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RESUMO

O sistema internacional passa por um processo de transformagio intenso,
cujas caracteristicas principais sdo a interdependéncia dos diversos atores e
a pluralidade dos centros de decisdo. H4, como conseqiiéncia, um questio-
namento dos mecanismos de tomada de decisdo e do controle sobre o seu
resultado. A sociedade civil global tem demonstrado, especificamente atra-
vés dos movimentos antiglobalizagio, sua insatisfagio com a estrutura atu-
al de regulagio da economia internacional. Esses movimentos apontam uma
lacuna democritica nessa estrutura e pleiteiam a participagdo no processo
por meio de uma governanga global democritica. Tal discussdo, apenas ini-
ciada, pode, se bem conduzida, alterar significativamente a conducio da
politica internacional.
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DESLOCAMENTO DOS CENTROS DE PODER E INTERDEPENDENCIA
NO SISTEMA INTERNACIONAL

nova dinimica dos poderes no sistema internacional levanta sérias ques-
tées acerca da forma de regulagio e controle nessa arena. As instituigoes
internacionais estio sofrendo o questionamento da legitimidade de suas

acoes. Esse fendmeno possui causas e conseqii€éncias profundas, que podem mar-

* Este texto é uma versio resumida do trabalho de conclusio de curso “Ordem Econémica Interna-
cional, Governanga e Democracia”, finalizado no primeiro semestre de 2001 e desenvolvido para
a obtengido do grau de bacharel no curso de Relagbes Internacionais da Pontificia Universidade
Catélica de Minas Gerais, sob a orientagio do Prof. Onofre dos Santos Filho.

** Graduanda em Relacdes Internacionais pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais.
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car uma mudanca na estrutura de tomada de decisoes nas Relagoes Internacio-
nais. A esfera econdmica, dada a sua centralidade atual nas questdes internacio-
nais, é o locus de manifestagio da pressdo por participagdo da sociedade civil glo-
bal, como demonstram os movimentos antiglobalizagdo. Esses movimentos, de
carater ainda recente, indicam que a sociedade encontra-se insatisfeita com as po-
liticas das organizagées internacionais, reclamando que seus interesses nao estao
sendo devidamente representados no processo decisério sobre os rumos da econo-
mia global. Assim, os movimentos questionam a democracia na esfera deciséria.
E, a partir de sua demanda por participagio, colocam em pauta a discussao de
uma nova possibilidade para a resolugao das questdes de interesse mundial — a
governanga global.

Em um ritmo acelerado, a globalizagio mudou a configuragao da econo-
mia internacional em pouco mais de dez anos. A dimensio da interdependéncia
entre as economias nacionais e a dificuldade das instituigdes internacionais e dos
demais atores do sistema de administr-la ficaram latentes no final do século XX.!
As economias nacionais tornaram-se, em diferentes graus, uma fungdo da econo-
mia internacional. Esta, portanto, assumiu um papel central na politica interna-
cional, provocando um deslocamento dos centros de autoridade (Rosenau, 2000).
Anteriormente, a estrutura de poder do sistema internacional calcava-se exclusi-
vamente na estrutura de poder entre os Estados. A partir dos anos 80, com a série de
transformacdes que o Estado comegou a sofrer (o que se convencionou chamar “z
crise do Estado”) e com a emergéncia de novos atores no sistema internacional
consolidou-se uma interdependéncia complexa entre os membros do sistema, cons:
tituindo “uma rede cujo comando ninguém detém” (Colliot-Théléne, 1999, p. 14)

Os dois principais fatores para essa mudanga no sistema —a “crise do Esta.
do” e a emergéncia de novos atores — estio intimamente ligados. O primeiro fato:
diz respeito, principalmente, a crise de um modelo de gestdo politica —o Estadc
de Bem-Estar Social. Na década de 80, com o fim da Guerra Fria e a hegemoni:
do pensamento neoliberal, sofrendo pressdes politicas internas, o Estado comeg:

