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Resumo: Este artigo buscara discutir a literatura recente sobre governanga global e
o problema de déficit de accountability das instituicdes internacionais com uma [N ETRPEEI b P RrrT
andlise baseada em trés niveis que busca separar os ambitos individual, estatal e
global de modo a facilitar o entendimento de como se desenvolvem as relacdes
entre estas esferas. Os principais desafios para a formacdo de uma ordem mais
democratica no sistema internacional sdo as falhas de jurisdicdo, de participacéo e
de incentivo, que dificultam o provimento dos bens puablicos globais e a
institucionalizagdo de mecanismos formais de accountability. Um esquema para
analisar esta nova configuracdo mundial serd desenvolvido com o objetivo de criar
um quadro tedrico em que possa se conferir legitimidade aos arranjos de
governanca global a partir da ideia de que os individuos sdo os stakeholders que
delegam seu poder as organizagdes internacionais. O argumento defendido é que a
assimetria dentro destes niveis é o maior empecilho a democratizacdo das
organizac0es internacionais.
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Abstract: This paper will discuss the recent literature on global governance and
international institutions’ accountability deficit through a three-level-based
analysis, which seeks to separate the individual, State and global spheres in a
normative perspective. The main challenges to the development of a “more
democratic” international order are the jurisdictional, participation and incentive
flaws that difficult the provisioning of global public goods and the
institutionalization of formal accountability mechanisms. A scheme is developed
aiming to create a theoretical framework to discuss the global governance
legitimacy using the idea that the individuals are the stakeholders who delegate
power to the international organizations. It will also be argued the asymmetry
inside those levels is the greatest impediment to the democratization of
international organizations.
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Introducéo

A dissolucdo do bloco soviético significou uma
importante mudanca na ordem global, o que
resultou na ascensdo de diversas leituras sobre o
padrdo de funcionamento da politica internacional.
A partir da percepcdo de novos fendmenos
oriundos da atuacdo de organizacOes da sociedade
civil (OSC) e de corporagdes transnacionais
(CTN), a literatura de Relagdes Internacionais
(R1) levantou questdes sobre as limitacGes da
corrente realista (mainstrean) em explicar o papel
e a importancia de novos atores gque passaram a
influenciar diretamente a atuacdo dos Estados.
Assim, novas leituras passaram a analisar o
sistema internacional (SI) a partir de modelos que
englobam: diversos niveis interligados (local,
nacional e global); diversas formas de governanca
e diferentes loci de autoridade; inexistindo uma
hierarquia clara entre os niveis e canais.

A “vitéria” do bloco Ocidental significou o
predominio de seu sistema econdémico e
ideoldgico em escala global. Primeiro, ha o
dominio do sistema capitalista; dentro desta
perspectiva, se torna necessario pensar que o0
capital permeia todas as relagdes sociais e que 0s
tipos de arranjos globais mais avancados sédo
destinados a facilitacdo do fluxo de capital e a
abertura de mercado as CTN. Segundo, esse tipo
de sistema incentiva a producdo de bens privados,
deixando um vacuo no provimento de bens
publicos para a populagdo. Terceiro, como
consequéncia deste modelo politico-econémico, se
instala também um vacuo na evolugdo de regras e
procedimentos que garantam ordem na atuagéo
das Organizagbes Internacionais (OI) e dos
Estados em relacdo questdes de interesse publico
no ambito internacional. O resultado é a
necessidade de  desenvolver arranjos e
mecanismos para 0 provimento de solucdes
conjuntas para problemas ndo restritos as
fronteiras nacionais: um modelo de governanga
global, em que seja primordial o provimento de

bens publicos globais (BPG)?, a insercio de atores
ndo-governamentais e a criacdo de mecanismos de
accountability®.

A insercdo destes novos temas e atores no debate
atentou para a necessidade de se repensar as Rl de
modo a inserir nas analises 0s novos fendbmenos
observados:  “enhanced  oppeness, growing
systemic risks, and the policy demands of the
growing number of transnational actors in both
business and civil society” (Kaul et al. 1999b, p.
450).

Segundo Ruggie (2004, p.507), “the spatial map
characteristic of the traditional international
political world has undergone a major
transformation”, levando a um novo principio
organizacional que ndo tem base territorial no
Estado e no qual os atores ndo-estatais tém um
importante papel na causa e solucdo dos
problemas transnacionais. Para alcancar um novo
modelo eficiente no provimento de solucbes seria
necessario superar trés limitacbes da ordem
global: 1) participagdo — a cooperagdo
internacional ainda é primordialmente
intergovernamental, entre Estados; 2) incentivo —
persuasdo moral é insuficiente para coagir 0s
paises a cooperar em prol dos BPG; 3)
jurisdicional — na atual conjuntura, o
desenvolvimento de politicas é essencialmente
nacional (Kaul et al., 1999b).

