de seguridade social. Em alguns paises europeus
militarmente ocupados pela Alemanha, o planejamento foi feito pelos governos no
exilio, e sua implementagao se iniciou pouco depois de serem libertos.

A Bélgica foi um dos primeiros Estados a adotar uma nova legislagao,
instituindo um sistema de seguridade social para todos os trabalhadores do setor
privado em 1944. Na Franca, foi introduzido um sistema que cobria doenga, abono-
familia, aposentadoria por idade e acidentes de trabalho, em 1945. Na Holanda, a
transicdo se deu forma gradual, com a inclusdo de parcelas maiores da populagdo no

sistema de aposentadorias em 1947 e a criacdo do seguro-desemprego em 1949, até ser

8 COSTA, José Guilherme Ferraz da. Seguridade Social Internacional. Curitiba: Jurua, 2017. p. 69
% GORDON, Margaret S. Op. cit., p. 4
2 GLADSTONE, David. Op. cit., pp. 39-40

%2 A Lei do Abono Familia foi adotada ainda durante o governo do Partido Conservador, sob o mandato de
Winston Churchill [UNITED KINGDOM. Parliament. Familly Allowances Act. London, 15, June 1945].
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concluida nos anos 1950, dando origem, entdo, a um sistema que cobria um universo
bem mais amplo do que apenas os trabalhadores do setor privado .

Também reformaram os seus sistemas de forma expansiva a Iugoslavia, a
Tchecoslovaquia e a Roménia, mesmo antes da instituicdo de regimes similares ao
soviético, além de Italia, Suécia, Luxemburgo, Noruega e Islandia, e Australia e
Canada, onde as mudancas se deram mais lentamente **. Nos EUA, chegou a ser
apresentado ao Congresso, em 1943, um projeto para alterar a Lei de Seguridade
Social de 1935, de modo a incluir a previsdao de um seguro de saude federal e de
cobertura diante de incapacitagdo temporaria e maternidade. No entanto, ele foi
rejeitado *°. Apesar disso, o sistema de seguridade, até entdo restrito a um seguro para
idosos e subsidios para medidas dos estados voltadas para casos de desemprego e

pessoas necessitadas, foi ampliado em 1946, com a inclusdo de trabalhadores

dependentes, e, mais tarde, trabalhadores autdnomos **°.

5.1.4. A expansio do sistema de previdéncia e a instituicio da seguridade

social no Brasil

O Brasil também foi um dos Estados que buscou implementar medidas de
reforma voltadas para transformar o seu sistema previdencidrio num sistema integrado
de seguridade social. Elas comegaram a ser adotadas meses antes do fim da guerra, e
prosseguiram, apos a deposi¢ao de Vargas, ao longo do governo Dutra, através de uma
sucessao de Decretos que alteraram gradualmente a legislagdo de cada instituto,
levando a uma ampliacdo paulatina do sistema.

Nesse sentido, os valores das aposentadorias e pensdes de todos os IAPs e
CAPs foram reajustados em 1945, seguindo uma propor¢ao variavel entre 105% e
10%, de acordo com o tempo de existéncia do beneficio, e, pouco depois, em 1950,

eles foram aumentados em cerca de 50%. O auxilio-doenga e o auxilio-funeral foram

*» LUYTEN, Dirk. Social Security and the End of the Second World War in France, Belgium and Netherlands:
Social Peace, Organizational Power and the State. /n: HOFFMANN, Stefan-Ludwig; KOTT, Sandrine;
ROMIJN, Peter; WIEVIORKA, Olivier. Seeking Peace in the Wake of War: Europe, 1943-1947.
Amsterdam: Amsterdam University Press, p. 247

2" GORDON, Margaret S. Op. cit., p. 6

% GORDON, Margaret S. Op. cit., p. 6. A introducio do seguro de satide pelo projeto, porém, foi capaz de obter
um compromisso que levou a criagdo de dois programas de satide em 1965, o Medicare e o Medicaid, que
trouxeram um seguro saide para idosos e assisténcia médica para os pobres.

2% KAUFMANN, Franz-Xaver. Variations of the Welfare State: Great Britain, Sweden, France and
Germany Between Capitalism and Socialism. Heidelberg: Springer, 2013. p. 75
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incluidos dentre as atribui¢des das CAPs e de alguns IAPs que ainda ndo os previam.
E regras de caréncia para a concessao de aposentadoria foram abolidas diante de certas
enfermidades, bem como as restrigdes de idade e saide ao ingresso no IAP dos
Industriarios *’.

Ainda mais representativo, do ponto de vista da adesdo do Brasil ao conceito
emergente de seguridade social, foram os esfor¢os do governo para integrar a
assisténcia médica e hospitalar ao sistema. Incorporados a previdéncia pelo art. 157,
X1V, da Constituicdo de 1946, esses servigos assistenciais tornaram-se objeto de
reforma em marco de 1945, quando, até entdo restritos a associados ativos, foram
estendidos, passando a cobrir aposentados e pensionistas.

No mesmo ano, o teto dos gastos dos IAPs e CAPs com esses servigos foram
ampliados de 8% para 12% da receita anual, e, em 1949, foi elevado para 14%, no
caso especifico do IAP dos Bancarios. O atendimento aos assegurados foi unificado,
com a criagao do Servigo de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia (SAMDU),
e teve inicio um processo de construgdo de hospitais e ambulatorios proprios dos IAPs
e CAPs — em 1948, havia 4 ou 5 hospitais, enquanto, em 1950, contavam-se 9 >,

O compromisso do Brasil com o processo de transformagao do seguro social
em um sistema de seguridade, impulsionado pelos Estados europeus, assim, se
manteve apds o golpe contra Vargas. Alids, embora representassem forcas politicas
rivais e tivessem estratégias de desenvolvimento que admitiam diferentes graus de
abertura ao comércio internacional, Dutra e ele, seguiram linhas semelhantes, com a
atencao dada a incorporacao da assisténcia médico-hospitalar ao sistema

Uma diferenca entre eles pode ser percebida, entretanto, quanto as suas
ambicdes reformadoras. E que Vargas buscou realizar uma reforma mais ampla,
promulgando a Lei Organica dos Servigos Sociais do Brasil em 1945 (Decreto-Lei n.
7.526), que previa a unificagdo do sistema, substituindo os IAPs e CAPs pelo Instituto
de Servigos Sociais do Brasil, e que lhe atribuia a responsabilidade pela previdéncia e
a assisténcia social, incluindo a assisténcia médico-hospitalar e medidas voltadas para
a melhoria das condigdes de habitagdo alimentacdo e vestuario dos segurados e seus

dependentes *°.

*7 OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 162-163
*%® OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 156-159 e 182-185 passim
% Idem, ibidem, p. 157
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Apesar de essa legislagdo ndo ter sido implementada — em parte devido as
resisténcias de burocracias e sindicatos, em parte porque foi abandonada durante o
governo de Dutra —, ela demonstrava uma preocupag@o com a unificagdo do sistema
que veio a ser reestabelecida posteriormente, apos o retorno de Vargas a presidéncia.

Esse tema sera retomado adiante.

5.2. A OIT e a internacionalizacao da seguridade social

5.2.1. O bem-estar social como elemento de rivalidade da Guerra Fria e o
papel da OIT na estratégia anticomunista de mobilizacio das instituicoes

internacionais

Além da relevancia doméstica, a promo¢dao do bem-estar, em geral, e da
seguridade social, em particular, correspondia também a um importante tema da
agenda internacional no pos-guerra. As preocupagdes das Poténcias Ocidentais com a
ordem internacional envolviam ndo apenas a criagdo de uma nova ordem econdmica,
através do GATT, do FMI e do Banco Mundial ¢ da tentativa frustrada de constituigao
da OIC, mas, também, a edificacdo de uma nova ordem social, através da OIT.

Inicialmente, buscava-se lidar com alguns problemas que surgiriam apos o
fim da guerra, como os direitos securitarios dos membros das for¢cas armadas e a
recuperagdo financeira dos programas de seguro, dentre outros **, e com as
expectativas de empresarios e militares das colonias, que desejavam ser

%1 Pouco depois, as

recompensados pelos esfor¢os despendidos durante o conflito
ambigdes se expandiram, como fruto do inicio da Guerra Fria e da descolonizagdo, que
tornaram o bem-estar social um elemento de concorréncia entre os blocos rivais.

Isso levou as Poténcias Ocidentais a vislumbrarem uma ordem capaz de guiar
o desenvolvimento social dos Estados, sobretudo dos descolonizados, e de contrapor a

influéncia do modelo soviético — caracterizado pela sua universalidade e pela

30 A criagdo de formas de assisténcia para a administragio da seguridade social e a adogio de medidas
emergenciais para assegurar os direitos de pessoas deslocadas em razdo do conflito também constituiam
preocupacdes que motivaram a busca pela criagdo da ordem social do pos-guerra [INTERNATIONAL
LABOR ORGANIZATION. International Labor Conference. Social Security: Principles, and Problems
Arising Out of the War, Part 2: Problems Arising Out of the War. Twenty-Sixth Session, International
Labor Office: Montreal, 1944, pp. i-ii].

% JINADU, Gloria Mead. Op. cit., p. 861
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abrangéncia de servigos gratuitos de satde e educagdo **?, politica habitacional, precos

383 pleno emprego e um sistema de

baixos e estdveis para alimentos e servigos
seguridade social, que diferentemente dos paises ocidentais, era financiado pelo
Estado e dava énfase aos beneficios in natura e a nogdo de consumo coletivo **. A
resposta do Ocidente ao desafio soviético se deu através da OIT, com a elaboracdo de
normas € uma agao operacional que especificamente contribuiram para a consolidagao

do conceito de seguridade social e para a sua expansao ao redor do mundo.

5.2.2. A Declaracao de Filadélfia, a reorientacao da atuacdo da OIT em

direcdo ao Terceiro Mundo e os seus novos métodos de atuaciao

A primeira iniciativa da OIT para definir a seguridade como um elemento da
ordem social do pos-guerra se deu em 1943, com a convocacgao de uma reunido para a
elaboracdo de um esboco de Carta Internacional da Seguridade Social. O encontro foi
realizado em Montreal, e contou com a participacdo de especialistas e planejadores da
seguridade social, incluindo William Beveridge.

Os resultados da reunido serviram de subsidio para o Conselho de
Administracdo elaborar as propostas que viriam a ser apresentadas a 26.* Sessao da
Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada em 1944 na Filadélfia. O documento
mais significativo, aprovado pela Conferéncia, foi a Declaracdo Referente aos Fins e
Objetivos da Organizagdo Internacional do Trabalho. A Declaracdo de Filadélfia,
como ficou conhecida, representou um marco para a promog¢ao internacional da

seguridade social *”°

, pois, além de inclui-la como um elemento da nova ordem social
que haveria de ser criada, trouxe a visdo de que a realizagdo do bem-estar economico e
social dos varios paises, inclusive dos atrasados, seria uma responsabilidade da
comunidade internacional **.

Com base nas nogdes prevalecentes sobre o desenvolvimento, a Declaragado

concebeu os planos econdmicos nacionais € a agdo internacional voltada para a

392 K AUFMANN, Franz-Xaver. Op. cit. pp. 56-58

3% ADAM, Jan. Social Contract. Op. cit., pp. 1-2

3% Apos a morte de Stalin, a seguridade social soviética sofreu uma mudanga importante com a adogdo das leis
de aposentadorias de 1956 e 1964. Elas estenderam esse beneficio para trabalhadores urbanos e rurais que
ainda nfo eram cobertos, ¢ conferiram uma nova importincia aos beneficios pecunidrios € ao consumo
individual [SMITH, Mark B. The Withering Away of the Danger Society: The Pensions Reforms of 1956 and
1964 in the Soviet Union. Social Science History, vol. 39, n. 1, Cambridge, 2015, pp. 136-138].

3% COSTA, José Guilherme Ferraz da. Op. cit., p. 90

%% MAUL. Daniel. Op. cit., p. 389
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ampliacdo da producdo e do consumo, sobretudo na area do comércio, como
condigdes para se alcangar o bem-estar, € assumiu 0 compromisso com programas
dirigidos para a realizacdo do pleno emprego, a ampliagdo das medidas de seguridade
social e a prote¢do da saude, da infancia e da maternidade .

A ideia trazida pela Declaragao, de que o desenvolvimento social de todos os
paises constituiria uma responsabilidade da comunidade internacional, estava
intimamente conectada a forma como a OIT via a si mesma, considerando-se como
parte da luta do Ocidente contra o comunismo. Isso levou a organizacdo a reorientar
crescentemente a sua atuacdo em dire¢cdo ao mundo subdesenvolvido, na perspectiva
de influenciar o curso do desenvolvimento social das colonias e dos Estados do
Terceiro Mundo em geral, e, assim, limitar a audiéncia das ideias soviéticas.

Essa reorientagdo implicava, também, a necessidade de uma mudanga nos
métodos da sua atuagdo. Pois, se por um lado, naquele momento, era preciso dar
continuidade a sua tradicional elaboracao normativa, através da ado¢ao de Convengoes
que estabelecessem novos padrdes minimos de protegdo social e trabalhista, e que
materializassem a ordem social do pds-guerra, por outro, a percep¢do de que os paises
subdesenvolvidos precisariam de auxilio para alcancar tais padrdoes impeliu a
organizac¢io a dar uma énfase crescente a prestacdo de assisténcia técnica **,

Muito embora essa forma de atuagdo ja tivesse sido adotada desde os anos
1930, com o auxilio prestado a criagdo de legislagcdes sobre o seguro social nos Bélcas
e na América Latina **®, ela ganhou relevancia junto ao avanco da descoloniza¢do na
década de 1950, e veio a ladear a elaboragdo normativa como um segundo pilar sobre

o qual repousara o trabalho da organizagéo *'°.

5.2.3. A Convenc¢ao Internacional do Trabalho n. 102 e a introducio da

seguridade social como elemento da ordem internacional do p6s-guerra

*7 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION. International Labor Conference. Declaration concerning
the aims and purposes of the International Labour Organisation (Declaration of Philadelphia). Twenty-
Sixth Session. 10 May 1944, arts. II, [l e I'V.

3% MAUL. Daniel. Op. cit., pp. 388-391 passim

39 KOTT, Sandrine. ILO: Social Justice in a Global World? A History in Tension. /n: GIRONDE, Christophe;
CARONNIER, Gilles (ed.). The ILO @ 100: Addressing the Past and Future of Work and Social
protection, Leiden: Brill Nijhoff, 2019, p. 32

3 MAUL. Daniel. Op. cit., p. 388
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Em relacdo a producio normativa, apesar de ndo adotar a Carta da Seguridade

311" a Conferéncia de

Social almejada inicialmente, devido a auséncia de preparacao
1944 aprovou Recomendagdes que desempenharam um papel influente na elaboragao
das Convengdes do pds-guerra. Neste sentido, a Recomendagdo n. 70, adotada pela
Conferéncia, serviu de base para a criacdo posterior da Convencdo n. 82 de 1947,
referente a politica social nos territdérios nao metropolitanos. Essa Convengao refletiu a
mudanca na politica social implementada nas colonias, e constituiu um passo marcante
do movimento da OIT em direcdo a elas, integrando o que foi chamado de
colonialismo de bem-estar *'*, muito embora, em rela¢do a seguridade social, ela tenha
se limitado a impor as Poténcias coloniais a obrigagao vaga de fazerem tudo o possivel
para melhora-la *"*, ficando muito aquém da profundidade e extensdo das reformas do
seguro social realizadas na Europa.

Ainda mais relevante foi a ado¢do das Recomendagdes n. 67 e 69, que
trouxeram diretrizes orientando a instituicao de sistemas integrados de seguro social,
suplementados por meios de assisténcia social, e de servicos de satde, financiados
pela sociedade, respectivamente. Fundamentadas pelos resultados da reunido de
Montreal de 1943, essas Recomendagdes trouxeram as linhas gerais sobre as quais se
assentou a Convengdo n. 102 de 1952, que estabeleceu os padrdoes minimos da
seguridade social, representando, assim, um instrumento-chave para solidificar o
conceito de seguridade que se desenvolveu nos anos pos-guerra.

Negociada entre 1950-1952, a Convencao n. 102 foi o instrumento normativo
acerca da seguridade social mais notavel daquele periodo. Refletindo a transformacao
dos programas fragmentados de seguro social em sistemas integrados de seguridade,
ela reuniu, pela primeira vez, num unico tratado, varios componentes da prestacao
securitaria que haviam sido objeto de Convengdes anteriores. Além disso, ela
determinou a concessdo de provisdes a parcelas das populagdes nacionais que se
encontram fora do mercado de trabalho, independentemente do pagamento de

contribuigdes *'*.

31 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION. International Labor Conference. Social Security:
Principles, and Problems Arising Out of the War, Part 1: Principles. Twenty-Sixth Session, International

312 MAUL. Daniel. Op. cit., pp. 389-390
33 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION. International Labor Conference. Social Policy (Non-
Metropolitan Territories) Convention, n. 82. Thirtieth Session. 11 July 1947, art. 4.
3% SAUL, Ben; KINLEY, David; MOWBRAY, Jacqueline. Op. Cit. pp. 609-610
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Apesar de ter havido objecdes, vindas particularmente das delegagdes de
empregadores de varios paises — como a dos EUA, que acusava a Convengao de

invadir a jurisdigdo doméstica dos Estados *'"

, € a francesa, que falava que a
Conferéncia ndo teria competéncia para legislar sobre questdes relativas a populacao
em geral, mas apenas a trabalhadores e empregadores *'° —, a Convencdo foi aprovada.
Baseando-se na concepcao de seguridade social que emergia ao redor do mundo, o seu
texto delineou sistemas nacionais potencialmente abrangentes, ao prever 9
componentes da protecdo social: servicos médicos, auxilio-doenga, seguro-
desemprego, aposentadoria por idade e por invalidez, prestacdes em casos de acidentes
de trabalho e doencas profissionais, auxilio-familia, auxilio-maternidade e pensao por
morte.

Ao mesmo tempo, a Convenc¢do se mostrou flexivel diante daqueles paises
que ndo se viam capazes de implementar todas as formas securitarias previstas *'’. Este
era o caso dos paises subdesenvolvidos, que afirmavam que, devido ao estado
embriondrio das suas legislagcdes, seria impossivel adotar normas similares as
europeias *'®. Assim, além de prever a possibilidade de esses paises derrogarem certas
disposig¢des *'°, a Convengdo permitiu, ainda, que os Estados ratificantes optassem por
assegurar, domesticamente, apenas 3 dos 9 ramos securitarios contidos no seu texto.

E verdade que, mesmo com regras flexiveis, poucos Estados ratificaram a
Convengdo nos anos subsequentes a sua adogdo **°. Apesar disso, ela desempenhou
um papel relevante para a difusdo internacional da seguridade social, servindo,
especialmente, como referencial para a criagdo de sistemas de seguridade nos Estados
do Terceiro Mundo que receberam assisténcia técnica da OIT.

