SOCIEDADE INTERNACIONAL
E GOVERNANCA GLOBAL

ANDREW HURRELL'

Os argumentos para haver um governo global no sentido forte —
quer na forma de um Estado centralizado unitdrio, quer na de um Estado
mundial federalista — permanecem nas franjas dos atuais debates politicos
e académicos. E verdade que h4 aqueles que continuam a exigir a formagdo
de algo compardve] a um sélido governo mundial, efetivamente capaz de
lidar de forma eficaz com desafios préticos tais como o do meio ambiente
global. Para William Ophuls, por exemplo, uma administragio racional do
meio ambiente envolve restringir a soberania dos Estados e se mover na
dire¢do de mais autoridade supranacional: “tornou-se imperiosa a neces-
sidade de haver um governo mundial dotado de poderes coercitivos sobre
Estados-nagio recalcitrantes em um grau suficiente para realizar aquilo que
pessoas razodveis veriam como um interesse planetdrio comum.”

‘ Também é verdade que propostas favordveis a um governo glo-
bal continuam sendo desenvolvidas dentro da literatura de teoria politica.’
Podemos mencionar, nesse sentido, os argumentos de David Held em favor
de um modelo cosmopolita de democracia, impelidos pela necessidade de

1, Este artigo apdia-se em “Societd Internazionale, applicazione coercitiva e controllo glo-
bale”, Discipline Filosofiche 5, 1995, 2 e em “Society and Anarchy in the 1990°s” in
Barbara Robeson (ed) The Future of International Sociery (em vias de publicagio). Tradugio
de Cldudia Viertler.

Olphus, W. Ecology and the Politics of Scarcity Revisited. New York, W.H. Freeman, 1992,

.278.

Kai Nielsen, por exemplo, em “World Government, Security and Global Justice” in Steven
Luper-Foy (ed) Problems of International Justice. Boulder, Westview, 1988,
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o governo democritico ¢ a teoria democrdtica se ajustarem a um mundo no
qual a globalizagdo e a interdependéncia erodiram a autonomia do Estado-
nacdo. Isso ndo significaria apenas tornar o sistema das Nagdes Unidas
condizente com seus ideais globalizantes, mas também instituir parlamen-
tos regionais e, em ultima andlise, ‘constituir uma assembléia dotada de
autoridade da qual fagam parte todos os Estados e agéncias democrdticos
...um centro internacional investido de autoridade para considerar e exa-
minar temas globais prementes.’

Contudo, os argumentos tradicionais contra a centralizagdo
global e qualquer coisa que se parega com um Estado mundial permanecem
fortes: apesar de haver razdes de peso para a constitui¢do de pools fun-
cionais de autoridade para lidar com certas questdes e em certos ambitos (a
regulagdo dos mercados globais de capital por exemplo), esté longe de ser
evidente que uma autoridade global viesse a cumprir mais eficientemente
a maior parte das fung¢des hoje desempenhadas pelo Estado moderno; em
segundo lugar, um Leviata global ameagaria a liberdade e a multiplicidade
de unidades menores garante uma representagdo e um controle sobre o
abuso do poder mais eficazes; e finalmente, a construgio de tal autoridade
talvez viesse a ser foco de amargos conflitos que desviariam a aten¢do da
resolugdo de temas prdticos urgentes.

Como uma boa parte literatura corrente salienta, dever-se-ia
pensar mais em termos de governanga global, e nos mdltiplos niveis, are-
nas e atores envolvidos nisso, ao invés de raciocinar em termos de cen-
tralizagdo e governo globais. “No nivel mais geral, a governanga diz
respeito 2 criagdo e o funcionamento de institui¢des sociais (no sentido
de “regras do jogo” que servem para definir prdticas sociais, designar
papéis e orientar as intera¢des entre os que os desempenham) capazes de
solucionar conflitos, facilitando a cooperagdo, ou, mais genericamente,
aliviando problemas de agdo coletiva em um mundo constituido por
atores interdependentes.’® Este artigo se dispde a demonstrar que grande
parte da politica contemporanea da governanga global pode ser com-

4 David Held, “Democracy and the International Order”. in Danielle Archibuggi & David
Held (eds) Cosmopolitan Democracy. Na agenda for a NewWorld Order. Cambridge, Polity
Press, 1995, pdgs. 108-109.Held é um tanto quanto ambiguo nos detalhes precisos no que diz
respeito a uma imposigio (enforcement) centralizada, mas a linha de argumento € clara: *‘Ou,
ainda melhor, estas autoridades podem ampliar as capacidades de imposi¢do a4 medida que
criam uma forg¢a indcpendente permanente recrutada diretamente, dentre voluntdrios de todos
os paises’, pag. 110.

Young, Oran., International Governance, Protecting the Environment in a Stateless Society.
Ithaca, Comell U.P., 1994, p. I5.
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preendida pela convergéncia de dois desenvolvimentos cruciais: em
primeiro lugar, as ambi¢des muito maijores da sociedade internacional e
a mudanga, ao longo deste século, de concep¢les minimalistas tradi-
cionais ou de concep¢des pluralistas da ordem internacional para con-
cepgdes, de alcance muito maior, maximalistas ou solidaristas; em
segundo lugar vém as exigéncias, feitas em um tom sempre mais eleva-
do, de que deve haver uma implementagdo crescentemente coercitiva das
normas dessa sociedade internacional mais profunda e normativamente
mais ambiciosa — a passagem de um solidarismo consensual para um so-
lidarismo coercitivo. Examinemos brevemente cada uma dessas
mudancas e suas implicagdes.

UMA AGENDA NORMATIVA EM EXPANSAO

Em uma conferéncia proferida em Bellagio h4 trinta anos atrés,
Raymond Aron apresentou a questio da ordem mundial de uma maneira
que ainda hoje é proveitosa: “sob que condig¢des seria possivel aos homens
(divididos de tantas formas) ndo meramente evitar a destruigdo, mas con-
viver relativamente bem em um mesmo planeta?” A resposta da conferén-
cia foi a de definir ordem em termos das “condigdes minimas de coe-
xisténcia”, defini¢fio essa que deliberadamente procurou excluir quaisquer
discussdes a respeito de valores compartilhados ou sobre as condigdes
necessdrias para uma ‘boa vida’.® Esse modo de pensar a ordem mundial se
mostrou ser bastante influente, especialmente em trabalhos como os de
Stanley Hoffman e Hedley Bull’, além de refletir a tradi¢do dominante do
pensamento europeu que hd muito concebia a ordem internacional em ter-
mos pluralistas ou minimalistas.

As concepcdes de ordem elaboradas dentro do sistema cléssico
de estados europeu preocupavam-se basicamente com a elaborag@o de

6 «Conditions of International Order” . Daedalus , 1966.