Considerando este cenario internacional e as trés
limitacbes no provimento de solugdes para
problemas transnacionais e de BPG, sera
desenvolvida uma discussdo tedrica e normativa
direcionada a apontar os avangos e empecilhos na

2 Segundo Kaul et al.. (1999a), os bens publicos tém duas propriedades
principais: sdo ndo-excludentes e ndo-rivais no consumo. Os principais
tipos de bens publicos globais elencados pelos autores sdo: “natural global
commons” — atmosfera e meio ambiente — “Auman-made global commons”
— normas universais, conhecimento e infra-estrutura — e “global conditions”
— paz, salde, liberdade da pobreza, sustentabilidade ambiental, igualdade e
justica.

3 O conceito de accountability se refere a obrigagdo de membros de
institui¢des publicas em prestar contas regularmente sobre suas atividades a
instancias controladoras e seus representados.
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legitimacdo dos arranjos de governanca global.
Serdo apresentados alguns exemplos de avancos
neste processo e defendido o argumento que a
assimetria entre os Estados € o principal
empecilho para o desenvolvimento de regras para
manejo de problemas que ultrapassam a esfera
estatal.

A literatura abordada centra as discussfes no
conceito de governanca global que Rosenau
(1995) define como: “system of rules, levels of
human activity, the pursuit of goals and
transnational repercussions” (p. 13) — conceito
que serd utilizado neste trabalho. Segundo
Dingwerth e Pattberg (2006), seria através destes
tipos de arranjos que a autoridade poderia ser
exercida em um sistema com varios niveis
interativos sem hierarquia clara e a partir de
esferas de autoridade independentes da soberania
estatal —considerada aqui como o poder politico
absoluto, legitimo e juridico de um Estado sobre
seu territério (Bobbio et al., 1998). Rosenau
(1997) considera que passamos por um momento
de transicdo em que ainda n&o se desenvolveu um
arranjo global para coordenar a agdo dos Estados
de modo a garantir o provimento dos BPG.

O modelo para analisar esta nova configuracdo
mundial sera desenvolvido com o objetivo de
inserir tais conceitos na discussdo e criar um
quadro tedrico em que se possa conferir
legitimidade a governanca global a partir da ideia
de que os individuos sdo os stakeholders que
delegam seu poder as Ol. Assim, sera discutido o
tema do déficit democratico das Ol a partir da
Otica da participagdo da sociedade civil,
defendendo a ideia de que a criagdo de
mecanismos formais de accountability pode
aproximar sua gestdo daquilo desejado pelo
publico, além de abrir espaco a fiscalizacdo da
atuacao dessas instituicGes. Defende-se a ideia de
que a interacao entre 0s niveis com base em regras
formais e delimitada por estruturas mais rigidas
pode levar & superacdo das falhas elencadas por
Kaul et al. (1999b).
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A configuracao basica do modelo a ser proposto é
simples e esta diagramado na figura 1 abaixo. O
S| pode ser estruturado a partir das relagcdes
existentes entre trés niveis fundamentais:

1) Nivel 1 ou individual, formado
pelos individuos que constituem
a base de legitimacdo da
governanga global, que séo,
portanto, os stakeholders. Junto a
eles, estdo as OSC (grupos de
individuos) que representam seus
interesses junto as instituicbes
politicas dos outros niveis;

i) Nivel 2 ou estatal, formado pelos
Estados nacionais e principais
atores das RI, os quais sdo 0s
representantes dos individuos na
arena  internacional e  0s
shareholders das OI; portanto,
sdo aqueles que delegam poder e
devem defender o0s interesses
gerais dos individuos nestas
organizacoes;

1) Nivel 3 ou supra-estatal, de
alcance global ou regional
dependendo da area de atuacéo, €
aquele no qual se buscam
solucdes para os problemas de
cunho  transnacional e o
provimento de BPG para 0s
individuos.

Como representado na figura 1, os canais de
atuacdo e relacionamento entre estes niveis estéo
representados pelas letras “a”, “b” (relagdo entre
niveis 1 e 3), “c”, “d” (relagcdes entre niveis 1 e 2),
“e” e “f” (relacBes entre niveis 2 e 3), e serdo
especificados durante o artigo.

