A DEMOCRACIA, O ESTADO-
NACAO E O SISTEMA GLOBAL

DAVID HELD ™

Apenas ocasionalmente a democracia usufruiu o
prestigio que tem hoje; sua ampla popularidade e a atragio que
exerce nio tem mais que cem anosl. As revolugdes ocorridas na
Europa central e oriental no fim de 1989 e inicio de 1990
reforcaram um clima de celebragio. A democracia liberal foi
proclamada o agente do “fim da histéria”: conflitos ideologicos,
como ji se disse, estariam sendo substituidos pela razio
democritica?. Um namero cada vez maior de lutas politicas sio
travadas em nome da democracia, e um nimero cada vez maior
de paises sio reformulados segundo moldes democriticos. Mas
sob a epiderme do triunfo da democracia deparamo-nos com um
aparente paradoxo: 20 mesmo tempo em que O “governo do
povo” ganha novos defensores, a propria eficicia de democracia
como forma nacional de organizagio politica pode ser colocada

* Trabalho apresentado na Conferéncia *Aprofundando e Globalizando a
Democracia’, realizada em Yokohama, Japio, 17-22 de margo de 1990.

" Tradugio de Régis de Castro Andrade.

1Agradcgo os comentirios feitos por Tony McGrew, Michelle Stanworth, John
Thompson e Anthony Giddens a uma versdo anterior deste trabalho. Tony
McGrew -orientou-me constantemente através da volumosa literatura sebre
relagbes -internacionais; suas criticas construtivas foram particularmente Gteis.
Os temas e argumentos deste artigo serio ampliados num trabalho a ser
publicado brevemente, The Foundation of Democracy, Polity Press,
Cambridge.

ZFukuyama, Francis "The end of history? National Interest, verio 1989.
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em davida. As nag¢bes proclamam-se democriticas no momento
mesmo em que mudangas no imbito da ordem internacional
comprometem a possibilidade de um Estado-nagio democritico
independente. A medida que, progressivamente, vastas dreas da
atividade humana organizam-se em termos globais, aumentam as
incertezas com respeito ao destino da democracia.

No que segue eu exploro essa incerteza, concentrando-
me nas relagdes entre a democracia e o sistema global. O
trabalho comega por examinar alguns pressupostos da teoria
democritica concernentes 4 relagio entre “cidadios” e
“representantes”, e analisa suas conexdes com um entendimento
questiondvel da soberania. Em seguida, ele trata do impacto de
padroes cambiantes das interconexdes globais nas decisdes
estatais. Continuando, apontam-se algumas das vias especificas
pelas quais as politicas nacionais sdo afetadas pela intersegio das
for¢cas nacionais e internacionais. Sobre esse pano de fundo, fago
uma avaliacio das formas cambiantes e dos limites da
democracia. Embora o principal objetivo deste trabalho seja o de
expor um certo nimero de problemas nio resolvidos do pensa-
mento democritico, ofereco, na conclusio, algumas observagdes
construtivas sobre o novo significado da democracia no sistema
global, e sobre como a teoria da democracia deve ser repensada
de maneira a incorporar as redes internacionais de Estados e
sociedades civis.

PRESSUPOSTOS CORRENTES DA TEORIA DA
DEMOCRACIA

Ao longo dos séculos XIX e XX, aceitou-se, no centro da
teoria da democracia liberal, um pressuposto relativo 3 relagio
“simétrica” e “congruente” entre os responsiveis pelas decisoes
politicas e os que, na outra ponta, “recebem” essas decisdes. De
fato, simetria e congruéncia, ao que se presume, estio presentes
em dois pontos cruciais: primeiro, entre cidaddos eleitores que
em principio podem exigir dos governantes que prestem contas
dos seus atos; segundo, entre o output (decisdes, politicas etc.) dos
que decidem e seus eleitores (ou seja, em Gltima anilise, “o povo”
num dado territorio). Essas relagcdes podem ser- graficamente
apresentadas como segue:
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Responsaveis pelas decisoes:
representantes, lideres, etc...

responsabilidade oulput

dos governantes perante (decisdes, politicas
os eleitores (accountability) programas)

s . ' 0 povo num territorio
cidadaos eleitores é——ﬁ delimitado

No século XX, em particular, a teoria da democracia
concentrou-se nos contextos organizacional e cultural dos
procedimentos democriticos e nos efeitos desses contextos  na
operagio da “regra da maioria”. Do desenvolvimento da teoria
do elitismo conservador nos trabalhos de Max Weber e Joseph
Schumpeter 1 elaborag¢io do pluralismo clissico nos escritos de
Robert Dahl, ou 1 critica dessas idéias nos escritos de marxistas
contemporineos, o foco da moderna teoria da democracia tem-
se concentrado nas condigdes que promovem ou. dificultam a
vida democritica de uma nagio3. Admite-se também, tanto na
obra de teéricos quanto de criticos da moderna democracia, que
“o destino de uma comunidade nacional” esti, em 'grande
medida, em suas proprias mios, € que uma teoria saﬂsfatorla da
democracia pode ser elaborada examinando-se as relagoes
reciprocas entre “atores” e “estruturas” no Estado-naciof.

As premissas subjacentes da teoria da democracia,
em resumo — tanto em sua versio liberal como na radical — sio as

3para uma avaliagdo critica dessas teorias, ver o meu livro Models of
Democracy, Polity Press, Cambridge, 1987, parte II.

4E claro que houve excegbes. Ver, por exemplo, Therborn, Goran, “The Rule
of ‘Capital and the Rise of Democracy®, New Left Revietw, 103, maio/iunho .de
1977; Howard, Michael, War and the Liberal Conscience, Oxford University -
Press, Oxford, 1981 e Hinsiéy, F. H., Power and .the Pursiit of Peace,
Cambridge University Press, Cambrxdge 1963.



148 LUA NOVA N® 23 — MARGO 91

seguintes: que as democracias podem ser tratadas essencialmente
como unidades auto-suficientes; que as democracias sio clara-
mente separadas umas das outras; que as mudangas no ambito de
uma democracia podem ser explicadas em grande parte por
referéncia is estruturas internas e 4 dinimica das sociedades
democriticas nacionais; e que a politica democritica expressa,
em 0ltima anilise, a interagio de for¢cas operando no plano do
Estado-nagio.

Como se sabe, nas Gltimas duas décadas, tanto a direita
como a esquerda langaram-se ao ataque do modelo liberal-
democritico. Na visio da nova direita, a democracia liberal
suscitou um enorme crescimento das burocracias puablicas que
congestionou o espago da iniciativa privada e do exercicio da
responsabilidade individual. Esse argumento aparece em versdes
diferentes na literatura sobre o “governo sobrecarregado” e sobre
a necessidade de “desestatizar” no Ocidente e, & claro, no Leste3.
Na base de todos os argumentos da nova direita, porém, estid a
crenga de que as relagdes entre os responsiveis pelas decisdes e
os que as “recebem” foram distorcidas pelo crescimento de
grupos de pressio, lobbies especificos e institui¢des burocriticas
de grande porte. Em seu conjunto, essas for¢cas reduziram o
potencial de “congruéncia” entre os que decidem e a cidadania,
potencial esse que se realiza quando os governantes restringem-se
aos requisitos do “Estado minimo”. Em outras palavras, a
congruéncia pode ser aumentada se se di maior latitude ao
mercado, se se di aos cidadios eleitores major espa¢o para que
eles regulem suas proprias atividades, e se o Estado minimo
assegura um quadro estivel de leis e regulamentos de molde a
permitir a0s individuos que tratem dos seus interesseés sem
excessiva interferéncia politica. Vale a pena notar qué alguns
pensadores da nova direita insistem em que essa tese deve ser
entendida em termos internacionais. Friedrich Hayek, em
particular, ataca a preferéncia — manifestada com frequiéncia por
autores conservadores e por alguns liberais — por mercados
nacionais e por Estados nacionais, argumentando que mercados

3Ver por exemplo Brittan, S., "Can Democracy Manage an Economy?', in: The
End of the Keynesian Era, ed. por Skidelsky, R., Martin Robertson, Oxford,
1977; e Nordhaus.-W. D., "The Political Business Cycle", Review of Economic
Studies, 42, 1975 Para uma resenha e discussio das questdes envolvidas, ver
0 mel livro Political Theory and the Modern State, Polity Press, Cambridge,
1989, artigos 4 e 6.
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nio tém fronteiras nacionais?. Ele defende uma ordem de
mercado baseada nos principios do livre comércio e da
regulamentagio minima. Para Hayek, a “congruéncia”, em ultima
anilise, & uma caracteristica de uma ordem internacional de
mercado e de uma rede de Estados ultraliberais.

A maior parte das criticas 2 democracia liberal da
perspectiva da esquerda também refletia a preocupagio com o
aumento da congruéncia entre os representantes politicos e os
cidadios ordinirios, através, nesse caso, da extensio dos
mecanismos de responsabilidade democritica dos representantes
face aos seus eleitores. A proposi¢io segundo a qual o Estado é
uma “autoridade independente” ou um “poder imparcial
circunscrito”, responsivel perante a cidadania — proposi¢io que
esti no centro da auto-imagem ou ideologia do Estado moderno?®
— seria, na visio de esquerda, fundamentalmente errada. Na
opiniio de pensadores como C. B. Macpherson e Carole
Pateman, o Estado esti inescapavelmente comprometido com a
manutengdo e reproducio das desigualdades da vida cotidiana,
enviesando decisdes em favor de interesses particulares6. Em
conseqiiéncia, a base de sua pretensio i legitimidade e i lealdade
especifica dos cidadios & questionada. Posto que o Estado nio é&,
normalmente, nem “separado” nem “imparcial” com respeito i
sociedade, tornam-se urgentes as questdes da forma que deve
assumir a democracia e de ‘qual deve ser o alcance das decisoes
democriticas. Em virias formas de democracia participatdria,” em
concepgdes republicanas da cidadania e na busca de .maior
democratizagio do Estado e da sociedade civil, a énfase recai na
‘necessidide de tornar o processo politico mais “responsivo” com
relacdo a individuos e grupos, mais transparente e inteligivel, ‘mais
aberto e mais sensivel os desejos e necessidades heterogéneas do
“povo”7..

4Hz:.yz:k, The Constitucion of Liberty Routledge and Kegan Paul, London,
1960, pp. 405-6.

S’Skirmer, Quentin The Foundations of Modern Political Thought, Cambridge
University Press, Cambridge, 1978, vol. 2, pp. 349 e ss.

6Macphcrson, C. B. The Life and Times of Liberal Democracy, Oxford
University Press, Oxford, 1977; e Pateman, Carole, The Problem of Political
Obligation: A Critiqgue of Liberal Theory, 2. edigio, Polity Press, Cambridge,
1985, pp. 171 e ss. :

7ver por -exemplo,  Macpherson, C.. B., The Life and Times of Liberal
Democracy, cap. 5; Pateman, Carole, Participation and Democratic Theory,
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Em resumo, os pressupostos da simetria e da
congruéncia do modelo liberal democritico sio questionados
pela esquerda e pela direita mediante o argumento de que as
relacdes que sustentam esse modelo sio, em sua forma atual,
insuficientemente simétricas e congruentes. Para aperfeigoar
organizagbes e instituigdes insuficientemente “responsivas”, a
direita propde mais mercados e Estados minimos; a esquerda
recomenda a participagdo direta dos cidadios na regulagio das
instituigdes-chave da sociedade (incluindo o local de trabalho e a
comunidade local).

SOBERANIA, POLITICA NAGIONAL E INTERCONEXAO
GLOBAL

Uma concepg¢dao inquestionada -de soberania estd no
centro do debate a respeito da democracia liberal. Trata-se da
soberania do Estado-nac¢io8. Presume-se que o Estado tem
controle sobre seu proprio destino, sujeitando-se apenas a
compromissos que deve assumir € a limites impostos. pelos atores,
agéncias ‘e forgas operando nos seus limites territoriais. £ evidente
que a-teoria da democracia dos séculos XIX e XX, tanto quanto:a
maioria das demais teorias sociais e politicas, geralmente
consideram o mundo externo ao Estado-na¢io como um dado,
sujeito d cldusula ceteris paribus’. As visdes mais influentes da
mudanga ‘social e politica presumem que 0s processos internos i
sociedade:estio na origem das transformacdes societais10. As
mudangas, . presume-se, ocorrem por meio de -mecanismos
inerentes. (built in), por assim dizer, s proprias estruturas de uma
dada sociedade, os quais governam o seu desenvolvimento. - O

Cambridge University Press, Cambridge 1970; Held, Models of Democracy,
caps. 8 e 9; e Keane, John, Democracy and Civil Society, Verso, London, 1988.
8Emre as honrosas excecdes estio laski, Harold, Studies in Law and Politics,
George Allen and Unwin, London, 1932, pp. 237 e ss.; e Figgis, John N.,
Churches in the Modern State, Longmans, Green and Co., Londori, 1913, pp.
54-93. Ver também suas obras escolhidas (com G. D. H. Cole) in The Pluralist
Theory of the State, ed. por Hirst, Paul, Routledge, London, 1989. '

9Ver o meu Political Theory and the Modern State, artigo 8.

10D'urm, John, "Responsability Without Power", no seu Intferpreling Political
Responsibility, Polity Press, Cambridge, 1990; e Giddens, Anthony, The
Nation-State and Violence, Polity Press, Cambrige; 1985.
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mundo putativamente “fora” do Estado-nagio — a dinimica da
economia mundial, o ripido crescimento das ligagdes
transnacionais e as grandes mudang¢as da natureza do direito
internacional, por exemplo — é objeto de uma teorizagio minima
e suas implica¢bes para a democracia nio sio pensadas.