! As conseqiiéncias indesejadas desse processo comegaram a dar sinais em crises financeiras d
paises como a Inglaterra ¢ o México. Essas crises eram tidas como fendmenos localizados e especi
ficos. Somente em 1997, quando a crise financeira que comegou na Tailindia se espalhou pel
Sudeste Asitico, com repercussdes na Russia e no Brasil, e impacto negativo em toda a economi
internacional, é que se discutiu o cariter sistémico da instabilidade provocada pela interdepen
déncia. A repercussio no sistema internacional atingiu dimensoes assustadoras, forcando paise
como os EUA a, contrariando seus interesses, reduzirem sua taxa de juros a fim de conter a insta
bilidade. Comprova-se, desse modo, o imperativo da economia internacional perante a politic
doméstica.
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a perder sua capacidade de intervir eficazmente na economia de modo a assegu-
rar beneficios sociais a seus cidaddos. A partir de entio, inicia-se um processo de
transferéncia de uma série de competéncias econdémicas, juridicas e militares a
outras instincias ndo estatais, internas e internacionais. Internamente, o Estado
privatizou servigos e empresas. Externamente, os organismos internacionais as-
sumiram papéis tradicionalmente exclusivos dos Estados, como o estabelecimen-
to de regras para o comércio exterior ou intervengoes em paises em conflito para a
manutengio da paz.

A criacio desses organismos internacionais tornou-se um instrumento para
potencializar objetivos buscados pelos Estados, que s6 poderiam “ser exercidos
efetivamente por meio de um grau de pooling’ da soberania” (Brown, 1997, p.
127). Ao mesmo tempo, porém, esses organismos passaram a restringir a sobera-
nia estatal, na medida em que regulamentam e limitam a possibilidade de acao.
Os organismos, entdo, passam a exercer um papel de atores independentes dos
Estados, agindo no sistema segundo uma légica particular. Paralelamente, outros
atores assumem seu papel no sistema, especialmente a partir da dltima metade do
século XX. O surgimento de poderes “ao lado” do poder estatal, como “instincias
de decisdo regionais ou locais, consércios econémicos transnacionais, instituigdes
supranacionais politicas ou econdmicas (...), organizagbes nio governamentais
(ONGs) etc.” (Colliot-Thélene, 1999, p. 12) representa um desafio paraa regula-
¢do do sistema internacional. Os atores, ainda que agindo de forma independente
e a partir de l6gicas distintas, encontram-se altamente inter-relacionados, consti-
tuindo redes de interdependéncia em um grau de complexidade nunca alcangado
no meio global.

Essas redes fazem com que a agio de um ator influencie necessariamente
os demais, em graus e formas distintos. A busca da consecugao de objetivos pro-
prios e o custo de “ndo-adesdo” sdo os motivos que impulsionam os atores a se
inter-relacionarem com os demais nessa rede. A politica internacional, entdo, pas-
sa a englobar mais varidveis e a normatizagao das relagdes multilaterais assume
maior importincia, uma vez que as decisdes internas de um ator podem afetar
significativamente os demais. Mudangas nas taxas de juros norte-americanas ou
da regido do euro, por exemplo, afetam a politica monetaria dos demais paises,

? O sentido da palavra pool é de dificil tradugdo para o portugués. Indica um arranjo estrutural em
que se articulam diferentes atores com o objetivo de ganhos comuns. Aplicada a soberania, pode
ser definida como cessio de poder soberano pelo Estado em prol de outros atores, a fim de realizar
objetivos comuns.
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especialmente os emergentes. O estabelecimento de regras comuns a todos, nesse
ambiente, é de importincia decisiva para o sistema, na medida em que lhe confe-
re certa estabilidade e previsibilidade. A crescente relevincia da regulacao sisté-
mica € acentuada pela necessidade, trazida pela interdependéncia, de tratar glo-
balmente certos temas que fogem a capacidade estatal e sdo de interesse de todos
0s atores, como protegio ao meio ambiente, politicas de migragao e regulagio de
mercados financeiros. ‘

Dentre esses temas globais, a dimensio econdmica das relagoes internaci-
onais ¢, sem divida, o que alcangou maior destaque a partir do fim da Guerra
Fria. O consenso em torno da liberalizagdo econémica e o conseqliente aumento
dos fluxos comerciais e financeiros internacionais provocaram um “entrelagamen-
to” das economias nacionais, de tal forma que o isolamento de um ator significa
necessariamente seu enfraquecimento. A economia passa, entdo, a se estruturar
globalmente, sem que haja, no entanto, uma estrutura global de controle. Em
meio a um ambiente de interdependéncia, em que o peder de decisio encontra-se
difuso entre os diversos atores do sistema, aqueles identificados como referéncia
para a agdo dos demais e, portanto, “lideres” do processo passam a ser as organi-
zagbes internacionais que regulam a economia global — o Fundo Monetério In-
ternacional, o Banco Mundial e a Organizagio Mundial do Comércio.