A diferenca de tamanho entre as unidades dentro
de cada um dos niveis representa a assimetria
existente entre estes atores. Sendo assim, dentro
do nivel 1, existe diferenca de poder dos
individuos e das OSC dependendo se
habitam/atuam em paises desenvolvidos ou em
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paises em desenvolvimento. Dentro do nivel 2, as
diferencas representam a assimetria de poder entre
os Estados, seja no ambito econémico, politico,
ideolégico ou militar. Dentro do nivel 3, ha
diferenca de poder entre as Ol que regulam
questdes econdmicas e Ol que regulam outros
temas com menor interesse para os Estados. A
assimetria dentro destes niveis e principalmente
no nivel 2, como sera argumentado no trabalho, é
o principal empecilho para uma mudanca
significativa no SI.
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Figura 1

1. A legitimidade das  Organizacdes
Internacionais e seu papel na governanca global

Esta parte do trabalho buscara analisar as relaces
entre os individuos e as OI; as flechas
denominadas por “a” e “b” na figura 1. Serd
argumentado que a existéncia de canais de
comunicacdo entre os individuos e as agéncias
multilaterais conferiria legitimidade a estas
organizagGes mesmo que entre elas e os cidad&os
ndo exista uma relacdo analoga aquela existente
entre cidaddo e governo nas democracias
domésticas, nem tenham representantes diretos da
populagéo dentro de seu quadro de oficiais.

O déficit democratico é considerado pela literatura
como o principal empecilho a legitimidade das
instituigdes internacionais; tendo em vista que
estas organizacbes regulam temas de vital
importancia para todos os individuos do globo,
deveriam representar os interesses dos mesmos.
No entanto, a legitimidade desta relagdo de
representacdo é questionada devido & enorme
distdncia entre os individuos e as Instituicfes
Internacionais (Ol) e a inexisténcia de delegacdo

Nivel 2 -
I:I C] |:| D Estados
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direta de autoridade por parte dos stakeholders.
Segundo Ziurn (2004), a mudanca da autoridade
decisoria em alguns temas do circulo nacional
para as Ol resultou em problemas normativos. O
déficit democratico ocorre porque as decisbes sao
tomadas em instituicGes executivas multilaterais, o
que dificulta: a participacdo do puablico nos
processos de desenvolvimento de politicas, a
identificacdo de quem toma as decisdes politicas,
e a obtencdo das informacgOes necessarias para
analisar a atuacdo destas instituicdes.

Apesar disso, para estabelecer um padrdo
democréatico nessas organizacdes € preciso pensar,
além da coeréncia filosofica, em sua viabilidade
pragmatica. Frente & impossibilidade préatica da
participagdo politica direta dos cidadaos em Ol, a
segunda melhor opcdo e a primeira possivel, é a
delegacdo de poder; complementarmente, devido a
complexidade prética, a incerteza politica das R,
torna-se necessaria expertise para tratar de
problemas transnacionais. Assim, a viabilidade
pratica impbGe que o poder seja delegado para
individuos com competéncia nos temas e trabalhos
necessarios a organizacdo da governanca global
(Moraviscsik, 2004).

Ja que o controle publico sobre assuntos de
relacbes exteriores & complicado mesmo no
ambito doméstico, aparece como solucdo a
delegacéo, através do Estado, de poder as Ol para
regular problemas de natureza transnacional,
afinal, esses fogem da jurisdicédo estatal (Keohane
et al., 2009). Por isso, a legitimidade de atuacéo
dessas instituicbes pode emanar de sua
especializacdo em atuar em temas complexos,
relacdo semelhante j& existe dentro das
democracias domésticas em que agéncias e
instituicdes  ndo-majoritarias  vinculadas ao
Executivo (com quadros de funcionarios nao
eleitos) sdo consideradas legitimas na regulacédo
de assuntos em que é necessaria expertise (Kahler,
2004).
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Assim, as Ol devem representar os individuos em
uma relacdo de delegacdo semelhante a existente
nas democracias domesticas. Neste modelo de
representacdo  politica hd atribuicdo ao
representante de uma posi¢do autbnoma que supde
que sua acdo seja direcionada para representar o
interesse dos stakeholders de acordo com sua
prépria leitura, ou seja, em razdo do bem comum,
que seria o provimento dos BPG (Bobbio et al.,
1998).

O principio central de accountability é a
legitimidade politica da autoridade do gabinete e o
modo para garantir uma governanga eficiente e
legitima é a existéncia de mecanismos formais
para checar se os oficiais agem de acordo com o
objetivo originario — formas de controle publico.
Como sua autoridade € delegada, sua legitimidade
depende da conformidade com normas comuns e
leis estabelecidas (Grant e Keohane, 2005).