7 Stanley Hoffmann, Janus and Minerva: Essays in the Theory and Practice of International
Politics. Westview Press, 1987. Hedley Bull, The Anarchical Sociery. Macmillan, 1977. Este
artigo busca levar adiante as distingdes, na obra de Bull; entre diferentes concepgdes de
sociedade internacional, como também aplicé-las ao mundo pds — Guerra Fria. Surgiu certa
confusio, pois Bull usou o termo ‘grotiano’ (‘Grotian’) em dois sentidos: no primeiro, para
descrever a doutrina de que hd uma algo como sociedade internacional; e, no segundo, para
contrastar o conceito solidarista grotiano de sociedade internacional com o conceito pluralista
vatteliano. Vide The Anarchical Society, pdg. 322.
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regras limitadas de coexisténcia entre os vdrios estados e.com a
manutengdo de uma ética da diferenga. A construgio da ordem deveria
visar o reconhecimento miituo da soberania e a criagdo de certas regras,
entendimentos e instituigdes minimalistas, planejados para restringir o con-
flito inevitdvel a ser esperado num sistema politico pluralista e fragmenta-
do. Isso promoveria uma estrutura de coexisténcia, baseada no reconheci-
mento mutuo de estados como independentes e associados com direitos
iguais, no seu inevitdvel recurso 2 auto-preservagdo e 2 auto-ajuda, e na
liberdade de promover seus assuntos particulares com o minimo de cons-
trangimento. Os valores dominantes dessa sociedade de estados foram, nos
termos de Vattel, “a manutengdo da ordem e a preservagdo da liberdade”.?
A ordem internacional basear-se-ia em interesses comuns, nos valores
compartilhados e também na realidade politica do poder do sistema estatal:
de um lado, em termos do equilibrio do poder e, de outro, em fungdo de
fatores de ordem positivos presentes na desigualdade (o papel especifico
das Grandes Poténcias, a importdncia das esferas de influéncia, etc). Essa
concepgdo de ordem também rejeitava a assim chamada analogia domésti-
ca: a ordem internacional deveria ser entendida muito mais em fungdo de
mecanismos e institui¢gdes caracteristicos e préprios a esta do que em
fungdo de uma transposi¢do dos modelos domésticos.

Neste ponto de vista, entfo, institui¢des internacionais simples-
mente nunca foram pensadas como tendo a tarefa de promover paz univer-
sal e duradoura, mas apenas como mitigadoras de contlitos inevitdveis que
surgiriam pela multiplicidade de soberanias. Kant estaria assim correto ao
atacar Vattel e outros pluralistas como “enfadonhos consoladores”, para os
quais a lei ¢ as institui¢Ses internacionais servem, substancialmente, ao
desenvolvimento de uma estrutura de coexisténcia num mundo de estados
independentes. Como Kant sugeriu, Vattel e outros pluralistas ndo enxer-
gavam para além de um mundo no qual a politica de poder é uma condigdo
inevitdvel das relagdes internacionais e no qual a lei internacional com fre-
qiiéncia realmente se aproxima perigosamente de prestar-se a justificar os
jogos de poder dos estados.

No entanto, a critica de Kant ndo deve sugerir que o pluralismo
seja desprovido de base moral, E importante salientar que alguns dos pen-
sadores liberais ocidentais mais influentes persistem na defesa vigorosa do
pluralismo, frente aos argumentos morais dos globalistas e cosmopolitas.

8 Vide Andrew Hurrell, **Vattel: Pluralism and its Limits”. in lan Clark & Iver Neuman eds)
Classical Theories of Interacional Relations. Macmillan, 1996,
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Segundo Michael Walzer, a independéncia dos estados € intrinsecamente
merecedora de respeito. Individuos e comunidades nacionais, ambos pos-
suem o direito natural & autodeterminagdo e a definir seus sistemas politicos
de formas que levem plenamente em conta a particularidade de suas respec-
tivas circunstincias histéricas. Nesta visdo comunitarista, o Estado-nagdo &
legitimo pelo fato de permitir a grupos de individuos expressar seus valores,
sua cultura, a percepcao que tém de si mesmos. Nessas condigdes, o sistema
de estados nacionais propiciaria a diversidade de valores e culturas humanas
e se justificaria, em termos de John Stuart Mill, como uma estrutura de sal-
vaguarda da pluralidade das “experiéncias de vida”. John Rawls também
parte da idéia de comunidades politicas independentes. Seus liberalismo
politico se preocupa com os principios de justi¢a e com um consenso sobre-
posto moral que terdo aplica¢fio entre os representantes de povos, os quais
podem ter visdes morais muito diferentes e conflitantes.” O resultado disso
aproxima-se muito de uma visio pluralista tradicional da sociedade interna-
cional (limites & violéncia, ndo-intervengio, respeito pelos tratados, etc).
Certos direitos humanos essenciais devem ser garantidos internacional-
mente. Mesmo assim, tais direitos seriam limitados (os direitos ao governo
democridtico e A educagio ndo fazem parte disso); ndo haveria redistribuigo
econdmica; e os direitos do que Rawls denomina “sociedades ndo- liberais
bem organizadas™ devem ser respeitados.

No entanto, ao longo deste século, tais visdes tém sido desafia-
das por concep¢des maximalistas ou solidaristas de maior alcance, que
envolvem esquemas mais extensivos de cooperacdo a fim de salvaguardar
a.paz e a seguranga, promover o desenvolvimento econdmico, solucionar
problemas comuns e garantir valores comuns. Com o fim da Guerra Fria,
testemunhou-se uma expansio das ambigbes normativas da sociedade
internacional. A globalizagio e as interconexdes econdmicas e humanas
cada vez mais intensas entre as sociedades; a crescente gravidade das
questdes ecol6gicas; a democratizagdo e as novas nogdes de legitimidade
politica; o aumento continuo da quantidade de atores econdmicos transna-
cionais e o surgimento de uma sociedade transnacional civil densa e cres-
centemente ativa; o declinio do uso da for¢a militar em larga escala entre
os principais estados, concomitantemente 2 expansdo paralela de vdrias
outras formas de violéncia social; e a extensdo do desafio que o Estado
enfrenta para ser um alicerce legitimo e efetivo na construgio da ordem

9 John Rawls, “The Law of Peoples”. in Stephen Shute & Susan Hurley (eds) On Human
Rights. New York, Basic Books, 1993,
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internacional - todos esses processos inexoravelmente levaram a crer que
a ordem internacional havia sido recriada e reconceitualizada. Cada vez
mais, considera-se que a ordem envolve a criagdo de normas internacionais
que afetam profundamente as estruturas e a organizagdo domésticas dos
estados, investem individuos e grupos de estados de direitos e deveres,
além de buscarem incorporar alguma nogdo de bem comum global.

H4 dois conjuntos de fatores que explicam essa mudanga. O
primeiro é material e o segundo, moral. Em primeiro lugar, o objetivo de
uma ordem minima tornou-se cada vez mais inadequado, dado a alcance e
a gravidade dos problemas e desafios apresentados a sociedade interna-
cional. Particularmente, a amplia¢@o da interdependéncia e o grau no qual
sociedades individuais dependem umas das outras para obter seguranga,
prosperidade e capacidade para controlar seu ambiente denotam que a
legitimidade dos Estados depende atualmente da sua capacidade de satis-
fazer um vasto e incrementado leque de necessidades, demandas e exigén-
cias. Em segundo lugar, isso resuita na emergéncia de uma consciéncia
moral cosmopolita, ainda que frdgil, mas que demanda maior atengdo a
questdes de direitos humanos individuais e coletivos, como também a pro-
mogdo de padrdes minimos de bem-estar e prosperidade humanos mundo
afora. Assim, as interdependéncias materiais ampliadas forneceram para
muitos, enfim, uma base para a interdependéncia moral sobre a qual Kant
escrevera em 1795: “Os povos da Terra ingressaram, em graus -variados,
numa sociedade universal, desenvolvida ao ponto em que violagdes de
direitos ocorridas em um lugar sdo sentidas no mundo todo™.