Essa forma de atuacdo da organizag@o consistia em programas de treinamento
destinados a técnicos e agentes publicos dos Estados, e seu principal objetivo era a

elevacao da produtividade do trabalho, a qual era vista entdo como uma condic¢ao para

1> JENSEN, JILL. US New Deal Social Policy Experts and the ILO, 1948-1954. In: KOTT, Sandrine; DROUX,
Joelle. Globalizing Social Rights: The International Labor Organization and Beyond, Basingstoke:
Palgrave Macmillan, 2013, p. 183

*® COSTA, José Guilherme Ferraz da. Op. cit., p. 100

37 JENSEN, JILL. Op. cit., p. 183

38 KOTT, Sandrine. Op. cit., p. 32

1 COSTA, José Guilherme Ferraz da. Op. cit., p. 100

320 Nos dez anos que se seguiram a sua adogdo por parte da Conferéncia Internacional do Trabalho, apenas 14
Estados haviam ratificado a Convencao n. 102. [INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION. Normlex
Information System on International Labor Standards. Ratifications of C102 — Social Security (Minimum
Standards) Convention, n. 102. Disponivel em  https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f?
p=1000:11300:0::NO:11300:P11300_ INSTRUMENT 1D:312247 Acesso em 23.05.2022].
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a melhoria dos padrdes de vida dos trabalhadores, para a criagdo de empregos ¢ para a
provisdo de beneficios sociais **'. Além disso, os programas de assisténcia se voltaram
para assessorar os Estados a estabelecerem legislagdes e instituicdes relacionadas a
seguridade social, saude ocupacional, seguran¢a no trabalho, dentre outros **,
possibilitando, assim, que o desenvolvimento dos sistemas de bem-estar dos paises do
Terceiro Mundo viesse a ser permeado pelas concepgdes prevalecentes na OIT.

No caso particular do Brasil, os programas de treinamento contribuiram para
quebrar as resisténcias de técnicos, sobretudo os do IAP de Industriarios, em relagdo
ao processo de integragdo dos servigos de assisténcia médica e hospitalar a
previdéncia, levando-os a abandonarem a defesa da visdo restritiva do seguro social e
a consentirem com a nogdo emergente de seguridade **.

O movimento da OIT em dire¢do ao mundo subdesenvolvido, por fim, foi
favorecido ainda pelo fato de que os Estados do Terceiro Mundo buscaram,
reciprocamente, se aproximar dela a procura de auxilio. Neste sentido, a demanda por
ajuda aos esfor¢os nacionais voltados para o progresso econdmico e social, formulada
logo apds a guerra por alguns Estados latino-americanos e asidticos recém-
independentes, como a India ***, tendeu a se avolumar a medida que novos Estados se
libertavam do regime colonial e ingressavam como novos membros da organizagao —
somente no intervalo entre 1945-1960, o quadro de Estados-membros da OIT se
ampliou de 52 para 101, sendo 39 dos novos membros provenientes do Terceiro
Mundo **. Isso levou a organizagdo a dedicar atengdo crescente e a destinar recursos
financeiros e humanos cada vez mais numerosos a prestacao de assisténcia a paises do

%6 possibilitando que a influéncia da sua nogdo abrangente de

Terceiro Mundo *
seguridade social obtivesse uma ressonancia maior do que o que sugere a quantidade

de ratificagdes obtidas pela Convengdo n. 102 **.

! KOTT, Sandrine. ILO: Op. cit., p. 30

2 MAUL. Daniel. Op. cit., p. 390

32 OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 172-179

¥ MAUL. Daniel. Op. cit., p. 390

3 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION. Normlex Information System on International Labor

Standards. Country Profile. Disponivel em: https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?
p=NORMLEXPUB:11003:0::NO::: , acesso em 15/05/2022.

326 Enquanto mais de 2.000 especialistas foram contratados pela OIT e enviados para uma diversidade de paises
para a realizacdo de cursos de treinamento entre 1950-1959 [KOTT, Sandrine. Op. cit., p. 33], a prestacdo de

assisténcia, que consumia 20% do orgamento da organizagdo em 1948, passou a ser o destino de 80% dos seus
recursos 10 anos depois [MAUL. Daniel. Op. cit., p. 392].

77 JENSEN, JILL. Op. cit., p. 234
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5.3. Descolonizacio, bem-estar e a expansio oscilante da seguridade no

Brasil

5.3.1. Industrializacdo e a seguridade social como elemento de unidade

nacional nos Estados descolonizados e no Brasil

Apesar de as primeiras leis e instituigdes de bem-estar terem sido criadas
antes do fim da guerra em paises latino-americanos, e também nas colonias **, a
descolonizagdo foi um fator-chave para que elas se expandissem, no mundo
subdesenvolvido, em direcdo a nogdo de seguridade social. Além da influéncia de
fatores externos, como o Relatdrio Beveridge, os planos de reforma na Europa e a
acdo da OIT, o fato ¢é que, como parte do mesmo consenso a respeito do
desenvolvimento que os levou a adotarem politicas de industrializacdo, os Estados
descolonizados também consentiam com a visdo da seguridade como um elemento
essencial para a elevacdo dos padrdes de vida das suas populagdes. E, de fato, o
aumento das riquezas propiciado pela industrializacdo e a autoridade conferida ao
Estado para promové-la, através dos mecanismos protecionistas e intervencionistas da
substituicdo de importados, garantiam-lhe, também, recursos econdmicos e
institucionais que lhe possibilitavam ampliar a sua agao redistributiva.

Deste modo, a generalidade dos Estados que se constituiram apos a conquista
da independéncia passaram a instituir formas de prote¢do social mais abrangentes do
que as criadas no periodo colonial, como o Ird em 1953, Iraque em 1956, a Libia em
1957, a Siria em 1959, a Tunisia em 1960, e Ardbia Saudita em 1969, que
estabeleceram os seus sistemas de aposentadorias de forma simultinea e ancorada a
implementagdo dos seus planos de expansdo industrial. Ao mesmo tempo, o €xito
progressivo da descolonizacdo impactou paises latino-americanos que ja possuiam
sistemas de previdéncia social, como o Brasil, pois, como foi dito anteriormente, ela
deu impeto a forgas nacionalistas que, ao chegarem ao poder, perseguiram um modelo

de desenvolvimento mais ousado, com uma proje¢cdo externa mais autoafirmativa e

ambi¢des de bem-estar mais abrangentes.

%2% Na India, por exemplo, 0 governo colonial britanico instituiu uma comissdo de planejamento industrial e criou
um fundo de bem-estar destinado aos trabalhadores das minas de carvao, em 1944 [KATTUMURI, Ruth;
SINGH, Manju. Op. cit., p. 90], enquanto na Nigéria colonial foram estabelecidas leis de protecdo do contrato
de trabalho, que asseguravam compensagdes em casos de lesdo no trabalho, licenga maternidade e outros
[SANDA, A. O.. Op. cit., p. 168].
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Além de servir para atenuar as desigualdades inerentes a industrializacdo, a
inclusdo de todos os setores da sociedade na redistribuicdo das riquezas nacionais,
através da expansdo dos sistemas de bem-estar, era vista pelo Terceiro Mundo como
um meio para sustentar a criagdo de um sentimento nacional. Esse objetivo era
particularmente relevante para as forcas nacionalistas que chegaram ao poder com a
descolonizagdo e que tinham o desafio de unificar nagdes extremamente fragmentadas
por divisdes étnicas e culturais, e pelas desigualdades sociais legadas pelo
colonialismo **. Para elas, a industrializagdo ¢ a melhoria das condigdes de vida das
suas populacdes constituiam, assim, elementos da propria edificacdo do Estado-nagao.

Um exemplo significativo ¢ Kwame Nkrumah - um proeminente
representante do nacionalismo africano, que, apos liderar a libertagdo de Gana em
1957, assumiu o governo do pais como primeiro-ministro, e, em 1960, foi eleito seu
primeiro presidente.

O seu governo adotou mecanismos da substituicdo de importados, como o
licenciamento das importagdes em 1961 **°, e paralelamente introduziu instituigdes de
bem-estar, através da lei de compensagdo de trabalhadores de 1963, que cobria casos
de incapacitagdo, e da lei de seguridade social de 1965, que criou um sistema de
aposentadorias financiado por contribui¢des de trabalhadores e empregadores **'. Com
uma retdrica baseada no desenvolvimento, no planejamento industrial e na elevagao

*, ele buscou elaborar uma narrativa que afirmava uma

das condi¢des de vida *
identidade nacional ganesa, e que ressaltava a singularidade da na¢ao, suas tradigdes e
seu passado glorioso, e apelava para o simbolismo de herdis nacionais ***.

A importancia da expansdo dos sistemas de bem-estar para os Estados do
Terceiro Mundo a tornava parte essencial da estratégia de desenvolvimento e do
programa de governo adotado por eles, de tal maneira que mesmo a amplitude das
ambi¢des de reforma social era indissociavel da amplitude das ambigdes de reforma

econdmica. Isso pode ser demonstrado pelo fato de que, em muitos desses paises,

3 CAMMAK, Paul; POOL, David; TORDOFF, William. Op. cit., p. 56

% FINDLAY, Ronald; O’ROURKE, Kevin H. Op. Cit. p. 487

31 ASAMOAH, Yvonne; NORTEY, D.N.A.. Gana. In: DIXON. John. Social Welfare in Africa. Oxon:
Routledge, 2016. pp. 24-25, 33-35 e 39, passim

32 ESLAVA, Luis. The Developmental State: Independence, Dependence and the History of the South. In:
BERNSTTOREF, J. von; DANN, P. (eds). The Battle for International Law in the Decolonization Era.
(forthcoming) pp. 28-29

33 FULLER, Harcourt. Father of the Nation: Ghanaian Nationalism, Internationalism and the Political
Iconography of Kwame Nkrumah, 1957-2010. African Studies Quarterly, Volume 16, Issue 1, December
2015, p.35e40
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algumas das transformacgdes mais abrangentes dos sistemas de bem-estar foram
implementadas como parte do mesmo programa governamental que levou a
nacionalizagdo dos recursos naturais, um dos principais simbolos do radicalismo
nacionalista do Terceiro Mundo.

Nesse sentido, como foi dito anteriormente, foi junto a nacionalizacdo do
petroleo que a Nigéria criou um sistema de educagdo primaria gratuita, um servigo
nacionalizado de satde basica e servigos de assisténcia social voltados para grupos
vulneraveis **. O mesmo pode ser dito sobre a legisla¢do social estabelecida em Gana,
citada linhas acima; ela sucedeu a nacionalizag¢do das principais minas de ouro do pais
e o estabelecimento de uma empresa estatal, que assumiu a titularidade da sua
propriedade e o monopolio sobre a sua administragdo **°.

No Brasil, por sua vez, uma nova tentativa de unificacio do sistema
previdenciario e de uniformizagdo das suas regras se deu, desta vez de forma exitosa,
pouco depois da nacionalizagdo do petréleo e da criagdo da Petrobras para explora-lo e
comercializa-lo, em 1953, com o retorno de Vargas a presidéncia e a retomada da
orientacdo governamental nacionalista. Isso aconteceu no ano seguinte, com a adogao
do Decreto n. 35.448, que aprovou o Regulamento Geral dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes. Além de prever a prestagao de servicos de satde de forma
ampla por parte dos IAPs, incluindo-se a assisténcia cirirgica, clinica, farmacéutica e
odontolégica, o Regulamento unificou por cima a cobertura dos riscos sociais e dos
beneficios correspondentes, tomando como base os IAPs que possuiam as regras mais

protetivas, generalizando-as **°.

5.3.2. O carater nacionalista ou liberal da estratégia de desenvolvimento
e as variacoes no alcance da expansiao dos sistemas de seguridade social ao redor

do Terceiro Mundo

A amplitude das ambicdes de desenvolvimento social e das reformas dos
sistemas de bem-estar, porém, assumiu dimensdes diferenciadas de pais para pais,
oscilando conforme as variagdes dos planos de industrializagao e do grau de abertura

admitida ao comércio e aos investimentos.

3% Conf. Subsegdo 2.1.2 acima.
3 TSUMA, William. Gold Mining in Ghana: Actors, Alliances and Power. Miinster: LIT, 2010, p. 14
3¢ OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 160-161 ¢ 165
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Observe-se, por exemplo, o contraste entre os modelos de desenvolvimento
do Egito e da Jordania. No primeiro, a estatizagdo das industrias téxteis, quimicas, de
cimento e dos bancos, e a criacdo de um plano de reforma agraria e de um sistema de

subsidio de pregos de fertilizantes e pesticidas **’

, foram acompanhadas pelo
estabelecimento de um sistema de previdéncia em 1955, que foi ampliado até 1960,
cobrindo servidores publicos e trabalhadores formais, € que se conectava ao subsidio
dos pregos de alimentos e ao direito ao emprego ***. Enquanto isso, na Jordania, onde a
industria se desenvolveu em associagdo com investimentos estrangeiros através de
joint ventures de fertilizantes e cimento, e a agricultura foi estimulada com

339

investimentos publicos em irrigagdo °, a previdéncia, instituida para servidores

publicos e militares nos anos 1940, somente passou a cobrir trabalhadores do setor
privado a partir de 1978 **.

Diferencas ainda mais marcantes podem ser notadas no modelo de
desenvolvimento seguido por Estados do leste e do sudeste da Asia, como Cingapura,
Coreia do Sul, Malasia, Tailandia e Taiwan. Ap6s abandonarem o foco na ampliagdo
do mercado doméstico, tipico da substitui¢do de importados, nos anos 1960, eles
adotaram uma estratégia de industrializacdo que, embora também se utilizasse da
protecao comercial do mercado doméstico, se baseava nos estimulos do Estado aos
setores exportadores da indlstria manufatureira, por meio da facilitagdo para a
importacdo de insumos e maquinarios, e de vantagens e incentivos fiscais e financeiros
341.

A necessidade de ampliar a competitividade para a conquista de mercados no
exterior impunha uma posi¢do receptiva deste modelo diante dos investimentos
estrangeiros e, a0 mesmo tempo, porém, trazia o receio de que a elevagdo dos custos
com a forca de trabalho os afastasse, o que contribuiu para que o desenvolvimento dos

sistemas de bem-estar desses paises viesse a ser comprimido **. Uma expressdo disso

*7 DEVLIN, Julia C. Challenges of Economic Development in the Middle East and North Africa Region.
Singapore: World Scientific Publishing, 2010. pp. 61-63

3% EL-MEEHY, Asya. Rewriting the Social Contract: the Social Fund and Egypt’s Politics of
Retrenchment. Thesis submitted for the Degree of Doctor of Philosophy, University of Toronto, 2009, pp.
84-85

3% DEVLIN, Julia C. Op. Cit. pp. 70-71

30 ALHAWARIN, Ibrahim; SELWANESS, Irene. The Evolution of Social Security in Jordan’s Labor
Market: a Critical Comparison Between Pre- And Post-2010 Social Security Reform. Economic Research
Forum, Working Paper n. 1185, April 2018. pp. 4-5

*' HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R. Op. Cit. p. 65

*2 HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R. Op. Cit., pp. 66-67
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¢ que os seus sistemas ndo tiveram como prioridade a criacdo de sistemas de
previdéncia, nem evoluiram, como na maioria dos lugares, em direcdo a nocao de

3 Assim, em

seguridade social, tendo como foco a expansdo de servigos de educagao
alguns desses paises, os sistemas de aposentadorias eram restritos a servidores
publicos e militares, enquanto, em outros, foram instituidos tardiamente ***, como na
Coreia do Sul, onde se criou uma lei de aposentadorias em 1973, cuja vigéncia
somente se iniciou em 1986, com pequenas alteragdes **.

Além das diferengas relativas a abrangéncia e a cobertura dos sistemas de
bem-estar dos varios paises do Terceiro Mundo, a tendéncia geral expansionista
também se manifestou domesticamente, em cada um deles, com oscilagcdes. Muito
distinto de um processo constante e linear, as reformas implementadas atravessaram
periodos de maior e de menor aceleracao, e, até mesmo, de interrupgao.

Um fator que contribuiu para isso foi o efeito condicionante que os diferentes
processos de luta politica interna, vivenciados por esses paises, exerceram sobre as
suas perspectivas de reforma social. Neste sentido, em muitos Estados descolonizados,
as possibilidades de ampliagdo das instituigdes de protecao social foram limitadas pelo
impacto dos conflitos armados e da violéncia politica institucionalizada que tiveram
continuidade ap6s a declaragdao de independéncia, e que decorreram da busca para

assegurar a centralizagdo do poder ante grupos rivais **

, ou para se autoafirmar
perante forcas colonialistas que resistiam a libertagao.

Um exemplo representativo ¢ a Indonésia, cuja independéncia, declarada em
1945 sob a lideranca do nacionalista Sukarno, veio a ser sucedida por uma guerra para
expulsar os colonizadores holandeses que se estendeu por 4 anos, levando ao
esgotamento dos recursos do Estado. Como consequéncia, somente em 1963 o pais
conseguiu estabelecer um sistema de previdéncia e um programa de assisténcia social.
Inicialmente limitados a servidores publicos, eles foram estendidos, passando a cobrir

trabalhadores industriais de forma voluntaria, no ano seguinte *.

* Idem, ibidem. p. 28

% Idem, ibidem, p. 32

* HWANG, Gyu-Jin. The Rules of the Game: the politics of national pensions in Korea. Social Policy &
Administration, 41(2), April 2007, pp. 136-139

8 O recurso a violéncia e a repressio de opositores como um método voltado para assegurar a centralizagdo do
poder foi uma tendéncia generalizada entre os lideres nacionalistas que se reuniram na Conferéncia de
Bandung em 1955 [GASSAMA, Ibrahim. Bandung 1955: The Deceit and the Conceit. In: ESLAVA, Luis;
FAKHRI, Michael; NESIAH, Vasuki. Bandung, Global History, and International Law: Critical Pasts
and Pending Futures. Cambridge: Cambridge University Press, 2017].

128



5.3.3. Nacionalismo, liberalismo e os diferentes ritmos de expansiao da

seguridade social no Brasil

No Brasil, o processo de transformacdo da previdéncia em um sistema de
seguridade social também oscilou, sofrendo interrup¢des, e avangando através de
reformas ora mais ora menos abrangentes, que refletiram as condi¢des da situagdo
politica e econdmica nacional. Como foi dito antes, o acirramento do embate entre
liberais e nacionalistas, vivido pelo pais entre 1945-1964, deu causa a uma alternancia
politica, marcada por crises institucionais e tentativas de golpes, que levou ao poder
forgas propulsoras de modelos de desenvolvimento com diferentes graus de abertura
econodmica ¢ ambigdes de bem-estar social mais ou menos elevadas.