Visto a impossibilidade de “copiar” o modelo de
democracia doméstica na esfera internacional
(mesmo porque ndo ha& apenas um modelo),
aparece como um canal para garantir maior
legitimidade as Ol algumas formas de
accountability que ndo sdo Unicas da democracia;
vale lembrar que a democracia ndo € a Unica fonte
de legitimidade moral para uma institui¢do.
Segundo Grant e Keohane (ibidem), existem
meios para restringir o abuso de poder na esfera
internacional: os padrfes de comportamento (ja
institucionalizados na politica mundial), a
aplicacdo de sanc¢des (mecanismo em que a
assimetria de poder ainda é muito influente) e a
disponibilizagéo de informacao.

Dado a realidade do SI, as relagbes entre os
Estados sdo delimitadas através de normas
informais que podem ser separadas em trés
padroes: conformidade com normas
compartilhadas pelas elites e cidad&dos dos Estados
desenvolvidos; principios normativos aplicaveis
na esfera global, e pressdo sobre padrdes de
desigualdade econdmica e politica global. Como

ndo esta estruturada por leis, a accountability atua
atraves da reputacdo e da pressdo, assim, as Ol
tém sua atuacdo regulada por dois tipos de
accountability que sdo informais: supervisdo por
parte dos Estados (shareholders), que restringem a
atuacdo destas agéncias para que sirvam a Seus
interesses e atuem para alcancar 0s objetivos
definidos em seu estabelecimento; e fiscal, ja que
estas instituicdes dependem do financiamento dos
Estados para que existam (ibidem).

Por outro lado, mesmo sabendo dos problemas de
viabilidade préatica discutidos acima, ainda seria
possivel contestar a legitimidade das Ol em
termos de coeréncia filosofica a partir de uma das
falhas elencadas em relacdo a logica de delegacao
de poder as Ol por Kaul et al. (1999Db),
denominada de falha de participacdo — trata-se da
restricao das decisbes ao circulo
transgovernamental. Esse tipo de arranjo, em que
existem apenas mecanismos informais de
accountability e pouca insercdo de atores ndo-
estatais no processo decisorio ou no processo de
desenvolvimento de politicas, é questionavel
normativamente porque existe uma distancia
enorme entre o publico e esferas de regulacéo
internacional (seria uma relagdo de “delegacdo da
delegacdo”).

Novamente tendo como pré-condicdo a
viabilidade préatica, seria necessario realizar um
trade-off entre pragmatismo e normatividade,
mantendo a delegacdo da autoridade decisoria em
temas de alcance global as Ol, mas promovendo o
desenvolvimento de mecanismos formais de
accountability que garantam a populagdo a
institucionalizagdo de canais de informacdo e
abrindo espaco para que OSC participem e
“vigiem” as Ol.

Apesar das limitagdes e questionamentos da
legitimidade das Ol, avancos importantes foram
concretizados e outros estdo em curso; 0 aumento
da disponibilizagdo de informacdo e o inicio de
abertura ao puablico sdo passos importantes. E
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necessario lembrar que mesmo a democracia no
ambito domestico é um processo inacabado e em
continua transformacdo; portanto, 0s arranjos
globais  precisam  estar em  constante
aperfeicoamento pela criacdo de procedimentos
formais para a resolucdo de disputas e criacdo de
mecanismos de enforcement que tornem os custos
de trapaca superiores aos seus beneficios (Downs
etal., 1996).

Outros avancos podem ser citados: 0 aumento da
disponibilizacdo de informacdo pela Organizacédo
Mundial do Comércio através da diminuicdo da
restricdo a documentos e sitios na internet que
provém informes sobre o0s processos de
negociacdo; a criacdo do Inspection Panel pelo
Banco Mundial, um férum privado de participagédo
para cidadaos que se sentem diretamente afetados
por projetos desta Ol; o Independent Evaluation
Office do Fundo Monetario Internacional, que
busca analisar 0s casos controversos em que 0
Fundo atuou. No entanto, faltam mecanismos
analogos em muitas Ol (Kahler, 2004).

Segundo Scholte (2004), as OSC também podem
ter um papel importante para o ganho de
legitimidade das Ol na governanca global, por
meio de diversos mecanismos: pressao exercida
sobre as Ol para que aumentem a visibilidade
publica de sua atuacdo; monitoramento de suas
atividades e a producdo de estudos para
documentar as consequéncias de sua atuacio;
busca de retificacdo sobre regras e atuacdo de
lideres errbneas; promocdo de mecanismos
formais de accountability pela institucionalizagdo
de meios para monitorar as agéncias através de
assembléias e relatérios. No entanto, sao
necessarios avangos na obtencdo de recursos para
que as OSC tenham profissionais qualificados,
para que possam formar redes de informagéo que
permitam promover campanhas de alcance global;
necessidade de reconhecimento formal do papel
das mesmas pelas autoridades das Ol, do aumento
da quantidade e qualidade da informacéo
divulgada pela midia, e principalmente, da criacéo
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de mecanismos para que os stakeholders possam
monitorar suas acles, permitindo que suas
reivindicacbes junto as agéncias internacionais
possam ter maior legitimidade.

