Christian Lequesne

50. SMITH, Andy. I:Europe politique au miroir du local. Les fonds
structurels dans les zones rurales en France, en Espagne et au
Royaume-Uni. Paris: L Harmattan, 1996.

51. STONE, Alec. Le néo-institutionnalisme. Défis conceptuels
et méthodologiques. Politix, n. 20, p. 156-168, 1992.

52. THELEN, K.; STEINMO, S. Historical institutionalism in
comparative politics. In: STEINMO, S.; THELEN K.;
LONGSTRETH, E (Eds.). Structuring politics: historical
institwrionalism in comparative analysis. Cambridge: Cambridge
University Press, 1992.

53. WALLACE, William (Ed.). The dynamics of European
mtegration. Londres: Pinter, 1990.

54. WALTZ, Kenneth. Theory of intemational politics. New York:
MeGraw-Hill, 1979,

55 WESSELS, Wolfgang. Administrative interaction. In:
WALLACE, William (Ed.). Op. cit

56. WINCOTT, Daniel. Insticutional interacrion and European
integration: towards an everyday crivique of liberal
interpovernmentatism. Journal of Common Market Studies, n. 33,
p. 597-609.

57. PIERSON, Paul. The path to European integration. A historical
insticutionalist analysis. Comparative Political Studies, n. 19 (2),
p. 123-163, abr. 1996. .

58. BUSSY, Elisabeth de; DELORME, Hélene; LA SERRE,
Frangoise de. Approches théoriques de Pintégration européenne.
Revue Francaise de Science Politique, n. 21 (3), jun. 1971

DA T o I

¢ 1 Em 1928, aindase podia ler no Tratado de Direito Intemacional de L. Oppenheim:

i
i . - .
] bastante conbecida no século XIX deixou suas marcas na Carta das Nag&es

s o g BT e A X
H

ITYEROX DO i

o 0t i

e
e et i e

Capitulo 5

A cooperacio internacional: da
coexisténcia A governanca mundial

Marie. Claude Smaovas

Em menos de um século, a imagem da sociedade interna-
cional passou do modelo da “comunidade de Estados civiliza-
dos”,! todos orientados para a competicao e perseguindo 08
mesmos objetivos egofstas de poder e de interesse nacional, para
o de uma “saciedade civil mundial” (30} heterogénea, multicen-
trada, em busca de espago ptblico ¢ de regulagio. Cada erapd
dessa ransformacio conduziu i revisio da nogdo de cooperagao
internacional, seus atores, seus meios e seus fins: quem coope-
ra, coma e para fazer o qué? Apds um longo perfodo durante )
qual a resposta foi procurada na suptemacia do direito, a difusio
do internacionalismo liberal desde a Segunda Guerra. Mundial

———

(60) transformou radicalmente a abordagem. A cooperagdo |
internacional foi confundida com o estabelecimento de regimes,
¢ as instituicdes internacionais foram compreendidas cono .-

“0) lvre consentimento dos Estados civilizados é o fundamento do direico das
nacies. Nao & suficente ter o cardter de Estado para fazer parte da Eamilia das
Nagdes” (IntemationalLaw, Londres, Longman's Greeen, p- 143.). Essa visdo

Unidase a nogio de “nagdes civilizadas” encontra-se no estatutoda Corte Inter-
nacional de Justics, artigo 38, c.
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“conjuntos de papéis, de regras e de relagdes que definem as
praticas sociais e orientam 2 conduta dos participantes no plano
internacional” (58).

A despeito do sucesso dos neo-institucionalistas depois
de décadas, continua aberta a questio de saber como levar o
conjunto dos atores que operar o cenario internacional a reger
em concerto os problemas mundiais dos quais eles tém defini¢Ges
diferentes e que nao lhes interessam no mesmo grau. A nogao
de governanga atualmente em voga ndo nos deve iludir. Ja incer-
tas quando elas deviam enquadrar as interagoes de atores estatais
tendo, por hipétese, as mesmas caracreristicas, as instituigdes
do mundo multicentrado encaixam-se mais nos reldgios flexi-
veis de Salvador Dali que no rigor geométrico desejado pelos
_tedricos. O tnico ndcleo duro da cooperagio internacional pa-
rece ser aquele que serviu — ¢ continua servindo ~ @
mundializacio econdmica ¢ a liberagio das trocas em escala
“mundial. Dai a busca atual Jde “um novo muldilareralismo” (12)
o de um modelo de “democracia cosmopolita” (3), cuja finali-
dade seria menos de assepurar & boa marcha de wma ordem das
coisas tida como adguirida que de contrapor os fendmenos de
polarizagioe social, de decomposigio da sociedade civil e de pres-
sdes sobre o meio ambiente que se constara em todos os niveis,
do local ao planetério (12).

Coexisténcia e cooperagio: os limites da
ordem pela lei

O discurso sobre a cooperagio internacional foi, inicial-
mente, o do poder e do direito. O direito regional europeu saido
da paz de Westphalia estendeu-se progressivamente até tornar-
se “o" sistema universal de direito internacional’ com a fungdo

2 Linpério Otomano foi, por exemplo, “admitido” pela Conferéneia de Paris “a
participar das vantagens do direito pitblico e do concerto europeu” (Declaragic
de 1856).
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primeira de “consagrar a nova chave de reparti¢io do poder n’o‘
meio internacional, em outras palavras, legitimar e sancionar 2
soberania dos Estados, sem se sobrepor a ela” (11}, Até a Primei-
ra Guerra Mundial, o direito foi essencialmente um direito de
coexisténcia. Fundado sobre os dois pilares da soberania ¢ da
igualdade, ele impunha aos Estados obrigages sobretudo nega-
tivas: ndo intervir nos negdcios internos dos outros Estados, ndo
-fazer guerra injusta, ndo violar os tratados, nio atrapathar os
diplomatas no exercicio de suas fungdes. A garantia da ordem

" internacional devia estar no estrito respeito ds competéncias de
cada um. Nessa l6gica, ndo havia nenhuma necessidade de

institucionalizacdo, de organismos permanentes, a ndo ser, tal-
vez, alguma forma jurisdicional inspirada da velha téenica de
arbitragem que permite evocar o direito no caso de diferendos,
sob condiciio, no entanto, de respeitar uma base consensual, O3
Estados emitiam, paulatinamente, as regras destinadas a asse-
SUIAr sUa aulopreservagio na Separagao.