Os limites de uma teoria da politica cujos termos sio
referidos exclusivamente ao Estado-na¢io tornam-se evidentes a
partir de consideragoes a respeito do alcance e da eficicia do
principio da “regra da maioria”. A aplicagdo desse principio esta
no centro da democracia ocidental: esti na raiz das avalia¢gdes de
mérito ou legitimidade das decisdes politicas!l. Problemas a
respeito dessas proposigdes surgem nio apenas porque decisdes
tomadas pelos Estados-nagio — ou por organiza¢des quase-
regionais ou quase-supranacionais como a Comunidade Européia
(CE), a Organizagio do Tratado do Atlintico Norte (OTAN) ou o
Banco Mundial — restringem o imbito de decisdes aberto a uma
dada “maioria”, mas também porque decisées de uma maioria
afetam (ou afetam potencialmente) outros que nio os proprios
cidadios que delas participam.

‘ Uma decisio contriria i localizacio de um aeroporto
internacional préximo a uma capital por temor de ‘afugentar os
votos - rurais locais, por exemplo, .pode ter conseqiiéncias
desvantajosas para os passageiros de voos internacionais de todo
o mundo, os quais nio tém, contudo, meios de se fazer
representar diretamente no processo decisériol2. A decisio de
construir uma usina nuclear proxima ds fronteiras de um pais
vizinho seri provavelmente tomada sem consulta aos que vivem
no "pais ou nos paises préximos. A decisio de permitir a
constru¢io de uma industria quimica, ou uma induastria produtora
de substincias tdxicas ou nocivas, diretamente ou como -sub-
produtos, pode contribuir para a produgio de danos ecologicos —
polui¢io, ameaga 4 camada de ozdnio, aumento do ‘“efeito estufa”
~ que ultrapassam as fronteiras nacionais delimitadoras da
competéncia e responsabilidade dos que tomam decisdes
politicas desse tipo. Uma decisio governamental de poupar
recursos mediante a suspensio de ajuda alimentar a um dado pais
pode estimular a sabita escalada de pregos de produtos

11Ver Spitz, E., Majority Rule, Chatham House_; Chatham, NJ, 1984. B

leffe. Claus, "Disorganized ~Capitalism, Polity Press, Cambridge, 1985, pp.
283-4.
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alimentares nesse pais e contribuir diretamente para o
agravamento da fome entre os pobres urbanos e rurais13- Uma
_decisio de um governo ocidental ou do leste de suspender ou
aumentar a ajuda militar a uma facg¢io politica a um pais distante
pode influenciar decisivamente o resultado de uma guerra
naquele pais, ou levar a guerra a um novo patamar de violéncial4.

A teoria moderna do Estado soberano supde a idéia de
uma “comunidade nacional de destino™: uma comunidade que se
governa a si propria e determina seu préprio futuro. Essa idéia €
questionada fundamentalmente pela natureza do padrio de
interconexdes globais e pelas questdes que devem ser enfrentadas
pelo Estado moderno. As comunidades nacionais de modo algum
“programam” com exclusividade as agdes, decisdes e politicas de
seus governos e esses de modo algum simplesmente determinam
0 que é justo ou apropriado apenas para os seus cidadiosl>.
Qualquer pressuposto simples da teoria da democracia de que as
relagbes politicas sio ou poderiam ser “simétricas” ou
“congruentes” € inteiramente injustificado.

Os exemplos mencionados acima da interconexio
global das decisdes e resultados politicos levantam questdes
centrais a respeito das categorias da teoria clidssica da democracia
e de-suas variantes contemporineas. A idéia de que o consenso
legitima o-governo e, de modo mais geral, o sistema estatal, era
central para os liberais dos séculos XVII e XVIII, bem como para
os liberal-democratas dos séculos XIX e XX. Enquanto o0s
primeiros viam no contrato social o mecanismo original do
consentimento individual, os segundos tomam as elei¢des como o
mecanismo pelo qual o cidaddo, periodicamente, confere
autoridade ao governo para legislar e regular a vida econdmica e
'social. Em versdes mais radicais da democracia (entre outros, os
modelos republicano e participatério) o consenso foi consi-
derado condicional num processo que, idealmente, envolve
cidadios na criagdo direta das leis reguladoras da sua vida:
segundo esse argumento, 0os cidadios obrigam-se apenas em

13McHenry, D. F. e Bird, K. "Food bungle in Bangladesh", Foreign Policy,
verdo, 27, 1977; e Sobhan, R., "Politics of food and famine. in Bangladesh®,
Economic and Political Weekly, 1° dezembro, 1979.

14Ver Leftwich, Adrian, Rgdeﬁning Politics, Methuen, London, 1983.
15Offe_, Claus, -Disorganized Capitalism, pp. 286 e ss.
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relacio a um sistema de regras, leis e decisdes que eles deram a si
prépriosl6.

Embora muitos liberais tenham evitado proclamar que,
para ser “livres e iguais”, os individuos devem ser soberanos, eles
preocuparam-se, em seu trabalho, em descobrir as condi¢bes nas
quais os individuos podem determinar e regular a estrutura da sua
propria associagio, e afirmaram, ao mesmo tempo, a enorme
importincia dessa questio. E embora diferentes tradigdes do
pensamento liberal e democritico tenham interpretado de modo
diverso as condigdoes de possibilidade do consenso, elas
concordaram na aceitagio da idéia de que o “governo” é
sustentado pelo consenso voluntirio de pessoas livres e iguais.
Para os democratas, desde o inicio o consenso foi o principio
indiscutivel do governo legitimol7.

A propria idéia de consenso, todavia, e a nogdo
particular de que as bases relevantes do acordo voluntirio sio as
comunidades de um territorio delimitado ou de um Estado, torna-
se profundamente problemitica tio logo a questio das
interconexdes nacionais, regionais e globais & levantada, e a
natureza da chamada “comunidade relevante”, contestada.
Necessita-se o consenso de quem? Requer-se o acordo de quem?
Quem deve participar justificadamente de decisGes relativas i
localizagio de um aeroporto ou de uma usina nuclear, por
exemplo? Qual é 2 base de decisio (constituency) relevante? E a
base local? Nacional? Regional? Internacional? Perante quem os
responsiveis pelas decisdes tém de justificar seus atos, e perante
quem deveriam fazé-1o? A quem devem prestar contas, e a quem
deveriam fazé-lo? O que acontece com a idéia de governo
legitimo quando decisoes que tém potencialmente corseqiiéncias
de vida ou morte sio tomadas em unidades politicas nas quais
grande nidmero dos individuos afetados nio tem efetiva
participagio democritica? O que acontece com a legitimidade
quando o processo de governo, corrente ou extraordinirio, gera
conseqiiéncias para individuos e cidadios dentro e fora de um
Estado-nacio e quando apenas o consenso de algumas dessas
pessoas € considerado pertinente na justificagio das normas e das

16Held, D., Models of Democracy, pp. 73-78, 254-262, 267-289.

17Cf, Hansoxi, Russell L.; "Democracy”, in Political Innovation and Conceptual
Change, eds. Terence Ball; James Far and Russel L. Hanson, Cambridge
University Press, Cambridge, 1989, pp. 68-69. ‘
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politicas? As fronteiras territoriais constituem os limites de
inclusio ou exclusio dos individuos da participagio em decisdes
que afetam suas vidas (nio importa quio restritas essas Gltimas
possam ser); mas ou resultados dessas decisoes freqlientemente
estendem-se para além-fronteiras.

As interconexdes regionais e globais contestam a
maneira tradicional de resolver no plano nacional questbes
centrais da teoria e da pritica da democracia. O prdprio processo
de governo parece “escapar is categorias” do Estado-naciol8. As
implicagdes desse fenémeno sio profundas, nio s6 para as
categorias do consenso e legitimidade, mas para todas as idéias-
chave do pensamento democritico: a natureza da base politico-
territorial do processo politico (constituency); o significado da
responsabilidade das decisdes politicas (accountability); a forma
e alcance da participagio politica; e enfim, a relevincia do
Estado-nac¢io como guardiio dos direitos e deveres dos cidadaos
no momento em que ele se vé ds voltas com relagdes e processos
nacionais e internacionais desestabilizadores.

ESTADOS, FRONTEIRAS E POLITICA GLOBAL

Seria possivel objetar que nio hi nada de novo a
respeito das interconexdes globais, e que a significagdo dessas
interconexdes para a teoria da democracia & clara hi muito
tempo. O argumento poderia ser desenvolvido no sentido de
mostrar que um denso padrio de interconexdes globais comegou
a formar-se na fase inicial de expansio da economia mundial e
de - formag¢io do Estado moderno.!® Como assinalou
sucintamente um comentador, quatro séculos atrds “o comércio e
a guerra j4 tinham comegado a moldar todos os aspectos da
politica doméstica e o sistema internacional”?0, As politicas
interna e internacional se entrelagam ao longo da era moderna: a
politica interna sempre teve de ser compreendida sobre o pano

18¢t, Laski, H., Studies in Law and Politics, pp. 262-275.

19Ver Wallerstein, Immanuel, The Modern World-System, Academic Press,
New York, 1974; e Anderson, Perry, Lineages of the Absolutist State, New
Left Books, London, 1974.

ZOGourevitch, Peter, "The Second Image Reversed; The International Sources
of Domestic Politics®, International Organization, 32, 4, 1978, p. 908.
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de fundo da politica internacional, e a primeira & com freqiiéncia
a fonte da segunda. Tanto no caso de uma reflexdo sobre a
politica dos reis nos séculos XVI ou XVII (sobre se o rei da
Franga, por exemplo, deveria ser um catdlico ou um protestante)
como no caso de tentarmos entender o padrio cambiante das
rotas de comércio do leste ao oeste nos séculos XV e XVI (e de
como dai resultaram mudangas da estrutura das cidades, dos
contextos urbanos e do equilibrio social) — nos dois casos o
exame dos padrdes de interdependéncia e interpenctragio de
fatores locais e internacionais parece inescapivel?l.

Essas consideragdes aparecem de maneira concisa num
estudo clissico da diplomacia na Europa, chamado On the
Manner of Negotiating with Princes, publicado por Callieres em
1716. Ali se 1&:

“Para entender a utilizagio permanente da diplomacia, e
a necessidade de continuas negocia¢des, temos de
considerar os Estados de que se compde a Europa como
Estados vinculados por toda espécie de comércio
necessirio, de tal maneira que eles podem ser encarados
como membros de uma Republica, seguindo-se dai que
nio pode haver mudangas consideriveis num deles que
n3o afete as condigdes de existéncia, ou perturbe a paz
de todos os demais. Um erro do menor dos soberanos
pode introduzir o pomo da discérdia entre todas as -
grandes poténcias, pois nio hi Estado grande o bastante
para dispensar, por desnecessirias, as relacdes com os
Estados menores e o -estabelecimento de amizades entre
as diferentes partes das quais mesmo os Estados
menores sio compostos,”22

A interagio complexa entre as forgas e atores estatais e
nio-estatais nio € um fendmeno recente: seria enganoso pensar
que o pensamento politico contemporineo defronta-se com um
conjunto inteiramente novo de circunstincias23-

211bid., pp. 908-911.

22Ca1heres Frangois de, On the Manner of Negotiating with Princes, trad. por .
A. F. ‘Whyte, University of Notre Dame Press, Notre Dame, 1963, p- 11

23Bull Hedley, The Anarchical SOCtety, Macmillan, London, 1977, pp 278-80.
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- De fato, os velhos teoricos da “sociedade internacional”,
como Grotius e Kant, tentaram entender o Estado precisamente
no contexto da “sociedade de Estados"24. Eles exploram as
condigbes e requisitos para a coexisténcia e cooperagio entre
Estados, concentrando-se, em particular, na natureza e extensio
das relagdes juridicamente reguladas. Esses pensadores
forneceram um estimulo crucial ao desenvolvimento do direito
internacional e i teoria politica internacional. Infelizmente,
porém, a0 mesmo tempo em que sobreviveram no direito
internacional e na teoria politica internacional, elementos do seu
trabalho perderam-se para a teoria do governo democritico tal
como ela se desenvolveu nos séculos XIX e XX.

Uma coisa, porém, é assinalar os elementos de
continuidade na formagio e estrutura do Estado e da sociedade
modernos; outra coisa € supor que nio hi nada de novo a
respeito de elementos da sua forma e dinimica. Pois hi uma
diferenga fundamental entre o desenvolvimento de uma rota de
comércio que tem um certo impacto em cidades ou localidades
rurais particulares, por um lado, e, por outro, uma ordem
internacional envolvendo: a emergéncia de um sistema econd-
mico global que escapa ao controle de qualquer Estado individual
(mesmo que sejam Estados dominantes); a expansio de vastas
redes de relagdes transnacionais e de comunicagdes sobre as
quais Estados- individuais tém influéncia limitada; o enorme
crescimento de organizagdes e regimes internacionais, bem como
a intensificagio da diplomacia multilateral ‘e a interagio
transgovernamental, que pode opor contrapesos e limitar a
latitude de agio dos Estados mais poderosos; o desenvolvimento
de uma ordem militar global e a edificagio de meios de guerra
“total” como “caracteristicas estiveis” do mundo contemporineo
que podem reduzir o espectro de politicas 4 disposi¢io dos
governos e seus cidadios. Enquanto rotas de comércio podem
ligar populagdes distantes e longos vinculos de causa e efeito, os
desenvolvimentos modernos da ordem internacional ligam e
integram povos através de redes de transagio e coordenagio,
redefinindo a prépria nogio de distincia.