Isso ndo alterou, na verdade, o curso geral da evolucdo do sistema
previdencidrio do pais, que, além da ampliacdo da cobertura e dos valores dos
beneficios, teve como uma das suas principais caracteristicas a expansao dos servigcos
de assisténcia médica e hospitalar. Nesse sentido, o estabelecimento de uma estrutura
de saude propria dos IAPs e CAPs teve continuidade com a compra e a construgdo de
ambulatorios, enfermarias e hospitais — a quantidade de hospitais proprios dessas
instituigdes, particularmente, se multiplicou, saltando de 9 unidades ao redor do pais,
em 1950, para 28 em 1966 **,

A elevagao dos gastos, decorrente da ampliacdo do sistema, por sua vez, se
tornou uma preocupacdo constante a partir do retorno de Vargas ao poder,
provocando, porém, reagdes governamentais distintas. Assim, enquanto a sua retorica
ressaltava as medidas expansionistas e defendia a limitagdo da participagdo do Estado
no financiamento da seguridade aos custos com o plano basico de beneficios, com
vistas a ndo inviabilizar a industrializacdo, Café Filho, que assumiu a presidéncia apos
a sua morte, dava €nfase a crise financeira do sistema e a necessidade de conter gastos.
Em seguida, Kubistchek retomou a retérica varguista que via a industrializagdo, e ndo
as leis sociais, como motor do desenvolvimento social, e buscou limitar a participacdo
estatal ao custeio da administragdo do sistema, sem, no entanto, apelar para suas

realizagdes expansionistas **.

*7 ESMARA, Hendra; TJIPTOHERIJANTO, Prijono; ISLAM, Iyanatul. The Social Security System in
Indonesia. ASEAN Economic Bulletin, v. 3, n. 1, July 1986, pp. 53-56
¥ OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 184-185
> OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 186-195 passim
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O carater oscilante da evolu¢do da previdéncia para seguridade social no
Brasil, que se imp0s como decorréncia da alternancia politica vivida pelo pais, pode
ser mais facilmente percebido através da analise das tentativas de realizacdo de
reformas expansivas abrangentes no sistema. Isso porque elas foram correlatas a
prevaléncia de orientagdes governamentais marcadas por estratégias de
desenvolvimento que se baseavam em formas autoafirmativas de inser¢do na
economia mundial.

Nesse sentido, como ja foi dito, os esfor¢os de Vargas para unificar o sistema
e para integrar os servigos de saude a ele, por meio de uma Unica medida legislativa,
com a criacao do Instituto de Servigos Sociais do Brasil, se viram frustrados com a sua
deposicao, e, abandonados ao longo do mandato de Dutra, s6 foram retomados com o
seu retorno a presidéncia, quando, entdo, veio a ser adotado o Regulamento Geral dos
IAPs.

A uniformizagdo dos beneficios e a integragdo da assisténcia médica e
hospitalar, trazidas pelo Regulamento, expressaram objetivos de bem-estar e de
redistribuicdo social mais ousados, e constituiram um elemento de uma estratégia de
desenvolvimento marcada pela nacionaliza¢do do petréleo e por uma projecao externa
que, através da politica de barganha, buscava termos mais favoraveis para a
participagdo do pais no sistema internacional de comércio, através das exigéncias para
a realizagdo de uma reforma tarifaria que atenuava as regras liberalizantes do GATT.

Depois da morte de Vargas, porém, o impeto expansionista do sistema
previdencidrio brasileiro sofreu uma interrup¢do temporaria. Na verdade, isso foi um
componente da guinada liberal mais ampla, em relagdo ao modelo de desenvolvimento
nacionalista, promovida pelo governo interino de Café Filho, e que, como visto acima,
foi marcada pela flexibilizagdo do ingresso de investimentos estrangeiros, com a
edicao da Instrugdo n. 113 da SUMOC, e pela retomada do alinhamento com os EUA.

Essa mudanga de orientagdo governamental também levou a uma redugdo dos
objetivos de bem-estar ¢ a uma contencdo da acdo redistributiva do Estado, que se
manifestaram no ambito da previdéncia através de um programa de corte de gastos,
justificado por uma retérica que dava énfase a crise financeira do sistema e se baseava

numa abordagem tecnocratica, condenando a politizagdo do tema como causa do
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problema, enquanto se abstinha de propor uma solucdo capaz de possibilitar a
continuidade da expansio do sistema **.

Uma nova medida de reforma abrangente, assim, somente veio a ser adotada
durante o governo Kubistchek, ja no ultimo ano do seu mandato, com a Lei Orgénica
da Previdéncia Social (LOPS). E curioso, porém, notar as diferengas entre a
proposi¢ao inicial, apresentada pelo governo ao Congresso em 1956 (Projeto de Lei n.
2.119), e sua versdo final, adotada em 1960, analisando-as em conexdo com as
mudangas que se processaram, naquele periodo, na forma como o pais se projetava ao
exterior, em busca de uma inserc¢ao favoravel na economia mundial.

Formulada num momento em que o Brasil se baseava no ingresso de
investimentos estrangeiros € na manutencao da politica de alinhamento para alavancar
o desenvolvimento, a proposta original apenas previa a reforma da administragdo do
sistema, conferindo-lhe maior centralizag@o, e do seu financiamento, com a limita¢ao
da participagdo do Estado ao custeio da administragdo **'.

O texto definitivo da LOPS, por sua vez, foi aprovado num periodo em que o
alinhamento se mostrou incapaz de compensar a diminuicdo do afluxo de
investimentos estrangeiros e das exportagdes, coincidindo, assim, com a retomada da
politica de barganha, através da OPA, e com a busca por novos mercados de
exportagdo, com o estabelecimento de relagdes com a URSS e com a busca por novos
parceiros dentre os Estados descolonizados, sobretudo os africanos. Muito mais do que
uma reforma administrativa, a LOPS deu um passo marcante para a unificacdo e
expansao do sistema de seguridade. Apesar de nao ter alterado a provisdo fragmentada
feita pelos diversos IAPs, ela igualou os beneficios, uniformizando as regras referentes
a sua concessdo, as contribui¢des ***, e, até mesmo, a prestagio dos servigos de saude.

Além disso, ela ampliou a populagdo coberta, incluindo os trabalhadores
avulsos no sistema, e criou novos beneficios, como o peculio e a assisténcia financeira
para os segurados, o auxilio-reclusdo e o auxilio-funeral para dependentes e a
assisténcia alimentar, habitacional, reeducativa e de readequacdo profissional para
beneficidrios em geral.

Por fim, apos ficar ao largo das preocupacdes do governo de Quadros,

marcado pelo corte de gastos, pela flexibilizagdo das importacdes e pela inconsisténcia

3% OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo; TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. Op. cit., pp. 189-190
1 ESTADOS UNIDOS DO BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Secio 1, ano XI, n. 209, Projeto de Lei
n. 2.119 de 1956, Rio de Janeiro, Novembro de 1956 pp. 11.549-11.552
2 SANTOS, Maria Paula Gomes dos. Op. cit., p. 135
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da politica externa independente, uma ultima tentativa de ampliagdo da previdéncia,
no periodo coberto por este trabalho, se deu sob a presidéncia de Goulart. Tratou-se da
adocao do Estatuto do Trabalhador Rural, através da Lei n. 4.214 de 1963, que buscou
incluir os trabalhadores rurais no sistema, prevendo um fundo de previdéncia e
assisténcia proprio, e que estendeu as leis trabalhistas e sindicais para as relagdes de
trabalho no campo.

Essa medida integrou esfor¢os mais amplos, que tinham na reforma agréria o
seu principal elemento, e que, correspondendo a uma das reformas de base
perseguidas por Goulart, constituiam um aspecto essencial da sua estratégia de
desenvolvimento. Esperava-se que a inclusao dos trabalhadores rurais na distribuicao
de riquezas pudesse conter as tensdes no campo e que, além de prover as cidades com
alimentos, barateando os custos de vida e de producdo, o mercado consumidor
doméstico se alargasse, assegurando novos horizontes para a industrializagdo *. As
ambi¢des desenvolvimentistas dessa estratégia, que, como visto, impeliam o Brasil a
se projetar externamente em dire¢cdo aos demais Estados do Terceiro Mundo e a se
unir a eles com o objetivo de criar um sistema de comércio alternativo, através da
UNCTAD, assim, ndo so se refletiam em objetivos ousados de expansdo do bem-estar,
como também dependiam dela.

Os esfor¢os para realizar as reformas de base, entretanto, foram
interrompidos pelo golpe de 1964, que instituiu um regime militar de governo e levou
a uma reversdo liberal no desenvolvimento do pais. As iniciativas voltadas para a
realizagdo da reforma agraria foram suspensas, enquanto o Estatuto do Trabalhador
Rural foi alterado pelo Decreto-Lei n. 276 de 1967, que restringiu as atribui¢des do

fundo de previdéncia relativas ao custeio da assisténcia médica.

33 SILVA, Aline de Vasconcelos. Op. cit., pp. 13-15
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6. FLUIDEZ E INSTRUMENTALIDADE: OS DIREITOS HUMANOS,
A INSERCAO DO BRASIL NA ECONOMIA MUNDIAL E AS VARIACOES
DA SUA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

6.1. As diferentes estratégias de insercio do Brasil na economia mundial

e os direitos humanos

Como foi dito até agora, a situacdo internacional, marcada pela Guerra Fria e
pelo processo de descolonizagdo, se refletiu no Brasil através de uma alternancia
politica, vivida entre 1945-1964, que deu causa a variagdes ininterruptas no seu
modelo de desenvolvimento econdmico e social. Muito embora a industrializagdo
através da substitui¢do de importados e a transformagdo da previdéncia em seguridade
social tenham sido elementos constantes, elas se alteraram de acordo com a chegada
de forcas liberais ou nacionalistas ao poder, assumindo configuragdes variadas, com
diferentes graus de abertura ao comércio e aos investimentos estrangeiros, € com
reformas expansionistas do sistema previdenciario ora mais ora menos abrangentes.

Viu-se, também, que a forma como o Brasil buscava produzir e redistribuir as
riquezas internamente dependia da maneira como ele se integrava a produgdo e
distribui¢do internacional de riquezas, e que, por isso, as mudancas do modelo de
desenvolvimento foram acompanhadas por alteragcdes correlatas na sua projecdo
externa, com 0s sucessivos governos perseguindo os seus respectivos objetivos através
de diferentes formas de inser¢do na ordem econdmica internacional.

Como sera visto a partir de agora, os direitos humanos constituiram um
elemento dessa busca por uma inser¢do favoravel na economia mundial, com os
diferentes governos adotando, em relagdo a eles, posi¢des diversificadas, que foram
moldadas pelas suas tentativas de se aproximar daqueles Estados considerados como
aliados estratégicos para o desenvolvimento. Neste capitulo, particularmente, serdo
discutidas as posi¢des variadas que o Brasil assumiu em relacdo a alguns aspectos
representativos acerca do carater geral do sistema de direitos humanos que surgiram
ao longo das negociacdes. No capitulo final, por sua vez, serdo analisadas as
oscilagdes do posicionamento do Brasil diante de algumas normas especificas,

relacionadas, intimamente com o desenvolvimento econdmico e social — o direito a
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autodeterminagdo dos povos e o direito a seguridade social, previstos nos arts. 2 ¢ 9 do
PIDESC, respectivamente.

6.2. A Guerra Fria, a Declaracdo Univrsal de Direitos Humanos de 1948
e o Brasil diante do processo de elaboracio do sistema internacional de protecao

dos direitos humanos

6.2.1. A relutancia das Porténcias rivais da Guerra Fria e a Declaraciao

Universal de 1948

Durante a elaboracdo da Declaragdo Universal de Direitos Humanos, o
argumento exposto na secdo anterior pode ser percebido através da forma como as
manifestagdes do Brasil acerca dos direitos humanos, em geral, e da Declaracdo, em
particular, o inseriam no quadro geral das polémicas que marcaram as negociagdes.

Como se sabe, ao fim da Segunda Guerra, havia expectativas, entre Estados,
juristas e organizacdes da sociedade civil, de que uma declaragdo de direitos
fundamentais viesse a ser adotada no seio da recém-constituida ONU, junto a criagdo
de mecanismos institucionais para assegura-los. Elas se originaram, primeiramente, da
pré-existéncia do sistema de protecao das minorias €tnicas e religiosas, que obteve
maior desenvolvimento ao ser associado a Liga das Nagdes. Esse sistema, que previa
um conjunto de direitos fundamentais para individuos membros dessas minorias,
concedendo-lhes, até mesmo, o direito de peticdo para vindica-los perante 6rgaos de
supervisao internacional, acabou ruindo junto a Liga, com o inicio da Segunda Guerra.

Além disso, as expectativas pela adogdo dessa uma declaragdo haviam sido
nutridas, durante a guerra, pela retérica militar dos EUA, que acusavam a Alemanha
nazista de representar uma ameaca aos direitos humanos, como parte de uma
campanha de mobilizagdo e convencimento da sua opinido publica para se tornar parte
do conflito. Com a inclusdo do respeito aos direitos humanos na Carta das Nagdes
Unidas, dentre os propositos da nova organizag¢do, por sua vez, tornou-se evidente,
para muitos, que um sistema similar e mais eficiente do que o de protecao de minorias
viria a ser instituido. Como resultado, até 1946, o Secretariado da ONU ja havia
recebido 12 esbogos de declaracdo de direitos, apresentados por diferentes Estados,
como Panamd, Chile e Cuba, e juristas, como Hersch Lauterpacht e Alejandro

Alvarez, além de centenas de peti¢des individuais e coletivas, oriundas de varios
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paises, alegando violagdes de direitos humanos e solicitando reparagio ***. Atendendo
a essas expectativas, entdo, as negociacdes para a elaboragdao dos direitos humanos
tiveram inicio em 1947, na Comissdo de Direitos Humanos do Conselho Econdmico e
Social das Nagdes Unidas.

O objetivo de celebrar uma declaragao de direitos de carater vinculante, que
previsse também mecanismos de implementagao, porém, contrariava as estratégias de
seguranca das Poténcias rivais da Guerra Fria. Os EUA receavam que a criacdo desses
meios institucionais pudesse resultar numa condenacao pela pratica de racismo, devido
as leis discriminatérias dos estados do sul do pais e aos casos de violéncia contra
cidadaos negros, relatados por uma das peticdes apresentadas ao Secretariado da ONU
3%, Isso deslegitimaria a sua retorica militar de defesa dos direitos humanos, que havia
sido empregada contra a Alemanha nazista, e que, ao ser redirecionada para acusar a
URSS de representar a principal ameaga a dignidade humana, passou a servir para
delimitar e mobilizar aliados, sendo utilizada como justificativa para as iniciativas
multilaterais de seguranca promovidas pelos EUA, como a constituicdo da OEA e da
OTAN *°,

Por isso, os EUA propunham que a declaracdo a ser adotada consistisse
apenas num manifesto de carater moral, que contivesse os principios basicos dos
direitos humanos e representasse um padrdo comum a ser alcangado por todos os
povos e por todas as pessoas do mundo **’.

Essa linguagem belicosa baseada nos direitos humanos, por sua vez, fazia
com que a URSS os percebesse como parte das ameagas representadas pelas
iniciativas de seguranga estadunidenses. Assim, enquanto buscava se precaver na area
militar, promovendo a adogdo do Pacto de Varsdvia ***, ela condenava a celebragdo de
uma declaragdo de direitos dotada de natureza obrigatdria e de meios de supervisao

como uma violagdo a soberania dos Estados, afirmando, com base no art. 2 da Carta

** NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit., pp. 144-145
> NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit. pp. 162-165
%°® The North Atlantic Treaty Organization, Preamble.
*7 NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit. p. 172

% Diferentemente da OTAN, cuja criagdo foi justificada através de uma preocupagdo pretensamente universal,
baseada nos direitos humanos, o Pacto de Varsovia foi adotado em 1955 com fundamento na seguranca
individual do bloco de soviético. As tentativas de formagdo de uma alianga militar na Europa Ocidental ¢ a
entrada da Alemanha Ocidental na OTAN foram vistos pelo seu predAmbulo como fatores que haveriam
“aumentado o perigo de uma nova guerra” e que constituiriam “uma ameaca a seguranca nacional de Estados
pacificos” (traducdo do autor) [THE WARSAW SECURITY PACT. Treaty of Friendship, Co-operation
and Mutual Assistance Between The Soviet Union and Certain East European Communist
Governments. Warsaw, 14 May 1955, Preamble].
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da ONU, que a implementag¢dao dos direitos humanos seria um assunto da jurisdi¢do
doméstica *.

Como se sabe, a oposi¢do de ambas as Poténcias levou o objetivo das
negociagdes a ser alterado para a ado¢ao de uma declaragdo de carater moral, seguida
pela celebracdo de um tratado vinculante, contendo um rol de direitos, e outro de

ratificagdo facultativa, prevendo os meios de supervisao.

6.2.2. A correlacio de forcas nas negociacdes para a elaboracio da
Declaracdo Universal e a auséncia de previsao da responsabilidade do Estado na

implementacio dos direitos sociais

As negociacdes para a elaboracdo da declaragdo foram realizadas num
momento em que o bloco soviético ainda ndo estava plenamente formado no leste
europeu e o processo de descolonizagdo estava apenas comecando. Isso se expressou
na composi¢do da Comissdo **. E permitiu que os EUA buscassem influenciar seus
trabalhos, visando a elaborar a declaracdo rapidamente e a assegurar que o seu
contetido exprimisse a visdo liberal, classica, dos direitos humanos **', que os define
como um conjunto de liberdades individuais exerciveis contra o poder arbitrario do
Estado.

Os seus representantes, assim, defendiam a adocdo de um texto curto e
conciso, focado nos direitos civis e politicos, e reafirmavam continuamente a auséncia
de valor legal do documento a ser aprovado, o que os permitia tolerar o rol de direitos
sociais contido no esbogo inicial da declaracdo, elaborado pelo Secretariado da ONU
%2 mas sempre se opondo a sua redagdo, que qualificava a realizagdo desses direitos

como um dever imposto sobre o Estado **.

% NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit. pp. 168-169

% Na primeira reunido da primeira sessdo da Comissio de Direitos Humanos, ocorrida em 27 de janeiro de
1947, estavam presentes, como membros, Australia, Bélgica, Bielorrissia, China, Egito, India, Ir, Libano,
Filipinas, Reino Unido, EUA, URSS e Uruguai [UNITED NATIONS. Economic and Social Council.
Commission on Human Rights. Summary Records of the First Meeting, First Session, E/CN.4/SR.1, 28
January 1947].

*1 NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit. pp. 148-150

%2 O primeiro esbogo da Declaragdo Universal de Direitos Humanos de 1948 foi elaborado por John Peters
Humphrey, Chefe da Divisdo de Direitos Humanos do Secretariado da ONU, e apresentado a Comissdo de
Direitos Humanos. Nele, ja constava uma diversidade de direitos sociais [UNITED NATIONS. Economic and
Social Council. Commission on Human Rights. Drafting Committee. Draft OQutline of International Bill of
Rights (prepared by the Division of Human Rights), E/CN.4/AC.1/3, 4 June 1947, arts. 35-42].

33 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Comments From
Governments on the Draft International Declaration on Human Rights, Draft International Covenant on
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A URSS, por sua vez, contraria as alteragdes no texto que resultaram da
influéncia da visao estadunidense, buscou se contrapor a elas através de propostas de
redacdo que afirmavam a responsabilidade do Estado de garantir a realizagdo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais ***.

Além dessa lacuna quanto a previsdo de meios de implementacao dos direitos
sociais contidos na Declaragao, a URSS também considerou que o texto negociado
possuia outras omissdes, como, por exemplo, a inexisténcia de um dispositivo que
proibisse a propaganda nazi-fascista, a ndo inclusdo do direito cultural de todo
individuo falar o seu idioma nacional e utilizd-lo na vida publica, e a auséncia de
compromisso com o combate ao racismo e a discriminag¢io nacional **.