Essa visio voluntarista na qual tudo parte do Estado ¢
tudo a ele retorna estd longe de ter desaparecidoa.’ Em Ciéncin
Polfrica, ela encontra sua expressao na concepgio “realista™
das relagdes internacionais defendida logo depois da Segunda
Guerra Mundial por autores bem decididos a nio ver reproduzi-
remi-se as utopias “idealistas” do século XIX e do perfodo entre
as duas grandes guerras. Essa visdo encontra-se também na abor-
dagem “neo-realista” de um Kenneth Waltz, para quem a politi-
ca internacional resulta da interagdo de unidades semelhantes,
os Fstados, incitados pelas mesmas ambi¢des e preenchendo as
mesmas fungdes ((53), p. 93-95). Para a geoestratégia, a con-

! Ver o Curso Geral de Prosper Weil, ministrado na Academia de Direito Interna-
cional de Haia em 1992 (54).

4 Qs autores realistas de maior expressio sio Carr (6), Morgenthau (36), Aron (4)
e, mais recentemente, Walrz (53} e Gilpin (14). :
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“cepcdo classica de um direito de coexisténcia carregado de
gerir a separagio pacifica de unidades semelhantes e em com-
petigao foi de muita utilidade para a ordem internacional da
Guerra Fria fundado no equilibrio do poder. Alias, na doutrina
‘soviética, direito internacional puiblico e direito de coexistén-
«cia pacifica eram confundidos (52).

O célebre “modelo em bolas de bilhac” de Amold Wolfers
resumiu bem essa representagio de um mundo composto de Es-
tados que constitui cada um “uma unidade fechada, imper-
medvel e soberana, completamente separada de todos os outros
Estados” ({56). p. 19). Porém, Wolfers destacava rambém as “sérias
excecoes” a esse modelo que ndo correspondia ao mundo real

da politica internacional, e alertava:

Ainda que seja perigoso para 08 redricos desviar sua atengao
primeira do Estado-Nagdoe dosistema interestatista que conti-
nuam & ocupar o essencial do cendrio internacional contem-
porfineo, a teoria permanecerd inadequada se ela nio for
capaz de levar em conta fendmenos tais como as autoridades
sobrepostas, as lealdades desfeitas, a soberania dividida, que
eram as caracter(sticas maiores daera medievale merecem hoje

a atenciio do analista (ibid., p. 24).

Paralelamente ao realismo voluntarista, uma outra visao
do direito e da sociedade internacional, as vezes qualificada de
idealista, e mesmo de utdpica, desenvolveu-se desde o final do_
século XIX. Ela obteve um primeiro reconhecimento politico
com o “idealismo wilsoniano”, a Sociedade das Nagdes € a

~efeverscéncia diplomético-juridica dos anos 20, que visavam
. a colocar definitivamente a guerra fora da lei’ Ela foi consagrada

e

3 Criticado, mas magnificamente analisado por E. H- Carr (6).
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pela criacdo do sistema das Nagoes Unidas em 1945 e por uma
prolifera¢do de agéncias especializadas e de programas ad hoc.
que cobriam progressivamente rodos os dominios da atividade
humana.® ’ '
Essa abordagem privilegia a exigéncia de cooperago li=
pada ao desenvolvimento das técnicas, das comunicacdes, do
comércio, a necessidade de institucionalizar a vida internacio-
nal por' meio de organizagdes internacionais universais. A fina-
lidade desse direito de cooperagdo’ ndo é mais apenas de regu-
lamentar relacdes internacionais essencialmente horizontais €
bilaterais, mas de favorecer a agio coletiva para a realizagio de
objetivos comuns. Esses objetivos variaram ao longo da historia
e continuam a mudar segundo 0s momentos. Assim, foram pro-
pustos sucessivamente como fins coletivos: @ proibicao do recur-
so a forga, a emancipagio dos povos colonizados, o direito a0
desenvolvimento, a protegao do patriménio comum da humani-
dade, a defesa dos direitos das geragdes futuras (pelo “desen-
volvimento durdvel”), a ingeréncta democratica®... Nessa pers--
pectiva, o direito internacional nio estda mais exclusivamente a
servico da ordem interestatista. Ele ¢ visto como a armadura d&
uma ordem social a servigo das necessidades humanas. Ele teri
vocagio para estender-se a tados os dominios, incluindo aque-
les que dependem tradicionalmente do direito interno (prote-
cao dos estrangeiros, sadde piblica, etc.). A distingdo entre
direito internacional pablico e direito internacional privado
rende a atenuar-se. As nogdes de comunidade internacional
e de humanidade superpdem-se 3 de sociedade dos Estados-

= A idéia segundo a qual a ONU comporia tm sistema € vigorosamente criticada
por Maurice Bertrand, 'ON U, Paris, La Découverte, 1994.

7 A distingfio entre direito coexisténcia e direito de cooperagio fol adiancada por
Wolfang Friedmann, reromada e desenvolvida por G. Abi-Saab (1),

8 Sobre a ingeréncia, ver Moreau Defarges (35), Lyons e Mastandunao (31).
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" A busca de normas universais para o bem-estar da humanidade

" é colocada no centro da construgio normativa.

- Na prética, essa visio parece triunfante. Assiste-se de-
ﬁbis de algumas décadas 2 uma enorme demanda de direito, a
uma jurisdicizagio sempre crescente da vida internacional. Essa
invasio do direito em todos os setores da atividade humana —
Prosper Wil fala de inflagio, de inchamento excessivo — é
favorecida pelo desenvolvimento considerével da atividade mul-
vilateral: reunides de cipulas, conferéncias, assembléias gerais,
consethos executivos sucedem-se na agenda internacional em
um ritmo desenfreado, ¢ cada reunido é reputada por se encerrar
com uma declaragio final de estatuto incerto. Essa prolifera-
¢Ao tem, NO entanto, seu reverso. Ela engendra uma “estética
do fluido™ (7) pouco propicia 3 seguranga da regra internacio-
nal. Uma multiplicagio de engajamentos de alcance diffeil de
definir, mais polfticas que juridicas, permitem “modular as obri-
gacdes ao grado de cada um” (54). O contetido normative dos
wextos adotados € incerto. A fronteira entre o direito ¢ o nio-
direito confundem-se. Seguramente, o direito separa-se de uma

" concepgdo anacrdnica restrita, mas ele também comprometeu
sua fungio classificatdria e asseguradora:

Fle nic cnuncia mais certezas, ele instala-se sobre mais ou me-
nos.” Nio se trata nesse caso de auséncia de regras, mas de
uma categoria particular de regras. A racionalidade que as ali-
menta é mais conciliadora que afirmativa. Os valores inevita-

velmente se ressentem disso ((7), p- 346.)