24Ibid, cap. 1, e Hinsley, Power and the Pursuil of Peace, parte 1. Entre as
primeiras e mais importantes obras sobre essa matéria estao Kant, ., “Idea for
a Universal History with a Cosmopolitan Purpose®, 1784, e "Perpetual Peace",
1795, in Kant's Political Writings, ed. por Hans Reiss, Cambridge University
Press, Cambridge, 1970.
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Com freqiiéncia, esses desenvolvimentos internacionais
sio considerados parte do processo de “globalizagio” ou, mais
precisamente, da “globalizagio ocidental”. Globalizagio, nesse
contexto, envolve pelo menos dois fendmenos distintos. Em
primeiro lugar, o termo sugere que a atividade politica,
econdmica e social tem, cada vez mais, um alcance mundial. Em
segundo lugar, ele sugere que os niveis de interacioc e
interconexio entre os Estados e sociedades que formam a
sociedade internacional tém-se intensificado?5. A novidade no
sistema global moderno é a intensificacio cronica dos padroes
de interconexio — mediados por fendmenos tais como a industria
moderna de comunicagdes e a nova tecnologia da informagio - e
a globalizagio em, e através de, novas dimensdes de
interconexio: tecnoldgica, organizacional, administrativa e legal,
entre outras, cada uma delas caracterizada por sua logica e
dinimica propria de mudanga. O processo politico, com sua dose
costumeira de incerteza, contingéncia e indeterminag¢io,
desenvolve-se hoje contra o pano de fundo de um mundo
“permeado e transcendido pelo fluxo de bens e de capital, pelo
trinsito de pessoas, pelas comunicagdes aéreas, pelo trifego aéreo
e pelos satélites espacxals"26

A significagio desses desenvolvimentos do ponto de
vista-da forma e da estrutura da politica nacional e internacional
pode ainda ser examinada a partir de um argumento presente na
literatura sobre globalizagdo. Refiro-me a0 que se denomina visao
“transformacionista” ou “modernista”, que descreve o processo
através do qual a crescente mterconexao global pode levar ao
declinio ou crise da autonomia do Estado e a necessidade de que
os Estados-nag¢io cooperem e colaborem intensamente uns com
os outros?’. Ao expor o argumento, eu.nio pretendo, de modo
algum, simplesmente endossi-lo; pretendo, isso sim, esbocgar

25McGrew, Tony, "Conceptualizing Global Politics®, in Global Politics, 1 (1)
(D312), The Open University, Milton Keynes, 1988, pp. 19-20.

26Kegley, Charles W. e Wittkopf, Eugene R., World Politics, Macmillan,
London, 1989, p. 511.

27Ver Morse, Edward, Modernization and the Transformation of Internacional
Relations, Free Press, New York, 1976; Mansbach, Richard, et al., The Web of
Politics, Prentice Hall, Englewood Cliffs, 1976; Keohane, Robert O., e Nye,
Joseph S., eds., Transnational Relations and World Politics, Harvard University
Press, Cambridge, Mass.,” 1972; Rosenau, James N., The Study of Global
Interdependence, Francis Pinter, London, 1980; Soroos, Marvin S., Beyond
Sovereignty, University of South Carolina Press, Columbia, 1986.
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questdes e preocupag¢des que, no minimo, devem ser enfrentadas
pela teoria da democracia. Por razdes de brevidade, o argumento
pode ser esquematicamente exposto como segue:

1

2)

3

Com o crescimento da interconexdo global, o
namero de instrumentos politicos 4 disposi¢ao dos
governos e a eficiéncia de certos instrumentos
tendem a declinar marcadamente?8. Desde logo,
essa tendéncia deve-se ao desaparecimento de uma
vasta gama de controles de fronteira antes utilizados
para restringir os fluxos de bens e servigos, fatores
de produgio e tecnologia, bem como o intercimbio
cultural e de idéias?9. O resultado é a redugio dos
instrumentos politicos que permitiam ao Estado o
controle de atividades realizadas dentro e fora do
seu territorio.

As opgdes que se oferecem aos Estados podem
reduzir-se ainda mais devido i expansido de forgas e
interagdes transnacionais que reduzem e restringem
a influéncia que os governos tém sobre a atividade
dos seus cidadios. O impacto do fluxo de capital
privado através das fronteiras, por exemplo, pode
ameagar politicas governamentais antiinflaciondrias;
cambiais e outras.

No contexto de uma ordem global altamente
interconectada, muitas atividades e responsabili-

" dades tradicionais do Estado (como a defesa, a

administracio da economia, as comunicagdes, 0s
sistemas administrativos e legais) nio podem ser
realizadas ou assumidas sem o concurso da colabo-
ragio internacional. A medida que as demandas
apresentadas ao poder pablico cresceram nos anos
de pos-guerra, o Estado viu-se confrontado, cada vez
mais, com problemas politicos que nio podem ser

28ver Keohane e Nye, Transnational Relations and World Politics, pp. 392-5; e
Cooper, Richard N., Economic Policy in an Interdependent World, MIT Press,
Cambridge, Mass., 1986, pp. 1-22.

29ver Morse, Edward, op. cit.
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resolvidos sem a cooperagio de outros atores
estatais e nio-estatais30.

4) Em conseqiéncia, os Estados tiveram de aumentar o
grau de integragdo politica com outros Estados (na
Comunidade Européia, no Comecon ou na
Organizagio dos Estados Americanos, por exemplo),
e/ou aumentar as negociagoes, arranjos e instituicoes
multilaterais para controlar os efeitos desestabi-
lizadores que acompanham o desenvolvimento das
interconexdes (exemplos desse dltimo ponto sio o
Fundo Monetirio Internacional (FMI) e o Acordo
Geral sobre Tarifas e sobre o Comércio (GATT) que,
juntamente com outras agéncias internacionais,
geraram, no pos-guerra imediato, um contexto orga-
nizacional para a administragio econdmica e para
consultas internacionais).

5) O resultado de todo esse processo foi um grande
crescimento das institui¢des, organizagdes e regimes
que constituiram a base do governo (governance)
global. (Dizer isso, & claro, ‘nio significa confundir
-tais desenvolvimentos- com a emergéncia de um
governo mundial integrado. Trata-se aqui de reter a
diferenga entre uma sociedade internacional que
contém a possibilidade de cooperagio politica e de
ordem, e um Estado supranacional que detém o
monopblio dos poderes coercitivo e legislativo.) A
nova politica global - envolvendo, entre outras
coisas, processos de tomada de decisio multibu-
rocriticos no interior das burocracias governa-
mentais e internacionais e entre elas; envolvendo
processos politicos desencadeados por forgas
transnacionais e envolvendo, enfim, novas formas de
integragio multinacional entre Estados3! — criou um
quadro no qual e através do qual os direitos e
obrigagdes, poderes e capacidades dos Estados

30ver Keohane, Robert O., After Hegemony, Princeton University Press,
Princeton, NJ., 1984; e McGrcw, Tony, *Toward Global Politics?* in Global
Politics, 7 (30), pp. 12-20.

31Kzucr, Karl, *Transnational Relations as a2 Threat to. the Democratic
Process*, in Transnational Relations and World Politics, eds. Keohane e Nye,
pp. 358-360.



160 LUA NOVA N® 23 — MARGO 91

foram redefinidos. As capacidades estatais foram ao
mesmo tempo reduzidas e alargadas, permitindo ao
Estado o cumprimento de uma série de fungdes que
ji nio podem ser mantidas senio em conexio com
relagbes e processos globais. As etapas desse argu-
mento sdo descritas na figura 1 (ver na pg. seguinte).
O que esses argumentos sugerem € que a significagiao
dos processos atuais de decisio democritica tem de ser consi-
derada no contexto de uma sociedade multinacional, multilégica
e internacional, e no contexto de um enorme elenco de institui-
¢Oes ja existentes ou em vias de nascer, regionais e globais, poli-
ticas econOmicas e culturais, instituigdes essas que transcendem e
mediam as fronteiras nacionais. As questdes da natureza dessas
organizagdes e entidades, da natureza de sua dinimica politica
bem como da natureza da base i qual devem prestar contas-
(accountability) sio questdes urgentes. Ou, para dizer a mesma
coisa com outras palavras, ao ‘tomar o Estado-nagio como um
dado, e ao pensar os processos democriticos essencialmente
dentro das fronteiras do Estado-nagio, a teoria da democracia
dos séculos XIX e XX contribuiu muito pouco para a
compreensio de algumas das questdes fundamentais com que se
defrontam as democracias modernas e que dizem respeito ao
destino da democracia no mundo moderno.

A INTERCONEXAO GLOBAL EM FACE DO SISTEMA DE
ESTADOS

Na perspectiva da globalizagio, o Estado liberal
democritico é com freqiéncia caracterizado como um Estado
capturado na teia da interconexio global, permeado por forgas
supranacionais, intergovernamentais € transnacionais € incapaz
de determinar 'seu proprio destino. A globalizagio é freqiien-
temente apresentada como uma for¢a homogeneizadora, redutora
da “difereng¢a” e da capacidade dos Estados-nagio de agir inde-
pendentemente na articulagio e busca de objetivos politicos do-
mésticos e internacionais: o Estado-nagio democritico territorial
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Figura 1

Estados, fronteiras e cooperacdo internacional

Crescimento da interconexio global num certo nimero de
dimensdes-chave: economia, politica, tecnologia, comunica-

¢oes e direito. \L

Crescente permeabilidade das fronteiras.

Redugio da capacidade dos Estados de gerar instrumentos
politicos capazes de controlar o fluxo de bens e servigos,
idéias, produtos culturais elc.

WV
Crescimento da necessidade de cooperagio entre os Estados

para o controle dos resultados das politicas.

Crescimento das agéncias e i\ngtimig()'es internacionais e dos
mecanismos de sustentagio do equilibrio de forgas, expan-
sdo dos regimes, desenvolvimento das organizagdes interna-
cionais, da diplomacia multilateral,- do alcance do direito
internacional e da cooperagao com atores € processos nio-
estatais.

Criagdo de um sistema de governo (governance) global do
qual resulta, entre outras coisas, a sustentagio e a redefini¢do
do poder dos Estados.

De tudo isso resulta a criagdo de um sistema global
interdependente, o qual, nio obstante, permanece muito
fragil e vulnerivel a variagdes em termos de recursos, ideolo-
gias e tecnologias.
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parece fadado ao declinio ou i crise32. Mesmo com a ripida
expansio das conexdes intergovernamentais e transnacionais,
contudo, a era do Estado-nagio de modo algum terminou. Ainda
que o Estado-nagio territorial tenha declinado, é preciso observar
que esse € um processo desigual e em particular restrito ao poder
e ao alcance dos Estados-nagio dominantes do ocidente e do
leste. A sociedade global européia alcangou seu ponto de mixima
influéncia na virada do século XX, e a hegemonia americana
caracterizou as décadas do pés-guerra. O declinio de uns e de
outros nio deve ser tomado como indicio do declinio do sistema
de Estados enquanto tal. Além disso, as mudan¢as recentes no
Leste europeu regeneraram um aglomerado de Estados que
afirmam sua independéncia e autonomia. Os “impérios clissicos”
dos britanicos, franceses, holandeses, etc... praticamente desapa-
receram, e 0s “novos impérios” (surgidos depois da Segunda
Guerra Mundial) sio fortemente contestados.

A “nacionalizagio” da politica global & um fenémeno
muito recente, e, a0 que tudo indica € um processo que nio
terminou.33 A importincia do Estado-nagio e do nacionalismo,
da independéncia territorial e do desejo de estabelecer, retomar
ou manter a “soberania” nio parece ter diminuido. Algumas das
crises regionais aparentemente mais renitentes nio escapam 3
atragao da soberania. O problema do Banco Ocidental, por
exemplo, dificilmente pode ser equacionado sem referéncia 2
idéia de autonomia soberana34. Além disso, o “equilibrio
nuclear” ou “empate atdmico” entre as superpoténcias criou uma
situagio paradoxal a que se tem denominado “indisponibilidade
da forga”; trata-se de uma situagio em que se abrem novos
espagos para a afirmagio de poténcias e povos nio-nucleares, a
partir da constatagio de que a opg¢io nuclear dificilmente se
oferecia is superpoténcias como uma opgdo factivel e de que o
custo de uma intervengdo militar convencional faz desse tipo de

3z\ler em particular, Morse, Edward, op. cit.; e Brown, S., New Forces, Old
Forces and the Future of World Politics, Scott/Foreman, Boston, 1988.

33Cf. Modelski, George, Principles of World Politics, Free Press, New York,
1972; Herz, John H., The Nation-State and the Crisis of World Politics, McKay,
New York, 1976, pp. 226-252; e Gilpin, Robert, War and Change in World
Politics, Cambridge University Press, Cambridge, 1981.

,34Krasn¢r, Stephen D., “Sovereignty":s an Institutional Approach®,
Comparative Political Studies, 21,1, 1988, p..40.
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interven¢io uma colossal aposta politica, militar e econdmica3>.
O Vietni e o Afeganistio. sio exemplos 6bvios desses riscos. Tais
desenvolvimentos constituem poderosas pressdes no sentido de
um “mundo multipolar” e de uma ordem internacional
fragmentada.

Some-se a isso-tudo o fato de que, ao invés de reforgar 2
idéia de um objetivo humano comum, a globalizagio nos campos
da comunicagio e da informagio refor¢ou a importincia da
identidade e da diferenga, estimulando portanto a “naciona-
lizagdo” da politica. Como notou, corretamente, um comentador,

“a consciéncia de que outras nagdes existem, mesmo

quando é ‘perfeita’, nio apenas ajuda a remover confli-

tos imaginados de interesse ou de ideologia que nio
existem, mas revela conflitos de interesse e de ideologia
que efetivamente existem”39.

Uma conseqiiéncia disso é a valoriza¢gio, em muitos
foruns internacionais, de conceitos nio-ocidentais de direitos,
autoridade e legitimidade. O sentido de alguns dos conceitos
centrais do sistema internacional sio objeto de profundos
conflitos de interpretacio3’. As tentativas de criar uma “nova lei
cosmopolita” regulando a cooperagio e a conduta no campo das
relagdes internacionais, inspiradas, em boa parte, na Carta das
Nagdes Unidas, nio foram, em termos gerais, bem sucedidas38.
Embora os direitos humanos tenham sido consagrados em muitos
tratados internacionais e regionais, as tentativas de efetivi-los no
ambito dos sistema global e através dele tiveram no miximo um
sucesso muito limitado. O discurso dos direitos humanos hoje em
dia pode refletir aspiragcoes 4 consolidagio de certas liberdades e
direitos em todo o mundo, mas ele de forma alguma expressa um
consenso a respeito da questio. Se o sistema global se caracteriza

35Herz, The Nation-State and the Crisis of World Politics, pp. 234 e ss.
36BUU, The Anarchical Society, p. 280.