E certamente verdade que o poder desigual bem como os valores
e interesses particulares das poténcias tém um papel preponderante na for-
magdo de indmeros regimes internacionais. Os regimes ndo sdo, como os li-
berais querem fazer crer, cendrios neutros para a administragdo de problemas
técnicos, mas espagos de poder e até mesmo de dominagdo. Ainda assim, seria
totalmente equivocado considerar essa expansiio normativa sobretudo como
um processo de imposi¢do das poténcias ocidentais desenvolvidas. Por um
lado, vdrios estados fragilizados tém utilizado a crescente rede de institui¢oes
internacionais como plataformas para impingir seus préprios interesses e va-
lores. Por outro lado, a interdependéncia e a globalizagdo fizeram surgir uma
sociedade civil transnacional como arena de agfio politica. A infraestrutura da
crescente interdependéncia econdmica (renovagdo de sistemas de comuni-
cagdo e transporte) bem como o impacto das novas tecnologias (satélites,
redes de computadores, etc) elevaram os custos e as dificuldades dos gover-
nos de controlar os fluxos de informagdo, facilitando a difusdo de valores,
conhecimentos e idéias, além de aumentar a capacidade de grupos afins (em
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opinides e atitudes) de se organizar para além das fronteiras nacionais. Muito
do processo de expansio normativa tém sido conduzido por grupos politicos
atuando nesse cendrio, por exemplo, na questdo dos direitos humanos ou da
gestdo ambiental. Da mesma forma, muitos dos apelos a favor de uma inter-
vengdo humanitdria provém de grupos da sociedade civil.

O sistema de estados nido €, obviamente, a Gnica estrutura da
ordem mundial. Argumentos poderosos, ainda que freqiientemente exage-
rados, avaliam a globalizagdo como retirando poder, autoridade e identi-
dade dos estados. Por um lado, muitas das forgas socializantes mais vi-
gorosas no mundo politico contemporineo nio emergiram dos sistema
estatal, mas dos mercados e do poder de seus atores dominantes. Por outro
lado, enquanto a sociedade civil transnacional é, ela mesma, um cendrio
contestado e contlituoso, grupos dentro deste cendrio se tornaram perso-
nagens centrais na politica da governanga global. Em fungfio disso, as
seguintes questdes sdo cruciais em qualquer discussdo a respeito de ordem
mundial: fora do sistema interestatal, até que ponto existem institui¢ées ou
estruturas institucionalizadas criando ou sustentando a ordem? Haveria
importantes fungdes mantenedoras da ordem, antes assumidas pelos esta-
dos e atualmente ndo realizadas por ninguém?

Pode-se dizer, entretanto, sem recorrer a um estadocentrismo
nem negligenciar as fragilidades manifestas dos estados e os horrores
impostos por muitos destes aos seus cidaddos, que as estruturas alternati-
vas mais 6bvias para a ordem permanecem, ou relativamente frageis (como
no caso da sociedade civil transnacional), ou normativamente falhas (como
€ o caso dos mercados nada ou s6 frouxamente regulamentados, que pare-
cem incapazes de lidar com os problemas da desigualdade e da estabilidade
econdmica globais). E isso que cria a tensdo central. De uma parte, houve
um enorme aumento daquilo que entendemos que seja legitimo, e talvez
mesmo necessdrio, esperar da polftica internacional. De outra, a capaci-
dade desse sistema de sustentar as crescentes demandas materiais, politicas
e morais que lhe s8o impostas nio estd, de forma alguma, bem delineada.
Uma das mais importantes dreas em que essa tensdo s¢ manifesta diz
respeito ao cumprimento obrigatério de normas internacionais.'

10 Y3 virios outros temas que niio podemn ser apresentados aqui, mais precisamente, a nogio
de um déficit regulatério: esta globalizagio envolve tanto o deslocamento de poder dos esta-
dos para os mercados como também a mudanga do locus de regulagiio do estado para as insti-
tuigdes internacionais. Enquanto estados tém perdido sua auforidade reguladora, o processo
de re-regulagiio internacional ainda estd seriamente em débito.
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UMA SOCIEDADE INTERNACIONAL COM DENTES AFIADOS

A segunda mudanga refere-se ao reflorescimento de deman-
das em favor de uma maior obrigatoriedade, de proporcionar “dentes”
mais eficazes as normas da sociedade internacional — um deslocamento
do solidarismo consensual para o solidarismo coercivo. Tradicional-
mente as instituicdes e o direito internacional assentam-se em grande
medida em sistemas “soft” de criagdo e implementa¢do de normas. Na
maioria das dreas do direito internacional, as sanges a desobediéncia
sdo brandas, havendo poucas exigéncias inescapdveis no sentido de que
os estados recorram a procedimentos de terceira parte para a resolucdo
de conflitos, para ndo falar em sistemas acordados de cumprimento obri-
gatério (apesar da retaliagdo coletivamente aprovada ser, muitas vezes,
importante).

Os estados continuam extremamente interessados em manter
um firme controle sobre os procedimentos envolvendo informagdo, mo-
nitoragdo e inspegdo. E, apesar de se fazer muito alarde da crescente
abertura dos estados a participagdo das ONGs, os estados continuam -
extremamente resistentes a qualquer diluigdo de seu status dominante.
Desta maneira, por exemplo, a implementacdo de critérios de direitos
humanos sob os regimes internacionais de direitos humanos j4 existentes
€ largamente baseada na investigagdo e divulgagdo, envolvendo a for-
magdo de agéncias de supervisdo submetidas aos mais importantes trata-
dos regionais e globais; a apresentagdo dos relatérios aos estados; o esta-
belecimento de grupos de trabalho. tanto relatores por temas como por
pais; e as missOes empenhadas na apuragdo dos fatos. Um exemplo adi-
cional:desta forma de abordagem “suave” poderia ser o desenvolvimen-
to, dentro do sistema nas Nagdes Unidas, de uma forma de manutencido
da paz calcada no consentimento, depois de ter ficado claro que uma
seguranga coletiva integral ndo seria vidvel.