Tudo isso tornou o texto da Declaracdo insatisfatorio para os soviéticos. E,
diante disso, eles empreenderam esfor¢os para que a sua redacdo fosse revisada e
reformulada, propondo postergar a votacdo para a sua aprovagdo para a sessdo
seguinte da Assembleia-Geral. As suas iniciativas, no entanto, nao obtiveram éxito, de
modo que, apesar da sua contrariedade, o texto da Declaragao veio a ser submetido a
votagdo sob a forma lacunosa que havia se desenvolvido. Com isso, 0s soviéticos nao
viram outra op¢do a ndo ser se absterem **° da vota¢do que aprovou a versio definitiva

da Declara¢do Universal de Direitos Humanos de 1948 *%’.

6.2.3. A politica de alinhamento do Brasil, a sua retorica anti-comunista e
a defesa das proposicoes estadunidenses durante a elaboracdo da Declaracio

Universal de 1948

O Brasil ndo era membro da Comissdo de Direitos Humanos, e, por isso, nao
veio a desempenhar um papel de destaque nas negociacdes para a elaboragdo da

Declaragao Universal de 1948. No entanto, o seu posicionamento em relagdo aos

Human Rights and the Question f Implementation. Third Session, E/CN.4/82, 16 April 1948, pp. 7-8

%% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Union of Soviet
Socialist Republics:Proposal For Articles 25 and 26 of the Draft International Declaration on Human
Rights. Third Session, E/CN.4/131, 14 June 1948; UNITED NATIONS. Economic and Social Council.
Commission on Human Rights. Summary Record of the Sixty-Four Meeting. Third Session, E/CN.4/SR.64,
17 June 1948, p. 14

3 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Report. Third Session,
E/800, 28 June 1948, pp. 37-39

% NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit. p. 179.

*7 A Declaragido foi aprovada pela Assembleia-Geral da ONU, através da Resolugdo n. 217 (IIT). UNITED
NATIONS. General Assembly. Resolution 217 (III). International Bill of Human Rights: A Universal
Declaration of Human Rights. Third Session. A/RES/217(11I), 10 December 1948
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direitos humanos, em geral, pode ser percebido através dos discursos proferidos pelos
seus representantes no plenario da Assembleia-Geral da ONU. E, particularmente, a
sua visdo acerca do esbogo que serviu de base para a elaboragdo da Declaragdo pode
ser analisada através dos seus comentarios e observagdes a respeito do texto, que
foram apresentados ao Secretariado da ONU.

Como parte da busca para assegurar uma inser¢ao na economia mundial
favoravel a realizagdo do desenvolvimento, as manifestacdes do Brasil sobre os
direitos humanos, durante o governo Dutra, integraram uma estratégia liberal, marcada
pela reducdo tarifaria associada ao seu ingresso no GATT, pela flexibilizagdo das
importacgoes e pela previsao da concessao da exploracdo do petrodleo a multinacionais,
e cujas possibilidades de expansio do bem-estar se expressaram através da
transformagao fragmentada e paulatina da previdéncia em seguridade social.

Especificamente, o posicionamento do Brasil acompanhou as linhas gerais da
politica de alinhamento, sendo moldado pelos seus esforcos para se aproximar dos
EUA, entdo considerados como o seu aliado estratégico para o desenvolvimento.
Assim, enquanto nos foruns gerais, como a Assembleia-Geral da ONU, o Brasil
reproduzia a retorica militar estadunidense, invocando os direitos humanos como um
instrumento anti-soviético **, ao se referir, especificamente, a proposta de Declaragio,
ele reafirmava as proposi¢des dos EUA, insistindo para que a sua aprovagao ndo fosse
adiada **, defendendo um texto conciso, apesar de amplo, e, sobretudo, argumentando
em favor da exclusdo da previsdo da responsabilidade do Estado de garantir os direitos

sociais *7°.

6.3. A elaboracao dos Pactos de 1966 e a alternincia do Brasil entre

diferentes concepcoes de direitos humanos

6.3.1. As rivalidades da Guerra Fria, o protagonismo do Terceiro Mundo

e a divisao dos direitos humanos

38 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 74-77

%9 TRINDADE, Ant6nio Augusto Cangado. Repertorio da Pratica Brasileira de Direito Internacional
Publico (Periodo 1941-1960), 2.% ed.. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2012, p. 282

0 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Comments From
Governments on the Draft International Declaration on Human Rights, Draft International Covenant on
Human Rights and the Question f Implementation: Comments Received From Brazil. Third Session,
E/CN.4/82/Add.2, 22 April 1948
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Apds a adogdo da Declaragdo, as negociacdes prosseguiram, com vistas a
elaboracao dos demais instrumentos. Isto se deu num momento de avango das lutas de
libertacdo ao redor do mundo colonial, e de elevacdo das tensdes da Guerra Fria,
sobretudo a partir da Guerra da Coreia. Esse ambiente externo, juntamente ao objetivo
de celebrar ndo uma declaragdo moral, mas um tratado vinculante, contribuiu para que
os Estados negociadores adotassem posturas mais inflexiveis. Os impasses resultantes
das polémicas, protagonizadas especialmente pelos EUA e a URSS, incapacitaram a
Comissdo de progredir no processo de elaboragdo sozinha, e a responsabilidade sobre
sua condugdo passou a ser, também, uma atribuicdo da Assembleia-Geral da ONU,
através da Comissdo de Assuntos Sociais, Humanitarios e Culturais (Terceira
Comissdo). Com isso, o quadro de Estados negociadores se ampliou, ganhando novos
atores, incluindo os latino-americanos e, também, os Estados descolonizados, que iam
ingressando na organizagao.

Tudo isso aumentou o grau de complexidade das negociagdes, fazendo com
que elas se prolongassem e o seu resultado final somente viesse a ser alcangado em
1966. E, como se sabe, contrariando os objetivos iniciais de se elaborar um tratado
vinculante, as polémicas suscitadas durante as negociacdes acabaram levando a
fragmentacao das normas de direitos humanos em trés tratados distintos: o Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP), o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e¢ Culturais (PIDESC) e o Protocolo Facultativo ao
PIDCP (Protocolo).

Nas negociacdes que levaram a adogao desses isntrumentos, as divergéncias
acerca dos direitos sociais, que haviam se expressado na elaboragdo da Declaragao,
foram retomadas, convertendo-se na polémica sobre se eles deveriam ou ndo ser
incluidos dentre o catdlogo de direitos previsto pelo texto. O embate entre as posi¢des
contrapostas das Poténcias rivais da Guerra Fria nesta matéria, nesse sentido, acabou
representando um dos principais obsticulos ao prosseguimento das negociagdes,
exercendo uma influéncia fundamental para a divisdo dos direitos humanos em dois
catalogos distintos, previstos separadamente através do PIDCP e do PIDESC. No
entanto, o protagonismo que os paises do Terceiro Mundo passaram a exercer nas
negociagdes, como resultado do avanco da descolonizagdo, constituiu, também, um
fator fundamental para a determina¢do da decisdo final que se alcangou como produto

das negociacdes.
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A URSS, por um lado, defendia a inclusdo de um rol de direitos econdmicos,
sociais e culturais, baseando o seu argumento na unidade e na interdependéncia dos

direitos previstos pela Declaragdo *"

, afirmando que, sem a garantia das condigdes
dignas de existéncia definidas pelas normas sociais, as liberdades individuais jamais
poderiam ser, de fato, realizadas *’*. J4 os EUA eram contrarios a inclusio, afirmando
que os direitos sociais possuiriam uma natureza distinta dos direitos civis e politicos,
pois, enquanto estes seriam de aplicacdo imediata, podendo ser realizados apenas com
a adocdo da legislagdo apropriada, os direitos sociais, ao contrario, exigiriam a a¢ao
positiva do Estado para promové-los e somente poderiam ser realizados de forma
progressiva ",

Por sua vez, os Estados do Terceiro Mundo, em sua maioria, eram
inicialmente favoraveis a inclusdo dos direitos sociais no tratado, muito embora
concordassem que eles possuiam uma natureza distinta dos direitos civis e politicos e
que, dada a necessidade da disponibilidade de recursos para promové-los, eles sé
podiam ser realizados de forma progressiva *™*. Essa posi¢do refletia bem a visdo desse
grupo de Estados, de que o desenvolvimento social, a ser perseguido através de meios
redistributivos estipulados através do direito e dirigidos pelo Estado, seria uma parte
essencial do desenvolvimento geral das suas sociedades, mas que, no entanto, somente
poderia avangar de forma condicionada e ancorada aos €xitos da industrializacao.

Como se sabe, o confronto entre essas posi¢des levou a que o tema fosse
sujeito aos diferentes 6rgaos envolvidos na elaboracdo, sofrendo uma série de
reviravoltas, que refletiram nao s6 a correlacdo de forcas em cada um deles, mas
também a acomodacdo das posi¢des de alguns Estados.

Assim, ante a lacuna em relag@o aos direitos econdmicos, sociais e culturais
no esboco elaborado pela Comissdo de Direitos Humanos, a Terceira Comissdo
aprovou uma proposta de resolucdo, formulada pela ITugoslavia, que previa a sua
5

inclusdo junto aos direitos civis e politicos num tnico tratado *”°, e que, ao ser

submetida ao plenario da Assembleia-Geral, obteve aprovac¢do por ampla maioria,

1 AMOS, Jennifer. Embracing and Contesting: The Soviet Union and the Universal Declaration of Huma
Rights, 1948-1958. In: HOFFMAN, Stefan-Ludwig (ed.). Human Rights in the Twentieth Century. New
York: Cambridge University Press, 2011. p. 150

2 UNITED NATIONS. General Assembly. Official Records, 375" Plenary Meeting. Sixth Session,
A/PV.375, 5 February, 1952, pp. 515-516

7 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 360" Meeting. Sixth Session,
A/C.3/SR.360, 5 December, 1951, p. 78

74 UNITED NATIONS. General Assembly. Draft International Covenants on Human Rights (Prepared by
the Secretary General). Tenth Session, A/2929, 1 July 1955 pp. 57-58
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através da Resolucdo n. 421 E (V), adotada em 1950, durante a sua quinta sessdo *’°.
No entanto, essa decisdo veio a ser revertida, depois que o Conselho Econdmico e
Social aprovou uma proposta, elaborada por alguns paises liderados pelos EUA, de

370 tema foi, entio,

solicitar a Assembleia-Geral que ela fosse reconsiderada
rediscutido pela Terceira Comissdo na sessdo seguinte da Assembleia, realizada entre
1951-1952, e, dessa vez, adotou-se um esboco de resolucao prevendo a elaboracao de
dois tratados, um para cada grupo de direitos, que deveriam ser submetidos a votacao
e abertos a assinatura simultaneamente *’*.

Ao ser submetida ao plenario da Assembleia-Geral, essa proposta de
resolucdo ainda veio a sofrer questionamentos e tentativas de oposi¢do, com a
proposta de emenda apresentada pelo Chile que buscava reestabelecer a decisdo inicial
de elaboracdo de um tnico tratado. Essa proposta, no entanto, foi rejeitada, e a divisao
dosdireitos humanos em dois tratados separados, enfim, acabou sendo aprovada pela
Resolugdo n. 543 (VI) *”° da Assembleia-Geral **,

Com isso, as negociagdes prosseguiram para a elaboracdo do PIDCP e do
PIDESC, enquanto o fundamento da divisdo, baseado na distingdo entre direitos de

realizac¢do imediata e direitos de realizagdo progressiva, se sedimentou, sendo inserido,

em seguida, nos arts. 2 dos respectivos Pactos.

6.3.2. Direitos humanos, desenvolvimento e a insercio do Brasil na
economia mundial: delineando principios casuisticamente de acordo com os

aliados

Como elemento de uma politica externa delineada de acordo com a sua
estratégia de desenvolvimento, a maneira como o Brasil se posicionou nas

negociagdes para a elaboracdo dos Pactos de 1966, por sua vez, tendeu a oscilar,

7 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft First International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Fifth Session. A/1559, 29 November 1950, pp. 30-31

7% A Secdo E da Resolugdo n. 421 (V), que versou sobre a inclusdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais
no tratado, obteve 35 votos favoraveis, 9 contrrios e 7 abstengdes [UNITED NATIONS. General Assembly.
Official Records, 317" Plenary Meeting. Fifth Session. A/PV.317, 4 December, 1950, p. 564].

37 NORMAND, Roger; ZAIDI, Sarah. Op. cit., p. 206

8 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Sixth Session. A/2112, 3 February 1952, p. 27

3% UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 543 (VI). Preparation of two Drafts International
Covenants on Human Rights. Sixth Session. A/RES/543(VI), 5 February 1952

3% UNITED NATIONS. General Assembly. Official Records, 375" Plenary Meeting. Sixth Session,
A/PV.375, 5 February, 1952, p. 518
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acompanhando as variagdes que se impuseram sobre essa estratégia, como resultado
das mudangas internas que levaram diferentes forcas politicas ao governo do pais.

Nesse sentido, os seus discursos no plenario da Assembleia-Geral, bem como
a sua atuacdo na Terceira Comissao, com as suas falas, propostas e votos, constituiram
um elemento das distintas formas de proje¢do externa que o Estado brasileiro adotou,
ao longo daquele periodo, com vistas a realizacdo dos seus objetivos de
desenvolvimento econdmico e social. E na medida em que esses objetivos assumiram
formulacdes variadas, obedecendo as ambigdes de transformacao econdmica e social
de cada um dos seus sucessivos governos, elas acabaram se refletindo, também, em
posicionamentos distintos em relacdo aos direitos humanos, durante o prolongado
processo de elabora¢do dos Pactos. Especificamente, esses posicionamentos foram
delineados com o fim de se aproximar daqueles Estados considerados como aliados
estratégicos para o desenvolvimento, de modo a assumirem contornos que buscavam
inserir o Brasil ao lado desses Estados nas principais polémicas que permearam as
negociagdes.

Assim, a retdrica anticomunista, citada acima, que o governo Dutra adotou
como parte da sua politica de alinhamento aos EUA, perdurou ao longo de todo o seu
mandato presidencial. Essa retorica, que buscava estabelecer as aliancas prioritarias da
sua estratégia de desenvolvimento liberal, desse modo, caracterizou o posicionamento
do Brasil em relacdo aos direitos humanos desde o inicio das negociacdes até os
primeiros anos de elaboracao dos Pactos.

Essa retorica veio a ser abandonada a partir do retorno de Vargas a
presidéncia, com a retomada do viés nacionalista da estratégia de desenvolvimento do
pais. O posicionamento do Brasil em relagdo aos direitos humanos, a partir de entdo,
passou a ser moldado de acordo com uma politica externa que buscava se aproximar
dos paises do Terceiro Mundo, para elevar o seu poder de barganha ante os EUA, e,
com isso, obter condigdes favordveis para impulsionar a expansdo da industria
nacional e implementar reformas abrangentes do sistema de seguridade social.

Embora essa mudanga de diretriz na proje¢do externa tenha possibilitado ao
Brasil abandonar a retdérica baseada na polarizagdo da Guerra Fria, ela se viu
condicionada pelo carater estratégico que o governo do pais continuou a atribuir aos
EUA e seus aliados europeus. Assim, no plano discursivo geral, o Brasil continuou a

situar a si proprio como parte da civilizagdo crista ocidental.
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Ao mesmo tempo, porém, a sua retérica comecou a usar os direitos humanos
para estabelecer elementos de identidade com os demais paises do Terceiro Mundo,
passando a enfatizar as desigualdades entre os Estados desenvolvidos e
subdesenvolvidos. Nela, a elevagdo das condi¢des de vida e de bem-estar dos povos do
Terceiro Mundo seria uma responsabilidade da ONU, no cumprimento da sua missao
de assegurar uma ordem internacional baseada na dignidade humana, e, para alcanca-
la, seria preciso eliminar os Obices & industrializagdo **'.

Essa mudanca discursiva, porém, ndo alterou o posicionamento do Brasil nas
negociagdes. A sua posi¢ao inicial, que defendia a celebragdo de um tratado composto
apenas por direitos civis e politicos, e que admitia a adogdo posterior de outros
instrumentos acerca dos direitos sociais **, somente se acomodou ante o surgimento

da proposta de elaboragdo simultinea de dois tratados °**’, levando-o a votar

384 385

favoravelmente a ela na Terceira Comissao e no plenario da Assembleia ", e
contribuindo, portanto, para a divisdo dos Pactos. Pouco depois, o Brasil viria a
consentir, também, com a distingdo entre o carater de realizagdo imediata e de
realizagdo progressiva, inscrito nos arts. 2 de cada um deles **°.

Outras variagdes na retdrica brasileira a respeito desse tema podem ser
observadas, ainda, durante o periodo posterior a decisdo definitiva da Assembleia-
Geral de se elaborarem dois Pactos.

Nesse sentido, apds a morte Vargas, as mengdes ao bem-estar e a necessidade
de se elevar as condi¢cdes de vida dos povos foram interrompidas, permanecendo
ausentes da retdrica do Brasil, durante o mandato interino de Café Filho e os primeiros
anos da presidéncia de Kubistchek. Essa modificagdo refletiu o abandono da politica

de barganha, e o reestabelecimento do alinhamento com os EUA, perseguido por

ambos os governos como forma de perseguir um modelo de desenvolvimento que

38 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit. pp. 116-117

32 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Op. cit., p. 281

3 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 360" Meeting. Sixth Session,
A/C.3/SR.360, 5 December, 1951, p. 77, paragrafo 6

% UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Sixth Session. A/2112, 3 February 1952, p. 27, paragrafo

% UNITED NATIONS. General Assembly. Official Records, 375" Plenary Meeting. Sixth Session,
A/PV.375, 5 February, 1952, p. 518, paragrafos 63-65

3% UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 580" Meeting. Ninth Session.
A/C.3/SR.580, 10 November, 1954, p. 191, paragrafo 7. Apesar de concordar com a redagdo dos arts. 2 de
ambos os Pactos, o Brasil excetuou apenas a sua aplicagdo em relagdo ao uso de idiomas originarios € ao gozo
de alguns direitos por estrangeiros, previsto pela proposta.
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tinha, como elementos comuns, a flexibilizagdo do ingresso de investimentos
estrangeiros e as possibilidades limitadas de expansdao da agdo redistributiva do
Estado.

O apelo a necessidade de melhoria das condi¢des de vida e do bem-estar dos
povos veio a ser retomado, posteriormente, a partir de meados do madanto de
Kubistchek, e, em seguida, se tornou um recurso retoérico permenante do Brasil até o
golpe de Estado que levou a deposicdo de Goulart, refletindo o reestabelecimento do
carater nacionalista da estratégia de desenvolvimento do pais.

Por vezes descrito como parte essencial da dignidade humana **’, 0 bem-estar
social foi, prioritariamente, articulado por ambos os governos através de uma
linguagem de desenvolvimento. Nesse sentido, ele era invocado como o objetivo
maior da industrializagdo, e passando a servir como fundamento de legitimidade para
as exigéncias que cada um deles apresentava, através das suas respectivas politicas
externas, diante dos paises centrais ¢ da ordem economica internacional.