37ver Bozeman, Adda B., *The International Order in a Multicultural World", in
The Expansion of Intermnational Society, eds. Hedley Bull e Adam Watson,
Oxford University Press, Oxford, 1984.

38Ver Cassese, Antonio, "Violence, War and the Rule of Law in the
International- Comunity", nesse volume, e Vicent, R. J., Human Rights and
International Relations, Cambridge. University Press, Cambridge, 1986.
Voluarei a essas questdes adiante.
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hoje por mudangas significativas, isso deve ser entendido menos
como o fim da era dos Estados-nagio que como um desafio i era
dos “Estados hegemonicos™; um desafio, alids, que estd longe de
desaparecer:

Outro sinal claro da persisténcia do sistema de Estados &
a resisténcia dos Estados em geral a submeter seus conflitos com
outros Estados 4 arbitragem de uma “autoridade superior”, seja
ela a Organizagio das Nag¢des Unidas, um tribunal internacional
ou outra organizagio internacional. No centro dessa “grande
recusa” esti a preservagido do direito dos Estados de declarar a
guerra3?, O Estado moderno ainda é capaz, em principio, de
decidir sobre o aspecto mais fundamental da vida das pessoas: a
questio da vida e da morte.

Aqueles que anunciam o fim do Estado-nag¢io presu-
mem, com freqiiéncia, a erosio do poder do Estado em razio das
pressdes da globalizagio, e nio percebem a persistente capaci-
dade que tém os Estados de formular as orienta¢des politicas nos
planos doméstico e internacional. O grau de “autonomia” do
Estado 'moderno em distintas condi¢bes nio tem sido devida-
mente apreciado; em conseqiiéncia, as bases para uma anilise
rigorosa e sistemitica da forma e dos limites das modernas
democracias sio negligenciadas. Claramente, o impacto dos pro-
cessos globais variam de acordo com as condigbes internacionais
e nacionais. Mencionem-se, entre essas condi¢gdes, a posi¢gio do
Estado-na¢io no sistema internacional de divisio do trabalho, sua
posi¢io no imbito de certos blocos de poder, sua posi¢io com
respeito ao sistema juridico internacional e suas relagdes com as
grandes organizagdes internacionais. O grau de integragio dos
Estados i economia mundial, por exemplo, € muito diferente; em
conseqiiéncia, em alguns paises a politica doméstica seri forte-
mente influenciada pelos processos globais, enquanto -em outros
os fatores regionais ou nacionais serio sempre os fatores mais
importantes.

39Hinsley,jF. H., ‘Sovereignty; 2% ed., ‘Cambridge University Press,
Cambridge, - 1986, pp. 229-35.
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PODERES E DISJUNTIVAS

A persistente vitalidade do Estado-nag¢io nio significa
que a estrutura soberana dos Estados-nagio individuais nio tenha
sido afetada pela interse¢io de forgas e relagbes nacionais e
internacionais: essa persisténcia sinaliza, antes, e prbvavelmente,
padroes cambiantes de poderes e restrigcdes. O alcance e a
natureza exatos da autoridade soberana de Estados-nagio
individuais podem ser descritos mediante a observagio de virias
disjuntivas “internas” e “externas” entre, de um lado, a esfera
formal da autoridade politica que eles reivindicam para si e, de
outro, as priticas e estruturas reais do Estado e do sistema
econdmico nos planos nacional, regional e global40

O poder dos partidos politicos, das organizagdes
burocriticas, das corporagdes e das redes de poder corporativo é
uma for¢a entre virias outras que influenciam a abrangéncia e o
alcance das decisdes que podem ser tomadas no imbito do
Estado-nagdo. No plano internacional, hi disjuntivas entre a idéia
de um Estado que em principio € capaz de determinar seu futuro
e a economia mundial, as organizagdes mundiais, as institui¢des
regionais e globais, o direito internacional e as aliangas militares
que moldam e restringem as opg¢des dos Estados-nagio
individuais. No que segue, tratarei das disjuntivas  “externas”; a
questio das disjuntivas “internas” envolve muitas questdes que
nio podem ser tratadas neste trabalho4!. Mesmo a enumeragio
das disjuntivas externas, devo dizer, € meramente ilustrativa; nio é
completa nem sistemitica. Pretendo apenas indicar em que
medida a globalizagio de um certo nimero de dimensdes
centrais podem impor restri¢gdes ou limites i decisio politica, e
em que medida a possibilidade de uma sociedade democritica
foi alterada.

Ao avaliar o impacto das disjuntivas, importa levar em
conta que a soberania é erodida apenas quando é deslocada por
uma autoridade “superior” ou independente, que reduz o 4mbito
legitimo de decisio do Estado nacional. Por soberania entendo a
autoridade politica, no seio' de uma comunidade, que detém o

40parte do. material -desta segdo foi adaptada do meu livro Political Theory and
the ‘Modern State, artigo 8.

41Essas ques[oes s3o discutidas no meu’ Foundations of Derniocracy, a ser
publicado brevemente.
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direito incontestado de definir o sistema de normas, regula-
mentos e politicas num dado territdrio, e de governar de acordo
com esse direitof2. A soberania deve ser diferenciada da
“autonomia” estatal, ou seja, da capacidade real do Estado de agir
independentemente na articulagio e busca de objetivos politicos
domésticos e internacionais?3. Com efeito, a autonomia refere-se
d capacidade do Estado-nagio de agir independentemente das
restrigdes internacionais e transnacionais, e de alcangar objetivos
quando estes tenham sido fixados (pois num mundo inter-
conectado, todos os instrumentos de politica nacional podem ser
menos eficazes). Tendo em mente essas distingdes, é possivel
mostrar que as disjuntivas externas mapeiam uma série de
processos que alteram a abrangéncia € a natureza das decisdes
que podem ser tomadas pelos governantes num dado terreno. A
questio central a formular é esta: manteve-se intacta a soberania,
ao passo que a autonomia do Estado reduziu-se, ou o Estado
moderno perdeu em soberania? No enfrentamento dessa questio,
retirarei a maior parte dos exemplos dos processos e relacdes
proprias dos Estados europeus. E sobretudo do destino dos
Estados da Europa que trato?4. '

DISJUNTIVA 1: A ECONOMIA MUNDIAL"

H4 uma disjuntiva entre a autoridade formal do Estado e
o sistema vigente de produgio, distribui¢io e comércio que limita
de virias maneiras o poder ou imbito de agio das autoridades
politicas nacionais43.

4ZHeId, Political Theory and the Modemn State, p. 215.

43Held e McGrew, "Globalization and the Advanced Industrial Slate',
documento de pesquisa nio publicado, Open University, Milton  Keynes,
1989, p. 13. .

Uma comparagio entre as experiéncias dos paises europeus, e, por
exemplo, dos Estados Unidos e dos paises de industrializagio recente seria
muito ilustrativa. Mas essa comparagdo excederia os limites deste artigo.

45I(f:ohane, Robert O., e Nye, Joseph S., Power and Interdependence, Little,
Brown, Boston, 1977;- Gourevitch, "The second -image. reversed";: e
Katzenstein, Peter J., ed., Befween Power and ' Plenty: Foreign .Economic
Policies of Advariced Industrial . States, University of Wisconsin Press,
Madison, 1978.
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1. Dois aspectos dos processos econdmicos interna-
cionais s3o centrais: a internacionaliza¢io da produ-
¢io e a internacionalizagio das operagdes financei-
ras. Esses processos sio em parte organizados por
companhias multinacionais em riapido crescimento.
As companhias multinacionais (CMNs) planejam e
implementam a sua produg¢io, comercializagio e
distribuigio por referéncia i economia mundial.
Mesmo quando as CMNs tém uma clara base nacio-
nal, seu interesse esti principalmente na lucrativi-
dade global, e seu pais de origem pode ter pouca
importincia em sua estratégia de conjunto. Organi-
zagOes financeiras como o0s bancos também se
globalizam gradualmente em sua escala e orientagio.
Eles sio capazes de acompanhar eventos em
Londres, Toquio e Nova York e de responder a eles
quase instantaneamente. A nova tecnologia na irea
de informitica aumentou radicalmente a mobilidade
das unidades econémicas — moedas, estoques, ag¢odes,
“futuros” e assim por diante — para organizagdes
financeiras e comerciais de todos os tipos.

2. Ha muitas evidéncias de que o progresso tecnologico
nas comunicagdes e transportes estio debilitando as
fronteiras entre mercados que até hi pouco eram
separados — fronteiras essas que eram uma condigio
necessdria para a realizagdo de politicas econdmicas
nacionais independen[es46. Mercados e sociedades
tornam-se mais sensiveis uns aos outros mesmo
quando suas respectivas identidades sio preservadas.
A crise das bolsas de valores de outubro de 1987 é
um 6bvio exemplo disso. Reduz-se, portanto, a
propria possibilidade de uma politica econdmica
nacional. As politicas monetiria e fiscal de governos
nacionais individuais sio freqiientemente dominadas
por movimentos nos mercados financeiros
internacionais. Os niveis de emprego, investimento e
renda num determinado pais, da mesma forma, sio
muitas vezes subordinados a decisdes das CMNs a

46I(eo'hane e Nye, Transnational Relations and World Politics, pp. 392-5.
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respeito, entre outras coisas, da localizagio de suas
unidades produtivas e administrativas47.

3. A globalizagio das relagdes econdmicas alterou a
possibilidade de aplicagio de toda uma gama de
politicas econdémicas. Por exemplo: embora haja
virias razoes pelas quais o keynesianismo possa nio
funcionar hoje em dia, com certeza uma razio
fundamental disso é o fato de que é muito mais
dificil para os governos individuais administrar suas
economias num contexto de divisio do trabalho e
sistema monetario globais48. O keynesianismo
funcionava bem no contexto de um sistema de
“liberalismo consolidado” caracteristico dos anos de
pbs-guerra; tal era o quadro operacional dos acordos
econémicos, tanto-internacionais como nacionais,
em todo o mundo ocidental.#® Mas com o colapso
do "consenso liberal" do pos-guerra, na esteira, entre
outras coisas, da crise do petroleo de 1973, tornou-se
mais dificil administrar a economia e resistir is
tendéncias econdmicas internacionais. Os impulsos e
condicionamentos provenientes da economia inter-
nacional - incluindo, por exemplo, 0os mecanismos
transmissores da inflagio e da recessio, as mudangas
dos termos de troca e a expansio continua do capi-
talismo industrial na chamada periferia da economia
internacional (Coréia do Sul, Taiwan e os demais
paises recentemente industrializados) — tornaram-se
mais visiveis. A crescente interconexio das econo-

47Ver, por exemplo, Smith, R., °Political economy and Britain's external
position", in Britain in the World, compilagio do ESRC, London, 1987.

48Cf. Giddens, Anthony, "Globalization, change and conflict*, falta a
referéncia no original, Gilpin, Robert, The Political Economy of International
Relations, Princeton University Press, Princeton, 1987, pp. 345 e ss.; Cox,
Robert W.,.Production Power and World Order, Columbia University Press,
New York, 1987, caps. 8 e 9; Ruggie, John G., "International regimes,
transactions "and change: embedded liberalism in the post-war economic
order", International Organization, 36 (1982); Ruggie, ]J. G., ed.,, The
Antonomies of Interdependence, Columbia University Press, New York,
1983; e Kolko, J., Restructing the Worid Economy, Pantheon, New York,
1988.

49Ver Keohane, Robert O., *The world political economy and the crisis of
embedded liberalism®,. in Order and cConflict in Contemporary Capitalism, ed.
Goldthorpe, j. H., Oxford University Press, Oxford, 1984
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mias do mundo, por isso mesmo, foi aceita mais
facilmente, em particular pelos governos que valori-
zavam o mercado como um, sendo o, padrio funda-
mental do processo racional de tomada de decisdo.
4. E claro que a perda de controle sobre os programas
econdmicos racionais nio afeta uniformemente o
conjunto dos setores econdmicos e, de modo geral,
das sociedades; alguns mercados e alguns paises po-
dem isolar-se das redes econdmicas transnacionais
mediante, entre outras coisas, tentativas de restabe-
lecer os limites ou a separagdo dos mercados e/ou
de estender a leis nacionais a fatores moveis no pla-
no internacional e/ou de adotar politicas de coo-
peragio com outros paises para a coordenagio das
politicas econdmicas®0. Além disso, a regionalizagio
de setores da economia mundial, pela qual a ativi-
dade econdmica concentra-se em torno de um certo
nimero de polos {(entre os quais o Mercado Comum
Europeu, os Estados Unidos e a Bacia do Pacifico e o
Japio), proporciona alguma margem de manobra
para a regulagio das tendéncias de mercado. As
tensdes especificas entre as estruturas politicas e eco-
némicas provavelmente sio diferentes em diferentes
esferas, e entre elas: oeste-oeste, norte-sul, leste-oeste.
Nio se pode, em conseqiiéncia, simplesmente dizer
que a propria idéia de economia nacional estd supe-
rada. N3o hi duavida, contudo, de que a internaciona-
lizagio da produgdo das finangas e de outros -recur-
sos econdmicos reduz a capacidade dos Estados in-
dividuais de controlar seu préprio futuro econdémico.
No minimo assistimos a uma diminui¢io da autono-
mia do Estado, e a uma disjuntiva entre a idéia de
um Estado soberano capaz de determinar seu
proprio futuro e as condigdes de funcionamento das
modernas economias, caracterizadas pela intersec-
¢io de forgas econdOmicas nacionais e -internacionais.

5O(Jooper, Economic Policy in an Intéerdependent World, pp. 1-22; e Gilpin,
The Political Economy of International Relations, pp. 397 e ss.
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DISJUNTIVA 2: ORGANIZAGOES INTERNACIONAIS

Uma segunda grande drea de disjuntiva entre a t€oria do
Estado soberano e o sistema global contemporineo & a vasta
gama de organizagdes e regimes internacionais estabelecida para
administrar setores inteiros da atividade transnacional (comércio,
0s oceanos, 0 espago, e assim por diante). O crescimento do
numero dessas novas formas de ,associagio politica reflete a
ripida expansio das ligacdes transnacionais’l.