* N original: sur des a-peu-prés. (N.daT)
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Sobre os efeitos dessa diversificagio do direito internacio-
nal, em seus dominios, suas formas ¢ seus graus de normativi-
dade, os juristas estio divididos. Suas querelas doutrinarias
cristalizam-se em rorno da nogao de soft law. Uns véem nisso
uma expressio da relarividade do direito internacional refletin-
do o estado da sociedade interestatista: ndo existe verdade ju-
ridica unitdria em uma sociedade multiculcural (54); outros a
acolhem como um instrumento dindmico e acumulative do
desenvolvimento do direito que exprime “uma tomada de cons-
ciéncia pela comunidade internacional da necessidade de uma
certa regulamentacio juridica” ((1), p. 220). Quaisquer que
sejam as posicoes doutrindrias de uns e de outros, tados concor-
dam em reconhecer as lacunas no direito internacional. Ainda
que o direito, piblico ¢ privado, reja a cada segundo milthares
de interagdes através das tronteiras, zonas de ndo-direito sub-
sistem ¢ sdo inevitdveis. Nio se poderia pedir ao direito inter-
nacional que resolvesse todos os problemas surgidos das trocas
internacionais. A

A teoria dos regimes

Desde os anos 1950, a reflexdo sobre a ordem internacio-
nal e sobre a cooperagdo entre Estados emancipou-se do direito
internacional, na Inglaterra ¢ nos Estados Unidos, para tomar
uma diregio claramente politica e socioldgica. O que no aconte-
ceu na Franca, onde a dupla influéncia dos juristas ¢ dos realistas
contribuiu para isolar a reflexiio o paradigma tnico da competi-
cio pelo poder e pelo direito® (8,28, 50). Na linha do que se cha-.
mou de “internacionalismo liberal”,'® seguirarn-se sucessivamente:
o funcionalismo nos anos 1950 (34), o neofuncionalismo nos:

* A excegiode Marcel Medle, que foi o primeiro, na Franca, a falarem sociologia
das relagbes internacionais. :
9 Para um estudo aprofundado dessa abordageny, ver Zacher e Matthew (60)-
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" afos 1960 (17), a teoria da interdependéncia nos ancs 1970 (24),
" depois a teoria dos regimes, que vai dominar a reflexdo sobre a
cooperagdo internacional de maneira quase hegembnica até
- meados dos anos 1990.
= O funcionalismo de Mitrany -¢ profundamente inovador
na medida em que rompe a0 mesmo tempo com O paradigma
dominante e com 0s esquemas intelectuais sobre a ordem mun-
dial, prevalecendo, até entdo, simples transposigoes, no plano
internacional, de modelos constitucionais internos, federalismo
ou governo mundial. Ele rejeita todo quadro institucional defi-
nido a priori € propde comegar primeiro por identificar as neces-
sidades humanas de ordem social ou técnica € em seguida ver
quais s30 as partes implicadas e reuni-las para pgrmitir-lhes
cooperar. A forma que a instituigdo assumird vai decorrer das
funcdes assumidas. Mitrany aposta que a cooperagio iniciada
em um dominio técnico preciso nao comprometendo imediata-
mente a soberania s¢ estenderd pouco a pouco a dominios adja-
centes (fendmeno de spill over) e necessitard de instrumentos
de coordenagdo que, cedo ou tarde, assumirao fungdes de coor-
denacdo politica. Assim, 03 nacionalismos serdo corroidos, € ©
risco de guerra serd diminuido na mesma proporgao. Um pouco
mais tarde, os neofuncionalistas (Ernst Haas, Leon Lindberg,
Philippe Schmitter) destacardo o papel das elites e das burocra-
cias transnacionais na aprendizagem da cooperagdo internacio-
nal e nos fendmenos de spill-over (transbordamento de um setor
sobre outro). Segundo eles, o habito de cooperar em nivel inter-
nacional conduzirs as elites a preferir o cendrio da cooperagdo
aquele do enfrentamento em caso de diferendos. Isso poderia
até modificar os mecanismos de decisdo nos dominios mais sen-
siveis. Assim, os atores politicos serdo incitados a voltar suas
esperangas para as instituigbes que tém preeminéncia sobre 0s
Estados, definigdo mesma da “integragao”. Ainda que seus postu-

[P
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lados tenham sido verificados apenas parcialmente, esses es-
rudos marcaram uma avango decisivo na anélise da cooperagao
internacional e da construgo regional, a Europa comunitdria
em particular.’* Na mesma época, Cox € Jacobson(9) conduziam,
uma grande pesquisa comparativa sobre 3 maneira pela qual
eram tomadas as decisGes nas organizagoes internacionais uni-

versais. Eles sublinhavam o papel dos grupos € dos individuos no -

processo de decisao e mostravam que as organizagdes eram.real-
mente uma outra coisa que nao a soma de seus Estados-mem-
bros.”? Sabe-se agora que 2 burocracia internacional pode ter
uma certa autonomia e que as organizagdes intergovemamentais
nio s40 apenas arenas diplomdticas nas quais 0s Estados perse-
guem sua politica de poder por outros meios (47).