Por outro lado, também é necessério frisar que o
espaco das OSC s6 serd legitimo desde que estas
sejam representantes do publico, ou seja,
defensoras do provimento de BPG, e permitam
aos individuos inserir suas ideias e debaté-las em
arenas destinadas a discussdo sobre o
desenvolvimento de politicas. Uma iniciativa
interessante nessa direcdo foi a Lei brasileira n°
9.790/1999 que regula a atuacdo das OSC de
interesse publico, as OSCIP, que surgiu com o
seguinte objetivo:

imprimir, cada vez mais, credibilidade as
organizagOes da sociedade civil mediante a
qualificacdo, no universo do Terceiro Setor,
do subconjunto daquelas que atuam de acordo
com principios da esfera publica na produgéo
do bem comum. Isso implica criar
mecanismos legais de  visibilidade,
transparéncia e controle publicos [...] Desse
modo, a qualificacdo de OSCIP acolhe e
reconhece legalmente as organiza¢cBes da
sociedade civil cuja atuacdo se da no espago
publico néo estatal (Ferrarezi 2001, p. 18).

Esse tipo de lei ajuda na regulacdo das acbes das
OSC e garante maior legitimidade as organizacgdes
do terceiro setor. A harmonizacdo entre modelos
semelhantes pode significar um avangco na
regulamentacdo destas instituicbes, questdo que
poderia ser sugerida pelas Ol e “internalizadas”
pelos paises que delas fazem parte. A relacdo
entre estes niveis seré discutida a seguir.

2. Estados e Organizacdes Internacionais:
incentivos reciprocos a democratizacao

Nesta secdo serdo analisadas as relagcdes entre os
Estados e as Ol, as interacdes entre os niveis 2 e 3,
demonstrados pelas flechas “¢” e “f” na figura 1.
A natureza desta relacdo € de delegacdo de
autoridade, ou seja, os Estados, como
shareholders, delegam poder as Ol para que
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atuem em problemas que transcendem a jurisdicéo
dos Estados. Esta relacdo pode trazer beneficios
mutuos: os Estados podem pressionar as agéncias
multilaterais para que o desenvolvimento de
politicas eficientes para prover os BPG e para que
a divulgacdo das informacGes reunidas através de
seus estudos e acgdes; e as Ol podem diminuir 0s
casos de ndo-cumprimento de regras e de abuso de
poder pelos Estados, aléem de incentivar a
democratizacdo dos Estados. Apesar da
possibilidade desta relagdo trazer beneficios
mutuos, a assimetria de poder entre os Estados e 0
conceito de soberania nacional ainda, ambos,
representam fortes empecilhos aos avangos que
serdo apresentados. A estes problemas se soma a
assimetria de poder entre as proprias Ol, afinal,
aquelas que regulam assuntos econémicos tém
maior espaco na agenda internacional e contam
com o0 apoio das poténcias para pressionar Estados
a cumprir suas regras.

Por um lado é preciso investigar como as Ol
afetam o comportamento dos Estados (“f”). O
modo como a relacdo entre burocracia
internacional e Estado nacional se desenvolve é
analisado pelos autores por meio de diferentes
modelos, no entanto, todos consideram que de
alguma forma as Ol podem exercer um papel
decisivo no resultado da politica doméstica ou no
comportamento dos Estados em relacdo a politica
internacional.

Segundo Cortell e Davis (1996), as Ol podem
influenciar a politica doméstica com a
institucionalizagdo de leis internacionais. Este
resultado pode ser alcancado através de quatro
caminhos: mudangca dos valores de atores
domésticos; incorporacdo de procedimentos
utilizados nas Ol; evocagédo de regra internacional
para defender interesses setoriais na esfera
doméstica; incorporacdo de leis internacionais na
Constituicdo nacional. Apesar dos autores
frisarem que a atuacdo de oficiais para legitimar
uma regra internacional no @mbito doméstico pode
ter interesses politicos especiais por trds, o
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importante resultado politico desta interacdo vem
da coordenacdo de regras, normas e leis
internacionais junto as instancias domesticas.