1. O desenvolvimento das organizag¢des internacionais e
transnacionais levou a importantes mudangas na
estrutura das decisoes politicas mundiais. Foram esta-
belecidas novas formas de politica multinacional e,
com elas, novas formas de decisdes coletivas envol-
vendo Estados, organiza¢cdes intergovernamentais e
uma variedade de grupos de pressio transnacionais.

2. No espectro das agéncias e organizagdes internacio-

" nais encontram-se algumas que tratam, primaria-
mente, de questdes técnicas: a Unido Universal de
Corréios, a Unido Internacional de Telecomu-
nica¢bes, a Organiza¢io Mundial de Meteorologia e
muitas outras organizagdes. Essas agéncias tendem a
trabalhar com eficiéncia e a levantar poucas contro-
vérsias, complementando, na maior parte dos casos,
os servigos oferecidos pelos Estados-nagdo indivi-
duais®2. Elas nio envolvem excepcionalidade politi-
ca, visto que suas tarefas foram precisamente delimi-
tadas. No podlo oposto, encontram-se organizagdes
como o Banco Mundial, o Fundo Monetirio Interna-
cional, 2 Unesco e as Nag¢des Unidas. Envolvidas com
questdées mais centrais da administragio e alocagdo
de normas e recursos, essas organizagdes sempre
foram altamente controvertidas e politizadas. Dife-

5lyer Luard, ‘Evan, International Agencies: The Emerging Framework of
Interdependence, Macmillan, London, 1977; Krasner, Stephen, International
Regimes, Cornell University Press, Ithaca, NY., 1983. Em 1909 havia 37
organizagdes intergovernamentais e 176 organizagdes internacionais nio-
governamentais. Os nimeros para 1984 eram, respectivamente, 280 e 4.615.
52Burnheim, John, "Democracy, nation-states and the world system®, in New
Forms of Democracy, eds. Held, David, & Pollitt, Christopher, Sage, London,
1986, p. 222
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rentemente do que ocorre com as agéncias técnicas,
de menores dimensdes, essas organizagoes estio no
centro de um continuo conflito em torno do controle
de politicas®3. Mesmo que o modo de operar dessas
agéncias tende a variar, todas elas se beneficiaram ao
longo dos anos de uma certa “consolidagio da
autoridade” investida em alguns poderes decisivos de
intervengao.

3. As operagdes do Fundo Monetirio Internacional
constituem um caso interessante. Implementando
uma certa orientagio de politica econdbmica, o FMI
pode insistir em que um certo governo corte suas
despesas, desvalorize sua moeda e reduza seus progra-
mas subsidiados de bem-estar como condi¢io para a
concessio de empréstimos. No Terceiro Mundo, isso
pode deflagrar uma enda de saques em busca de
alimentos, ou a queda de um governo, ou ainda con-
tribuir diretamente para a imposicio da lei mar-
cial®4, E preciso ter em mente que a interveng¢io do
FMI é rotineiramente motivada pela solicitagdo das
autoridades governamentais ou grupos politicos parti-
culares no interior dos Estados, e com freqiiéncia
resulta do reconhecimento de que o espago para
politicas nacionais independentes &€ minimo; aquela
intervengao, portanto, nio pode ser diretamente con-
siderada como uma ameag¢a i soberania. Nio obs-
tante, gerou-se uma grande tensio entre a idéia do Es-
tado soberano — centrado na politica nacional e nas
instituicoes politicas — e a natureza das decisdes no
plano internacional. Essas ultimas levantam sérias
questdes a respeito das condi¢des sob as quais uma
comunidade torna-se capaz de definir suas proprias
politicas e orienta¢des, dados os condicionamentos
da ordem econdmica internacional e a vigéncia de
normas operacionais emanadas de agéncias como
o FMIL

53Ibid., pp. 220 e ss.

54Cf. Harris, Lawrence, "Governing the world economy: Bretton Woods and
the IMF", .in The State and Society, 6 (26) (D209), The Open University, Milton
Keynes, 1984; e Girvan, N., “Swallowing the IMF medicine in the seventies",
Development Dialogue, 2, 1980.



172 LUA NOVA N° 23 — MARCO 91

4. A Comunidade Européia é outro exemplo importante
das questdes postas pelas organizagdes interna-
cionais. Sua significagio, porém, ultrapassa a de
qualquer outra organizagio em razio do seu direito
de elaborar leis que devem ser obedecidas pelos
Estados membros. Mais de que qualquer outra agén-
cia internacional, ela merece a designag¢io “quase-
supranacional”. Entre as institui¢des da Comunidade,
o Conselho de Ministros tem uma posi¢do Gnica, pois
dispde de poderosos instrumentos legais (sobretudo
os “regulamentos”, as “diretivas” e as “decisdes”) que
lhe permitem elaborar e implementar politicas.
Desses instrumentos, os regulamentos sio os mais
importantes porque tém o estatuto de leis indepen-
dentemente de qualquer outra negociagao ou agio
por parte dos Estados membros. Conseqlientemente,
os Estados membros da Comunidade Européia ji nio
sdo os unicos centros de poder no interior de suas
fronteiras®. Por outro lado, convém ter presente que
os poderes da Comunidade foram obtidos pela
“rendigdo voluntiria” de aspectos da soberania por
parte dos Estados membros: uma “rendi¢gio” que,
demonstravelmente ajudou na sobrevivéncia dos
Estados-nag¢io europeus face 2 dominincia dos Esta-
dos Unidos nas trés décadas que se seguiram a Se-
gunda Guerra Mundial, e face ao desafio econdémico
do Japao. Em suma, como muitas outras organiza¢des
internacionais, a Comunidade Européia oferece opor-
tunidades e limitagdes. Os Estados membros detém o
poder geral, e, em altima instincia, com respeito a
muitas 4reas da sua politica interna e externa, € a
Comunidade ela propria parece ter fortalecido esse
poder em algumas daquelas 4dreas. Contudo, a sobera-
nia é hoje claramente dividida no 4mbito da Comu-
nidade. Qualquer concep¢io de soberania que a
tome como uma forma indivisivel, ilimitada, exclu-
siva e perpétua do poder piblico esti morta.

55ver Wickham, Ann, "States and political blocs": the EEC", in The State and
p

Society, 6 (28) (D209); e Hoffmann, Stanley, “Reflections on the nation-state

in Western Europe today", Journal of Common Market Studies, XXI (1 and 2),

1982.
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DISJUNTIVA 3: O DIREITO INTERNACIONAL

O desenvolvimento do direito internacional submeteu
individuos, governos e organizagdes nio-governamentais a novos
sistemas de regulagio legal. O direito internacional reconheceu
poderes e limitagdes, direitos e deveres que transcendem os
Estados-nacio, e que, mesmo ndo sendo garantidos por institui-
¢Oes dotadas de poder coercitivo, tém conseqliéncias de grande
alcance.

1. H4 duas regras juridicas que, desde o inicio da comu-

nidade internacional, serviram para sustentar a
soberania nacional: a “imunidade de jurisdi¢io” e a
“imunidade das agéncias estatais”. A primeira esti-
pula que “nenhum Estado pode ser processado em
tribunais de outro Estado em razio de atos praticados
no exercicio da sua soberania". De acordo com a
segunda, “se um individuo viola a lei de outro Estado
enquanto agente de seu pais de origem e for por isso
processado, ele nio seri considerado ‘culpado’
porque nio agiu como individuo privado mas como
representante do Estado”30. O prop6sito subjacente
dessas regras é proteger a ‘autonomia dos governos
em tudo o que diz respeito 4 politica externa e impe-
dir os tribunais de cada pais de decidir sobre o
comportamento de Estados estrangeiros (presumin-
do-se que todos os tribunais domésticos em todos os
paises serio igualmente impedidos de fazé-lo). O
resultado do respeito a essas normas. tem sido,
tradicionalmente, o de liberar os governos para a
promogiao de seus interesses, ficando eles subordi-
nados apenas is limitagdes da “arte da politica”. E
notivel, contudo, que esses sustenticulos legais, inter-
nacionalmente reconhecidos, da soberania, tenham
sido cada vez mais questionados por tribunais oci-
dentais; e embora a soberania nacional tenha com
freqli€ncia saido vitoriosa, a tensio entre soberania e
direito internacional é atualmente muito clara, e nio
se sabe como se resolverd. No quadro juridico da

56Cassese, Antonio, Violence and Law in the Modern Age, Polity Press,
Cambridgé, 1988, pp. 150 & ss.
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Comunidade Européia, essa tensio evoluiu para uma
“crise”; com a aprovag¢io da Lei Européia Unica
(Single European Acf), que substituiu a unanimidade
pelo “voto de maioria qualificada” no Conselho de
Ministros para um ndmero significativo de questoes,
o lugar da soberania nacional nio esti mais asse-
gurado®’.

2. Entre todas as declaragbes de direito do pods-guerra, a
Convengdo Européia para a Protegio dos Direitos
Humanos e das Liberdades Fundamentais (1950) me-
rece mengdo especial®®. Em nitido contraste com a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos. das
Nagbes Unidas (1947) e outras cartas subseqiientes
das Nag¢oes Unidas, a Convengio Européia preo-
cupou-se, tal como indicado no seu preimbulo, em
“dar os primeiros passos na dire¢io da imposi¢do
coletiva (collective enforcement) de certos direitos
da Declaragio de Direitos das Nag¢des Unidas”
(énfase do autor). A iniciativa européia comprometia-
se com a inovagdo legal mais notivel e mais radical:
uma inova¢dao que em principio permitiria aos cida-
dios acionar seus proprios governos. Os paises euro-
peus ji aceitaram uma cldusula (opcional) da Con-
vengiao que permite aos cidadios pleitear diretamen-
te junto 3 Comissio Européia de Direitos Humanos,
que pode levar pendéncias ao Comité de Ministros
do Conselho Europeu e dai (com a aprovagio de
dois tergos do Conselho) ao Tribunal Europeu de
Direitos Humanos. Embora o sistema ainda seja
complicado e problemitico de virios pontos de
vista, considera-se que, em conjungio com outras
mudangas legais introduzidas pela Comunidade Euro-
péia, ele ja ndo concede aos Estados “a liberdade de
tratar seus cidaddos como lhes pare¢a melhor>9.

57Ver Noel Emile, *The Single European Act’, Govermment and Opposition,
1989, especialmente pp. 10-11.

58Ver Negro, J., "International institutions", in Democractic Govermnment and
Politics, 4 (13) (D308), The Open University, Milton Keynes, 1986.
S9Capotorti, F., "Human rights: the hard road towards universality*, in 7The
Structure and Process of mtemational Law, eds. Macdonald, R. St. J., e Johnson,
D. M., Martinus Nijhoff, The Hague, 1983. Na Gri-Bretanha, por exemplo, a lei
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3. O hiato entre a idéia de associagio a uma comuni-
dade nacional, isto é, de cidadania, que tradicional-
mente atribui aos individuos tanto direitos quanto
deveres, e a criagio no direito internacional de novas
formas de liberdades e obriga¢des, é exemplificado
também pelos resultados dos julgamentos pelo
Tribunal Internacional de Nuremberg. O Tribunal
estabeleceu, pela primeira vez na histéria, que
quando normas internacionais que protegem direitos
humanos bisicos entram em conflito com as leis do
Estado, cada individuo deve transgredir as leis do
Estado (exceto quando nio hi possibilidades de
“escolha normal”)®0. O quadro juridico do Tribunal
de Nuremberg assinalou uma mudanga altamente
significativa na orientagio legal do Estado moderno,
pois as novas normas questionaram. o principio da
disciplina militar e subverteram a soberania nacional
num dos seus pontos mais sensiveis: as relagdes
hierirquicas entre os militares.

4. O direito internacional é. “um vasto e cambiante
corpus de normas e quase-normas que langa as bases
da coexisténcia e da cooperagio na ordem interna-
cional. Tradicionalmente, o direito internacional
identificou e sustentou a idéia de uma sociedade de
Estados soberanos como o “supremo principio nor-
mativo” da organizagio politica da humanidade61.
Nas altimas décadas, a matéria, alcance e fonte do
direito internacional foram contestados, e fortaleceu-
se uma opiniio contriria 4 doutrina de que o direito
internacional é e deve ser um “direito entre Estados,
apenas e exclusivamente”®2. No imago dessa mu-
danga estd um conflito entre -proposi¢bes em favor
do sistema de Estados e proposi¢des em favor de um

sobre grampeamento de telefones foi alterada em razdo da intervengio da
Comissio Européia, e as descobertas do Tribunal Europeu de Justiga levaram a
mudangas na legislagdo britdnica sobre virias questdes tio importantes como
discriminagdo sexual e igualdade salarial.

60C::Lsesse, Violence and Law in the Modem Age, p. 132.
61Bull, The Anarchical Society, pp. 140 e ss.
62Ver Oppeheim, L.; International Law, vol. 1. Longmans, London, 1905, cap.
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principio alternativo organizador da ordem mundial:
em ultima anilise, uma comunidade cosmopoliia.
Mas esse conflito esti longe de ser resolvido, e o
ressurgimento de movimentos tais como o Isli, bem
como a renovada intensidade de muitas lutas
nacionalistas indicam que os argumentos em favor de
uma comunidade cosmopolita podem ter sido, no
minimo, apressadamente apresentados.

DISJUNTIVA 4: POTENCIAS HEGEMONICAS E BLOCOS DE
PODER

H4 uma outra disjuntiva envolvendo a idéia do Estado
como um ator autdnomo, estratégico e militar, por um lado, e,
por outro, o sistema global de Estados caracterizado pela
existéncia de grandes poténcias e blocos de poder, que is vezes
debilita a autoridade e a integridade do Estado.