Os trabalhos de Keohane e Nye foram os primeiros a
examinar de maneira sistemdtica situagoes que implicavam
uma grande variedade de atores, Estados e organizagdes intet-
nacionais, fundagdes privadas e movimentos revolucionarios,
lgrejas e sociedades multinacionais (23). A conclusdo dos
autores era clara: “O paradigma estato-centrado ndo forne-
ce uma base adequada para estudar a politica mundial em
rransformagao... Ele nao descreve as configuragdes comple-
xas de coalizdes entre atores de tipo diferente” (ibid., p. 386).
A esses dois autores sao creditados, a justo titulo, © fato de
terem destronado o modelo dominante da cooperagao estato-’
centrada e colocado o fenémeno do transnacionalismo na,

agenda da pesquisa internacional. Alguns anos mais tardé;

entretanto, sua reflexdes sobre 2 repartigdo do contlito € da
cooperagdo em um sistema de “interdependéncia complexa”
otganizava-se principalmente em torno do conceito de po—l
téncia, de maneira certamente enriquecedora mas menos
heterodoxa (24). i

e i ———

1 Ver supra, capitulo 4 {Lequesne).
12 Sobre essas teorias, ver Georges Abi-Saab (2).
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: A teoria dos regimes tomou corpo no infcio dos anos 1980.
‘Ela inscreve-se na corrente “neo-institucionalista liberal” en-
tzo em voga nos Estados Unidos, originada na teoria econdmica
(Oliver Williamson, G. Akerlof, Ronald Coase, prémio Nobel
de 1991), introduzida na Ciéncia Politica americana por March
e Olsen (32). No centro do neo-institucionalismo econdmico
encontra-se uma reflexio sobre o papel do mercado como modo
de regulagdo e sobre seus diferentes tipos de imperfei¢des, com
uma constatagfio: nunca existe concorréncia perfeita nem
precos verdadeiros em razao da repartigdo assimétrica da in-
formagido entre agentes econdmicas. Daf a necessidade de
organizacdes. Nenhum agente individual pode sozinho implantar
todos os procedimentos requeridos para obter a informagdo ne-
cessdria s decisdes econdmicas: as organizagdes s0 um meio
de reduzir os custos das trocas ligadas as imperfeiges do mer-
cado. Uma vez criadas, essas organizagdes €m efeito de estru-
vuras. Elas modificam a maneira pela qual os atores definem
seus interesses e o funcionamento mesmo do mercado. O racio-
cinio serd retomado e transposto para a Ciéncia Politica, em
seguida’para as relagbes internacionais. Essa variante do
internacionalismo liberal foi a teoria mais influente destas dlti-
mas décadas. Ela tornou-se a referéncia obrigatéria para qual-
quer um que se interesse pela cooperagéo internacional e pelo
multilateralismo.?
Inicialmente, um postulado: existe uma cooperagdo’
interestatal fundada em instituigoes que nao vém nem do direito
nem das organizacdes internacionais — regimes — e que convém

13 Um livro recente (18) publicado pelo “grupo de Tiibingen” e um bom artigo de
referdncia (29) permitem reunir a bibliografia e fazer a sintese dessa enorme
literatura. Além disso, o essencial dos resultados obtidos pela teoria dos regimes,
quinze anos apés seu advento, encontra-se no livio publicado por V. Rittberger
{40}, que redine alguns dos mais prestigiosos autores dessa cotrente.
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" explicar. Uma primeira definigio dos regimes, que se tornou

classica, foi dada por Stephen Krasner ((25), p- 2): “Um con-
junto de principios, de normas, de regras e de procedimentos de

decisdo, implicitos ou explicitos, em torno dos quais as expecta-

tivas dos atores convergem em um dominio especifico”. Como
seria esperado, o primeiro debate entre os principais defensores
dos regimes (R. Keohane, O. Young, }. Ruggie) girava em torno
dessa defini¢o. Ela era suficientemente precisa? Néo se devia
encontrar regras “explicitas” para decidir se um regime existia
ou nio! E quais eram esses atores que deviam ter formalmente
essas regras como referéncial A segunda preocupagio foi de
encontrar os critérios de existéncia de um regime. Dois critérios
foram propostos: a efetividade {effectiveness) e a robustez
(vesiliency) (29, 57). A efetividade prova-se mostrando que os
participantes obedecem a principios, regras, procedimentos, etc.,
ou a0 menos que eles os t&ém como referéncia; que os outros
membros protestam quando um principio foi violado ¢ isso pro-
voca todo um ciclo de desculpas e de justificagdes (26); que
nio ¢é necessirio utilizar a forga ou as sangSes para levar os
intervenientes a entrar no regime e a ele sujeitar-se; que o regi-
me permite atingir certos objetivos desejados por seus membros
e que a maioria, sendo todos, ganhou algo sem que nenhum
tenha perdido muito. A robustez mede-se pela capacidade do
regime de resistir 2s mudangas, podendo manifestar-se nos
objetos de conflito e na distribuigic do poder no cendrio in-
ternacional.. ' '

Vé-se que a teoria subjacente & aquela da escolha racio-

nal e da satisfacio reciproca de interesses bem compreendidos.. ..

Os participantes sdo unidades racionais dotadas de atributos
diferentes, devendo agir em um contexto de incerteza em meio
as imposigdes que modelam suas escolhas. O regime torna essa
escolha mais facil. Ele aumenta a informagdo, diminui as incer-
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tezas mutuas, reduz os custos da troca, oferece um repertdrio de

acbes possiveis, em suma, torna a rel_agﬁo com O Outro mais
facil. E para demonstrar que, em todos os casos, 05 participantes
tém interesse em escolher mais a cooperagdo que a defecgdo,
a teoria dos jogos e particularmente o dilema do prisioneiro
sio amplamente utilizados. O livro de Robert Axelrod, com
o.sugestivo titulo de Donnant-Donnant. Théorie du
comportement coopératif (5), obteve um grande sucesso. Ele
estd no centro das demonstragdes de R. Keohane (21, 39)."
Para resumir brevemente, Axelrod mostra que, nas condigoes
apropriadas, “a cooperagao pode efetivamente emergir em um
mundo de egoistas na auséncia de poder central”. Condigdo
essencial para o aparecimente da cooperagdo: que 0% atores
“cenham suficientemente chances de se encontrar novamente
para que o resultado de sua préxima interagdo seja de interes-
se”, Os tedricos dos regimes e do multilateralismo vao retomar
as duas nogdes de “jogo interativo” (Ruggie) e de "reciproci-
dade difusa” (Keohane) contidas nas demonstragdes de
Axelrod e colocd-las no centro de sua teoria. Segundo eles,
quando os Estados estdo inscritos em um jogo de trocas repe-
tido (a construgdo européia, a Organizagdo Mundial do Co-
mércio, o Conselho de Seguranga... ), € nesse jogo eles sdo ora
ganhadores, ora perdedores, de roda maneira, eles terdo de
encontrar os outros. Eles ndo tém interesse em s¢ retirar do
jogo e fazer figura de cavaleiro solitdrio. A longo prazo, o com-
portamento cooperativo € a melhor estratégia possivel. Como
conclusdo, os regimes teriam o grande interesse de reforgar
essa reciprocidade difusa, de tornar mais pesado o custo da
_defecgdo e mais vantajoso o da cooperagéo (39).