Assim, a busca por justica social serviu para justificar as demandas por
assisténcia dos EUA, formuladas na segunda metade do mandato de Kubistchek
através da OPA, quando a barganha veio a ser revivida ***. Ja durante o governo de
Goulart, ela serviu de fundamento para as demandas da politica externa independente,
sendo articulada através dela como argumento central para se demandar a criagdo de
orgaos da ONU voltados para atender as necessidades dos paises subdesenvolvidos

relativas a industrializa¢do, auxilio financeiro e comércio *¥.

387 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 181-185 e 236 passim
3 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 241-245
3% Jdem, ibidem, pp. 164-166, 173-175 € 184-185
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7. DIREITOS HUMANOS E DEPENDENCIA: DEFININDO A
EXTENSAO DAS POSSIBILIDADES E DOS LIMITES DO
DESENVOLMENTO ECONOMICO E SOCIAL BRASILEIRO

7.1. Direitos humanos como condicionantes: o direito a
autodeterminagdo dos povos e o direito a seguridade social como termos de

legitimidade do desenvolvimento econdmico e social do Brasil

Ao mesmo tempo em que a posi¢ao e a retdrica do Brasil, acerca dos aspectos
gerais do sistema de direitos humanos discutidos no capitulo anterior, expressaram a
sua busca para se inserir na economia mundial, servindo-lhe para se aproximar dos
seus aliados estratégicos, a sua participacdo na elaboracdo de algumas normas
especificas do sistema também fez refletir a sua estratégia de desenvolvimento.

Especificamente, o direito a autodeterminacdo dos povos, inserido no art. 2
de ambos os Pactos, espelhou os termos politicos perseguidos pelo Brasil para a sua
inser¢do na economia mundial e, portanto, para as suas relagdes com os seus aliados,
estipulando as condi¢des de legitimidade do seu desenvolvimento econdmico e social
perante a ordem internacional. O direito a seguridade social, previsto pelo art. 9 do
PIDESC, por sua vez, traduziu um elemento especifico do plano de desenvolvimento

social do pais e das suas ambig¢des de redistribuicao social.
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Da mesma forma como no capitulo anterior, deve-se dizer também, a posi¢ao
do Brasil em relagdao a cada um desses direitos oscilou ao longo das negociagoes, de
modo a expressar as mudangas na sua estratégia de desenvolvimento, ja discutidas ao
longo deste trabalho.

No entanto, ao mesmo tempo em que a participa¢do do Brasil na elaboragao
desses direitos refletiu as suas diferentes estratégias, o contetido normativo que foi
sendo dado a cada um deles, através de uma construg¢do coletiva paulatina, passou a
incidir, reciprocamente, sobre o desenvolvimento brasileiro. Ao serem inseridos no
catalogo de direitos humanos e assumirem um conteudo especifico, eles estipularam,
através de direitos e deveres, a extensao das possibilidades de agao do Estado em duas
areas essenciais para o desenvolvimento econdmico e social do Brasil, determinando,
dessa maneira, os termos da sua propria legitimidade. Isso exerceu um efeito
condicionante sobre ele. Pois, embora essas normas ainda nio tivessem sido adotadas
formalmente, e o Brasil ndo estivesse sujeito a nenhuma obrigagdo juridica de
observa-las, o compromisso que ele assumiu com o respeito aos direitos humanos, ao
utilizd-los como um elemento constante da sua politica externa, lhe impds a
necessidade de observar o contetido normativo que ia sendo atribuido a eles durante as
negociagdes.

Esse efeito dos direitos humanos como um fator da dependéncia brasileira
sera analisado neste capitulo, através da anélise do processo de elaboragdo do direito a
autodeterminagdo dos povos e do direito a seguridade social. Além disso, também sera
discutido, ao final, a forma institucional e procedimental através da qual o sistema de
direitos humanos haveria de buscar reproduzir continuamente esse efeito, atuando para
moldar a ordem interna dos Estados, através da criagdo de mecanismos voltados para

assegurar a implementacdo das suas normas.

7.2. A elaboracio do direito a autodeterminacio dos povos: as condicdes
politicas para a insercio na economia mundial exigidas pelo Terceiro Mundo e a

evolucio do posicionamento do Brasil

7.2.1. O direito a autodeterminacio dos povos e a busca do Terceiro
Mundo para obter o reconhecimento da legitimidade dos planos de

desenvolvimento perante a ordem internacional
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Outro assunto polémico discutido nas negociagdes foi a proposta de inclusao
de um artigo sobre o direito a autodeterminacdo dos povos. Rejeitada ao ser
introduzida pela URSS durante a elaboragdo da Declaragdo **, ela veio a ser retomada
como uma reagdo ao impasse na Comissao provocado pelas tentativas do Reino Unido
e dos EUA de inserir disposi¢des nos Pactos que visavam a restringir sua aplicagdo
nas colonias e que a condicionavam, em Estados federais, a sua incorporacdo nas
legislagdes das unidades federativas *'. Apesar de aprovar uma resolugio flexivel em
relacdo aos Estados federais, prevendo a extensdo “méxima” dos Pactos nos seus
territorios, a Assembleia-Geral determinou, na quinta sessdo, sua aplica¢dao integral
nas colonias *,

Esse 6rgdo também solicitou a realizagdo de um estudo sobre os meios

3% Mas, ante a inoperancia da

capazes de assegurar o direito a autodeterminagdo
Comissao, um grupo de Estados do Terceiro Mundo apresentou a proposta de inclui-lo
nos Pactos, na sessdo seguinte da Assembleia ***.

Os EUA e os seus aliados europeus se opuseram, alegando que, embora
reconhecessem o principio da autodeterminagdo, seria preciso determinar o seu
significado antes de decidir inclui-lo nos Pactos, de modo a diferencia-lo de
movimentos separatistas e a definir os termos povo e nacdo, e, ainda, afirmando se
tratar de um principio referente aos direitos e deveres dos Estados, e ndo aos direitos
humanos, devendo, assim, ser previsto num instrumento separado **°.

Esses argumentos ndo prosperaram, e, mesmo com o voto contrario das

Poténcias ocidentais, a Assembleia aprovou a inclusdo do direito a autodeterminagao

3% BOWRING, Bill. Positivism Versus Self-Determination: The Contradictions of Soviet International Law. In:
MARKS, Susan (ed.). International Law on the Left: Re-Examining Marxist Legacies. Cambridge:
Cambridge University Press, 2008. p. 159

1 UNITED NATIONS. General Assembly. Draft International Covenants on Human Rights (Prepared by
the Secretary General). Tenth Session, A/2929, 1 July 1955, pp. 9-11

32 UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 421 (V) C. Draft International Covenant on Humans
Rights and measures of implementation: future work of the Commission on Human Rights. Fifth Session.
A/RES/421(V)C, 04 December 1950; Resolution 422 (V). Territorial application of the International Covenant
on Humans Rights. Fifth Session. A/RES/422(V), 04 December 1950.

3% UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 421 (V) C. Draft International Covenant on Humans
Rights and measures of implementation: future work of the Commission on Human Rights. Fifth Session.
A/RES/421(V)C, 04 December 1950

3% A proposta de inclusdo foi apresentada conjuntamente por Afeganistdo, Burma, Egito, Indonésia, Ird, Iraque,
Libano, Paquistdo, Filipinas, Arabia Saudita, Siria, Iémen e India [UNITED NATIONS. General Assembly.
Third Committee. Draft International Covenant on Human Rights and Measures of Implementation:
Report. Sixth Session. A/2112, 3 February 1952, p. 29].

3% Idem ibidem, p. 27, parag. 27
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nos Pactos, através da Resolucao n. 545 (VI). Elas conseguiram, porém, influenciar o
conteudo da resolucdo, obtendo a aprovacao de uma emenda ao texto que diluiu a
obrigacdo dos Estados colonizadores de promoverem a autodeterminagao,
generalizando-a como um dever de todos os Estados **°.

Depois que a Resolugdo foi adotada, a -elaboragdo do direito a
autodeterminagao dos povos teve continuidade na Comissao, tendo sido atravessada
pela polémica a respeito da sua abrangéncia. De um lado, os EUA, que, assim como as
Poténcias europeias, queriam delimitar restritivamente esse direito, tentaram
condicionar o seu exercicio ao respeito a procedimentos constitucionais e a
observancia dos direitos de outros Estados, como aqueles estabelecidos por contratos
de exploragdo de recursos naturais *’. Do outro lado, os Estados do Terceiro Mundo
atuavam para conferir-lhe um significado abrangente, moldando-o de acordo nao so
com os interesses dos povos colonizados, mas também dos que, mesmo
independentes, permaneciam numa posi¢ao periférica e que buscavam se desenvolver
através da industrializagao.

Assim, o Egito propds uma emenda ao esboco de artigo, afirmando que o
direito a autodeterminagdo assegura aos povos a liberdade para determinarem o seu
status politico, econdmico, social e cultural **. E o Chile propds incluir a soberania
permanente sobre os recursos naturais como parte do direito a autodeterminagido *°,
afirmando que a soberania econdmica ¢ indispensavel para realizd-lo e que, dessa
maneira, se possibilitaria que Estados subordinados recuperassem o controle sobre
suas riquezas aplicando sua legislagdo nacional sobre empresas estrangeiras, ainda que
ela previsse a nacionalizagdo **.

As Poténcias ocidentais objetaram essa proposta, alegando que, se aceita, ela
permitiria a anula¢do dos contratos de concessdo de exploragdo de recursos naturais e

legalizaria o monopdlio sobre matérias-primas de interesse da comunidade

%% Idem, ibidem, p. 27, parag. 58

*7 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Fifty-Sixth Meeting, Eight Session, E/CN.4/SR.256, 1 May 1952

% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Recommendations
Concerning International Respect for the Self-Determination of Peoples, Egypt: Amendments to the
draft resolution submmitted by Union of Soviet Socialist Republics, Eight Session, E/CN.4/L.23.Rev.1, 16
April 1952

3% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Recommendations
Concerning International Respect for the Self-Determination of Peoples, Chile: Draft resolution, Eight
Session, E/CN.4/L.24, 16 April 1952

% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Fifty-Sixth Meeting, Eight Session, E/CN.4/SR.256, 1 May 1952, p. 10
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internacional, e, ainda, argumentaram que a melhor forma de remediar contratos de
concessao injustos seria através de clausulas que previssem a sua revisdao apds certo
periodo ou mediante certas condigdes *'.

A oposicdo dessas Poténcias, porém, ndao conseguiu reverter a maioria
numérica favoravel a proposta, e ela foi aprovada, vindo a integrar, junto a emenda do

Egito, um texto idéntico inserido no art. 1.° de ambos os Pactos .

7.2.2. As mudancas na estratégia de desenvolvimento do Brasil e a
evolucio do seu posicionamento acerca do direito a autodeterminacio dos povos:
o silencia liberal e a progressao nacionalista — do apoio conciliatorio até a defesa

enfatica da liberdade dos povos

A maneira como o Brasil se inseriu nessas polémicas, por sua vez, expressou
o fim do alinhamento, através de uma busca limitada para se aproximar dos Estados
descolonizados, e fez refletir as contradi¢des da barganha, integrando uma projecdo
externa nacionalista que, no entanto, se esforcava para assegurar os lagos estratégicos
com os EUA e os seus aliados europeus.

Nesse sentido, a auséncia de apoio a descolonizagdo na retérica do Brasil,
durante o governo Dutra *”, indicava um compromisso com as Poténcias ocidentais
que se manifestou, na Terceira Comissao, através do seu voto contrario a extensdo dos
efeitos dos Pactos sobre as colonias, da sua posicdo favoravel a aplica-los de forma
“maxima” nos Estados federais e da sua abstencao quanto a realizacdo de um estudo
acerca dos meios para assegurar o respeito a autodeterminagdo dos povos **.

Com o retorno de Vargas a presidéncia, porém, o clamor dos povos
colonizados por libertagdo nacional passou a integrar os discursos do Brasil através de
um tom conciliatério, que afirmava simpatia pelas aspiracdes a autodeterminacao, ao
mesmo tempo em que pedia cautela aos movimentos nacionalistas e declarava

lealdade as Poténcias colonizadoras **. Essa mudanga o levou a adotar uma posi¢ao

1 1dem, ibidem, p-7,9

%92 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Report. New York, 14
April-14 June 1952, p. 8

“3 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 93-97

9% UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft First International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Fifth Session. A/1559, 29 November 1950, parag. 18, 42

%5 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 105-106, 115-116, 135-136 passim
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ante os Pactos que, em busca de equilibrar interesses conflitantes, consentia com o
significado atribuido pelos Estados do Terceiro Mundo ao direito a autodeterminacao,
mas que, devido aos limites impostos pelas suas aliancas estratégicas, também
abrigava os interesses das Poténcias ocidentais.

Assim, o Brasil foi a favor da proposta de generalizar o dever de promover a
autodeterminagao sobre todos os Estados, apesar de ter votado com os paises do
Terceiro Mundo pela aprovagdo da Resolugdo n. 545 (VI) *®. Depois, o Brasil ainda
apresentou a proposta de excluir o direito a autodeterminagdo dos artigos dos Pactos e
reposiciona-lo no preambulo, com o mesmo texto fruto das emendas do Egito e do
Chile, e de celebrar, posteriormente, um protocolo que viesse a regulamentar esse
direito *7.

Essa inflexdo do posicionamento do Brasil em relacdo ao direito a
autodeterminagdo dos povos sofreu, ainda, alteragdes ulteriores, que se manifestaram
no ambito retdrico, depois que a redacao definitiva do artigo foi adotada e a
Assembleia decidiu inclui-lo em ambos os Pactos. Muito embora o reconhecimento da
legitimidade das aspira¢des dos povos a libertagdo nacional tenha se tornado frequente
nos seus discursos, a énfase dada ao tema e a forma como os interesses de colonizados
e colonizadores eram considerados oscilaram, de modo a refletir ndo s6 as mudancas
no modelo de desenvolvimento do pais e nas aliangas perseguidas para promové-lo,
mas, também, a maneira diversificada como os diferentes governos abordaram os
obices impostos a industrializagao.

Desse modo, a estratégia de desenvolvimento baseada na abertura aos
investimentos estrangeiros e na busca por amparo externo através da retomada do
alinhamento, que veio a ser adotada apds a morte de Vargas, impeliu o Brasil a
assumir uma linha retoérica que, embora afirmasse o direito dos povos a se
autodeterminarem, concebia-o, de modo consoante a visdo das Poténcias
colonizadoras, como o resultado de um processo de amadurecimento das suas
institui¢des politicas, que deveria ser impulsionado pelas proprias metropoles **.

Pouco depois, quando o alinhamento se mostrou infrutifero em face das

adversidades econdmicas do fim dos anos 1950 e o Brasil buscou ampliar os seus

%% UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Sixth Session. A/2112, 3 February 1952, p. 27, parag. 58
e 69
*7 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft International Covenant on Human
Rights: Report. Ninth Session. A/2808, 29 November 1954, parag. 41
% CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., p. 145
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mercados de exportacdo, estabelecendo relagdes comerciais com os Estados do
Terceiro Mundo, a sua retdrica passou a atribuir uma relevancia cada vez maior a voz
dos povos colonizados no exercicio do direito a autodeterminagao.

Inicialmente sujeita as contradi¢des da barganha, que, embora constituisse um
meio de pressao, mantinha a definicdo dos EUA como aliado prioritario, e limitada
pela auséncia de um compromisso com o nacionalismo, a tentativa de se aproximar
dos Estados descolonizados, sobretudo os africanos, tomou forma, em meados do
mandato de Kubistchek, através de uma visdo conciliatdria que afirmava o direito a
autodeterminagdo de modo apenas indireto. Nela, a exacerbacdao dos nacionalismos era

49 e os Estados

vista como efeito das desigualdades na distribuicdo de riquezas
africanos recém-constituidos eram objeto de atencdo especial, através de saudagdes
pelo ingresso como novos membros da ONU e da incorporacdo de um elemento
retorico dirigido a eles, baseado no combate a discriminagdo racial, enquanto a
autodeterminacdo, quando mencionada, era associada a no¢do de respeito mutuo *'° —
o que, implicitamente, também abarcava os interesses das Poténcias colonizadoras, e
clamava por solugdes negociadas.

Uma mudanga mais acentuada na retérica do Brasil acerca da
autodeterminagao dos povos se deu, por fim, quando as diretrizes da politica externa
independente passaram a ser seguidas de modo coerente, e a necessidade de ampliar as
exportagdes veio a ser abordada sob um viés nacionalista.

Convertido em um tema central das falas do pais perante a Assembleia, o
direito a autodeterminacao foi afirmado, durante a presidéncia de Goulart, de uma
maneira explicita e incisiva, que excluia quaisquer consideragdes relativas aos
interesses dos Estados colonizadores, e que, ao fundamenta-lo através dos direitos
humanos, possibilitava utilizad-lo ndo sé6 como uma linguagem de aproximagdo junto
aos Estados descolonizados, mas também para estipular os termos das suas aliangas e
das suas demandas coletivas ante a comunidade internacional.

Assim, ao definir a autodeterminag¢do como uma luta por direitos humanos *'',
que haveria de libertar grandes parcelas da humanidade das condi¢des degradantes

impostas pelas varias formas de opressdo colonial, tornava-se possivel conceber o

combate ao racismo como sendo seu desdobramento natural, a0 mesmo tempo em que

% Jdem ibidem, p. 166
1% Jdem, ibidem, p. 196
“1 CORREA, Luiz Filipe de Seixas. Op. cit., pp. 235-236
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se afirmava a comunhdo de interesses de todos os povos subdesenvolvidos, sujeitos a
condi¢des sub-humanas similares, no progresso econdmico e social *'?. Essa retorica
oferecia, ainda, um meio para legitimar os regimes de governo dos novos Estados
como expressdo da liberdade dos seus povos, e cuja diversidade seria um fruto inato a
ampliacdo da comunidade internacional, promovida pela descolonizagao.

Com isso, a autodeterminagao dos povos era alcada a um plano de interesse
global, e o respeito a ela era convertido numa condi¢do para a paz, e, portanto, numa

demanda por agdo da ONU ",

7.3. O significado originario do direito a seguridade social e o seu papel

como diretriz para o desenvolvimento social do Brasil

7.3.1. Os termos vagos da redacao do art. 9 do PIDESC e o significado
abrangente atribuido pelos Estados negociadores ao direito a seguridade social

como um sistema em expansio tendente a universalizacio

Além de se refletirem na nogdo abrangente do direito a autodeterminacao dos
povos e num rol de direitos sociais de realizagdo progressiva, as estratégias de
desenvolvimento dos Estados do Terceiro Mundo concorreram para a inclusdo do
direito a seguridade social dentre o rol de direitos humanos.

Elas convergiam com uma nocdo de essencialidade da expansdao da
previdéncia e dos programas de seguro social, que, como dito acima, era
compartilhada pela generalidade dos Estados, e que, no fim das negociagdes, serviu de
base para a previsdo desse direito no art. 9 do PIDESC, conferindo-lhe, a0 mesmo
tempo, o seu significado originario e delimitando o seu objetivo de realizacdo do bem-
estar de forma ampla.