O periodo pds-Guerra Fria testemunhou, indubitavelmente,
crescentes reivindicag¢des por formas mais firmes e coercivas de aplicagdo
internacional das normas. Uma parte (mas somente uma) do debate con-
centrava-se na possibilidade de que as Nagdes Unidas poderiam funcionar
como um sistema de seguranga coletiva capaz de fazer cumprir o que o
Conselho de Segurancga decidisse tanto em episédios de agressdo formal
entre estados (por exemplo, a invasdo iraquiana do Kuwait) como em casos
que expandem a nogdo tradicional de “seguranca e paz internacionais”
(como o da Somdlia, de Ruanda, da antiga Iugosldvia, do Iraque do Norte,
do Haiti)." Presenciamos, desta forma, uma escala ascendente de agdes



SOCIEDADE INTERNACIONAL E GOVERNANCA GLOBAL 63

multilaterais tanto das Nagdes Unidas como dos organismos regionais.
Entre essas contam-se o ndo-reconhecimento (como no caso da OEA e o
Haiti); a aplicagdo de sangdes econdmicas; a resolugio de conflitos e a
reconstrugfo politica (como no Cambodja ou em El Salvador); os caso de
pacificag@o e de manutengdo da paz com fortes elementos humanitédrios
(como na Somdlia, Ruanda ou Bésnia) e uma maior énfase na forga e
coergdo militares; a interven¢do militar para restaurar um governo deposto
( Haiti ); a agfio coletiva e coercitiva de larga escala contra o Iraque. O ele-
mento mais importante desses desenvolvimentos foi a retragdo do critério
de ndo-intervengdo e a inclusdo dos direitos humanos e de preocupagdes
humanitdrias dentro do compasso das ameagas a paz e a seguranga inter-
nacionais, permitindo a agdo do Conselho de Seguranga sob o capftulo VII.

Tais desenvolvimentos dentro das Nagdes Unidas constituem
somente uma parte de um movimento mais amplo em dire¢do a um soli-
darismo coercivo. Deste modo, surgem também novas e mdltiplas formas
de condicionalidade — ou seja, a aplicagdo institucionalizada de condi¢des
ao fluxo inter-estatal de recursos econdémicos com o intuito de induzir
mudangas nas polfticas domésticas. Note-se aqui o crucial abandono da
condicionalidade como parte -integrante de uma barganha econdmica
especifica ou de um contrato (como se pode afirmar que tenha sido o caso
da condicionalidade econdmica do FMI nos anos 80) e a tendéncia a uti-
lizar a condicionalidade para promover objetivos inteiramente desvincula-
dos de um fluxo especifico de recursos — em termos de direitos humanos,
democracia, boa governanga; de niveis de gastos militares; de politicas re-
lativas a proliferagdo do uso da energia nuclear; e de politicas ambientais.
Tais formas de condicionalidade politica explicita tornaram-se agora insti-
tucionalizadas nas polfticas exercidas pelus institui¢des financeiras mun-
diais (Banco Mundial, FMI, bancos regionais de desenvolvimento) e pela
comissdo de desenvolvimento da OECD.

Uma outra categoria importante de condicionalidade surge do
estabelecimento formal de critérios para a admissdo num agrupamento
econdmico e politico particular: a nogdo de que ser membro de uma

1 Importante notar que este tipo de discrigiio dada ao Conselho de Seguranga (artigo 1,1)
ilustra bem o rea-lismo e a flexibilidade dos fundadores. E igualmente notdvel que as Nagdes
Unidas ndo foi idealizada pelos seus fundadores para ser um governo mundial embriondrio.
De um lado, como colocado pelos textos cldssicos, a teoria da seguranga coletiva tém muito
em comum com a légica do equlibrio de poder e necessita ser distin-guida da idéia de gover-
no mundial. Do outro lado, a criagiio das Nagdes Unidas continha muitos elementos de rea-
lismo e foi apenas um sistema coletivo de seguranga parcial e atenuante.
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alianga, bloco econémico, ou de uma instituicdo internacional depende da
forma de governo ou do respeito aos direitos humanos, havendo, cada vez
mais, critérios politicos explicitos para admissdes na Unido Européia, no
Mercosul, em certa medida também na OEA, e, em menor grau, na
Commonwealth. De forma mais genérica, vale salientar em que medida a
expansdo da Unido Européia é totalmente diferente das formas anteriores
de acordos entre os estados, isso pelo fato de a participagdo envolver
mudangas profundas e fundamentais numa larga extensdo de politicas so-
ciais, econdmicas e politicas domésticas.

Finalmente, € necessdrio abordar o renascimento de argumentos
favordveis a promogdo unilateral de normas internacionais - por estados
poderosos fazendo uso de uma variedade de sang¢Ses positivas e negativas.
No caso dos Estados Unidos, a questdo geral dos direitos humanos estd re-
lativamente consolidada tanto na politica externa como na consciéncia
politica, havendo significativas evidéncias de continuidade nesse sentido
desde meados dos anos 70 e uma forte reafirmagéo retérica da importancia
dos direitos humanos e da democracia no discurso do governo Clinton a
respeito da politica de ampliagdn da democracia.

Antes de considerar os méritos das mudangas acima citadas, hd
dudvidas sobre até que ponto a prética internacional de fato estd se moven-
do, tdo firme e consistentemente quanto as vezes se afirma, em diregio a
uma maior centralizagdo de poder. Atualmente, todas as grandes poténcias
estdo revisando suas atitudes tanto em relagdo as Na¢des Unidas em geral
quanto ao intervencionismo em particular, sendo que o recente perfodo de
ativismo das Nagdes Unidas parece estar chegando ao fim. Hd poucos
sinais de que a Europa esteja assumindo um papel internacional mais
ativista e, mesmo na prdpria regido, a coordenagio da politica exterior
mostrou-se débil. A politica externa japonesa permanece cautelosa, con-
centrada na sua regifio e cética quanto a esquemas ativistas de promogéo de
reformas politicas e econoémicas. A China, apesar de estar ultimamente
acatando o recente ativismo das Nagdes Unidas, manteve-se profunda-
mente conservadora, apostando ainda numa ordem mundial pluralista
arraigada em padrdes de soberania e ndo-intervengdo. E claro que os argu-
mentos favordveis a tese da- “recentralizagdo do poder” focalizam os
Estados Unidos; no entanto, mesmo aqui, deve haver lugar para certa pre-
caucio. Uma hegemonia efetiva tem trés alicerces. Poder (relacional, estru-
tural e ideolégico) €, obviamente, fundamental, e isso os EUA detém em
abundéncia. Os EUA, no entanto, também necessitam tanto de um projeto
hegemonico claro como de um sélido apoio politico doméstico, nenhum
dos quais se verificam de forma muito evidente ou segura. A introspecgdo,



SOCIEDADE INTERNACIONAL E GOVERNANCA GLOBAL 65

¢ até mesmo o isolacionismo — mais do que o espirito da cruzada imperia-
lista — parecem dominar, de forma crescente, muitos dos circulos nos EUA.

RAZOES PARA OTIMISMO

Para os otimistas liberais, no entanto, o aumento da ambigio
normativa em uma sociedade internacional nio causa problemas funda-
mentais. Para tanto, eles primeiro assinalam a enorme expansdo do
ndmero, do alcance e do campo de agfio das instituigdes internacionais e o
vasto aumento da densidade da sociedade internacional. Para os progres-
sistas liberais isso estd levando a um processo gradual, ainda que irregular
e de longa duragdo, de enredamento institucional, no qual os elementos
“andrquicos” das relagdes internacionais serfo progressivamente ameniza-
dos e no qual a prépria no¢do da anarquia internacional est4 sendo redefini-
da. Mark Zacher afirma que os estados “estdo se tornando cada vez mais
imbricados numa rede de interdependéncias e arranjos reguladores e de
colaboragio, da qual a safda em geral é uma opg¢do impraticdvel.”.”