Drezner (2003) propBe algumas hipdteses sobre
maneiras para que as Ol consigam ter influéncia
importante nas politicas domésticas. Vale frisar
aqui: 1) os policymakers podem utilizar as Ol para
relegar comprometimento e credibilidade e
embasar a defesa da “internaliza¢do” de normas
internacionais; 2) interacfes repetidas entre Ol e
instituicdes domésticas podem aumentar chances
de ratificar normas internacionais em instancias
internas. Estes sdo resultados importantes por
promoverem a harmonizagdo de regras nacionais,
facilitarem o entendimento e a cooperacdo
transnacional.

O perigo nesta interacdo aparece com a forma de
coercdo. Apesar de sua eficiéncia, este tipo de
mecanismo € constantemente utilizado pelas
poténcias para produzir resultados politicos de
acordo com interesses préprios; adicionalmente —
sua aplicagdo indiscriminada pode significar a
manutenc¢éo do status quo, pelas seguintes formas:
primeiro, apenas os Estados fracos podem ser
coagidos a cumprir as regras; segundo, as normas
que sdo institucionalizas e coordenadas nos
ambitos nacionais podem estar muito distantes da
realidade dos paises fracos, tornando o custo de
ajustamento muito alto para aqueles que tém
menos recursos para introduzir mudancas
estruturais. Neste tdpico, aparece claramente o
problema da assimetria entre os Estados, que
dificulta a harmonizacdo de regras internacionais
necessarias ao aperfeicoamento da governanca
global.

A coercdo pode ter efeito benéfico se aplicada
com objetivos especificos. Algumas OI, por
exemplo, podem  promover o0s valores
democraticos através de clausulas que exijam a
seus membros a manutencdo de regimes
democraticos como condicdo para continuar como
um Estado-membro. Através da retdrica, seus
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membros também podem condenar governos que
obtiveram o poder através de golpes de Estado
(Rosenau, 1997).

No atual momento, as democracias detém a maior
parte do poder militar e econdmico mundial o
cenario é otimista porque remete a possibilidade
de um circulo virtuoso entre democracia, paz,
interdependéncia e fortalecimento das Ol —das dez
maiores economias do mundo em 2010 (World
Bank, online), apenas China e RUssia ndo eram
consideradas democracias, de acordo com a
medida de Cheibub, Gandhi e Vreeland (2010);
dos dez paises mais poderosos em 2007, de acordo
com o Indice Nacional de Capacidade Material
(Singer, 1987), somente China, Russia e Coréia do
Norte ndo eram democracia, seguindo os critérios
da medida binaria de Cheibub e seus colegas. No
entanto, a crenca no poder evolutivo do spill-over
é perigosa, ja que a vontade politica dos Estados
em tal processo é essencial e o fortalecimento das
organizagOes internacionais diretamente depende
de seus membros.

Desenhado este quadro podemos argumentar que
nas relacdes entre Estados e OI, o principal
empecilno a ser superado é o problema de
incentivo. Para supera-lo, Kaul et al. (1999b)
consideram necessario: a coordenacdo entre 0s
modelos  politicos domésticos através da
aproximagdo com as normas internacionais; o
cumprimento das regras pelos Estados através da
criacdo de mecanismos de execucédo (enforcement)
que aumentem relativamente os beneficios da
cooperagdo e que promovam institucionalizacdo
das leis internacionais. Downs, Rocke e Barsoom
(1996) também defendem a importancia de
mecanismos de execucdo como ferramenta
necessaria ao aprofundamento de padrbes de
cooperacéo.

Kahler (2004) afirma que as Ol sdo instituices
criadas e dirigidas pelos governos nacionais,
portanto, os avangos em dire¢do & democratizacao,
ou a criagdo de mecanismos formais de
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accountability, dependem em grande parte da
vontade dos Estados, o que dificulta mudancas
estruturais visto que as poténcias tradicionalmente
defendem a manutencao do status quo.

Por isso, duas condi¢des estruturais do Sl
aparecem como empecilhos & democratizacdo das
Ol: a assimetria de poder e o conceito de
soberania. Algumas consideracdes sobre esses
complexos conceitos serdo feitas na proxima parte
do artigo.

3. A assimetria de poder como um empecilho
estrutural

Mesmo vistos alguns avangos nos mecanismos
formais de vigilancia das Ol e na regulamentacéo
das OSC, como discutidos nas se¢des 2 e 3 deste
artigo, ainda existe um déficit de accountability
nas Ol, que, segundo Held (2003), remete a dois
problemas inter-relacionados: a assimetria de
poder entre os Estados e entre os atores estatais e
ndo-estatais na formulacdo da politica publica
global. O autor também afirma que a dificuldade
em solucionar problemas em escala mundial
ocorre devido a sobreposicao de funcbes entre as
agéncias internacionais, o que dificulta a definicdo
das areas em que cada tem responsabilidade de
gerir e a autoridade para atuar com legitimidade.