14 Em um registro completamente diferente daquele dos regitves, convém citar um
dos mestres da teoria formal, Michael Nicholson (38).

iy
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Numerosos estudos de caso foram feitos sobre essas ba-
ses(59). Dezenas de programas de pesquisa € de teses foram
lancados a ponto de sobrecarregar durante cerca de quinze anos

_ a revista International Organization, colocada a servigo quase

exclusivo dos arautés dessa abordagem e de seus estudantes..
Contudo, as criticas nédo faltaram {15, 33, 45). A de Susan
Strange (48) permaheceu célebre. Ela observava, desde o ini-
cio, a imprecisao das definigdes e o cardter conservador de uma
abordagem que toma a ordem existente como um dado. A ten-

déncia a ver regimes em tudo, a ndo se interrogar sobre a natu-

reza da regulacio estabelecida, sobre sua equidade, sobre sua
adequagdo ao problema colocado é uma das criticas mais cOI-
rentes e das mais bem fundamentadas.

Para aqueles que estao fora do circulo de admiragio ¢ de

citagbes mdtuas, construido em rorno dos regimes, essa litera- -~

tura pode parecer tediosa. Sem a coragem de mergulhar nos '
escritos normalmente pesados, repetitivos detathistas, a ten-
tagdo é grande de minimizar a sua contribuiggo. Seria um erro,
1o entanto, ignori-los, pois os tedricos dos regimes incontesta-
velmente enriqueceram a anilise da cooperagido internacional.
Para compreender como se tecem, ou néo, relagGes de solidarie- :
dade em torno de um problema determinado (por exemplo, as
telecomunicagdes, o transporte maritimo, 0 estatuto da Antar-. -
tica..), eles fornecem listas de questionamentos € de reflexdes

sobre a conceitualizagio, que sao igualmente ferramentas Uteis .

para conduzir uma pesquisa. O conceito de regime tem um va-
Jor heuristico. Ele permite designar e estudar essas formas de -
regulagdo ndo inscritas Nos (eXtos juridicos que se pode consta-
tar na vida internacional e para as quais nenhum conceito -
satisfatério existia até entio. Ademais, depois de alguns anos,
variantes interessantes tendem a corrigir o seu cardter, NOt-

malmente muito mecinico. De uma parte, 0 conceito de ins--
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tituigdo é substituido com mais ¢ mais freqiiéncia pelo de regi-
me (58), e a anélise da construgao da regra assume ares
~ durkheiminianos, dando mais espago para a sociologia (44). De
. outra parte, uma fiova corrente"f:sboga—se prestando menos aten-
c3o as estratégias e aos jogos de poder e mais a dimensdo reativa
da cooperagio internacional ({18}, cap. 5). Ele interroga-se sobre
o papel dos cientistas e das “comunidades de saber” (epistemic
communities) na institucionalizagdo das relagdes internacionais
(17, 44). Ele mostra como processos de comunicagio, de cir-
_culacdo de idéias, de aprendizagem levam os Estados a modifi-
~ car suas preferéncias e seus comportamentos 3 medida que o
dislogo se desenvolve. Sob esse aspecto, os trabalhos de Thomas
“ Risse-Kappen e de Janice Gross-Stein sobre a maneira pela qual
o circulo de Gorbatchov foi influenciado pelo pensamento
estratégico ocidental e sobre o papel que isso pdde desempe-
nhar para o fim da Guerra Fria sdo impressionantes (403.

Governanca ¢ novo multilateralismo’

. A abordagem em termos de regimes faz supor que regras
existem em torno de uma dada questdo, que elas sdo conheci-
das ¢ que os Estados as tém como referéncia. Bastante estatista,
ela nio permite considerar as situagbes incertas, as
temporalidades cruzadas, o emaranhado dos diferentes niveis
de atores e de trocas que ocorre a cada momento da vida inter-
nacional. Ademais, ela aplica-se caso a caso, domfnio por domi-
nio (issue area). Ela nid permite pensar a mundializagio na sua
complexidade. Ao conceito de governanga, surgido recente-
mente na disciplina das relagdes internacionais, reputa-se o papel
‘de atenuar essas faltas e de completar o conceito de regime.

A nogdo-merece ser precisada pois trés discursos desen-
volvem-se simultaneamente em torno da governanga e ndo se
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acordam (46). Aquele do Banco Mundial e dos credores diri-
~ ge-se aos palses em desenvolvimento. E um discurso sobre a
- “boa gestdo™ a “boa governanga” implica um Estado de direito,
uma boa adminisrragﬁo. a transparéncia e a responsabilidade
dgs dirigentes politicos diante de seu povo. Nio € essa que nos
interessa aqui. O discurso da revista Global Governance e da
"maioria dos estudos de relagdes internacionais utiliza a palavra
na perspectiva tragada pelo livro pioneiro de Rosenau e
Czempiel, Govemnance Without Government (42). A governanga
designa entdo um conjunto de regulagdes que funciona mesmo
que elas ndo emanem de uma autoridade oficial, produzidas
pela proliferagio das redes em um mundo mais e mais
interdependente (Rosenau). Ela ¢ bastante préxima da nogdo
de regime, sendo mais ampla, mais global ¢ recortando menos a
cooperacdo internacional por dominios {menos issue ared
- oriented). O terceiro discurso é aquele que inspira estudos de
{ polfticas publicas e foi conservado pela Commission on Global
"Governance {reunida sob a iniciativa do Chanceler Brandt logo
depois da queda do muro de Berlim por refletir a maneira pela
qual seria organizada a vida internacional no mundo do pés-
- Guerra Fria). Ele enuncia a defini¢do mais interessante mas
também a mais dificil de operacionalizar:
A soma das diferentes maneiras pelas quais os individuos e ins- ~

tituicdes, plblicas e privadas, geram seus assuntos comuns.