Um segundo motivo para otimismo concerne 2 relagfio entre a
lei (o direito) e o poder. Num sentido negativo, registra-se uma redugio da
histdrica tensdo entre lei e poder, tanto pelo fim dos profundos conflitos e
das clivagens de poder e ideolégicos que assombraram a histdria interna-
cional do século XX como pelo claro declinio das rivalidades eritre as
grandes poténcias militares durante o perfodo posterior 2 Guerra Fria. De
uma forma mais positiva, o renascimento, ndo obstante desigual, das
Nagdes Unidas pode ser encarado como um fator de redugdio da tensédo
histdrica que sempre existiu, de um lado, entre lei e moralidade e, de outro,
entre poder efetivo e cumprimento obrigatério. Além disso, a emergéncia
de “comunidades de seguranga” e de zonas de “paz democrética” dentro de
determinadas regides (a Europa, ou ao menos, partes desta, e as Américas)
dd aos liberais otimistas mais uma razdo para supor que a anarquia e o con-
flito ndo sdo caracteristicas inevitdveis e imutdveis da vida internacional.

Em terceiro lugar, uma leitura otimista da presente condicdo da
sociedade internacional enfatizaria os sinais crescentes de convergéncia
normativa e de expansio de consensos sobre crengas fundamentais as quais

12 Mark W. Zacher, “The Decaying Pillars of the Westphalian Temple: Implications for
International Order and Govemance™. in James N. Rosenau & Ernst-Otto Czempiel (eds).
Governance with Government:Order and Change in World Politics . Cambridge University
Press, 1992.



66 LUA NOVA N° 46 — 99

os grupos politicamente dominantes aderem. Desta maneira, muitas for-
mulages liberais recentes sublinharam o grau em que a infra-estrutura de
crescente interdependéncia econémica (os novos sistemas de comunicagdo
e transporte) e as novas tecnologias (novos sistemas de comunicagio e
transporte) elevaram os custos ¢ as dificuldades de controlar os fluxos de
informagéo. Isso, juntamente com a influéncia integradora e homo-
geneizadora das for¢as do mercado, facilita uma maior circulagdo de va-
lores, conhecimento e idéias, acentuando a capacidade de grupos de
opinides similares de se organizar para além de fronteiras nacionais.

E provdvel, entdo, que o universalista ocidental otimista subli-
nhe o impacto do “enredamento progressivo”, desenvolvendo a nogdo kan-
tiana de uma difusdo gradual mas continua de valores liberais como um
resuitado, em parte, da economia liberal e da maior interdependéncia
econdmica, do surgimento de uma ordem legal liberal como sustentdculo
da autonomia de uma sociedade civil global e, também em parte, como um
resultado do bem-sucedido exemplo dado pelo muitifacetado sistema de
estados capitalista-liberal.

Assim, no campo da economia, os estados enfrentam enormes
pressdes em relagdo a homogeneizacdo das politicas econdmicas a fim de
atrair investimentos e tecnologia estrangeiros e de competir num mercado
cada vez interligado. Refletindo tal visdo, John Williamson e Stephan
Haggard sustentam que “ao menos em termos intelectuais, hoje vivemos
num tnico mundo, muito mais do .que em trés”."”* Ademais, a globalizagdo
pode estar levando a uma maior homogeneizagdo, ndo somente de planos
de agfo econdmica, mas de formas vidveis de organizagio politica, de va-
lores societdrios e de preferéncias culturais: a ampla asser¢do e aceitagdo
de formas democrdticas de governo - seja na versdo “triunfalista”, seja na
versdo “condenado a democracia por falta de alternativas”; a emergéncia
de um consenso restrito sobre a natureza e a importdncia dos direitos
humanos, além da expansdo das idéias amplamente aceitas sobre o desen-
volvimento sustentdvel, sendo todas estas tendéncias amparadas pela dis-
seminagdo da cultura unificadora da modernizagao.

Como quarto argumento, os liberais otimistas assinalam o quan-
to a maior interdependéncia requisitard de coordenagdo e cooperagdo de
planos de agdo daqueles estados sujeitos as externalidades e imperfei¢des

13 John Williamson & Stephan Haggard, *“The Political Conditions for Economic Reform”,
in John Williamson & Stephan Haggard (eds) The Political Economy of Policy Reform.
Washington, International Institute for Economics, 1994, pdg. 530.
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do mercado produzidas pelos novos e expandidos mercados globais. Junto
com o aparecimento de novos temas (como a degradagio ambiental, os
refugiados, a sensibilidade aos desastres humanitdrios), a globalizagio cria
uma poderosa “demanda” de institui¢des e cooperagdo internacionais: para
solucionar problemas comuns e administrar as diversas novas fontes de
friccdo ocasionadas pela interdependéncia. A cooperagdo ndo € necessaria-
mente ficil, mas € possivel e sustentdvel. As institui¢des que facilitardo a
cooperagdo serdo de tipo liberal com propésitos préprios — ndo arenas de
confrontos diretos de poder. De fato, a tendéncia da interdependéncia a
solapar as hierarquias de poder entre os estados e a criar oporluhidades
para estados mais frageis aprimorarem seus desempenhos hd muito é um
preceito central da teoria institucionalista liberal.

PROBLEMAS

A expansdo do cardter e da ambig¢dio normativa da sociedade
internacional e a busca de um grau maior de curaprimento obrigatdrio das
normas sio desenvolvimentos diferentes. O argumento deste artigo € o de
que a despeito de as concepgdes pluralistas tradicionais da ordem interna-
cional de fato serem inteiramente inadequadas — por razdes materiais e
morais que ndo podem ser inteiramente explicitadas aqui —, hd sérios pro-
blemas na propensdo a adotar formas mais duras e mais coercivas de
cumprimento das normas. Cinco questdes merecem especial atencéo.

Em primeiro lugar, é problemdtica a suposi¢do dos globalistas
liberais de que um cumprimento mais coercivo e penetrante tem por base
um-sélido consenso normativo. O grau de consenso intersocietdrio em
relag@o a valores centrais € bem menos vigoroso do que a recente retérica
e mesmo acordos internacionais deixam transparecer. Desse modo, o cir-
culo dos debates de politica econdmica poderd ter-se estreitado, mas um
dos paradoxos da interdependéncia internacional tem sido de aumentar a
importincia das diferengas entre “capitalismos rivais”, particularmente
entre os modelos “ocidental” e “asidtico”. Igualmente, enquanto o capita-
lismo liberal vem derrotando seus adversdrios mais 6bvios, ndo € nada
claro se ele tem ou ndo uma safda para o desafio da pobreza e desigualdade
globais. No campo da questiio ambiental, a retdrica apazigiiadora do desen-
volvimento sustentdvel continua encobrindo profundas divisGes, nido
somente quanto aos meios para um fim em comum, mas também quanto
escolha dos préprios fins e dos valores que os escoram. Em termos de di-
reitos humanos, os debates pds-Viena mostraram gue permanecem profun-



68 LUA NOVA N° 46 — 99

das divisdes entre a visdo ocidental a respeito de direitos humanos e aque-
las dominantes no mundo islamico e na Asia. Ademais, a pretensa com-
patibilidade natural entre a economia de mercado e a democracia liberal
estd sob questdo nos numerosos pafses que lutam para alcangar as
condi¢des polfticas necessdrias a estabilizagdo econdémica e a reforma
estrutural. A tentativa de vincular os direitos humanos & promogdo da
democracia trouxe consigo tanto indagagdes sobre o significado da demo-
cracia como intmeras dificuldades para manejar o complexo relaciona-
mento entre democratizag¢do e direitos humanos. Finalmente, a globaliza-
¢do pode bem impingir maiores homogeneidade e fusdo, mas isso também
tem sido um estimulo para reagdes tradicionalistas ou particularistas e para
os processos de desintegragdo e fragmentagdo, que sdo igualmente evi-
dentes. Dessa forma, embora seja indubitavelmente possivel encontrar
exemplos de convergéncia de politicas, a sociedade mundial continua mar-
cada por profundas e persistentes diferengas e pelo pluralismo moral.