1. A dominincia dos Estados Unidos e da Uniio
Soviética como poténcias mundiais, €-a existéncia de
aliangas como a OTAN e o Pacto de Varsovia
limitaram a capacidade de decisio de muitos Estados
depois da guerra. A capacidade de um Estado tomar
a iniciativa de uma certa. politica externa,. perseguir
certos interesses estratégicos, escolher entre
tecnologias militares alternativas e controlar cerios
sistemas de armamentos localizados no seu territério
— essa capacidade pode ser restringida pela sua
posi¢do no -sistema internacional de relagdes de
poder63.

2. Na Organizagio do Tratado do Atlintico Norte
(OTAN), por exemplo, pode-se descobrir claras
evidéncias do que se poderia denominar a
“internacionaliza¢io da seguran¢a” na sua estrutura
de comando militar unificada e integrada. Desde que
a OTAN foi criada, no fim dos anos 40, seu objetivo

63Herz, The Nation-State and tbe Crisis of World Politics, pp. 230-233; ver
também Kaldor, Mary e Falk, Richard A., eds., Dealignment, Basil Blackwell,
Oxford, 1987.
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de segurancga coletiva teceu delicados vinculos entre,
de um lado, a manuten¢io de uma organizagio de
Estados soberanos (que em principio permite a um
Estado membro individual ndo agir se tal lhe parece
mais apropriado) e, de outro, o desenvolvimento de
uma organiza¢io internacional que de facto, se nio
de jure, opera seégundo sua propria logica e seus
proprios procedimentos de decisdo. A existéncia de
uma estrutura de comando integrada supranacional —
chefiada pelo Supremo Comandante Aliado na
Europa, que sempre foi um general .americano
nomeado pelo presidente dos Estados Unidos —
garante que, numa situagdo de guerra, os “exércitos
nacionais” da OTAN operariam no 2ambito de
estratégias e decisdes desta altima%. A soberania de
um Estado nacional é decisivamente qualificada no
momento em que suas forgas armadas envolvem-se
num conflito da esfera da OTAN.

3. Mesmo sem esse envolvimento, a autonomia e a
soberania do Estado podem ser limitadas, pois a
atuagio da OTAN implica rotineiramente a
integragio das burocracias nacionais de defesa em
organizagbes internacionais de defesa. Estas, por sua
vez, criam sistemas transgovernamentais de decisido
que podem escapar ao controle de qualquer Estado
membro individual. Tais sistemas podem levar,
ademais, ao estabelecimento de redes ou coalizOes de
pessoal transgovernamentais, poderosas embora
informais, que sio dificeis de acompanhar através de
mecanismos nacionais de cobranga e de controle®5.

4. A associacio 3 OTAN nio cancela a soberania; antes,
ela qualifica de diferentes maneiras a soberania com
respeito a cada Estado. Nenhuma descrigio da OTAN,
por breve que seja, poderia omitir o fato de que seus
membros sio também rivais, competindo por
recursos escassos, contratos de armamentos, prestigio
internacional e outros meios de promog¢io nacional.

64Smith, Dan, "States and military blocs: Nato", 6 (27) (D209), p. 131.

65Cf, Kaiser;, "Transnational relations as a threat to the democratic process”; e
Richelson J. e Ball, D., The Ties that Bind, Allen and Unwin, London, 1986.
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Aspectos da soberania sio negociados através da
alianga da OTAN. (No momento em que este
trabalho esta sendo redigido, tudo leva a crer que, se
o Pacto de Varsovia sobreviver, ele serd remodelado
de acordo com o modelo da OTAN.)

A DEMOCRACIA E O SISTEMA GLOBAL

A ordem internacional, e com ela o papel do Estado-
nagio, esti mudando. Ainda que um padrio complexo de
interconexdes globais ji tenha sido observado hi bastante tempo,
nao hi davidas de que houve, recentemente, um aumento da
internacionaliza¢gio das atividades domésticas e uma intensifica-
¢do dos processos de decisio em contextos internacionais®®. E
certamente muito forte a evidéncia de que as relagdes interna-
cionais e transnacionais debilitaram os poderes do moderno
Estado soberano. Os processos globais afastaram sensivelmente a
politica das atividades cristalizadas em primeiro lugar e
principalmente em torno de objetivos estatais ou interestatais.

As “disjuntivas” revelam um’ conjunto de forgas que se
combinam para limitar a liberdade de ag¢do de governos e Esta-
dos ao tornar menos nitidas as fronteiras da politica doméstica;
ao transformar as condi¢gdes do processo de decisio; ao modi-
ficar os contextos institucional e organizacional das comunidades
politicas nacionais; ao alterar o arcabougo juridico e as priticas
administrativas dos governos e ao obscurecer.as linhas de
responsabilidade e prestagio de contas (accountability) dos pro-
prios Estados nacionais. A observagio apenas desses processos
permite dizer que operando num sistema internacional cada vez
mais complexo, os Estados tém ao mesmo tempo sua autonomia
limitada e sua soberania afetada. Qualquer concepg¢io de
soberania que -a tome como uma forma ilimitada e indivisivel de
poder piblico, portanto, esti posta em questio. A soberania, tal
como ela deve ser concebida hoje em dia, ji se divide entre um
certo numero de agéncias — nacionais, regionais e internacionais
— e € limitada pela propria natureza dessa pluralidade.

66Kaiser, *Transnational relations as a threat to the democratic process”, p.
370.
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Em consonincia com esses desenvolvimentos, o
significado e o lugar da democracia devem ser repensados em
relacio a uma série de estruturas e processos locais, regionais e
globais que em parte se recobrem. Pois é essencial dar-se conta
de pelo menos as conseqliiéncias centrais da globaliza¢io: em
primeiro lugar, da maneira pela qual os processos de
interconexio econdmica, politica, legal e militar, entre outras,
estio modificando por cima a natureza do Estado soberano; em
segundo lugar, da maneira pela qual os nacionalismos locais e
regionais estio erodindo os Estados-nag¢io por baixo; e em
terceiro lugar, da maneira pela qual a interconexio global cria
cadeias de decisdes politicas e resultados interligados entre os
Estados e seus cidadios que alteram a natureza e a dinimica dos
préprios sistemas politicos nacionais. A democracia tem de
acertar contas com esses trés desenvolvimentos e suas
implicacdes para os centros de poder nacionais e internacionais.

Mesmo que a teoria da democracia ji nio possa ser
elaborada tio-somente como teoria da comunidade politica
territorialmente delimitada, o Estado-nagio nao pode ser posto
de lado como um ponto de referéncia. central. Os processos
globais: nio podem ser exagerados a ponto de eclipsar inteira-
mente o sistema de Estados ou de confundir-se simplesmente
com a emergéncia de uma sociedade mundial integrada67.
Estados podem ter aberto miao de alguns direitos e liberdades,
mas a0 longo do mesmo processo obtiveram e ampliaram outros.
Além disso, parece claro que uma descricio geral do impacto da
globaliza¢io tem de ser qualificado com respeito a diferentes
padrdes de desenvolvimento local e regional. O que se necessita,
em resumo, nio € uma teoria do Estado ou uma teoria da ordem
internacional, mas uma teoria do lugar cambiante do Estado
democritico no contexto da ordem internacional.

Como poderemos entender a- democracia num mundo
de autoridades politicas independentes e interdependentes? Nio
é verdade que um sistema de estruturas interligadas de autoridade,
criando demandas potencialmente conflitantes, ameaca as bases
do Estado moderno como uma ordem impessoal, uma ordem
juridica privilegiada € como uma ordem constitucional — como
uma estrutura de poder circunscrita com jurisdi¢io suprema num

67Ru,ggie,vj. G., "Human rights and the future international comuriity",
Daedalus, 112, 4, 1983.
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territorio e responsdvel a um corpo determinado de cidadios?8
Poderd a propria idéia de comunidade ou Estado democritico
manter-se, especialmente se as ireas de interconexio crescerem
entre, digamos, o governo do Reino Unido, a Comunidade
Européia, as organizagbes governamentais internacionais e as
estruturas legais internacionais?

Fazendo uma extrapolagio a partir das tendéncias atuais
e projetando-as na forma de um tipo-ideal, nio seria por demais
fantasioso imaginar, como observou Hedley Bull, o desenvol-
vimento de um sistema internacional que é a contraparte
moderna e leiga do tipo de organizagio politica que existia na
Europa cristi da Idade Média, cuja caracteristica essencial era
“um sistema de autoridades que se recobriam de miltiplas
lealdades”%%. Nos termos de Bull:

“Na Cristandade ocidental da Idade Média (...) nenhum
governante era soberano no sentido de absoluta
supremacia sobre um dado territério e um dado
segmento da populagio cristi; ele tinha de partilhar a
autoridade com os vassalos, abaixo dele, e com o Papa e
(na Alemanha e na Itilia) com o Imperador Romano,
acima (...). Se os Estados modernos chegassem a
repartir sua autoridade sobre os seus cidadios e a sua
capacidade de ganhar-lhes a lealdade com autoridades
mundiais e regionais, por um lado, € com autoridades
subestatais ou subnacionais, por outro, a ponto tal que o
conceito de soberania deixasse de ser aplicivel, entio
seria possivel dizer que uma forma neomedieval de
ordem politica universal teria emergido”70,

Nio sou de opinido que a soberania nacional no mundo
atual, mesmo em regides onde hi estruturas de autoridade
superpostas e divididas, tenha sido subvertida. Longe disso. Mas
faz parte do meu argumento a proposi¢cio de que existem ireas e
regioes onde se observam lealdades cruzadas, interpretagoes
conflitantes sobre dircitos e deveres e estruturas de autoridade
interligadas, que deslocam a nog¢io de soberania como uma

68Cf. Skinner, The Foundations of Modern Political Though!, vol. 2, pp. 353-8.
6?Bu11, The Anarchical Society, p. 254.
701bid., pp. 254-5.
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forma de poder publico ilimitado, indivisivel e exclusivo. Mesmo
que concentragdes maci¢as de poder formem-se e re-formem-se
no interior de muitos Estados (especialmente nos seus aparatos
de coerg¢io e de administragio), tais concentragdes com fre-
qliéncia apodiam-se sobre dominios fragmentados de autoridade
politica, e articulam-se com eles.

Tal sistema, ademais, poderia reivindicar virias
vantagens, especialmente se se cristalizasse numa forma de
organizagdo politica universal — uma ordem internacional
“neomedieval”: notadamente, a vantagem de fornecer mecanis-
mos institucional para o convivio pacifico de grandes -populacdes
e para evitar, por um lado, os perigos tipicos e os “continuados
citmes” (Hobbes) do sistema de Estados, e por outro o risco de
enorme concentragio de poder que poderia acompanhar um
sistema de “governo mundial’. Mas nada garante que tal sistema
seria mais ordeiro, seguro, responsivel e legitimo que formas
anteriores de organiza¢do politica — talvez até menos, de todos os
pontos de vista.

Poderia ser menos ordeiro e seguro porque, vale
lembrar, o acordo no sentido de tolerar diferengas de crenga e de
ideologia foi um principio constitutivo do moderno sistema de
Estados. Este desenvolveu-se precisamente no contexto dos
cismas e terriveis conflitos que dominaram a Furopa desde o
inicio da Reforma’l. Era um sistema de estruturas superpostas de
autoridade e de lealdades conflitantes, que constituia a condi¢io
critica de fundo para o nascimento do Estado moderno. Este
altimo emergiu, em parte, como solu¢do conceitual e institucional
dada aos conflitos e turbuléncias criados pelo sistema anterior.
Como poderiamos justificar a idéia de que um novo
medievalismo secular poderia sustentar e defender o -principio da
tolerincia? Como, conceitual e institucionalmente, um sistema. de
“soberania dividida” manteria a ordem e forneceria um corpo de
normas e procedimentos para sustentar a tolerincia? Se o
moderno Estado secular foi a solugio conceitual e institucional de
demandas, reivindicagbes e interesses conflitantes de governantes
e governados, qual seria — se é que se pode pensar em alguma —
sua ‘contraparte num sistema politico no qual o Estado territorial
tem de partilhar sua “autoridade exclusiva” com outras
organizagdes e agéncias?

711bid., p- 248, e ver o meu livio Models of Democracy, pp.:36-41.
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Além disso, haveri razdes para pensar que o sistema de
estruturas de autoridades superpostas, mesmo onde ele jid existe, é
mais sujeito a controles (accountable) que os modelos democri-
ticos tradicionais com seus mecanismos de controle, isto &, as
instituicdes e praticas da democracia representativa? A demo-
cracia representativa tem sido defendida como a inovagio
institucional chave para sustentar a0 mesmo tempo a autoridade e
a liberdade: o dilema de como assegurar o poder soberano do
Estado e definir a0 mesmo tempo limites estritos para esse poder
pode ser resolvido, segundo os liberal-democratas, através do
reconhecimento da igualdade politica dos individuos adultos e da
outorga a eles do direito de voto’2. Mas qual seria — se é que
existe algum — o mecanismo equivalente num sistema de
soberania dividida? Se a eficicia do sistema da. democracia estd
sendo tensionado e debilitado pela interconexio global, que
mecanismos poderiam assegurar o controle sobre 0s governantes
e a responsabilidade destes na nova ordem internacional? O
desafio que a interconexio nacional e internacional das decisdes
e resultados- apresenta 2 idéia e 4 coeréncia da democracia, por
um lado, e os limites impostos aos controles que as nagdes tém
sobre seu destino e que os cidadios tém sobre suas institui¢des,
pela teia de organizagdes e redes regionais e globais emergentes,
por outro, levantam questdes urgentes sobre a natureza das
organizag¢des e forgcas que estio colocando esse desafio; em outras
palavras, € preciso saber a2 quem prestam contas organizagdes tao
diversas quanto empresas multinacionais, o FMI e a OTAN.
Mesmo que certos mecanismos proporcionem um certo grau de
controle de algumas dessas organiza¢des — as multinacionais
prestam contas aos acionistas, o FMI e a OTAN aos Estados
membros — a natureza.da sua responsabilidade, se é que ela existe,
perante os cidadios comuns dos Estados-nagdo na qual elas
operam ou perante 0s virios grupos afetados por elas além das
fronteiras de um dado Estado, permanece uma questio aguda e
urgente.