E um processo continuo de cooperagsio e de acomodagio en-

tre interesses diversos e conflituosos. Ele inclui as instituigSes

oficiais & os regimes dotados de poderes executdrios assim como
0s arranjos informais sobre o0s quais o5 povos € as instituigges

estdo de acordo ou que eles percebem ser de seu interesse (51).
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Assim definida, a governanga permite pensar a gestao dos
assuntos internacionais ndo como uma concretizagdo, um resul-
tado, mas como um processo continuo. Ela opde-se & anarquia
internacional, porém, diferentemente dos regimes, ela ndo é
jarnais fixa. A governanga é praticada por atores de toda natu-
reza, publicos e privados, obedecendo a racionalidades mdlti-
plas. A regulago ndo estd enquadrada por, um corpo de regras
preestabelecido, ela faz-se de maneira conjunta por um jogo
permanente de trocas, de conflitos, de negociagdes, de ajusta-

' mentos mutuos.’® A maneira pela qual foi tratada a crise finan-
ceira do México em 1994 & uma boa ilustragao disso.

Essas propriedades definidoras da governanga mostram ao
mesmo tempo as suas forgas e as suas fraquezas. A governanga
tem a vantagem de ser maledvel e flexivel. A agho publica in-
ternacional resultante desse fato emana da intersubjetividade
dos atores em relagdo. Ela supde a existéncia de um "espago
pablica”, no sentido de Habermas, aquele no qual os diferentes
componentes de uma sociedade exercem seu poder de expres-
‘sio e de critica e constroem-se pela comunicagdo uns con 0§
outros. Ela concede um grande espago aos atores sociais. Ela
permite descrever os modos’ de gestio dos assuntos de interesse
mundial que resultam do jogo de subsistemas que ligam atores
heterogéneos que nao tém nem as mesmas capacidades nem as
mesmas legitimidades. No dominio do meio ambiente, por
exemplo, quer se trate da protegao da camada de ozdnio ou do
aquecimento climdtico, a cooperagdo internacional provoca a
intervengio de atores 3o diversos como especialistas cientificos,
as ONGs de defesa do meio ambiente, as empresas industriais, as

- companhias de seguros, as administragGes técnicas, os diploma-

15 Para uina exposicao e uma critica mais etaboradas do conceito de governanga e de
sua implantagdo, ver o ndimero especial da Revue Internationale des Sciences
Socidles, margo de 1998.
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tas, os responséveis politicos, os pafses do Norte, os paises do

Sul, uns e outros, alids, constituidos por correntes maltiplas e

" ndo se constituindo em entidades homogéneas. A governanga

permite descrever esses tipos de configuragdes maledveis, em
permanente reestruturagao. Ela obriga a refletir sobre as possi-
bilidades de didlogo ¢ de participagdo comum entre atores plu-

rais em torno de problemas de iriteresse coletivo.

Como os regimes, a abordagem em termos de governanga

_repousa em um critério subjacente de eficscia. Ela é problem
solving. A natureza da regulagio produzida e sua adequagdo 20s

problemas de fundo ndo sao questionadas. A ideologia .
subjacente &, ainda, a do liberalismo. A satisfacdo do bem co- - )
mum é reputada originar-s¢ espontaneamente da troca livre-
mente consentida. Da harmonizagao dos interesses individuais -
nascerd a harmonia geral. -
Uma visdo tio irenista despreza 03 fendmenos de domina-
¢ao e de exclusdo que se constara na realidade. De um lado, a
troca nao se faz em um vacuum ¢ tudo ndo & sempre reinventado: -
As grandes linhas do que séo os direitos e os deveres no interior
da sociedade internacional (os “standard de obrigagdo” (32))
sao definidos principalmente pelos atores dominantes (cf. o tra-
ramento da crise financeira mexicana em 1994 ou os resultados
da conferéncia de Kyoto sobre o aquecimento climdtico em 1997).
Por outro lado, todos aqueles que fazem parte da sociedade <
mundial ndo sio convidados para o jogo da governanga. No *
dominio da prote¢do do meio ambiente, por exemplo, quer se
trate da gestio durdvel das florestas, da preservagdo da diversi- .
dade genética ou das espééies selvagens ameagadas de extingao,
as populagGes indigenas, as comunidades locais, as organizagdes:

' rurais tém um papel determinante na implantacao local das so-
lugdes negociadas em escala mundial. Ora, elas s&o pouco re-

presentadas e seus interesses s30 muito pouco considerados. ..
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O forte pragmatismo de Susan Strange sugere que. nao
podemos contentar-nos em constatar a complexidade, as turbu-
léncias e a confusio do mundo e sonhar com a governanga.

Para essa ilustre especialista da economia politica inter-
nacional, urge identificar, toda vez “quem intervém” e “com
que conseqﬁénciaé" sobre o desenvolvimento econdmico e
social nos pafses e entre eles: as empresas, as burocracias inter-
nacionais, as ONGs, as associagBes profissionais, outros grupos
com interesses transnacionais? Segundo Susan Strange, o gran-
de desafio que se apresenta para a COOPeragao multilateral, hoje,
¢ a construcio de um consenso sobre questSes politico-econd-
micas que o sistema interestatista € doravante incapaz de gerir,
em um contexto de assimetria crescente entre as forgas domi-
nantes e os grupos dependentes (49).

Indo ainda mais longe, o projeto de um “novo multilate-
ralismo”, anunciado por Robert Cox e seus adversarios, recusa a
estrutura atual da ordem mundial e se quer deliberadamente
critico (10, 11, 13). Diante da mundializagdo ¢ dos novos desa-
fios planetirios para cuja gestac falta a0 mesmo tempo institui-
¢oes adequadas e critérios comuns (20), eles defendem uma
mudanga ontolégica da cooperagdo mundial (12). Néo se trata
mais de tentar resolver os problemas buscando a melhor linha
de agdo possivel (problem solving) em um sistema em que 05
Estados permaneceriam os atores dominantes, mas de construir
uma teoria critica para uma ontologia “pés-westphaliana, pos-
hegemdnica e pés-mundial” ((12), p. 24). Até 0 momento, as
organizagdes € as instituigdes internacionais foram notavelmente
ateis as forgas sociais dominantes para difundir o capitalismo
industria! facilicando os transportes, as comunicagdes, as {rocas

. cientificas e protegendo a propriedade intelectual com o siste-

ma de patentes (37). O multilateralismo foi construido “pelo

* alto”. Ele d4 lugar apenas a um ndimero restrito de atores nao
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estatais, essencialmente as ONGs acreditadas. Doravante, o
“novo multilateralismo™ deve preocupar-se em construir uma
ordem mundial que ligue todos os atores “por baixo” (bottom up),
repensando em conjunto a teoria politica, o direito, a economia
politica e as relagdes internacionais. A finalidade € normativa:
justica, equidade, conhetimento do outro e respeito pelo outro.
O meio privilegiado: a representagfio e a consideragio de todos
os atores, incluindo os mais fracos.