Em segundo lugar, hé os bem conhecidos riscos do unilateralismo
ou do multilateralismo que sdo dependentes ou podem ser manipulados pelos
estados mais poderosos. A legitimagao de formas diversas de aplicagdo mais
rigida e coerciva das normas internacionais, cuja eficiéncia depende da dis-
posi¢do de estados poderosos de contribuir, levanta sérios problemas, tais
como a duplicidade de padrdes, a conduta auto-interessada dissimulada por
roupagens idealistas, a seletividade e a escolha de casos que sirvam somente
aos préprios interesses. Tais dificuldades sdo particularmente visiveis nos
esforgos de operacionalizar a idéia de seguranga coletiva,” mas sdo de
relevincia mais geral e levam ao perigo de minar qualquer reivindicagfo de
coeréncia normativa ou de legitimidade amplamente disseminada que o sis-
tema possa ter. Tentativas de agilizar mudangas na diregio de uma imposig@o
de'normas e acordos internacionais podem solapar, e muito, a importancia do
consenso e da auto-vinculagdo, que ainda € a base da maior parte da regu-
lagiio legal internacional. E aqui que a persistente predile¢do dos Estados
Unidos pelo unilateralismo representa a mais séria ameaga a uma ordem
institucionalizada sustentdvel e de longa durago.

Isso ndo seria muito relevante se o fim da Guerra Fria tivesse
realmente afrouxado as rigidas exigéncias geopoliticas, abrindo espa¢o para
uma defini¢do mais tolerante de “interesses nacionais” e maior espago para
a promogdo de objetivos genuinamente liberais. Contudo, tomando-se a

14 vide Andrew Hurrell, “Collective Security and International Order Revisited”.
International Relations, 11, 19992.
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politica de direitos humanos das Na¢des Unidas apenas como um exemplo,
ndo hd nenhuma evidéncia de que as tensdes entre direitos humanos e uma
seguranga ‘mais enérgica’, ou entre direitos humanos e interesses econdmi-
cos, tenham se alterado de alguma forma significativa. Mesmo que se tenha
entrado em ag¢do em vdrios casos nos quais os custos foram relativamente
baixos (Quénia ou Malawi, por exemplo), a retérica da expansao democrdti-
ca estd em crescente disparidade com relagdo aos rumos da politica efetiva
(o completo recuo da politica de direitos humanos dos EUA na Asia, o blo-
queio, por interesses poderosos, de qualquer a¢do ou critica em casos como
os da Rdssia, China, Arabia Saudita ou Turquia, o aparecimento de uma
oposigdo virulenta a todo envolvimento multilateral). Além disso, tem sido
extremamente dificil delinear e manter sistemas coerentes e consistentes de
condicionalidades institucionalizadas: interesses politicos ditam quando
uma condicionalidade em particular serd sustentada ou abandonada; condi-
cionalidades ndo-comerciais apenas se apresentam para certos grupos de
estados que recebem auxilio oficial ou necessitam a assisténcia de institui-
¢des internacionais de investimento; “estados-alvo” poderosos tém sido
capazes de rechacar a inclusio (¢omo & caso da China) ou de impor condi-
cionalidades opostas (como no caso da Maldsia versus Austrdlia ¢ Gri-
Bretanha); a tens@o entre a condicionalidade da democracia e dos direitos
humanos e os objetivos econdmicos que ainda dominam as instituiges re-
levantes; a dificuldade de ajustar a condicionalidade & necessidade de pro-
mover a accountability (como podem os governos ser considerados respon-
sdveis pelas politicas e prioridacies nas quais somente possuem autoridade e
controle limitados?); e, finalmente, as tensdes envolvidas em reconciliar a
promogao da liberalizagdo polit:co-econdmica no interior dos estados com
a manuten¢do de um sistema econdmico global, cuja ordem politica inter-
estatal € explicitamente desigual e ndo-liberal.

Em terceiro lugar, hd tensdes entre a legitimidade e a eficdcia.
Institui¢des internacionais surgem tanto para solucionar problemas de agio
coletiva como para poupar para os poderosos os custos do recurso 2
coer¢do. A efetividade dessas institui¢Ges é calcada ndo somente em con-
sidera¢des de vantagens miituas e de beneficios rec{procos mas também em
consideragdes de legitimidade, entendendo-se esta em temos da constitui-
¢do dos atores e da defini¢do das regras de associaggo do clube dos esta-
dos;"* e em termos de um processo que exprima alguma nogdo do que é li-

15 Sobre legitimidade, vide Thomas M. Franck, The Power of Legitimacy among Nations.
New York, Oxford UP, 1990.
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cito, justo e que leve em conta os interesses de estados mais frageis e ndo-
dominantes.’

A questdo de legitimidade torna-se cada vez mais problemadtica
na medida em que a ordem internacional se afasta dos tradicionais sistemas
“soft” de cumprimento de normas, em dire¢do tanto a medidas mais ri-
gorosas de aplicagdo coercitiva, como em dire¢do a uma contragdo do que
se entende por soberania e ndo-intervengdo e a uma dilui¢do das nogdes
tradicionais de consentimento. Como jd foi visto, essas questdes tém sido
mais fortemente discutidas em relagdo as recentes agdes das NacgoOes
Unidas e aos debates sobre reforma do Conselho de Seguranca. No entan-
to, estes se relacionam igualmente & dramética expansdo do alcance e da
institucionalizagdo da condicionalidade.” Percep¢des de ilegitimidade
emergem da suposi¢do de que uma institui¢do € dominada por um grupos
restrito de estados, como resultado do poder veto nas Nagdes Unidas ou da
votacdo ponderada nas institui¢Bes financeiras internacionais; de que tal
instituicdo depende de capacidades materiais desiguais; ou de que ela
garante uma representagdo desproporcional a um pequeno grupo de esta-
dos afinados entre si. {sso pode também resultar do cinismo engendrado
pelo hiato entre os nobres objetivos de uma organizagdo e suas préticas
reais, nfo tdo elevadas. Segundo Caron, isso leva a percepgdes de injustica
em fungdo da possibilidade de duplicidade de padrdes e de manipulagéo,
bem como da auséncia de qualquer sentido de governo participativo. Como
conseqiiéncia, em meio a debates sobre a reforma das institui¢cdes tanto das
Nagdes Unidas quanto das de Bretton Woods, inimeras propostas de
“democratizagdo” foram feitas, envolvendo a alterag@o de estruturas de
votacdo, a garantia de uma maior amplitude de representagdo geogréfica,
ou a atribuigdo de um papel maior para os grupos ndo-estatais.