A prevaléncia dessa visdo comum, alids, contribuiu para que a proposta de
inclusdo do direito a seguridade social viesse a partir de varios Estados, quando a
elaboragdo do rol de direitos econdomicos, sociais e culturais teve inicio na Comissao

414 Os esbogos de artigo apresentados, porém, se baseavam em concepg¢des de texto

#2 Idem, ibidem, pp. 235-236, 208-209 ¢ 222-223 passim
3 Jdem, ibidem, p. 206-207 e 222
#4 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Working Group on
Economic, Social and Cultural Rights. Compilation of Proposals Relating to Economic, Social and
Cukltural Rights. Seventh Session, E/CN.4/AC.14/2/Add.3, 27 April 1951, p. 2
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distintas entre si, variando entre formulagdes que empregavam termos genéricos € as
que buscavam especificar o seu significado, o seu conteido e a forma como ele
deveria ser assegurado.

Assim, apesar da concordancia quanto a inclusdo do direito a seguridade
social dentre os direitos humanos e quanto a forma de interpretd-lo como um direito
em expansdao, o seu processo de elaboracdo acabou sendo marcado por essas
divergéncias relativas ao carater da redagao.

Dentre os esbocos redigidos de forma genérica, o da Australia, que apenas
afirmava o reconhecimento do direito de todos os individuos a seguridade social por
parte dos Estados, foi o que obteve maior ressonancia, levando os que haviam
apresentado propostas da mesma natureza a retiraram-nas para apoia-lo *°.

O seu formato declaratério, no entanto, foi objetado pelos Estados que

defendiam redacdes de carater especifico, sob o argumento de que ele ndo contribuiria

para aperfeicoar a seguridade social nos paises em que a sua implementacao era

416 417

deficiente *°, e que os seus termos vagos permitiriam varias interpretagdes *',

podendo servir de amparo para Estados que se vissem em dificuldades de assegura-lo
418.

Uma das propostas contrapostas, apresentada de forma conjunta pela
Iugosléavia e o Uruguai, continha uma lista exemplificativa de riscos que deveriam ser
cobertos pelos programas de seguro social, além de incluir, como parte do direito a
seguridade, o direito de todos os individuos ao bem-estar ante circunstancias
imprevistas que lhes impossibilitassem de obter os meios necessarios a subsisténcia
419.

A URSS, por sua vez, prop0s a previsao de que o custeio da seguridade social
coubesse ao Estado ou ao empregador, de modo a afastar a participagdo dos

trabalhadores no seu financiamento, e, ainda, defendeu que o texto contivesse uma

> UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Twentieth Meeting. Seventh Session, E/CN.4/SR.220, 5 June 1951, pp. 11-12

8 Idem, ibidem,, pp. 13-14

7 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Eighty-Second Meeting. Eigth Session, E/CN.4/SR.282, 22 May 1952, pp. 4-5

8 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Twenty-First Meeting, Seventh Session, E/CN.4/SR.221, 7 June 1951, p. 13

9 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Draft International
Convention on Human Rights and Measures of Implementation, Yugoslavia/Uruguay: Proposal for an
Article on Social Security. Seventh Session, E/CN.4/581, 1 May 1951
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mencao explicita ao seguro social, argumentando se tratar de um conceito distinto do
de seguridade, e que a sua omissdo privaria os trabalhadores dele *°.

A maioria dos Estados-mebros da Comissdo, porém, opinou que, além de
restringirem a nocdo de seguridade, essas proposi¢des seriam inaceitdveis para os

4

Estados cujas legislagdes previam regras diversas **'. Com isso, o texto genérico,

proposto pela Austrélia, acabou sendo aprovado *2.

7.3.2. O processo de elaboraciao do art. 9 do PIDESC e a transformacio

da previdéncia social em seguridade social no Brasil

A posi¢do do Brasil em relagdo a essas polémicas e a maneira como ela fez
refletir a sua estratégia de desenvolvimento, por sua vez, sdo dificeis de serem
analisadas. Pois, embora o esbogo de artigo tenha sido submetido posteriormente a
Terceira Comissao, o Brasil, que era um dos seus Estados-membros, nao fez uso da
palavra nas reunides que discutiram o tema, realizadas em 1957 **. E, também, porque
as propostas de emenda, apresentadas pela URSS, reintrodizindo as mesmas
proposi¢des que haviam sido formuladas perante a Comissdo, e que haviam sido
rejeitadas, nao foram votadas de forma nominal, de modo que a ata de reunido nado
possui o registro da posi¢do adotada por cada Estado.

Em todo caso, pode-se dizer que, por um lado, a proposta de responsabilizar
apenas o Estado e os empregadores pelo custeio da seguridade social era incompativel
com o sistema brasileiro, o qual se baseava no modelo de financiamento tripartite.

Por outro lado, a proposta de inserir no artigo a previsdo de que o direito a
seguridade inclui o direito ao seguro social ndo o contradizia, na medida em que ele
havia se originado da expansdo da previdéncia, e, também, ndo alterarava o carater
genérico do texto, o qual continuaria amplo o suficiente para abrigar as reformas
pouco abrangentes da sua previdéncia, que caracterizaram os objetivos de

desenvolvimento social do pais naquele momento.

#20 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Eighty-Second Meeting. Eigth Session, E/CN.4/SR.282, 22 May 1952, pp. 5-6

#21 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Twentieth Meeting. Seventh Session, E/CN.4/SR.220, 5 June 1951, pp. 11-17 passim

#22 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Two Hundred and Twenty-First Meeting, Seventh Session, E/CN.4/SR.221, 7 June 1951, p. 22

2 O direito & seguridade social, previsto no art. 9 do esbogo do PIDESC, foi discutido pela Terceira Comissdo
durante a Décima Primeira Sessdo da Assembleia-Geral, nas reunides 726, 727, 728 e 729. Conf. nota de
rodapé n. 137 acima.
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Apesar de essas observagdes ndo autorizarem deduzir a forma como o Brasil
votou, a rejei¢do a emenda soviética veio a ser parcialmente revertida pela Terceira
Comissdo, com a ado¢do da mencdo explicita ao seguro social e a sua posterior
incorporagdo ao texto definitivo do art. 9 do PIDESC ***.

Por fim, embora a referéncia expressa a seguridade tenha ficado de fora da
retorica do Brasil durante o periodo analisado neste capitulo, a mudanca discursiva,
citada acima, se processou de maneira associada a tentativas de reformas abrangentes
da sua previdéncia social. Como elementos complementares, elas expressaram duas
dimensdes conexas de uma unica estratégia de desenvolvimento, que, caracterizada
pela evolucao progressiva do seu viés nacionalista, foi adotada no fim do mandato de
Kubistchek e se aprofundou sob o governo de Goulart.

Isto ¢, as mengdes ao bem-estar social ¢ a elevagao das condi¢des de vida dos
povos articuladas em termos de desenvolvimento e direitos humanos, que se tornaram
frequentes a partir dali, eram parte de uma projecdo externa que perseguia uma
insercdo autoafirmativa na economia mundial, através da retomada da barganha e da
politica externa independente, e que buscava a realizagdo de um modelo de
desenvolvimento cujos objetivos expansionistas de redistribuicdo social tomaram

forma, internamente, com a ado¢ao da LOPS e do Estatuto do Trabalhador Rural.

7.4. Definindo as medidas de implementacio dos direitos humanos: o
Brasil premido entre o compromisso com a sua realizacdo e o receio de submeter

o seu modelo de desenvolvimento econdomico e social a supervisao internacional

7.4.1. A imprescindibilidade de mecanismos para assegurar o
cumprimento dos direitos humanos, a posicio de cautela assumida pelos Estados

negociadores e o curso das negociagoes

Apesar de a generalidade dos Estados considerar indispensavel a criagdo de
medidas voltadas para assegurar a implementagdo dos direitos humanos no ambito
doméstico, havia, entre eles, uma variedade de opinides sobre qual deveria ser o seu
carater, como seria o seu procedimento, qual seria a extensdo dos seus poderes € a

abrangéncia das matérias sob a sua competéncia.

24 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 729™ Meeting. Ninth Session.
A/C.3/SR.729, 14 January, 1957, p. 245, para. 48-51
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O debate a respeito desse tema teve o seu curso influenciado pelas
divergéncias relativas a concepgdo geral dos direitos humanos, citadas acima, e
também pelo receio de que os mecanismos de implementacdo, entdo cogitados,
pudessem ser utilizados de forma abusiva, como meio de propaganda politica. Como
se sabe, esses fatores dissuadiram varios Estados que, inicialmente, defendiam a
constituicado de um sistema judicial internacional plenamente desenvolvido, fazendo
prevalecer uma posicdo majoritaria de cautela que direcionou o debate para o
estabelecimento de um mecanismo de supervisdo cujas limitagdes institucionais, por
vezes reconhecidas durante as negociagdes, constituiram uma das suas caracteristicas
mais visiveis.

O Brasil foi um dos Estados cujo posicionamento se alterou em favor de
mecanismos mais brandos. No entanto, como serd visto abaixo, para ele, essa mudanga
ndo se deu de modo linear. Além disso, diferentemente do que se passou em relagdo
aos temas vistos nas seg¢des anteriores, a oscilacdo da posicdo do Brasil quanto as
medidas de implementacdo ndo aparenta refletir diretamente as mudangas da sua
estratégia de desenvolvimento, mas sim a forma como os diferentes governos
avaliaram a oportunidade das propostas de supervisdo internacional, diante das
conturbagdes politicas que marcaram a alternancia no poder de diferentes projetos de

desenvolvimento.

7.4.2. O estabelecimento de um 6rgiao de supervisio permanete: a visao
idealista inicial quanto ao seu carater e a participacao do Brasil nos debates que

impuseram limitagdes aos seus poderes e a sua acessibilidade

Quando as medidas de implementagdo comegaram a ser debatidas, a
preocupacao de varios Estados em garantir a efetividade dos direitos humanos os
motivou a vislumbrarem a criagdo de um 6rgdo judicial, com poderes para assegurar
reparacdo a individuos vitimas de violagdo ***. O Brasil, entdo presidido por Dutra, se

incluia dentre eles **°.

#> A proposta de criagio de uma Corte Internacional de Direitos Humanos, formulada pela Australia, serviu de
base para o inicio do debate [UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human
Rights. Report. Second Session, E/600, 17 December 1947, pp. 58-62].

26 Tnicialmente, o Brasil defendia uma ideia similar a do Reino Unido de atribuir a Corte Internacional de Justica
a competéncia para julgar reclamagoes relativas a violagdes de direitos humanos [UNITED NATIONS.
Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Comments From Governments on the Draft
International Declaration on Human Rights, Draft International Covenant on Human Rights and the
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No entanto, além de ser objetada pela URSS, que a condenava como uma
interferéncia nos assuntos domésticos dos Estados contraria ao art. 2.°, §7.°, da Carta
da ONU *, a ideia de se instituir um tribunal internacional comegou a perder apoio
ante a proposta dos EUA, que previa um procedimento conciliatério, baseado em
comités ad hoc, no qual somente Estados teriam legitimidade para peticionar **,

Apesar de nao concordarem com essa formulagdo especifica, muitos Estados
consentiram com 0s argumentos que a sustentavam — expostos através de pedidos de
cautela e da defesa de um sistema mais modesto, que se desenvolvesse a partir da
experiéncia **° e cujo objetivo final seria a criagdo de um tribunal *° —, e acabaram
reduzindo suas ambigdes acerca do o6rgdo a ser instituido. Isso possibilitou que a
Comissdo aprovasse, em 1950, a previsdo de um Comité de Direitos Humanos, de
natureza semi-judicial e carater permanente *', que se manteve até a versdo final do
PIDCP.

Diante desse quadro, a posicao do Brasil, ainda sob a presidéncia de Dutra,
também se flexibilizou, acompanhando a evoluc¢do do debate. E, mesmo considerando
ndo ser a solucdo ideal, e reafirmando que a efetividade dos direitos humanos exigiria
a atribui¢do de poderes mandatérios ao Comité, ele veio a aceitar a decisdo adotada
pela Comissdo 2.

A limitagdo do direito de peti¢ao proposta pelos EUA, por outro lado, sofreu

1 433

diversos questionamentos. Para muitos Estados, como o Brasi , a0 ter como

finalidade a protecdo de direitos cujos titulares sdo individuos, o sistema de direitos

Question f Implementation: Comments Received From Brazil. Third Session, E/CN.4/82/Add.2, 22 April

1948, p. 12].

UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Third-Eighty Meeting. Second Session, E/CN.4/SR.38, 15 December 1947, pp. 8-9

8 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Comments From
Governments on the Draft International Covenant on Human Rights and Measures of Implementation,
Sixth Session, E/CN.4/353/Add.1, 4 January 1950 p. 11-13

2 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Hundred and Sixty-Eightyh Meeting. Sixth Session, E/CN.4/SR.168, 4 May 1950, p. 7, parag.. 16

% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Hundred and Eleventh Meeting. Fifth Session, E/CN.4/SR.111, 10 June 1949, pp. 8-9; United Nations
Economic and Social Council, Commission on Human Rights, Summary Record of the Hundred and Seventy-
Sixth Meeting, Fifth Session, E/CN.4/SR.176, 10 May 1950, p. 13, para. 51

1 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Hundred and Seventy-Eigth Meeting. Sixth Session, E/CN.4/SR.178, 12 May 1950, p. 5, para. 11, e p.
13, para. 53-55

2 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 300" Meeting. Fifth Session.
A/C.3/SR.300, 1 November 1950, p. 192, parag. 17-20

3 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 300" Meeting. Fifth Session.
A/C.3/SR.300, 1 November 1950, p. 192, parag. 18-19

427
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humanos necessariamente deveria dispor de meios que lhes oferecessem a
possibilidade de vindica-los ***.

Essa visdo serviu de base para varias propostas que estendiam a legitimidade
para peticionar a individuos, grupos de individuos e organizagdes ndo-governamentais
(ONGs), e que foram debatidas em distintas sessdes dos o6rgdos da ONU. Na
Comissao, muitos Estados afirmaram concordancia com elas no plano ideal; mas, sem

confrontd-las abertamente, opuseram Obices praticos **°

, além do temor de que o
direito de peti¢do pudesse ser instrumentalizado politicamente por individuos incitados
por Estados estrangeiros **°, e acabaram cedendo ao apelo dos EUA e Reino Unido por
um sitema de peticdes inicialmente restrito aos Estados, que evoluisse gradualmente
437.

Essas objecdes levaram o direito de peticdo de individuos a ser rejeitado
seguidas vezes pela Comissdo ***. Ja a Terceira Comissdo buscou promové-lo — com o

apoio do Brasil, até o inicio do mandato de Vargas **’

— esbogando resolugdes que
vieram a ser adotadas pela Assembleia-Geral, e que instaram a Comissdo a considera-

lo *°. Também surgiram reformulagdes da proposta, visando a atender aos Obices

3% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the One Hundred and Eigteenth Meeting. Fifth Session, E/CN.4/SR.118, 20 June 1949, pp. 3-8

> UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the One Hundred and Fifteenth Meeting. Fifth Session, E/CN.4/SR.115, 9 June 1949, pp. 5, 6,8 ¢ 9

*® Esse temor foi exposto de forma concisa pelo Reino Unido [UNITED NATIONS. Economic and Social
Council. Commission on Human Rights. Summary Record of the Four Hundred and Thirty-Seventh
Meeting. Tenth Session, E/CN.4/SR.437, 16 April 1954, p. 5], mas era compartilhado por varios Estados
[UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Four Hundred and Thirty-Fifth Meeting. Tenth Session, E/CN.4/SR.435, 1 April 1954, pp. 5-11]

7 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the One Hundred and Fifteenth Meeting. Fifth Session, E/CN.4/SR.115, 9 June 1949, p. 5; UNITED
NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of the Four
Hundred and Thirty-Sixth Meeting. Tenth Session, E/CN.4/SR.436, 2 April 1954, 2 April 1954, p. 11

*¥ Na Nona Sessdo da Comissio, a proposta de petigdes ONGs obteve uma quantidade igual de votos favoraveis
e contrarios, ¢ ndo foi aprovada, enquanto as propostas de petigdes apresentadas por individuos de forma direta
e por intermédio de ONGs foram rejeitadas por uma diferenca de dois votos [UNITED NATIONS. Economic
and Social Council. Commission on Human Rights. Report. Ninth Session, E/2447, New York, 6 June 1953,
p. 17, para. 156]. Na Décima Sessdo, por sua vez, as propostas sobre o tema, apresentadas pela India e pela
Franga, foram retiradas devido ao receio de que uma eventual rejeicdo pudesse ser interpretada como uma
rejeicdo ao proprio principio do direito de petigdo [UNITED NATIONS. Economic and Social Council.
Commission on Human Rights. Summary Record of the Four Hundred and Thirty-Seventh Meeting.
Tenth Session, E/CN.4/SR.437, 16 April 1954, pp. 10-11].

¥ UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 360" Meeting. Sixth Session.
A/C.3/SR.360, 5 December 1951, p. 77, parag. 6

M0 Através da Resolugdo n. 547 (VI), a Assembleia encaminhou a Comissio propostas sobre o direito de petigao,
elaboradas por alguns Estados, [UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 547 (VI). Measures for
the implementation of the International Covenants on Human Rights - procedural resolution. Sixth Session.
A/RES/547(VI1), 5 February 1952] e, com a Resolucao 737 (VIII) B, transmitiu-lhe um esbogo de resolugdo
formulado pela Terceira Comissdo [UNITED NATIONS. General Assembly. Resolution 737 (VIII) B. Eighth
Session. Right of petition. A/RES/737(VIII)B, 28 November 1953].

158



suscitados — como a ideia de elaborar um protocolo separado, que chegou a reverter
momentaneamente a oposi¢do de alguns Estados, como, até mesmo, os EUA *! ¢ a
qual se acomodou a posi¢do favoravel de outros, como o Brasil *2.

Apesar disso, a relutancia da Comissdo seguiu inalterada at¢é o fim do
processo de elaboragdo. Mas, como sera visto adiante, isso nao impediu que o direito

de peti¢ao individual fosse incluido em um protocolo separado.

7.4.3. A divisdo dos direitos humanos, 0 meio particular de supervisao
dos direitos sociais e o papel das crises politicas internas para as mudancas de

posicao do Brasil

Outro tema relevante se refere a forma como as medidas de implementac¢ao
foram impactadas pela visdo que definiu os direitos econdmicos, sociais e culturais
como direitos de realizagdo progressiva. Acontece que, apesar de haver uma maioria
substancial favoravel a criagdo de meios que permitissem supervisionar a observancia
desses direitos, a generalidade dos Estados partiu da premissa de que, devido a sua
natureza particular, distinta do carater mandatdrio dos direitos civis e politicos, eles
deveriam ser subordinados a mecanismos especificos.

Como se sabe, inicialmente, essa ideia direcionou os debates na Comissao
para a instituicdo de um sistema, origirariamente proposto pela OIT **, baseado em
relatérios dos Estados sobre as medidas adotadas e o progresso obtido por eles na
promocao desses direitos, € que, eventualmente, foram sujeitos a competéncia do

Conselho Econdmico e Social para aprecia-los **.