De maneira significativa, essa preocupagio vai ao encon-
tro dos filésofos das ciéncias que se interessam pelos novos desa-
fios colocados pelas relacdes do homem com a natureza (caso da
vaca louca, escassez de dgua potdvel, etc.). Uma dupla questdo
atravessa doravante todas as disciplinas das Ciéncias Socias:
“Quem e quantos somos! Como podemos viver juntos?”.'* Em
um mundo que se tornou totalmente interdependente, a cons-
trucio de um verdadeiro “espago piihlico”, no qual poderiam
ser ouvidos todos os “ativistas” do planeta, tornou-se uma necessi-
dade imperiosa. A nogdo de “partes interessadas” (stake-holders)
é, alids, mais e mais presente nos documentos internacionais:
(particularmente os textos do Banco Mundial). As grandes con-
feréncias especiais das Nagdes Unidas sdo um principio de res-
posta (16). Que ndo possa existir “governanga mundial” sem
uma sélida articulacdo dos diversos niveis de agdo politica e
social, local, nacional, regional e global e sem a participagao
das populagbes nesses diferentes niveis ¢ uma realidade cada _
vez mais reconhecida. :

A organizagdo dos homens e a gestao de seu destino co-;
mum n#o sdo mais pensadas apenas no interior das fronteiras
territoriais. A mundializacio conduz a repensar os modos de -

18 Ouestao formulada por Bruno Latour num diglogo com Isabelle Stengers sobre

um projeto de Cosmopolitigue (Cosmopolitica, N. da L), a ser publicade.
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representacio e participago politicas. As vias de uma “demo-
cracia cosmopolita” comegam a ser seriamente exploradas e
passariam pela criagio de uma segunda assembléia geral da
ONU, na qual teriam assento os atores sociais, pela organizagao
de referendos em escala mundial e muitas outras receitas origi-
nais (3, 19). O caminho serd longo, mas, aqui como alhures, 0

~ corte tradicional entre pensamento politico, ciéncia politica e

relagtes internacionais tornou-se totalmente arcaico..."’
Bibliografia

1. ABI-SAAB, Georges. Cours général de droit mtemational public.
Recueil des cours, Académie de droit international de La Haye,
1987; Amsterdam: Martinus Nijhoff, 1996. '

2. .. (Dir.). Le concept d'orgaﬁisation internationale.
Paris: Unesco, 1980. , _

3. ARCHIBUGI, Daniele; HELD, David (Eds.). Cosmopolitun
democracy. An agenda for a new world order. Cambridge: Polity
Press, 1995.

4. ARON, Raymond. Paix et guerre enire les nations. Paris:
Calmann-Lévy, 1962. S

5. AXELROD, Robert. Donnant-Donnant. Théorie du comportementt
coopératif. Paris: Odile Jacob, 1992 '

6. CARR, Edward Hallett. The twenty years’ crisis, 1919-1939.
~ New York: Harper & Row (1939}, 1946.

- 7.CHEMILLIER- GENDREAU, Monique. Humanié el SOUVeTainelss.
- Paris: La Découverte, 1995. : :

8. COLLARD, Daniel. Les relations intemationales de 1945 & nos
* jours. (1977). Paris: Armand Colin, 1996.
9. COX, Robert W.; JACOBSON, Harold K. The anatomy of
influence: decision-making in international organization. New
Haven: Yale University Press, 1973. -

17 Iss0 & muito bem demonstrado por Howard Williams (55).

A cooperag3o internacional: da coexisténcia A governanga mundial

10. COX, Robert W. Social forces, states and world order: beyond
international relations theory, Millenivm, Jotirnal of International
Studies, n. 10 (2), p. 126-155, verdo 1981,

11. COX, Robert W; SINCLAIR, Timothy. Approaches to world
order. Cambridge: Cambridge University Press, 1996. )
12. COX, Robert W. (Ed.). The new realism. Perspectives on
multilateralism and world order. New York: United Nations

‘University Press, 1997. o
" '13. GILL, Stephen; MITTELMAN, James H. Innovation and
transformation in international studies. Cambridge: Cambridge -
'University Press, 1997. . _
'14. GILPIN, Robert. War and change in world politics. Cambridge: '
- Cambridge University Press, 1981.

15. GRIECO, Joseph M. Anarchy and the limits of cooperation:
a realist critique of the newest liberal institutionalism. In: .

KEGLEY, Charles W. (Ed.). Controversies in z_‘ncemationa! relations =

theory: realism and the neoliberal challenge. New York: St.

‘Martin's Press, 1995, p. 151-171.

16. GUICHAQUA, André (Dir). Coopération internationale: -
le temps des incertitudes. Revue Tiers Monde, p. 659-693,
jul.-set. 1997. ' ,
17. HAAS, Peter (Ed.). Knowledge, power and international”
policy coordination. International Organization, n. 46, in-
verno 1992. : ‘ _ S
18. HASENCLEVER, Andreas; MAYER, Peter; RITTBERGER, '
Volker. Theories of international regimes. Cambridge: Cambridge '

‘University Press, 1997.

19. HELD, David. Demo,c.i"dty and ;ﬁe_' global order. From the |
modemn state to cosmopolitan governance. Cambridge: Polity - .
Press, 1993. ' o AT

. 20. Democracy and globalization. Global

Governance, n. 3 (3), p. 251-267, set.-dez. 1997.

21. KEOHANE, Robert O. After hegemony. Cooperation an?:ll

discord in the world political economy. Princeton: Princeton
University Press, 1984. ' R

149



Marie-Claude Smouts .