Ademais, disso, se é possivel questionar as bases demo-
criaticas das organizagdes e das for¢as da ordem internacional,
pode-se, da mesma forma, questionar 'sua legitimidade. Como ji

72para uma discussio desse dilema, ver o artigo 1, "Central perspectives on
the ‘modem state*; do meu livro Political Theory and the Modern State, pp. 11-
S1.
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se observou, o principio do consenso, que se manifesta no
principio do governo da maioria, tem sido o principio subjacente
da legitimidade nas democracias ocidentais. O argumento apre-
sentado neste trabalho sugere nao apenas que as decisdes
rotineiras e extraordinirias dos representantes das nagdes e
Estados-nagio afetam profundamente os cidadios de outros
Estados-nagdo — que muito provavelmente nio tiveram a ocasiio
de dar ou negar o seu consentimento — mas também que a ordem
internacional € estruturada por agéncias e forgas sobre as quais os
cidadios tém um controle minimo, se & que tém aigum, e a
respeito das quais os cidadios nao tem como sinalizar seu acordo
ou desacordo. Nas democracias ocidentais, tradicionalmente a
legitimidade ¢é estreitamente relacionada a principios e
procedimentos democriticos; a evolugio recente da Europa do
Leste trouxe de novo i tona — como se isso fosse necessirio — a
importiancia e a intensidade dessa conexio, tanto filoséfica como
politicamente. Contudo, no momento em que, mais e mais, a
cidadania reivindica o principio da legitimidade democritica,
reclama para si o controle do seu destino e afirma que, para ser
legitimo, o governo deve agir em seu nome — nesse momento
mesmo, como indiquei no inicio do trabalho, o alcance e a
relevincia desse principio sio contestados pelos processos de
reestruturagao global.

E parte do argumento deste trabalho dizer que a ordem
internacional atual caracteriza-se ao mesmo tempo pela persist-
éncia do sistema de Estados soberanos e pelo desenvolvimento
de estruturas plurais de autoridade. As obje¢des que se podem
fazer a tal sistema hibrido sio severas. Pode-se perguntar se ele
oferece uma solugdo aos problemas fundamentais do pensamento
politico moderno, que se preocupa, entre outras coisas, com a
rationale e a base da ordem e da tolerincia, da democracia, da
responsabilidade politica e do governo legitimo. Meu pensa-
mento, porém, que esbogarei no restante deste trabalho, é o de
que essas objecdes podem ser respondidas, e os perigos que elas
apontam podem ser coerentemente tratados no quadro do
pensamento constitucional e democritico. Penso que os perigos
podem em principio ser evitados se se vincular o sistema de
autoridade mdultipla a principios e normas ordenadoras
fundamentais. A natureza potencialmente fragmentada e nio-
democritica desses desenvolvimentos pode ser superada desde
que eles facam parte de uma ordem comum comprometida com
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uma estreita colaboragio e com outros principios e orientagdes
constitucionais similares. Os perigos inerentes a um “novo
medievalismo” podem ser enfrentados se suas partes
componentes promulgam uma estrutura comum de normas de
ag¢ao consensuais. As agéncias e organizagdes internacionais bem
como o0s Estados poderiam optar por fazer parte dessa estrutura
se escolberem um futuro politico democrdtico. Refiro-me, aqui, a
um “modelo federal de autonomia democritica”’3. Na esperanca
de concluir este trabalho com algumas observagdes construtivas, a
seguir exponho esse modelo, ainda que de modo muito ripido. A
rapidez da exposi¢ao aparece na apresentagio em forma de teses.
As teses, devo dizer, sio referidas a dois objetivos fundamentais:
primeiro, o de oferecer uma teoria da democracia e das
condi¢bes da autoridade legitima; segundo, o de examinar a
aplicagdo dessa teoria nos mundos- entrelacados da vida nacional
e internacional. Essas teses nio constituem, obviamente, uma
exposigio completa do modelo; elas sugerem uma orientagio
para anilises futuras.

SOBERANIA, AUTODETERMINACAO E AUTONOMIA
DEMOCRATICA

1.- Historicamente, a idéia de soberania serviu para
pensar de maneira diferente um velho problema: o da natureza
do -poder e do governo. Ela estabeleceu um novo vinculo entre
poder e dire¢do politica, e forneceu um modo alternativo de
conceber a legitimidade das reivindica¢gbes de poder: uma
alternativa as concepgoes teocriticas da autoridade dominante na
Europa medieval. A teoria de soberania tornou-se uma teoria do
exercicio do poder segundo o direito. Ela tinha duas
preocupagdes predominantes: com a sede da autoridade soberana
e com as formas e limites — com o alcance legitimo — da agio
estatal’4. Da teoria da soberania desenvolvida por Jean Bodin

734 idéia da "autonomia democritica® foi apresentada no meu livrio Models o
p:

Democracy, cap. 9, e. em Political Theory and the Modern State, artigo 6. O
modelo federal da autonomia democritica & um tema  central do meu livro
Foundations of Democracy, a ser publicado brevemente.

7'4Hin_sley, ‘F. H., Sovereignty, 23 .ed., -Cambridge- University Press,

e ; gniy 3 g Y

Cambridge; 1986, pp. 222-3.
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para a frente, ela tornou-se uma teoria da possibilidade e das
condi¢des do exercicio legal do poder politico. Tornou-se, assim,
a teoria do poder legitimo ou da autoridade.

2. No 4mbito dos debates sobre a soberania, duas
posi¢oes ficaram bem estabelecidas: a da soberania do Estado e a
da soberania popular. Os defensores da primeira tenderam a
atribuir ao Estado a autoridade final para definir o direito
publico; os defensores da segunda tenderam a considerar o
Estado como um ente “comissionado” para a realizagao da
vontade do povo, submetendo-se ele, portanto, diretamente, ds
determinagées do “publico”’5. As duas posigdes, contudo,
enfrentam uma obje¢io comum: ambas apresentam concepgoes
do poder politico com implica¢des tirinicas. A tese da soberania
do Estado coloca o Estado numa posigio de poder total face i
comunidade; a tese da soberania popular coloca a- comunidade
(ou a maioria) numa posi¢io de total predominio sobre os
cidadios individuais: a comunidade é todo-poderosa e portanto a
soberania do povo poderia destruir facilmente a liberdadé dos
individuos70. Concepgdes de soberania que descuidam da
demarcagio dos limites e alcance legitimo da agio politica
devem ser tratadas com maxima cautela.

3. Uma alternativa 3s teses da soberania do Estado e da
soberania ‘popular esta implicita na concep¢io lockeana da
comunidade politica independente, e & essencial na tradigio de
analise politica que ndo localiza a soberania nem no Estado nem
na sociedade’’. Essa tradi¢io — que é sobretudo uma tradi¢io de
pensamento constitucional — buscou, nas relagdes entre Estado e
sociedade, modalidades de media¢io, equilibrio e contrapesos
capazes de proporcionar protegio tanto ao direito pablico como
ao direito privado. Em ultima anidlise, sé6 um principio de
soberania centrado no ceticismo a respeito da soberania estatal
ou da soberania popular pode ser tomado como um principio
aceitivel. Tal -principio deve insistir, contra a soberania do
Estado, na determinag¢io, pelo “povo”, das condi¢gdes que
governam sua prépria vida, e insistir, contra a soberania popular,

75para uma anilise mais completa, ver o meu Political Theory and the Modern
State, pp. 214-225.

76Cf. Berlin, Isaiah, Four Essays on Liberty, Oxford University Press, Oxford,
1969, pp. 164 ss.

77Sobrc o conceito lockeano de comunidade politica, ver Dunn, John, ‘Locke,
Oxford University Press, Oxford, 1984, especialmente pp. 44-57.
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na especificagdo dos limites do poder do publico, ou seja, numa
estrutura reguladora que ao mesmo tempo torna possivel e
restringe esse poder. Esse terreno de pensamento é demarcado
pelo “principio da autonomia”.
4. O principio da autonomia pode ser enunciado
como segue:
os individuos devem usufruir de direitas iguais (bem
como, por isso mesmo, assumir deveres iguais) no
quadro social geral em que as oportunidades abertas
a eles sdo geradas e limitadas; isto ¢, eles devem ser
livres e iguais na determinac¢do das condigbes da sua
propria existéncia, desde que ndo mobilizem aquele
quadro de modo a negar os direitos de outros’8.

Virias nog¢oes devem ser esclarecidas:

a) . o principio da autonomia procura articular os
fundamentos da possibilidade de consenso; é um
principio de poder legitimo; '

b) a nogio segundo a qual os individuos devem usufruir
de direitos e obrigagdes iguais no quadro social
geral que molda suas vidas e oportunidades significa
que eles devem usufruir de “uma estrutura comum
para a ag¢ido” para que possam desenvolver seus
projetos — individuais e coletivos — como agentes
livres e iguais79;

¢) num primeiro momento, o conceito de “direitos”
conota qualificagdes ou titularidade (entitiements)
para desenvolver agdes e atividades sem risco ‘de
interferéncia arbitriria ou injusta. Os direitos
definem esferas legitimas de ag¢do (ou inagio)
independente. Ainda que os beneficios dos direitos
sejam definidos com respeito a. individuos
particulares (ou grupos, ou agéncias), eles constituem
um fendmeno social, pois circunscrevem redes de
relagdes entre o individuo, ou detentor de direitos, e

78y modifiquei a minha concepgio anterior desse prindipio em Models of
Democracy, pp. 270-71.

79¢t Rawls, John, *Justice as fairness: political not metaphysical*, Philosophy
and Public Affairs. RIV 3, 1985, pp. 245 e ss. para uma discussio da nogdo de
estrutura bésica da sociedade” como um quadro limitativo da agfo.
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outros, ou a comunidade e seus representantes80. Os
direitos sdo titularidades no ambito das limita¢des
da comunidade tornando possivel a agio
independente — isto &, criando espa¢os para a agdo —
e constrangendo, isto &, especificando os limites da
ac¢ido independente, de tal maneira que essa agio
reduza ou infrinja a liberdade de outros. Segue-se
que os direitos tém uma dimensio estrutural,
outorgando tanto oportunidades como obriga¢oes.
Outros direitos, destinados a especificar a
capacidade das pessoas de usufruir de uma série de
liberdades ndo s6 em principio como na pritica,
devem ser a0 mesmo tempo formais e concretos.
Isso implica a especificagio de uma ampla gama de
direitos, com uma profunda incidéncia nos imbitos
do Estado e da sociedade civil;

d) a idéia de que as pessoas devem ser livres e iguais na
“determina¢io” das condi¢des da sua propria
existéncia significa que elas devem ser capazes de
participar de um processo de deliberagio, aberto .a
todos, em bases livies e iguais, a respeito de questoes
publicas importantes. Uma decisio legitima, nesse
quadro, nio deriva da “vontade de todos”, mas da
“delibera¢io de todos™8l. O processo de delibe-
ragao, por isso mesmo, € compativel com os proce-
dimentos e mecanismos do governo da maioria;

e) a qualificacio presente no -principio — de que
direitos individuais requerem -protecio explicita. —
representa uma demanda bem conhecida - de
governo constitucional. O principio da .autonomia
especifica ao mesmo tempo que os individuos
devem ser “livres e iguais” e que as “maiorias” nio
podem ser capazes de impor-se sobre outros. Deve
haver sempre arranjos institucionais — isto &, normas

80ver Dagger, Richard, "Rights", in Political Innovation and Conceptual
Change, pp. 304-5, que faz uso proveitoso de uma série de distingdes
apresentadas ecm Hohfeld, Wesley, Fundamenial Legal Conceptions, Yale
University Press, New Haven, Conn., 1964.

81Manin, Bernard, "On legitimacy and political deliberation”, Political Theory,

15, 3, 1987, p. 352, e pp. 351-362 para uma interessante discussio do
*processo de deliberagio®.
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e garantias constitucionais — destinados a proteger a
posi¢iao dos individuos ou das minorias.

5. Tomando emprestada a frase de John Rawls, a
rationale do principio da autonomia, ou seus fundamentos
Gltimos, é “politica e nio metafisica”82. E um principio situado
no coragio do projeto liberal-democritico moderno, preocupado
com a capacidade dos individuos de determinar e justificar suas
agdes, com a sua capacidade de assumir obrigagdes volunta-
riamente, e com a condi¢des subjacéntes da sua liberdade e
igualdade. A luta pela participagio em igualdade de condi¢des em
comunidades politicas remodelou a politica ocidental moderna.
Isso se deve a que a luta por direitos re-formou antigas nogbes a
respeito das esferas legitimas de ag¢do independente. Enquanto
que no passado a obtengdo. de direitos envolvia a luta pela
autonomia ou independéncia com -relagio ao local de
nascimento e is ocupagdes predeterminadas, mais recentemente
as lutas referiram-se a outras coisas, tais como a liberdade de
expressio, de credo religioso e de associagio, bem como a
liberdade das mulheres no casamento e além dele83. A
autonomia do cidadio pode ser representada pelo conjunto de
direitos de que os individuos usufruem em virtude do seu status de
membros livres e iguais da sociedade.