AS ORGANIZACOES ESTRUTURANTES DA ECONOMIA INTERNACIONAL

A politica dessas trés instituigdes € decisiva para a condugio da economia,
na medida em que elas foram ¢ sdo os principais instrumentos para a implanta-
cdo dos principios neoliberais de abertura e desregulamentagio econdmica que
caracterizam a globalizagdo hoje. O papel dessas organizagdes torna-se cada vez
mais decisivo na politica internacional, uma vez que concentram em si diversas
fungdes: forum de discussdes, elaboragdo de normas, implementagio de politicas,
controle de comportamentos de seus membros e solugio de controvérsias. Dessa
forma, conferem estabilidade ao sistema. Foram concebidas a partir da conferén-
cia de Bretton Woods (realizada em 1944, em New Hampshire, EUA), num con-
texto em que os Estados enfrentavam o desatio de construir uma paz duradoura e
remodelar a sociedade capitalista, de modo a produzir uma ordem econdémica
internacional cujas regras permitissem a liberdade de agao para as forcas de mer-
cado e previsibilidade para os investimentos.

O acordo de Bretton Woods modificou o sistema econdmico internacio-
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nal® ao propor o padrio délar-ouro e definir o setor econdmico e financeiro da
ONU - Organizagio das Nagdes Unidas —, criando o FMI — Fundo Monetirio
Internacional — e o Bird — Banco Internacional para a Reconstrugio e o Desenvol-
vimento —, que viria a se tornar o Banco Mundial. Paralelamente, tiveram inicio
as negociagoes do Gatt — Acordo Geral de Tarifas e Comércio, que dariam origem
3 OMC — Organizagio Mundial do Comércio. As trés organizagoes foram criadas
para regular as esferas financeira e de desenvolvimento econémico e comercial,
respectivamente. A matriz ideolégica, baseada no liberalismo, propunha o livre
comércio e o livre movimento de capitais entre os paises como forma de promover
o desenvolvimento global sustentado.

O FMI foi “estabelecido para promover a cooperagio monetdria internaci-
onal, a estabilidade e a ordem no comércio; para promover o crescimento econod-
mico e altos niveis de emprego; e para prover assisténcia financeira temporéria
para os paises, de modo a facilitar o ajuste na balanca de pagamentos”.* O Banco
Mundial, por sua vez, estd mais relacionado a questoes de desenvolvimento eco-
némico. Quando concebido, sua fungio principal era a de reconstruir a Europa
destruida pela Segunda Guerra. A Europa refeita, o banco continuou lidando
com situacgdes de reconstrugio, como as provocadas por desastres naturais, emer-
géncias humanitérias e conflitos. Em seguida, os problemas de desenvolvimento
econdmico dos pafses emergentes fizeram com que seu enfoque passasse a ser as
questdes macroecondmicas desses paises, principalmente a construgio de infra-
estrutura como base para o crescimento econdmico.

Por fim, o dltimo pilar institucional de Bretton Woods seria a Organizagao
Internacional do Comércio (ITO), que teria por fungdo a construgao de um siste-
ma de comércio mundial com regras definidas, priorizando a redugao das barrei-
ras comerciais entre os pafses. A oposi¢do norte-americana, porém, inviabilizou a
criagio da ITO e levou a constituigdo do Gatt, que veio a tornar-se a base do sis-
tema de comércio internacional. Em 49 anos de existéncia, o Gatt teve oito roda-
das de negociages multilaterais. A Gltima, a Rodada Uruguai, foi realizada entre
1986 e 1994 e deu origem 3 Organizacio Mundial do Comércio. A OMC ¢ “a ini-
ca organizagio internacional que lida com as normas globais do comércio entre as

3 A expressio “sistema econdmico internacional” refere-se ao conjunto de regras e convengoes que
governam as relagdes econdmicas entre 0s paises.