22. . The analisys of international regimes:
towards a Buropean-American research programme. In:
' RITTBERGER, V. (41), p. 23-45.

23. KEOHANE, Robert O.; NYE, ]osephS (Eds.). Transnational
relations and world politics. Cambridge {Mass.): Harvard
University Press, 1971. '

24. . Power and interdependence: world politics in
transition. Boston: thtle Brown, 1977.

25. KRASNER, Stephen D. (Ed.). Intemational regimes. Ithaca:
Cornell University Press, 1983.

26. KRATOCHVIL, Friedrich V.; RUGGIE, John Gerard.
International organization: a state of the art on an art of the
state. International Organization, n. 40, p. 753-775, 1986.

27. LEBOW, Richard Ned; RISSE-KAPPEN, Thomas.
International relations theory and the end of the Cold War. New
York: Columbia University Press, 1994.

28. LEFEBVRE, Maxime. Le jeu du droit et de la puissance.
Précis de velations internationales. Paris: PUE 1997.

29. LEVY, Marc; YOUNG, Oran R.; ZURN, Michael. The study
of international regimes. European Journal of Iniernational
Relations, p. 267-330, set. 1995.

30. LIPSCHUTZ, R. Reconstructing world politics: the
emergence of a global civil society. Millenium, n. 21, p. 391-420,
1992.

31. LYONS, Gene M.; MASTANDUNO, Michael. Beyond
Wetphalia? State sovereignty and international intervention.
Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1995.

32. MARCH, James G.; OLSEN, Johan P The new
institutionalism: organizational factors in political life. American
Political Science Review, n. 78, p. 734-749, 1984.

33. MEARSHEIMER, John. The false promise of international
institutions. Intemational Security, n. 19, p. 549, 1995.

34, MITRANY, David. A working peace system. Londres: Royal
Institute of Intemational Affairs, 1943.

150

oy

[ SR,

[N

A

A cooperagio internacional: da coexisténcia A governanga mundial

35. MOREAU DEFARGES, Philippe. Un monde d'ingérences.
Paris: Presses de Sciences Politiques, 1997.

36. MORGENTHAU, Hans. Politics among nations: the siruggle
for power and peace. Nova York: K'rllopf, 1948.

37. MURPHY, Craig N. Intemational organization and industrial
change. Global Governance since 1850. Cambridge: Polity Press,
1994.

38. NICHOLSON, Michael. Rationality and the analisys of
international conflicc. Cambridge: Cambridge University Press,
1992.

39. QYE, Kenneth A. (Ed.). Cooperation under anarchy.
Princeton, Princeton University Press, 1986. Com as contribui-
¢oes de Duncan Snidal, Robert Axelrod, Robert Keohane,
Robert Jervis.

40. RISSE-KAPPEN, Richard. Ideas do not float freely; GROSS-
STEIN, Janice. Political learning by doing: Gorbatchev as
uncomitted thinker and motivated leader. International
Onrganization, p. 155-214, primavera 1994,

4. RITTBERGER, Volker. Regime theory and international
relations. Oxford: Clarendon Press (1993), 1995.

42. ROSENAU, James N.; CZEMPIEL, Ernst-Ortto. Governance
without government: order and change in world politics.
Cambridge: Cambridge University Press, 1992.

43. ROSENAU, james N. Along the domestic-foreign frontier:
exploring govemance in a turbulent world. Cambridge: Cambridge
University Press; 1997.

‘44, RUGGIE, John. Multilateralism matters: the theory and praxis

of an institution form. New York: Columbia University Press, 1993.
45. SENARCLENS, Pierre de. La théorie des régimes et I'étude
des organisations, internationales. Revue Internationale des Sciences -
Sociales, n. 138, p. 527-537, nov. 1983.

151

mm i v e e T



Marie-Claude Smouts

46. SMOUTS, Marie-Claude. Du bon usage de la gouvernance
en relations internationales. Revue Internationale des Sciences
Sociales, p. 85-94, mar. 1998.

47. SMOUTS, Marie-Claude. Les organisations internationales.
Paris: Armand Colin, 1995.

48. STRANGE, Susan. Cave! Hic dragones: a critique of regi-
me analisys. In: KRASNER, Stephen (Ed.). Intemational regi-
mmes. Ithaca: Cornell University Press, 1983, p. 337-354.

49. STRANGE, Susan. Territory, state, authority and economy:
a new realist ontology of global political economy:. In: COX,
Robert W. (12), p. 3-19. o

50. SUR, Serge. Relations intemnationales. Paris: Montchrestien,
1995,

51. THE COMMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE. Our
global neighborrhood. Oxford: Oxford University Press, 1995.
57 TUNKIN, G. I. Droitintemarional public. Problemes théoriques.
Paris: Pédone, 1965.

53. WALTZ, Kenneth N. Theory of international politics. New
York: Addison Wesley, 1979.

54. WEIL, Prosper. Le droit intemational en quéte de son identité.
La Haye: Martinus Nijhoff, 1996. :

55. WILLIAMS, Howard. Intemational velations and the limits of
political theory. Londres: Macmillan, 1996.

56. WOLFERS, Arnold. Discord and collaboration. Baltimore:
Johns Hopkins University Press, 1962. :

57. YOUNG, Oran R. International cooperation: building regi-
“mes for natural resources and the environment. Ithaca: Cornell
University Press, 1989. ) o

58. YOUNG, Oran R. International governance: protecting the
environment in a stateless society. Ithaca: Cornell University
Press, 1994. Uma sintese das principais idéias de seu livro feita pelo
autor encontra-se em Institutional linkages in international society:
polar perspectives. Global Governance, n. 2, p. 1-24, 1996.

—— Acooperagio internacional: da coexisténcia & governanga mundial ——

59. ZACHER, Mark W; SUTTON, Brent. Governing global
networks: international regimes for transportation and communication.
Cambridge: Cambridge University Press, 1996.

60. ZACHER, Mark W.; MATTHEW, Richard A. Liberal
international theory: common threads, divergent strands. In:
KEGLEY, Charles W. (Ed.}. Controversies in international relations

 theory: realism and the neoliberal challenge. New York: St. Martin's

Press, 1995, p. 107-150.

P 1