6. A base do principio da autonomia é a0 mesmo tempo
normativa_ e empirica. A base empirica deriva do desenvol-
vimento das diferentes condigdes e sitios em que se travou a luta
pelo reconhecimento da condigio de membro da comunidade
politica e, potencialmente, a luta pela participagio plena nessa
comunidade; a base normativa deriva de uma reflexio sobre as
condigbes em que a autonomia é possivel. A base normativa do
principio da autonomia se define no imbito da tentativa de
elaborar e projetar uma concep¢io de autonomia baseada num
“experimento intelectual”: um experimento sobre como as
pessoas interpretariam suas capacidades e necessidades, e sobre
que regras, leis e instituigbes elas considerariam justificadas caso
elas tivessem acesso a uma informagio mais completa de sua
posi¢io no sistema politico e das condi¢des da sua

82¢r. Rawls, "Justice as fairness: political not metaphysical". Philosopgy and
Public Affairs 14, n® 3, 1985.
83ver o meu artigo “Citizenship -and Autonomy*, in Political Theory and the
Modern State, pp. 189-213.
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participacio84. Tal experimento mental prende-se ao interesse
em examinar as maneiras pelas quais as priticas, institui¢oes e
estruturas da vida social poderiam ser transformadas para
permitir aos cidadios entender, moldar e organizar suas vidas.
Preocupa-se, de modo central, com o exame das condigdes e
regras a serem usufruidas necessariamente pelas pessoas para que
elas sejam livres e iguais. A meu ver, esse experimento revela que
cinco categorias de direitos sao cruciais para permitir que as
pessoas participem, em termos de liberdade e igualdade, no
ordenamento de sua propria associagio: os direitos civis,
politicos, econdmicos, sociais e reprodutivos®>. Em conjunto,

84Cf. Habermas, Jurgen, Theory and Practice, Polity Press, Cambridge, 1988,
pp. 41-82; e Legitimation Crisis, Heinemann, London, 1976, pp. 111-17.

85Ni0 seria apropriado, nos limites deste trabalho, tentar uma justificagio
adequada ou uma explicagio dessas categorias. Devo sublinhar, contudo, que
elas fazem referéncia a condigdes fundamentais de realizagio da paricipagdo
politica, e, portanto, do governo legitimo. A menos que sejam livres nessas
cinco esferas, os cidadios nio podem participar plenamente do "governo* do
Estado e das questdes civis. As cinco categorias de direitos nio articulam uma
lista intermindvel de bens; elas articulam, antes, as condi¢bes necessérias para
a participagio livre e igual. Uma constituigio e declaragio de direitos que
estipulemn as liberdades correspondentes a cada um desses cinco dominios
reforgaria a capacidade dos cidadios - refiro-me 3 sua capacidade real, ligada a
condigbes de satde, qualificagio profissional, recursos — de valer-se das
oportunidades que se oferecem a eles. Seria Util constituir uma ordem legal
“capacitadora”, definindo um quadro, ou imbito comum de agio, tal como
indicado no quadro abaixo.

Tabela ilustrativa de tipos de direitos e dominios de agdo

Categorias de direitos | Exemplos de direitos Dominios de agdo para os
quais os cidadios sio
capacitados

Civis liberdade de expressio

de pensamento e de participagao no debates,
religiio comunicagio e critica
politicos volo secreto e universal | participagao no
processo eleitoral
sociais educagido universal desenvolvimento de
e livre habilidades e talentos
econdmicos salirio minimo garantido | capacidade de agir
livre de vulnerabilidade
econdmica imediata
reprodutivos Tecusos para prevenir,
’ ' interromper ‘ou assistir
a gravidez controle de fertilidade




190 LUA NOVA N2 23 — MARGO 91

esses feixes de direitos constituem o espago inter-relacionado no
qual o principio da autonomia pode ser buscado e realizado.

7. O principio da autonomia pode orientar uma
exposi¢io de natureza e significado do poder legitimo. Mas tal
exposi¢io nio seria completa sem uma reflexio sobre a base
organizacional e institucional do principio. Isso porque a reflexio
abstrata sobre principios tem de ser suplementada por anilises
detalhadas das condi¢des em que tais principios podem ser
realizados: sem essa anilise o proprio significado do principio
dificilmente pode ser enunciado8. Em outro lugar, eu me referi
is “condi¢gbdes de realizagio” (conditions of enactment) do
principio da autonomia: tais condigdes seriam, em ultima anilise,
a reforma do poder do Estado e a reestruturagio da sociedade
civil®7. Isso envolve o reconhecimento de que um “duplo
processo de democratizagdo” € indispensivel: a transformagio
independente tanto do Estado como da sociedade civil. A
natureza dessa transformagdo:foi indicada no modelo que eu
chamo de “autonomia democritica”. A énfase, nesse modelo,
recai: na inscrigio do principio da autonomia numa constituigio
e numa declaragio de direitos; na reforma do poder do Estado,
no sentido de maximizar sua responsabilidade politica (nos
termos da constituigio) face aos representantes eleitos e, em
Gltima instincia, 4 cidadania; enfim, expérimentagio, no plano da
sociedade civil, de diferentes mecanismos e procedimentos
democriticos.

8. Num mundo interconectado, porém, as condigdes de
realizagio do principio da autonomia tém de ser pensadas em
relagio is-redes internacionais de Estados e organizagdes e em
relagio is redes internacionais da sociedade civil. A forma e a
estrutura intérnacionais da politica e da sociedade civil tém de ser
incorporadas aos fundamentos da teoria da democracia. O
problema da democrdicia em nosso tempo consiste em
especificar o modo pelo qual o principio da autonomia pode ser
inscrito e assegurado numa série de centros interconectados de
poder e autoridade. Isso porque se escolhermos hoje a
democracia, escolhemos necessdriamente a operacionalizagio de

86Cf. O'Neil, Onora, "justice, Gender and International boundaries”, numa
coletinea editada por Nussbau, Martha, e Sen, Amanya K., Clarendon Press,
Oxford, a ser publicada em breve.

87 Models of Dernocracy, cap. 9.
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um sistema radical de direitos numa estrutura de poder complexa,
intergovernamental e transnacional. A autonomia democritica s6
pode ser plenamente garantida nas e através das agéncias e
organizagdes que constituem um elemento e a0 mesmo tempo
atravessam as fronteiras territoriais do Estado-nagio. A autonomia
democritica serd o resultado, e apenas o resultado, de um nideo,
ou de uma federagio de Estados e agéncias. Os principios e
requisitos da autonomia democritica tém de ser inscritos nos
centros nacionais e internacionais de poder, e realizados no
interior desses centros, para que essa autonomia seja possivel
mesmo numa irea limitada. A democracia no interior do Estado-
nagio requer a democracia no interior de uma rede de forgas e
relagbes internacionais entrecruzadas. Tal é o significado da
democratizagio hoje em dia.

9. A estrutura das decisbes e resultados politicos
interligados que tornam os Estados:=nag¢io incapazes de controlar
uma grande variedade de recursos e de forgas, e que coloca os
proprios Estados-nagio em posigio de interferir em outros
Estados e impor-se a eles, requer o alargamento da nogio de base
politica territorial relevante, de maneira que essa base incorpore
os setores e grupos de pessoas afetadas por tal interconexio. A
autonomia democritica, requer, em principio, uma moldura em
expansio, ou.uma federagio de Estados e agéncias democriticas
que abranja as ramificagdes das decisdes e torne essas decisdes
responsiveis. Ha aqui duas questoes: a primeira é a de mudar os
limites territoriais dos sistemas de responsabilidade politica de tal
maneira que as questées que escapam ao controle do Estado-
nagio — por exemplo aspectos da administragio monetiria,
questdes ambientais, saide, novas formas de regulamenta¢io das
comunicagdes — possam ser melhor controladas (trata-se de uma
mudanga que implicaria, por exemplo, o deéslocamento de
algumas decisdes do Estado-nagio para um quadro regional ou
global ampliado). A segunda € a questio da necessidade de
articular comunidades politicas territorialmente delimitadas com
agéncias, associagdes e organizagdes-chave do sistema
internacional, de tal maneira que este Gltimo torne-se parte de um
processo democritico, a0 mesmo tempo em quée aquelas
agéncias, associagdes e organizagdes adotem em seu modus
operandi uma estrutura de regras e principios compativel com os
da autonomia democritica. Face ao sistema global a democracia
requer a remodelagio da natureza e do alcance das comunidades
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politicas territorialmente delimitadas, bem como da forma e da
estrutura das forgas e agéncias centrais da sociedade civil
internacional. O que estd em questio, em suma, -é a
democratizagio tanto do sistema de Estados quanto os quadros
(frameworks) interligados da ordem civil internacional.

10. A base institucional do modelo federal de autonomia
democritica pressupde, de inicio, um reforcamento do papel dos
parlamentos regionais (como por exemplo do Parlamento
Europeu), de modo que as decisdes desses 6rgios sejam reconhe-
cidas, em principio, como fontes legitimas independentes do
direito internacional88. Paralelamente a tais desenvolvimentos o
modelo antecipa a possibilidade de referendos gerais abrangendo
grupos mais amplos que os das nagdes e Estado-nacio, com bases
politicas territoriais definidas de acordo com a natureza e o
alcance das questdes internacionais controversas. Ademais, a
abertura das organizagdes governamentais internacionais ao
escrutinio pablico e a democratizagio dos 6rgios internacionais
“funcionais” (talvez mediante a criagio de conselhos de
supervisio eleitos e que sejam representativos de suas bases
politicas) seriam significativas8?. lado a lado com essas
mudangas, o modelo pressupde que o principio da autonomia se
consolide (bem como que se consolidem os virios direitos a ela
associados) de modo que o processo de decisio democritico seja
dotado de forma e de limites. Isso requer a inclusio do principio
nos regulamentos dos parlamentos e assembléias (nos niveis
internacional e nacional), bem como a expansio da influéncia
dos tribunais internacionais, de maneira a possibilitar a
individuos e grupos que acionem as autoridades politicas para o
efetivo reconhecimento e garantia de direitos fundamentais no
interior e além das associagdes politicas?0. Em tltima anilise, a
formac¢io de uma assembléia investida de autoridade de todos os
Estados democriticos (uma Assembléia Geral das Nag¢des Unidas

88Deixo em aberto aqui um conjunto de questdes referentes 3 aplicagio
(enforcemens) do direito internacional. Cf., The anarchical Society, Bull, cap. 6;
Falk, Richard A., The Status of Law in International Society, Princeton
University Press, Princeton, NJ., 1970; e Cassese, Antonio, International Law
in a Divided World, Clarendon Press, Oxford, 1986, secio II.

89Sobre a representagio estatistica, ver Burnheim, John, Is Democracy
Possible?, Polity Press, Cambridge, 1985.

90Na Europa isso significaria, por exemplo, a prote¢io e reforcamento. do
programa europeu de direitos humanos, € um maior desenvolvimento do
papel do sistema de tribunais de justica europeus.
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reformada, ou um corpo complementar a ela) seria um objetivo.
Tal assembléia, caso seja possivel chegar na pratica a um acordo
sobre seus termos de referéncia, forneceria uma instincia
internacional para o exame de questdes globais urgentes (como
por exemplo a oferta de alimentos, a divida externa do Terceiro
Mundo, a destrui¢io da camada de oz6nio e a redugio dos riscos
de uma guerra nuclear)1,

11. As implicagbes disso para a sociedade civil sio, em
parte, claras. Uma federagdo democritica de Estados e sociedades
civis é incompativel com a existéncia de conjuntos poderosos de
relagbes e organizagdes que, dadas as bases sobre as quais se
desenvolvem suas operagdes, podem distorcer sistematicamente
os processos democriticos e, por isso mesmo, distorcer seus
resultados. Entre outras coisas, o que esti em questio aqui é a
redu¢io do poder que tém as companhias multinacionais de
influenciar a agenda politica (utilizando-se, nessa redugio, de
expedientes tais como participagio especial no capital, partici-
pacio de cidadios na diretoria das empresas, financiamento
pablico das elei¢des) bem como a restricio das atividades de
poderosos grupos de interesse internacionais que perseguem seus
objetivos sem limitagoes (através, por exemplo, da regulamenta-
¢io dos procedimentos de negociagio para minimizar a utiliza-
¢do de argumentos de for¢a nas relagdes intra e entre associagoes
publicas e privadas, e o estabelecimento de normas impedindo o
patrocinio de representantes politicos por parte de interesses
setoriais, sejam esses Ultimos indistrias ou sindicatos especificos).
Se se pretende que individuos sejam livres e iguais na
determinagio das condigdes de sua existéncia, & preciso que haja
um conjunto de esferas sociais — como por exemplo empresas
privadas e cooperativas, meios de comunica¢io e centros de
saide independentes — cujos recursos sio controlados pelos seus
membros sem interferéncia direta de agéncias politicas ou
terceiros de qualquer tipo?2. Também esti em questio uma

91Caso tal assembléia se revele um sonho impossivel (e hi boas razdes para
pensar que essa hipbtese & muito provivel), uma rede mais restrita de
Estados regionais e sociedades democriticas ainda poderia oferecer a
possibilidade de uma regulamentagao e meios de controle mais efetivos do
que os que existem no atual sistema de Estados.

9205 modelos para a organizagio de tais esferas teriam muito que aprender
das concepg¢bes de democracia  direta. Mas seria necessirio utilizar um
enfoque experimental de tais estruturas organizacionais., O estado. atual da
teoria da democracia e. os conhecimentos que temos das experiéncias
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sociedade civil que nem é planejada nem meramente orientada
pelo mercado; trata-se de uma sociedade aberta a organizacoes,
associagoes e agéncias que desenvolvem seus proprios projetos e
se submetem aos limites impostos por uma estrutura comum de
agio e pelos processos democriticos.

12. Uma teoria do poder legitimo constitui, inescapa-
velmente, uma teoria da democracia nos processos e estruturas
interligados da ordem global e uma teoria do impacto da ordem
global no Estado democritico. Semelhante teoria nio requer a
premissa de uma ordem internacional cosmopolita harmoniosa,
mas deve presumir que 0s processos e priticas democriticos tém
de articular-se 4 arena complexa da politica nacional e
internacional. O destino da democracia no fim do século XX e
inseparivel do resultado desse processo. Hi boas razdes para ser
otimista- quanto ao resultado — bem como boas razdes para ser
pessimista.

David Held & professor da Open University da Inglaterra.

democriticas radicais nio permitem previsbes seguras sobre as estratégias
mais adequadas para a mudanga no campo da organizagdo. Nesse sentido
especifico, a *misica do futuro" (Marx) somente pode ser composta na pritica
através da inovagdo e da pesquisa. Ver Held, David, e Pollitt, Christophe, eds.,
New Forms of Democracy.