Nesta linha, o principal empecilho para a melhora
em accountability nas Ol € a vontade dos Estados,
que séo aqueles que delegam o poder as Ol e que
definem a agenda politica destas instituicoes, além
disso, sdo os atores com maior forca politica para
reivindicar mudancas e demandar informacoes
sobre a atuagdo destes organismos multilaterais.
No entanto, os avangos sdo dificultados pela
assimetria de poder entre os Estados. Como as
poténcias ndo estdo sujeitas a supervisdo ou
sancOes por parte das Ol, e definem a agenda das
principais Ol, evitam que temas relacionados a
distribuicdo da riqueza e do poder decisdrio global
sejam discutidos nestas instancias multilaterais.
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A pressédo para que os Estados atuem em conjunto
para efetivar avancos na governanca global pode
partir dos individuos (nivel 1) por serem
legitimadores dos governos nacionais. Visto que,
dentre os 10 paises mais ricos do mundo a maioria
é democracia, os individuos residentes neles tém a
possibilidade de contestar e pressionar Sseus
representantes para que reestruturem a governanca
global e para que diminuam o problema de
participacdo levantado por Kaul et al. (1999b) e
discutido na primeira secdo deste artigo.

A estrutura doméstica pode ser influente no modo
como a acdo dos atores inseridos nesta esfera,
sejam oficiais ou grupos de interesses, evocam leis
Ou normas internacionais para apoiar Seus
interesses na disputa politica interna. Existem dois
componentes da estrutura doméstica que sdo
determinantes no jogo politico: o modelo de
tomada de decisbes do Estado e o padrdo de
relacdo entre Estado e sociedade. Quanto mais
aberto o modelo de tomada de decisdes e mais
proxima a relacdo entre Estado e sociedade,
maiores as chances de participacdo publica na
esfera doméstica, e consequentemente, maiores as
informacBes e canais de aproximacdo as Ol
(Cortell e Davis, 1996).

Voltando ao nivel 2, a desigualdade entre os
Estados também determina 0 modo como cada um
influencia e é influenciado pelo SI. Por um lado,
os Estados fracos sofrem dois tipos de presséo
politica: internacional, pela coercdo das poténcias
e das OIl, e nacional, resultante da pressdo de
atores domésticos ligados aos interesses
econdmicos transnacionais, para adotar modelos
de Estado adequados a integracdo financeira e
econdémica mundial. Por outro lado, as poténcias
conseguem definir a agenda global e influenciar
de forma  assimétrica as  negociacdes
internacionais. De modo complementar, visto que
as regras sao formadas de acordo com as
preferéncias das poténcias, consequentemente,
tém menores custos em adaptar-se aos modelos
propostos (Hurrell e Woods, 1995).
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Assim, a busca por mudancas estruturais dentro do
nivel 3 depende diretamente de acdes nos niveis 2.
Os Estados fracos devem pressionar as poténcias
para que reduzam as assimetrias atraves de
politicas de distribuicdo de riqueza e os Estados
poderosos devem democratizar as Ol de modo a
concretizar modelos de governanca global que
privilegiem o bem-estar do individuo; no entanto,
este cenario € pouco provavel no curto prazo.

Mas o cenario futuro pode ser otimista, visto o
aumento da circulacdo de informacbes e na
mobilizacdo da populacdo, resultantes do boom
das comunicagdes virtuais. No nivel estatal, ha
maior poder direto para mudar as estruturas
internacionais, no entanto, depende em grande
parte, da vontade das poténcias. A “luz no fim do
tanel” apareceu com a maior distribuicdo da
rigueza mundial resultante da ascensdo das
economias emergentes, que agora tém maior
poder de pressdo para requisitar mudanca nas
estruturas das Ol. O aumento da presenca de CTN
nos paises em desenvolvimento, em busca de
novos mercados consumidores, também apontam
para a distribuicdo do poder e da riqueza no Sl.

Ja que, na pratica, as organizacGes multilaterais
que regulam as principais areas da governanca
global sdo instituicbes que servem aos interesses
dos governos nacionais, 0 modo de atuacao das Ol
depende diretamente da postura dos Estados. O
déficit de accountability predominante nestas
instituicOes resulta da escolha de seus principais
Estados membros que temem ter sua atuacgao
restringida pelas regras das Ol (Kahler, 2004).
Ademais, politicas puablicas para divulgar a
populacéo o papel das Ol das quais Estados séo
shareholders, e a inser¢do debate sobre politicas
publicas e relacBes internacionais em escolas de
fundamental e médio sdo meios complementares
de diminuir a enorme distancia entre a esfera
publica nacional e as Ol.
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Um tipo de relacdo estreita entre Estado e
sociedade se une aos mecanismos de
accountability das Ol para o provimento de
informacdo e insercdo de atores ndo-
governamentais no desenvolvimento de politicas
transnacionais — questdes discutidas na primeira
secdo do trabalho — para superar outra falha
elencada por Kaul et al. (1999b), que se referem
ao problema de participacéo.