*1 A proposta de se elaborar um protocolo separado acerca do direito de peticio de individuos e ONGs chegou,
inclusive, a reverter momentaneamente a oposi¢do de alguns Estados, como os EUA [UNITED NATIONS.
Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of the One Hundred and
Fifteenth Meeting. Fifth Session, E/CN.4/SR.115, 9 June 1949, p. 5].

#2 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 300" Meeting. Fifth Session.
A/C.3/SR.300, 1 November 1950, p. 192, parag. 18

“3 A OIT e as demais agéncias especializadas (UNESCO e OMS) participaram das reunides da Comissdo em
que se discutiram os direitos econdmicos, sociais ¢ culturais e suas medidas de implementacao.

#% Apesar de concordarem com a natureza do mecanismo proposto, a maioria dos Estados objetou a ideia do
esboco da OIT de atribuir a competéncia para apreciar os relatorios as agéncias especializadas da ONU
[UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Working Group on
Implementation of Economic, Social and Cultural Rights. Compilation of Proposals on Economic, Social
and Cultural Rigths, Seventh Session, E/CN.4/AC.14/2/Add.5, 28 April 1951]. Baseando-se no argumento
de que a promocado dos direitos humanos ¢ uma responsabilidade primaria da prépria organizacdo [UNITED
NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of the Two
Hundred and Thirty-Seventh Meeting. Seventh Session, E/CN.4/SR.237, 3 June 1951, pp. 16, 17 e 20],
surgiram propostas variadas que, embora admitissem a participagdo das agéncias especializadas no
procedimento, atribuiam a competéncia para apreciar os relatorios a diferentes 6rgdos da ONU, como o
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Desenvolvido como parte do debate que levou a divisao dos direitos humanos
em dois grupos de direitos distintos, o sistema de relatorios, reciprocamente, veio a
influencia-lo, contribuindo para que a sua evolucdo trouxesse novas repercussoes
sobre as medidas de implementacdo. Acontece que, ao ser aceito pela maioria dos
Estados, inclusive o Brasil, esse modelo de supervisdo passou a ser invocado para
expressar a unidade dos direitos humanos, mesmo diante da sua fragmentacdo, de
modo que a Resolucdo n. 543 (VI) da Assembleia-Geral, que decidiu pela elaboragao
de dois pactos, também determinou, com clamores de unidade, que eles devessem ter
o maximo de disposi¢des semelhantes possivel, particularmente quanto ao sistema de
relatorios *.

Como se sabe, isso serviu de fundamento para que se instituisse um sistema

similar sobre os direitos civis e politicos **

, €, também, para que alguns Estados
vislumbrassem a possibilidade de estender o procedimento semi-judical do Comité a

ambos os grupos de direitos /.

Secretario-Geral e o Conselho Econdomico e Social, seja por meio da Comissdo de Direitos Humanos
[UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Draft International
Covenant on Human Rights and Measures of Implementation, France: Proposals for the
Implementation of Human Rights. Seventh Session, E/CN.4/623, 14 May 1951] seja por meio de um comité
especifico que haveria de ser instituido [UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on
Human Rights. Draft International Covenant on Human Rights and Measures of Implementation,
Lebanon: Draft Articles on the Implementation of the Provisions on Economic, Social and Cultural
Rights. Seventh Session, E/CN.4/570/Rev. 1, 7 May 1951]. O primeiro esbogo aprovado pela Comissdo
buscou mesclar ambas as proposigoes, prevendo a submissdo dos relatérios ao Secretario-Geral e as agéncias
especializadas nas suas respectivas areas de atua¢do [UNITED NATIONS. Economic and Social Council.
Commission on Human Rights. Working Group on Implementation of Economic, Social and Cultural Rights.
Report. Seventh Session, E/CN.4/629, 15 May 1951, p. 2]. Pouco depois, se decidiu atribuir a competéncia
para apreciar os relatorios Conselho Economico e Social [UNITED NATIONS. Economic and Social Council.
Commission on Human Rights. Report. Tenth Session, E/2573, New York, April 1954, pp. 10-12, para. 78-
97].

*> Embora o Brasil ndo tenha feito uso da palavra nas reunides da Terceira Comissio em que se discutiu o
esboco da Resolugdo 543 (VI), ele votou favoravelmente ao trecho do texto que previa que os Pactos devesse
ter o maximo de disposi¢des semelhantes possivel e que se referia, particularmente, ao sistema de relatérios
[UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft International Covenant on Human
Rights and Measures of Implementation: Report. Sixth Session. A/2112, 3 February 1952, pp. 25-26,
pardg. 46-47].

M8 A versdo inicial do sistema de relatérios dos direitos civis e politicos determinava que eles fossem submetidos
ao Secretario-Geral e apreciados pelo Conselho Econdmico e Social, podendo ser transmitidos a Comissao,
para estudo e recomendagdo, e também para as agéncias especializadas [UNITED NATIONS. Economic and
Social Council. Commission on Human Rights. Report. Tenth Session, E/2573, New York, April 1954, pp.
18-20, para. 179-204]. Nos ultimos momentos do processo de elaboragdo, porém, a competéncia sobre eles
veio a ser transferida para o Comité, seguindo uma proposta conjunta da india, Ird, Libia, Nigéria, Paquistio,
Senegal, Suddo, Republica Arabe Unida e Alto Volta (atualmente Burquina Faso) [UNITED NATIONS.
General Assembly. Third Committee. Draft International Covenant on Human Rights: Report. Twenty-
First Session, A/6546, 13 December 1966, pp. 86-90, parag. 372-397].

“7 A primeira proposta sobre o tema, de autoria do Uruguai, previa até mesmo o direito de individuos
peticionarem ao Comité alegando a violagdo de direitos econdmicos, sociais e culturais. Mas, devido as
objecdes, ela acabou sendo retirada. Posteriormente, a Franga propos a previsao de petigdes de Estados sobre o
tema, condicionando-as a um acordo, sob condi¢do de reciprocidade, no qual os proprios Estados indicariam
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As propostas sobre este tema, porém, foram questionadas através de
argumentos baseados na auséncia de capacidade técnica do Comité para lidar com
questdes econdmicas **, e na falta de critérios para decidir sobre reclamagdes relativas
a direitos de realizagdo progressiva, bem como de meios para averiguar 0s recursos

“ Diante dessas

disponiveis do Estado e a sua utilizagdo maxima promové-los
objegdes, as propostas acabaram sendo retiradas *°.

As formas como o Brasil se posicionou em relagdo a cada um desses temas,
citadas acima, foram mantidas desde o mandato de Dutra até o periodo inicial do
retorno de Vargas a presidéncia. Uma dificuldade para correlaciona-las as estratégias
de desenvolvimento do pais, porém, repousa no fato de que elas confrontaram o
posicionamento dos EUA, considerados como aliado prioritario para as formas de
inser¢do do Brasil na economia mundial que esses governos perseguiram, com base na
politica de alinhamento e na barganha, respectivamente.

Deve-se levar em conta, porém, que, diante dos impasses nas negociagoes, a
posi¢do do Brasil cedeu a proposta de esbogo da Comissdo, e ele veio a aceita-la,
ainda que afirmando ndo ser o modelo ideal e manifestando seu descontentamento
quanto a auséncia de poderes mandatdérios do Comité e a ndo-previsdo do direito de
peticdo individual **'.

Além disso, os mecanismos defendidos pelo Brasil possuiam natureza
idéntica a esbogos que chegaram a ser formulados pelos principais aliados
estadunidenses, mas que eventualmente foram retirados do debate por eles proprios.

Nesse sentido, a ideia de sujeitar os direitos humanos a competéncia da Corte

Internacional de Justica havia sido defendida pelo Reino Unido no inicio das

os direitos passiveis de reclamacdo. Uma proposta similar ainda veio a ser apresentada conjuntamente pelo

Uruguai e o Chile [UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights.

Report. Tenth Session, E/2573, New York, April 1954, pp. 12-13, parag. 107-109; p. 21, parag. 215-218].

UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Four Hundred and Thirty-Third Meeting. Tenth Session. E/CN.4/SR.433, 31 March 1954, p. 7

% UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of
the Four Hundred and Thirty-Second Meeting, Tenth Session, E/CN.4/SR.432, 31 March 1954, pp. 8-9

0 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Report. Tenth Session,
E/2573, New York, April 1954, p. 22, parag. 225

1 UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 300" Meeting. Fifth Session.
A/C.3/SR.300, 1 November 1950, p. 192, parag. 17-20

161



negociagdes *2, enquanto a previsdo da legitimidade de individuos para peticionar foi
inicialmente apoiada pela Franca *°.

O posicionamento do Brasil, porém, veio a sofrer alteragdes substanciais ao
longo do periodo analisado neste capitulo. Diferente de um recuou pragmatico ante as
circunstancias, como no caso acima, foi o modo como a propria natureza das medidas
de implementagdo era concebida que se modificou, pendendo entre visdes
contrapostas, de acordo com as avaliacdes de distintos governos do pais acerca da
conveniéncia de sujeitarem a si proprios a formas de supervisdo internacional, em
meio a instabilidade prolongada que marcou a situa¢do politica nacional naquele
periodo.

Nesse sentido, a primeira mudanga, ocorrida em 1953, representou uma
reversdo completa da posicdo inicial do Brasil, com a ado¢do de uma postura
semelhante a soviética, baseada na defesa de que as medidas de implementagdo
tivessem carater puramente doméstico ***. Longe de constituir uma virada na defini¢do
dos seus aliados estratégicos para o desenvolvimento, esse posicionamento aparenta
ter decorrido do receio, compartilhado por muitos Estados, de que, caso fossem
instituidos mecanismos internacionais, eles pudessem ser usados politicamente. Pois,
embora ndo tenha sido justificado dessa maneira, ele foi adotado em um momento de
escalada da crise de governabilidade que acossou Vargas, e que, no ano seguinte,
culminou no seu suicidio, mantendo-se, ainda, posteriormente a esse acontecimento,
quando, diante da comog¢do nacional provocada por ele, o governo interino decretou
estado de sitio, renovando-o sucessivamente.

Embora seja dificil analisar a visdo dos governos de Kubistchek e Quadros
sobre o tema, dado que ele ndo foi discutido pela Terceira Comissdo no periodo dos
seus mandatos, a posi¢do do pais veio a sofrer outra mudanga substancial sob a

presidéncia de Goulart, ja em 1963 *.

#2 UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Report. Second Session,
E/600, 17 December 1947, p. 58
UNITED NATIONS. Economic and Social Council. Commission on Human Rights. Summary Record of

the One Hundred and Fifteenth Meeting. Fifth Session, E/CN.4/SR.115, 9 June 1949, p. 7

% UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 524" Meeting. Eighth
Session. A/C.3/SR.524, 16 November 1953, pp. 233-234, parag. 8-12

33 Ap6s a Comissdo aprovar os esbogos dos Pactos na sua Décima Sessdo, ocorrida entre 23 de fevereiro e 16 de
abril de 1954, eles foram submetidos a Assembleia, e a Terceira Comissdo passou a analisar artigo por artigo
de cada um deles. Isso fez com que os dispositivos relativos as medidas de implementagdo somente viessem a
ser discutidos em 1963.
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Retomando a concordancia com a criagdo de mecanismos internacionais, mas
sem defender as formas institucionais avancadas de antes, o Brasil se manifestou
favoravelmente ao procedimento semi-judicial do Comité e ao sistema de relatorios,
contidos nos esbogos da Comissdo, sem fazer qualquer ressalva a eles, e silenciando a
respeito do direito de peti¢do inividual **°.

A adocdo dessa posicdo também nao aparenta ter sido uma decorréncia direta
da sua busca para estabelecer aliancas estratégicas para o desenvolvimento — dirigida,
naquele periodo, ao Terceiro Mundo, sob a orientacdio da politica externa
independente. Pois, apesar de ela se assemelhar as expressdes de acordo geral que
marcaram o debate naquela sessdo da Terceira Comissao, aproximando o Brasil da
generalidade dos Estados, a entrada de novos membros na ONU renovou o interesse a
respeito das polémicas que haviam se desenvolvido desde ha mais de dez anos *'.

Além disso, a conturbagdo da politica interna do pais também aparenta ter
sido um fator relevante na analise de oportunidade que influenciou a defini¢do da sua
posicdo. Mas, desta vez, a subordinacdo do Estado brasileiro a mecanismos de
supervisdo internacional ndo era vista com receio de eventuais instrumentalizagdes
politicas por grupos de oposicdo. Ao contrario, essa subordinagdo poderia
desempenhar um papel favoravel para um governo que precisou afirmar sua
legitimidade, desde antes de ser empossado até o golpe de 1964, e que buscou fazé-lo

com base nas nogoes de legalidade, democracia e Estado de direito.

¢ UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Official Records, 1276" Meeting. Eighteenth
Session. A/C.3/SR.1276, 2 December 1963, pp. 349-350, parag. 22
*7 0 ingresso de novos Estados-membros na ONU motivou um grupo de Estados do Terceiro Mundo a elaborar
um esbogo de resolucdo, que veio a ser aprovada pela Assembeleia (Resolugdo 1960 (XVIII [UNITED
NATIONS. General Assembly. Resolution 1960 (XVIII). Draft International Covenants on Human Rights.
Eighteenth Session. A/RES/1960(XVIII), 12 December 1963]), solicitando que se distribuisse para eles dos
documentos relativos aos debates sobre as medidas de implementa¢do ocorridos em sessdes anteriores da
Assembleia e da Terceira Comissdo [UNITED NATIONS. General Assembly. Third Committee. Draft
International Covenants on Human Rights: Report. Seventeenth Session. A/5655, 10 December 1963, pp.
31-33, parag. 119-124].
163



CONCLUSOES

Este trabalho buscou contribuir para o debate critico do direito internacional,
usando a teoria da dependéncia para aprofundar o estudo do seu carater imperialista,
apontado pelas doutrinas TWAIL.

Como foi visto, essas doutrinas buscam reescrever a historia do direito
internacional, substituindo a sua narrativa tradicional, europeizada, focada apenas na
realidade das Poténcias ocidentais, apresentando uma visdo alternativa, baseada nas
conexdes entre 0s povos europeus ¢ nao-europeus. Para elas, a subordinagao colonial
que caracterizou o estabelecimento desses vinculos no momento fundacional do
direito internacional, a partir da conquista das Américas, entre os séculos XV e XVI, e
a criacdo de doutrinas para legitima-la, seria expressdo de um cardter imperialista
imanente a ele, constitutivo da sua propria natureza, que estaria presente ao longo de
toda a sua evolucdo histérica. De modo que o direito internacional teria atuado
continuamente como instrumento de dominagdo das Poténcias ocidentais sobre os
Estados do Terceiro Mundo, incidindo sobre eles para moldar as suas ordens internas
desde a sua origem, até os dias de hoje — seja com a expansdo do colonialismo do
século XIX, e com a forma institucionalizada que ele assumiu a partir da criagao do
Sistema de Mandatos da Liga das Nagdes; seja com as limitagdes impostas aos
Estados formados a partir da descolonizagdo e as suas tentativas de reforma da ordem
econdmica internacional; seja com a globalizacdo da economia mundial.

Apesar de considerar que essa visdo traz avancgos significativos para o estudo
do direito internacional, conferindo-lhe vivacidade, ao concebé-lo a partir de um senso
de totalidade, esse trabalho buscou demonstrar que a forma como as TWAIL
descrevem a acdo imperialista do direito internacional possui um elemento de
fragilidade. Pois, ao definirem o direito internacional como um produto apenas da
vontade das Poténcias ocidentais, elas acabam descrevendo os Estados do Terceiro
Mundo como meros sujeitos passivos, inertes diante da dominagao estrangeira. E, com

isso, essas doutrinas acabam desenvolvendo uma narrativa similar a narrativa
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tradicional da disciplina, na qual os povos periféricos sdo invisibilizados pela sua
defini¢do como nao-soberanos, conferindo-lhe apenas uma roupagem critica.

Como foi discutido ao longo do trabalho, essa visdo negligencia o fato de que
o colonialismo e a dominagdo estrangeria, que se seguiu apds a conquista de
independéncia pelos povos do Terceiro Mundo, s6 foram possiveis a partir do
estabelecimento de sistemas de poder local, criados em associacdo com grupos nativos
que se beneficiaram da relacdo de subordinacdo. Quer dizer, diferentemente da
narrativa das TWAIL, que descrevem os Estados do Terceiro Mundo como sujeitos
passivos ante a acdo imperialista do direito internacional, a atua¢do desses Estados,
dirigida por esses grupos locais, constitui um elemento indispensavel para que ela se
realize. E, portanto, essa a¢do imperialista deve ser estudada ndo como um fator
externo, mas sim como o produto da interagdo dialética entre a ordem internacional e a
ordem interna desses Estados, de modo a levar em conta, também, a forma como eles
se projetam, de dentro para fora, em direcao ao direito internacional, visando a definir
os termos da sua propria subordinagao.

O presente trabalho explorou esse argumento, utilizando, como fundamento,
os estudos criticos do desenvolvimento que se difundiram ao redor da América Latina
nos anos 1960, conhecidos como teoria da dependéncia.

Como se viu, essa teoria surgiu da critica as ideias da CEPAL, que
consideravam que os paises latino-americanos poderiam superar o atraso resultante da
sua condicdo de exportadores de bens primarios e importadores de bens
industrializados, alcancando o desenvolvimento, através de programas de
industrializacdo planejados e executados pelo Estado. Segundo a teoria da
dependéncia, a implementagdo pratica dessas ideias, através dos programas de
substitui¢do de importados, no entanto, levou a um resultado bem distinto do
pretendido pela CEPAL, com a criagdo de setores industriais de manufaturados nos
paises da regido, que, ao invés de promoverem um desenvolvimento auténomo,
haviam engendrado uma nova forma de dependéncia em relagdo aos paises avangados,
necessitando do seu capital e da sua tecnologia para progredirem. Isso trouxe a
percep¢ao de que a problematica do desenvolvimento e do subdesenvolvimento
precisava ser abordada através de outro método e com outras premissas teoricas,

motivando, assim, os estudos criticos que originaram a teoria da dependéncia.
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Na vis@o dos seus elaboradores, o subdesenvolvimento dos paises da América
Latina seria um produto natural do sistema capitalista mundial, constituindo parte do
seu proprio desenvolvimento. Ao se integrarem ao mercado mundial formado no
século XIX, esses paises ingressaram na divisdo internacional do trabalho com base na
estrutura agroexportadora que haviam herdado do periodo colonial, assumindo uma
funcdo periférica no sistema capitalista mundial, como exportadores de alimentos e
matérias-primas, e importadores de produtos industrializados. Isso conferiu as suas
economias um carater auxiliar, subordinado, as economias dos paises centrais, de
modo que elas passaram a depender do crescimento destas para se desenvolverem.