Contudo, ainda que alguma reforma consensual seja possivel,
que ndo se esperem muitas facilidades. A parte o grau em que as préprias
negociagdes voltadas para a reforma podem por si mesmas comprometer a
credibilidade da organizagdo, dois conhecidos obstdculos se apresentam:
primeiro, se as institui¢des se distanciam muito das realidades do poder,

16 Embora a legitimidade venha também sendo central para o equilibrio estivel dos sistemas
de poder e na criagdo ¢ manutengéo das esferas de influéncia. Tais assuntos, de forma algu-
ma, safram totalmente de cena, como fica demonstrado pela crenga de vdrios governos oci-
dentais de que a Rissia possua direitos legitimos especiais em suas * vizinhangas *.

7 A melhor discussdo a respeito é de David Caron, “The Legitimacy of the Collective
Authority of the Security Council. American Journal of Interntional Law, 1993.
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elas cultivam a irrelevincia — como jd ocorreu tantas vezes outrora. Como
o endurecimento da politica dos EUA com relagio as Nagdes Unidas
demonstra, as principais poténcias tém uma razodvel flexibilidade para se
distanciar de compromissos institucionais que julgam onerosos ou para for-
jar esquemas alternativos de regimes (veja-se a expansdo do alcance do
Grupo dos Sete). Segundo; a legitimidade ndo diz respeito somente a per-
cepgdes de justica, mas também 2 eficdcia: reformas que limitem em
demasia a capacidade das organizagdes de atuar decisiva e eficazmente
podem contribuir para gerar uma crise de legitimidade ainda mais séria.

Em quarto lugar, é importante ser realista quanto aos limites do
que pode ser alcangado pela imposi¢@o internacional. Dessa forma, uma
critica constante & seguranga coletiva tem sido a de que isso envolve, de
forma equivocada, se concentrar na agdo coercitiva, como se isso fosse o
linico ou, pelo menos, o aspecto mais decisivo de um sistema politico efi-
caz. E como se a punigio efetiva do criminoso fosse o problema central do
Estado.* No entanto, ainda estd longe de se fazer evidente o que a
“punigdo” deveria acarretar, e a relagdo do uso do poder militar com a cri-
agdo de um acordo politico estdvel permanece profundamente problemati-
ca: as NagGes Unidas deveriam somente ter procurado restaurar as fron-
teiras pré-conflito do Kuwait, ou deveriam ter intervindo mais decisiva-
mente na restruturagiio da sociedade iraquiana? Como as agdes das Nagdes
Unidas na Bésnia e na Somdlia deixam transparecer, pensar em termos de
culpa de um dos lados ou de um dos grupos pode tanto se tornar fonte de
disputa internacional (como aquela entre os EUA, a Rissia e a Europa em
relagdo a Bdsnia ) como complicar enormemente as nogdes tradicionais de
manutengdo da paz, fundadas no consentimento e na cooperagao.

Um exemplo adicional vem do campo dos direitos humanos.
Com exagerada freqiiéncia, julgamentos feitos sobre as deficiéncias do
regime internacional de direitos humanos apontam simplesmente para a
auséncia de cumprimento obrigatério. H4 uma forte suposigdo, comparti-
Ihada por autores liberais e realistas no campo das rela¢des internacionais,
segundo a qual bastaria que os estados e seus respectivos governos dese-
jassem fazer cumprir as normas internacionais para que os direitos
humanos fossem mais respeitados. E freqiiente se fazer comparagdes com
a aboligdo do comércio escravocrata e a disposigfio do governo britanico de

18 Sobre este ponto, vide Hidemi Suganami, The Domestic Analogy and World Order
Proposals. Cambridge, 1989, especialmente capitulo 9.
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empregar sua marinha nisso por um periodo prolongado. Embora existam
circunstincias nas quais a vontade politica de tomar medidas enérgicas,
que podem incluir até a intervengdo militar, seja justificada e eficaz, tal
ponto de vista d4 demasiada primazia ao papel de fatores externos, corren-
do o risco.de superestimar o impacto e a importancia desses fatores, espe-
cialmente no apoio as condigdes necessdrias a protegdo dos direitos
humanos e 2 manutengdo de sistemas democréticos de governo. Nao se
trata apenas de que o0 custo da imposi¢do de padrdes de direitos humanos,
para os principais estados, superaria os beneficios dos supostos executores,
distraindo-os de objetivos e preocupagdes da politica externa bem mais re-
levantes. E muito mais o fato de que, a longo prazo, o uso de poder coerci-
tivo externo para dar apoio a sistemas politicos que protegem os direitos
humanos estd condenado a ser extremamente limitado.

Finalmente, o quinto ponto concerne a complexa relagdo entre a
promogdo de valores globais e o possivel aparecimento de novas formas de
hierarquia. Como vimos na primeira parte deste artigo, as concep¢des de
ordem foram drasticamente ampliadas. Isto pode estar parcialmente rela-
cionado com fatores puramente materiais (os limites da biosfera ou as
externalidades emergentes dos mercados globais), mas também reflete os
interesses e preferéncias normativas dos estados mais poderosos. A cres-
cente agenda dos direitos humanos exemplifica isso muito bem: a elabo-
ragio progressiva de trés geragdes de direitos, depois a conexdo entre'direi-
tos humanos e democracia, e depois a ligagdo entre. direitos humanos e li-
beralismo de mercado. No entanto, é impossivel enveredar por esse ca-
minho sem confrontar a questdo do relativismo cultural. Isso afeta a ordem,
em parte porque pode estimular e reforgar desafios. E o caso dos governos
asidticos que avaliam a retdrica dos valores globais como um fino verniz
encobrindo a reafirmagio da hegemonia ocidental e que enfatizam con-
cepcoes diferentes de direitos humanos e de desenvolvimento econémico.
Além disso, o relativismo cultural pode afetar a ordem ao reforcar a divisdo
dos estados em diferentes categorias.

A criagdo da sociedade internacional e, especificamente, a bem-
sucedida consolidagdo de uma sociedade internacional que se adensa em cer-
tas partes do mundo, levam facilmente a divises entre os integrados e os que
estdo fora. Havendo uma sociedade internacional, quais sdo seus limites?
Esta incorpora toda a raga humana ou se limita a uma drea em particular? Se
é limitada, quais sdo seus principios de inclusdo e exclusdo? Até que ponto
uma destas divisGes € fonte de instabilidade e inseguranga ? Por um lado, hd
uma longa tradigfo de doutrinas e de idéias ocidentais orientadas por princi-
pios de exclusividade, baseadas em ser cristdo, ser europeu, ou ser “civiliza-
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do”; por outro lado, hd uma forte contracorrente no pensamento ocidental
que manteve a existéncia de uma comunidade universal da humanidade, que
retira sua inspiragdo bdsica na antiga tradi¢fo da lei natural.