A diminuicdo dos efeitos perversos da assimetria
de poder entre os Estados ocorreria pela aceitacdo
da flexibilizacdo da soberania estatal por parte dos
proprios Estados (Ol regulando temas de alcance
transnacional dentro da esfera domeéstica de cada
membro) —processo necessario seria “proceder a
uma nova sintese politico-juridica capaz de
racionalizar e disciplinar juridicamente as novas
formas de poder, as novas ‘autoridades’ que estao
surgindo” (Bobbio et al., 1998, p.1188), visto que
0 atual arranjo estd em crise. Soma-se a isso a
necessidade do desenvolvimento/cumprimento de
normas e arranjos internacionais que possibilitem
um cenério mais cooperativo. Ac¢bes nesta linha
tornariam  possivel  superar 0  problema
jurisdicional (Kaul et al., 1999b).

4. Consideracdes Finais

Um ponto importante ndo discutido é a influéncia
dos regimes e estruturas domesticos sobre o0 modo
de atuacdo do Estado e dos individuos no ambito
internacional. Os Estados democraticos, que
garantem a populacdo maior participagdo em
temas de politica externa, sdo aqueles nos quais 0s
individuos possuem maior poder para reivindicar
junto aos Estados uma postura diferente em
relacdo as Ol.

Dado o predominio de regimes democraticos nos
paises desenvolvidos e a assimetria entre 0s demos
dos paises desenvolvidos e dos paises em
desenvolvimento — seja pela maior seguranca civil
ou politica, pelas condigdes materiais, ou pelo
maior nimero ou qualidade das OSC — cabe aos
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individuos e OSC dos paises desenvolvidos um
papel ativo na militancia politica junto a seus
governos para inserir temas transnacionais no
debate politico nacional, desenvolve e aprimorar
de canais formais de accountability nas Ol, e criar
portais para disponibilizar informagdes sobre a
atuacdo dos Estados em votacOes ou reunides
dentro das organizagGes que s&o membros. Um
tipo de relagéo estreita entre Estado e sociedade se
une aos mecanismos de accountability das Ol para
0 provimento de informacdo e a insercdo de atores
ndo-governamentais no desenvolvimento de
politicas transnacionais — questdes discutidas na
primeira parte do trabalho — para superar as outras
falhas elencadas por Kaul et al. (1999b), que se
refere a0 problema de participacdo. O mesmo
papel pode ser desempenhado pelos cidaddos em
paises em desenvolvimento, mas resultados seriam
mais dificilmente alcancados, visto que seus
Estados tém menor poder de coerc¢do junto as Ol e
0s canais de relacdo entre Sociedade e Estado séo
geralmente mais fechados, devido a pior qualidade
dos servigos publicos oferecidos.

Feitas estas consideracfes, defendemos que a
amenizacdo ou superacdo das falhas na
governanca global pode ocorrer: 1) na
participacdo: através das relacbes entre
individuos/OSC e Ol (atualmente, decisdes sao
estritamente  trans-governamentais) e pela
aproximacdo nas relagdes entre individuos/OSC e
0 Estado por meio de mecanismos democraticos;
2) no incentivo: nas relagdes entre os Estados e as
Ol pela criagdo de mecanismos de enforcement
que aumentem os beneficios da cooperacdo e 0s
custos de trapaca (ndo cumprimento de normas
internacionais);  3)  jurisdicionalmente: a
diminuicdo das assimetrias entre os Estados para a
formacéo de um SI mais equilibrado, podera levar
a uma ordem internacional em que as poténcias
ndo tenham total poder na definicdo da agenda
global e cumpram suas regras. Isto facilitaria a
distribuicdo dos custos e responsabilidades para o
provimento dos BPG.
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Um cenario favoravel se desenvolve com a de cidaddos em torno de objetivos comuns,
ascensdo (econémica) dos paises emergentes, que inclusive em escala internacional. Mesmo assim,
passam a pressionar as poténcias e as Ol para uma assimetrias no nivel estatal (com a defesa do
reestruturacdo do Sl. Adicionalmente, a recente status quo) dificultam alteracGes estruturais nas

“primavera arabe” ¢ um exemplo do poder que a relagbes internacionais.
comunicagéo virtual passou a ter na mobilizacdo
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