Essa dependéncia diante dos paises centrais, que se criou a partir dali, seria,
assim, a principal causa do subdesenvolvimento dos paises latino-americanos. Pois, de
acordo com a teoria da dependéncia, ela representaria uma relagcdo condicionante, que
passou a estabelecer as possibilidades e os limites do desenvolvimento desses paises.
Isso ndo significa que ela ¢ um fator externo que se sobrepde as estruturas internas,
nacionais; mas, sim, que, ao serem parte da transformagdo geral do capitalismo
mundial, as transformacdes sofridas pelas realidades internas desses paises ndo podem
ser explicadas sem levar em consideragcdo seus lacos com o exterior. Por isso, 0s
elaboradores da teoria da dependéncia acreditavam que, se, por um lado, a penetracao
do capital estrangeiro nos paises da América Latina era vista como uma manifestagao
do imperialismo, por outro, também seria necessario investigar as relagdes que
incidiam sobre o Aambito interno, criando Estados formalmente voltados para defender
os interesses nacionais, mas que, na verdade, atuavam como instrumentos da
dominagdo estrangeira.

O presente trabalho afirmou que essas ideias sdo validas para o estudo da
problematica suscitada pelas TWAIL, acerca da acdo imperialista do direito
internacional. Argumentou-se que elas aprofundam o debate critico, oferecendo uma
nova maneira de se conceber a mecanica da dominagdo estrangeira exercida atraveés
das normas e institui¢cdes internacionais. Pois essas ideias permitem observa-las como
um meio através do qual se estabelecem os lagos entre os Estados do Terceiro Mundo
e as Poténcias ocidentais, determinando os termos especificos da relacdo de
subordinacdo entre eles, e instituindo os mecanismos e procedimentos para media-la.
Quer dizer, o direito internacional pode ser analisado como um fator condicionante do

desenvolvimento desses Estados; um fator que atua, através de normas e institui¢des,
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para delimitar as possibilidades de agao econdmica e social do Estado, e que, portanto,
contribui para estipular as condi¢gdes concretas da sua dependéncia.

O trabalho buscou demonstrar esse argumento analisando os direitos
humanos como um fator de dependéncia. Como caso de estudo, ele investigou,
especificamente, o efeito condicionante que o direito a autodeterminag¢ao dos povos e
o direito a seguridade social exerceram sobre o desenvolvimento do Brasil, entre
1945-1964, delimitando as possibilidades de agdo econdmica e social do Estado, de
acordo com o conteudo normativo que lhes foi atribuido durante a sua eleboragao.

Primeiramente, demonstrou-se que o Brasil foi um elemento ativo da
evolucdo da situagdo internacional do pos-guerra, marcada pela Guerra Fria e pelo
avanco do movimento de descoloniza¢do. Aqui, as rivalidades internas se acirraram,
levando a uma alternancia politica entre forcas nacionalistas e liberais, caracterizada
por tentativas de golpes e crises institucionais recorrentes. Como consequéncia, a
estratégia de desenvolvimento do pais, guiada pela industrializagdo, foi impactada,
oscilando entre modelos de substituicdo de importados que admitiam diferentes graus
de abertura aos fluxos internacionais de comércio e investimentos, € que perseguiam
condi¢des externas favoraveis para serem realizados através de politicas de aliancas
distintas, que balanceavam diversificadamente a relevancia dos EUA e do Terceiro
Mundo.

Assim, enquanto Dutra flexibilizou as importacdes e a entrada de
multinacionais no setor do petréleo, e buscou uma alianga estratégica com os EUA,
através do alinhamento, Vargas nacionalizou o petréleo e criou a Petrobras para
explora-lo, e adotou uma politica de barganha ante os EUA. Apds a sua morte, o viés
liberal foi reestabelecido, com a abertura ao capital estrangeiro promovida pela
Instrugdo n. 113 da SUMOC e com a retotomada da politica de alinhamento,
caracterizando o mandato interino de Café Filho e os primeiros anos do governo
Kubistchek.

A deterioragdo da economia mundial no fim dos anos 1950, no entanto,
erodiu as bases dos planos liberais, motivando a ado¢do de uma nova forma de
barganha, através da OPA, e o robustecimento progressivo da agdo do Estado na
promocgdo das exportagdes, com os esforgos para abrir novos mercados nos paises
descolonizados e nos soviéticos. Essa busca para expandir e diversificar os mercados

de exportacdo se tornou, a partir dai, uma diretriz permanente da estratégia de
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desenvolvimento do Brasil, servindo de fundamento para uma politica de aliancas que
abandonou, de vez, o carater prioritdrio dos lacos com os EUA. A politica externa
independente, como ela foi chamada, foi implementada, primeiramente, de forma
inconsistente, junto a uma estratégia marcada pela unificacdo das taxas de cambio e
pela flexibilizacdo das importagdes, durante o breve mandato de Janio Quadros.
Posteriormente, durante o governo de Jodao Goulart, essa politica continuou a ser
executada, mas servindo, agora, como instrumento de um modelo que se baseava
numa regulagdo restritiva dos investimentos estrangeiros, marcada pela limitacdo da
remessa de lucros ao exterior, ¢ que ambicionava uma transformag¢do econdmica e
social profunda, com suas Reformas de Base.

Como se viu, essas mudangas atravessadas pelo Brasil foram parte da
evolucdo da situacdo internacional do pods-guerra. Quer dizer, a0 mesmo tempo em
que expressaram, internamente, o acirramento politico externo, provocado pela Guerra
Fria e pelo avango da descolonizagdo, elas, reciprocamente, o alimentaram,
contribuindo para determinar o seu curso geral.

Nesse sentido, a busca do Brasil para se inserir na economia mundial, através
de uma politica externa que progrediu junto a sua estratégia de desenvolvimento, indo
do alinhamento a barganha, e desta para a independéncia externa, exerceu um papel
ativo para a edificagdo de uma ordem comercial crescentemente fragmentada,
constituida pelo GATT, pelo COMECON e pela UNCTAD.

A politica de alinhamento aos EUA, assim, possibilitou que o Brasil
participasse das negociacdes que levaram a adocdo do GATT de 1947 e se tornasse,
em seguida, um Estado-parte origindrio. Mas, como se viu, a abertura comercial,
perseguida através dela, representou um elemento de tensdo diante dos planos de
industrializacdo do pais. Inicialmente, durante as negociagdes em Genebra, isso se
expressou através da ado¢do de uma posi¢ao favoravel ao livre-comércio, delineada de
forma moderada, sendo delimitada pela defesa de ferramentas da substituicdo de
importados. Apds a adocdo do GATT, porém, essa tensdo se acentuou, com a
percepcao que se difundiu no Brasil de que o seu texto definitivo ndo havia
resguardado os interesses nacionais, levando o governo Dutra a enfrentar dificuldades
para obter do Congresso a aprovacdo da lei que lhe autorizaria a implementar as
concessoOes alfandegérias acordadas. Posteriormente, com o retorno de Vargas ao

poder e o estabelecimento de uma estratégia de desenvolvimento de viés nacionalista,
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essa tensdo ganhou uma dimensdo ainda maior, tornando os termos do sistema de
livre-comércio do GATT num objeto da politica de barganha, de modo que o Brasil
condicionou a sua permanéncia no acordo a permissdo para realizar uma reforma
tarifaria. Como se viu, esse questionamento ao GATT se estendeu até o final do
governo de Kubistchek, levando a adog¢ao da Lei de Tarifas de 1957, e forcando, em
seguida, um processo de renegociacao das tarifas consolidadas que sé veio a ser
concluido em 1960.

A adogdo da politica externa independente, por sua vez, permitiu que o Brasil
viesse a se integrar aos esfor¢os conjuntos dos demais Estados do Terceiro Mundo
para a criacao de um sistema de comércio alternativo. A queda da participagao relativa
nos fluxos do comércio mundial uniu os seus interesses aos deles, levando-os a
formularem demandas comuns pela criacdo de mecanismos que assegurassem uma
distribuicao equanime dos ganhos oriundos do comércio, como a ado¢do de medidas
para conter a flutuacdo dos pregos das commodities e a abertura nao-reciproca dos
mercados dos paises industrializados nas suas relagdes com o Terceiro Mundo. Como
se viu, o espirito de unidade e a atuagdo coletiva desses Estados para promover essas
demandas levaram a convog¢do da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), realizada em 1964, com a participagdo de 120 paises.
Além de servir de palco para o langamento de um bloco comercial que agrupou os
Estados do Terceiro Mundo, conhecido como Grupo dos 77 (G-77), a Conferéncia
elaborou um conjunto de principios que visavam a guiar as relagdes comerciais de
modo a reduzir as diferencas entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, e, para
promové-los, ela adotou a recomendagdo de se constituir uma organiza¢do permanente
— 0 que veio a se dar no ano seguinte.

Como foi visto, o Brasil ndo apenas foi um sujeito ativo nos esforcos
coletivos que levaram a convog¢ao da Conferéncia, como, também, buscou exercer um
papel de lideranga diante dos demais paises do Terceiro Mundo, durante a sua
realizacdo. No entanto, essa postura veio a ser alterada antes da conclusdo da
Conferéncia, como consequéncia do golpe militar que depos Goulart e que levou ao
abandono da sua estratégia nacionalista e da politica externa independente.

O trabalho demonstrou, também, que o Brasil foi parte da constru¢do da
ordem social internacional, que se desenvolveu a partir das politicas de bem-estar

implementadas ao redor do mundo, junto a industrializagdo. Ele analisou,
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especificamente, o surgimento da seguridade social a partir dos planos de reforma dos
sistemas de seguro social pré-existentes, € a sua positivacdo, como elemento dessa
ordem, através da atuagdo da OIT, buscando integrar o Brasil a esses acontecimentos,
através das medidas de expansdo do seu sistema de previdéncia social.

Como se viu, o desenvolvimento da seguridade social no Brasil se deu a
partir de um sistema fragmentado, formado pelos IAPs e CAPs, que possuiam regras
distintas e ofereciam uma cobertura social variavel, destinada a categorias especificas
de trabalhadores urbanos formais. A adocdo de medidas para a expansdo desse
sistema caracterizou a politica de promog¢ao do bem-estar e do desenvolvimento social
do Brasil, praticamente, ao longo de todo o periodo historico coberto por este trabalho
No entanto, as mudangas de estratégia de desenvolvimento nacional, que resultaram da
alternancia politica entre governos liberais e nacionalistas, levaram o processo de
transformagdo da previdéncia em seguridade social a oscilar, sofrendo interrupgdes, e
avangando através de reformas ora mais ora menos abrangentes.

Assim, o governo Dutra manteve as linhas gerais do curso de expansao,
iniciado por Vargas antes do fim da Guerra, com a inclusdo de novas categorias e a
criagdo de novos IAPs e CAPs; a ampliagdo dos beneficios e valores oferecidos; e a
introducao de servicos de satide e de assisténcia. No entanto, os esfor¢os para
promover a unificagdo do sistema foram abandonados pelo governo Dutra, e s6 vieram
a ser retomados a partir do retorno de Vargas a presidéncia, com a aprovagdo do
Regulamento Geral dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes.

Apo6s o seu suicidio, as medidas expansionistas sofreram uma interrupgao,
que se prolongou desde o governo Café Filho, com a sua énfase na crise financeira do
sistema e na necessidade de contencdo gastos, até o inicio do mandato de Kubistchek,
com a ado¢ao de iniciativas voltadas para limitar a participagdo do Estado no seu
custeio. Uma nova medida de reforma abrangente, assim, somente veio a ser adotada
no fim do seu mandato, quando ele havia retomado o viés nacionalista da estratégia de
desenvolvimento nacional e a politica de barganha, com a adocdoda LOPS, que
igualou os beneficios prestados pelos IAPs e CAPs, uniformizando as regras relativas
a sua concessao, as contribuicdes e a prestacdo dos servicos de saude. E, apds ser
novamente interrompida, como fruto da politica de corte de gastos de Quadros, a
expansdo da seguridade veio a ser perseguida pelo governo de Goulart através de uma

nova medida abrangente, com a aprovacao do Estatuto do Trabalhador Rural, que
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buscou incluir os trabalhadores rurais no sistema, como parte do seu programa de
desenolvimento sintetizado pelas Reformas de Base.

O presente trabalho demonstrou, também, que o Brasil foi parte ativa na
elabora¢do dos direitos humanos. Como se viu, durante as negociagdes da Declaracao
de 1948 e dos Pactos de 1966, o Brasil utilizou os direitos humanos como um
elemento da sua estratégia de desenvolvimento nacional, instrumentalizando-os como
um meio de inser¢do na economia mundial. Nesse sentido, os sucessivos governos do
pais adotaram um posicionamento geral de apoio ao processo de elaboragdo,
formulando-o, porém, através de termos distintos, de modo a delinearem as suas
retoricas e as suas formas de atuacao diante das propostas em debate de acordo com as
diretrizes das suas respectivas politicas externas, com o objetivo de se aproximarem
daqueles Estados que cada um considerava como aliados estratégicos para o
desenvolvimento.

Assim, a politica de alinhamento, adotada por Dutra para promover um
modelo de desenvolvimento liberal, se refletiu na adog¢do de uma retorica
anticomunista que reproduzia a visdo dos EUA acerca dos direitos humanos,
invocando-os como forma de se contrapor a URSS. Com o retorno de Vargas ao poder
e o reestabelecimento da orientagdo governamental nacionalista, por sua vez, a retorica
do Brasil passou a incluir elementos de identificagdo com o Terceiro Mundo, dando
énfase as desigualdades entre os Estados desenvolvidos e subdesenvolvidos e a
necessidade de elevar as condi¢des de vida dos povos para a realizagdo da dignidade
humana, demandando da ONU a adog¢dao de medidas para eliminar os Obices a
industrializagdo. Ao mesmo tempo, porém, na medida em que essa busca para se
aproximar dos demais paises do Terceiro Mundo ndo eliminava a relevancia dos lagos
com os EUA, mas servia, apenas, como um meio para elevar o poder de barganha em
face deles, o Brasil buscou acenar a eles, mantendo uma posi¢ao contraria a inclusao
dos direitos sociais e dos direitos civis e politicos num Unico tratado.

Apds serem interrompidas com a retomada do alinhamento, durante o
mandato interino de Café Filho e os primeiros anos de governo de Kubistchek, as
mengdes ao bem-estar ¢ a necessidade de elevar as condigdes de vida dos povos
voltarm a compor a retdrica brasileira a partir do reestabelecimento da politica de
barganha, e se mantiveram, em seguida, com a politica externa independente. Definido

como parte essencial da dignidade humana, o bem-estar social, assim, passou a ser
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defendido por Kubistchek como o objetivo maior da industrializagdo, enquanto
Goulart o invocou como fundamento para demandar a criacdo de orgaos da ONU
voltados para atender as necessidades dos paises subdesenvolvidos relativas a
industrializacdo. Quer dizer, a medida que as relagdes com os Estados do Terceiro
Mundo foram ganhando importincia para a realizacdo da estratégia de
desenvolvimento do Brasil, o seu posicionamento em relacao aos direitos humanos foi
se moldando em direcao a eles, através do estabelecimento de elementos de
identificacdo, e como forma de expressar as suas demandas comuns.

Os diferentes posicionamentos do Brasil em relagdo aos direitos humanos
refletiram também os termos de participacao do pais no desenvolvimento do sistema
capitalista mundial, perseguidos pelos seus governos, indicando as suas respectivas
ambicdes de transformacdo econdmica e social. Para demonstrar isso, o trabalho
analisou a elaboracdo do direito a autodetermina¢do dos povos e do direito a
seguridade social, buscando associar as manifesta¢des variadas do Brasil aos objetivos
que cada um dos seus governos possuia em relacdo a participagdo do pais na
distribui¢do internacional de riquezas e a redistribui¢do interna.

Assim, a busca de Dutra para se inserir na economia mundial de forma
atrelada aos EUA se traduziu numa abstencao retdrica e pratica em relagao ao direito a
autodeterminac¢ao dos povos. Ja sob Vargas, a busca por uma inser¢do que favorecesse
um desenvolvimento autonomo levou o Brasil a adotar uma posicdo de apoio
conciliatorio a descolonizagdo, através de uma retdrica que afirmava simpatia em
relagdo a ela, mas que, devido aos limites da barganha, pedia cautela aos movimentos
de libertagdo e declarava lealdade as Poténcias colonizadoras. Posteriormente, com a
estratégia de integracdo a economia mundial baseada na permeabilidade da economia
nacional aos fluxos de comércio e investimento, o Brasil passou a reproduzir a retorica
das Poténcias colonizadoras, afirmando o direito a autodeterminagdo, mas
condicionando-o a um processo de amadurecimento das instituigdes politicas locais,
que deveria ser impulsionado pelas proprias metropoles. Com a retomada da barganha,
por sua vez, assumiu-se um novo formato de apoio conciliatério, no qual a
autodeterminacao dos povos era definida como uma questdo de respeito mutuo, e,
portanto, exigiria solu¢des negociadas. Por ultimo, durante o mandato de Goulart, o
direito a autodeterminacdo se tornou um tema central da retérica do Brasil, sendo

defendido de uma forma incisiva que excluia quaisquer considera¢des acerca dos
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interesses dos Estados colonizadores, refletindo a busca da politica externa
independente por uma insercdo internacional que permitisse a execucao das suas
Reformas de Base.

Quanto ao direito a seguridade social, o trabalho relatou as dificuldades de
analisar o posicionamento do Brasil a respeito das polémicas surgidas durante as
negociagdes, pois, além de ndo fazer uso da palavra nas reunides do Terceiro Comité
que debateram o assunto, as votagdes sobre ele ndo foram feitas de modo nominal. No
entanto, ¢ possivel observar que as mudancas discursivas, citadas acima, a respeito da
énfase variada que os diferentes governos do pais deram ao bem-estar social como
elemento das suas respectivas retdricas, acompanharam as tentativas de reformas
abrangentes da previdéncia social, que ja foram comentadas.

Por ultimo, o trabalho analisou o produto final da elaboracdo dessas duas normas,
observando a forma da sua redacdo e o seu contetudo, e buscou argumentar que elas exerceram
um efeito condicionante sobre o desenvolvimento economico e social do Brasil, evidenciando
o papel dos direitos humanos como fator de dependéncia.

O direito a autodeterminagdo dos povos, nesse sentido, foi definido de forma
abrangente, de modo a incluir ndo s6 o direito ao autogoverno, mas também a liberdade
econOmica para escolher o modelo de desenvolvimento e para nacionalizar os recursos
naturais. Ja o direito a seguridade social foi definido através de termos vagos, embora os
Estados negociadores concordassem que ele significava um direito em expansdo, que visava a
oferecer cobertura social universal diante de todos os riscos sociais.

O trabalho argumentou que, apesar de os Pactos ndo terem sido aprovados durante o
periodo histdrico analisado, de modo a ndo haver, portanto, nenhuma obrigagdo juridica
imposta ao Brasil em virtude deles, o uso dos direitos humanos como um meio para
estabelecer os termos das suas relagdes com as Poténcias centrais, criou, um compromisso
politico de respeita-los. De modo que, apesar de possuirem objetivos de desenvolvimento
econdomico e social muito distintos, os diferentes governos do pais atuaram para alcanga-los
obedecendo aos limites e possibilidades definidos pelo conteudo normativo atribuido a esses

direitos.
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