Uma outra questdo refere-se aos padrdes de intera¢do “por sobre
as divisdes ”. Num extremo, as doutrinas realistas negam freqiientemente
quaisquer direitos legais e morais aqueles desprovidos do poder de impor o
respeito a sua independéncia. No outro extremo, as doutrinas revolucionaris-
tas tém insistido na igualdade absoluta de direitos tanto para individuos
quanto para comunidades, e no dever de dar assisténcia & sua liberagfo. Entre
esses dois fogos, os liberais exibem profundas divisdes. Uma corrente tem
defendido um forte (mesmo que nunca tdo absoluto) respeito pelo pluralis-
mo e pela igualdade entre comunidades e culturas e tem dado grande &nfase
as regras da soberania e ndo-interven¢do. Qutra corrente (muito mais
poderosa) tem concedido somente direitos condicionais ou secunddrios aque-
les que estdo 2 margem do nicleo central. E esta corrente que conduz a inter-
vengdo (ou ao imperialismo) a fim de promover os valores intrinsecamente
superiores do ndcleo central; a identificagdo de certos estados como sendo
“proscritos”, “pdrias” ou *farsantes”; a um entendimento cada vez mais
condicional da soberania e a uma diferenciagio hierdrquica entre soberanias.

A tendéncia dominante no século XX tem sido a de combater
esses exclusivismo e exclusdo — tal como exemplificado pela luta pela
soberania igual, pela descolonizagdo. pela igualdade racial e pela justica
econdmica. Ademais, as normas prevalentes da sociedade internacional
(ndo-intervengdo, restrigdes ao uso da torga, igualdade de soberania) tém
oferecido um certo nivel de protegdo — para bem e para o mal — a vdrias
entidades politicas extremamente fragilizadas (“quase-estados”, utilizan-
do-se da frase de Robert Jackson). No entanto, a promogio e a imposi¢io
de valores “universais” e os esfor¢os no sentido de vincular legitimidade
doméstica e legitimidade internacional ameagam restabelecer esses
padrdes anteriores de diferenciagdo. De fato, ndo é de todo surpreendente
observar velhas categorias do século XIX reaparecendo, em pleno fim de
século XX, nas distin¢des feitas entre um circulo central de estados li-
berais; sociedades ndo-liberais bem-ordenadas; e estados que ou “malo-
graram” ou deveriam ser classificados como pdrias ou proscritos.

CONCLUSAO

Pouca coisa nos presentes debates sobre a ordem mundial ou
global sugere ser desejdvel ou vidvel um total abandono do sistema de esta-
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dos nacionais. Os numerosos apelos para uma reforma da ordem tradi-
cional interestatal e para uma reformulag@o dos conceitos de soberania e de
ndo-intervengdo tém sido mais relevantes e importantes. Realmente, a
questdo é: como, e por que meios? As reivindicagBes de independéncia
absoluta jd foram diluidas. Cada vez mais, o direito internacional e as insti-
tuigdes internacionais tém procurado restringir o direito dos estados de
langar mio da forga por outras razdes que nfio, a autodefesa; sujeitar a
relagdo de cidaddos com seus estados aos padrdes acordados interna-
cionalmente; e envolver-se profundamente nos meios pelos quais a
sociedade doméstica estd organizada economicamente. Em meio as cada
vez mais densas redes cooperativas nas dreas das relages econdmicas e
ambientais, os estados tém abdicado de certo grau de autonomia pratica em
beneficio da administragio conjunta de problemas comuns. Propostas nesta
direg@o tém sido motivadas por preocupagées de ordem prédtica e moral,
bem como pelos interesses particulares das poténcias.

No entanto, as demandas de um cumprimento mais duro e coer-
civo das normas internacionais tém levantado problemas especificos.
Esquemas legitimos de cumprimento obrigatério sdo cruciais para o pro-
gresso institucional, Seria politicamente ingénuo bem como moralmente
inaceitdvel alegar que a imposi¢do coerciva e unilateral de normas e va-
lores internacionais nunca poderd ser justificada ou efetiva. No entanto este
artigo buscou desenvolver alguns dos principais problemas enfrentados por
propostas desse tipo em meio as correntes condigdes internacionais: os
perigos do unilateralismo; as dificuldades da legitimidade; os limites do
que pode ser obtido por coergdo; a escala em que a promogdo dos assim
chamados “valores globais” pode criar novas formas de hierarquia.

A cautela com respeito ao cumprimento obrigatério das normas
internacionais ndo significa uma simples aceitagdo do status quo.
Certamente ndo acarrcta necessariamente uma reversdo a um sistema plu-
ralista vatteliano. De fato, o ponto mais importante é que nem a imple-
mentagdo eficaz de arranjos cooperativos nem muito menos o estado
podem ser reduzidos somente a existéncia ou nido de alguma autoridade
coerciva, assim como o cumprimento da lei dentro dos estados ndo
depende unicamente da policia e das prisdes. Com certeza hd muito 6 que
fazer em termos de um fortalecimento gradual dos mecanismos de obe-
diéncia e implementagdo baseados em acordos e no consenso. E ainda,
dada a profunda diversidade cultural e de valores, € importante enfocar a
distingdo entre um consenso sobre regras e processos institucionais, por um
lado, e um consenso sobre valores substantivos, por outro lado. Em con-
traste com muitos dos debates sobre a governanga global realizados no p6s-
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Guerra Fria, o primeiro comprometimento necessita ser a formulagio e a
sustentagdo de um consenso quanto a procedimentos: o acordo entre esta-
dos e oufros grupos politicos sobre a estrutura de regras e instituigGes
internacionais por meio da qual os choques de interesses e conflitos de va-
lores possam ser negociados, por meio da qual a acomodagio seja possivel,
e pela qual o unilateralismo dos poderosos possa ser efetivamente “doma-
do”. E somente nestas bases que a socicdade internacional poderd estar
capacitada para buscar, de modo sustentdvel, um consenso substantivo de
valores e uma convergéncia em relagio a um conjunto de valores morais e
principios de justica compartilthados.

ANDREW HURRELL ¢ diretor de Pés-Graduagiio em RelagGes Internacionais
da Universidade de Oxford, onde é pesquisador associado do Nuffield College.
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SOCIEDADE INTERNACIONAL E GOVERNANCA
GLOBAL

ANDREW HURREL

A vis#o pluralista cldssica da ordem internacional - fundada no
reconhecimento mituo da soberania nacional - vem sendo colocada em
xeque pela ampliagdo da agenda normativa internacional. O artigo vé& com
certo ceticismo, no entanto, as tentativas de combinar essas preocupagdes
normativas mais ambiciosas (prote¢do ao meio ambiente, direitos humanos)
com a demanda de cumprimento obrigatério das normas internacionais.
Examinam-se os obstdculos que se encontram no caminho desse “solidaris-
mo coercitivo” e argumenta-se que um consenso procedimental, em dmbito
internacional, deve preceder um consenso substantivo sobre valores.

INTERNATIONAL SOCIETY AND GLOBAL
GOVERNANCE

The classical pluralist view of the international order is being
challenged by the expanding international normative agenda. Neverthe-
less, the efforts towards combining those more ambitious normative con-
cerns (environment protection, human rights) with the demand for the en-
forcement of international norms are regarded with scepticism. The
obstacles against this coercive solidarism are examined and the prece-
dence of a procedural consensus over a substantive one is argued for.