* Purposes of the IMF. Disponivel em: <http://www.imf.org/external/about.htm>. Acesso em: nov/
00, tradugio nossa.
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nacbes”.’ Sua fungio €, de acordo com sua definigdo, “assegurar que o fluxo de
comércio seja tdo facilitado, previsivel e livre quanto possivel”.® A OMC possui
vérios papéis na defini¢do da politica comercial global: administra os acordos co-
merciais; constitui um férum para negociagdes comerciais; ordena as disputas;
revisa as politicas comerciais nacionais; prové assisténcia a paises em desenvolvi-
mento em questdes de politica comercial.

Ainda que as aspiragbes desses organismos sejam justificiveis, suas politi-
cas vém sendo contestadas cada vez mais intensamente pela sociedade civil glo-
bal.” Esta, por meio de movimentos sociais como os movimentos antiglobaliza-
¢do, demonstra sua insatisfagio com os resultados das politicas dos organismos
internacionais, exigindo deles prestagdo de contas, transparéncia em suas agoes €

abertura A discussao de politicas.

A EMERGENCIA DA SOCIEDADE CIVIL GLOBAL

A emergéncia da sociedade civil global como ator de peso no cendrio mun-
dial deve ser entendida num processo mais amplo de reposicionamento da socie-
dade civil® no espago publico. A partir da crise do Estado de Bem-Estar, esse ndo
¢ mais capaz de garantir 4 sociedade os direitos que ela havia conquistado. Assim,
o centro da sociedade civil — associagdes de cidaddos com propésitos civis, cultu-

rais, humanitirios, técnicos, educacionais ou sociais, de cardter ndo lucrativo —

5 The multilateral trading system — past, present and future. Disponivel em: http:/www.wto.org/
english/thewto_e/whatis_e/inbrief_e/inbr01_e.htm. Acesso em: nov./00, tradugdo nossa.

¢ Op. cit.

7 Segundo a concepgio de Luis Dallas, a sociedade civil global seria definida como “os individuos
ou grupos de individuos, institucionalizados através de organizagdes ndo governamentais (ONGs)
ou nio institucionalizados, que ao verem insatisfeitas suas reclamagdes ou ao ndo serem contem-
plados pela sociedade politica nos marcos institucionais governamentais estatais ou internacio-
nais, decidem alcangé-los por seus préprios meios ou pressionar as instituigdes para que se orien-
tem no sentido de satisfazer suas necessidades e demandas”. (Dallas, Luis <http://
members.nbci.com/luisdallas/capit]5.htm>, acesso em nov,/00, tradugio nossa).

5 O conceito de sociedade civil utilizado neste trabalho baseia-se na definigio de Philippe Schmitter
(1995), apresentada por Laurence Whitehead (1999). Segundo ele, a sociedade civil é “um con-
junto ou sistema de grupos intermedidrios auto-organizados que: (a) sdo relativamente indepen-
dentes tanto das autoridades ptiblicas quanto das unidades privadas de produgio e reprodugio,
isto ¢, firmas e familias; (b) sio capazes de deliberar sobre e realizar ages coletivas na defesa/
promocgio de seus interesses ou paixdes; (c) ndo tentam substituir nem os agentes estatais nem os
(re)produtores privados ou aceitar responsabilidades de governar a comunidade politica como um
todo; (d) ndo aceitam agir sob regras preestabelecidas de natureza “civil” ou legal” (Whitehead,
1999, p. 19).
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assume um papel mais ativo em diversos dmbitos: na provisio de bens e servigos
sociais, na fiscalizagio de a¢des governamentais, em movimentos formadores de
opinido (como os ecolégicos) ete.

O legitimo representante do povo, num sistema democritico, é o governo
por ele eleito. As organizagdes da sociedade civil ndo exercem essa fungdo. Seu
papel é o de forgar a prestagio de contas pelos governos, além de levantar causas
que lhes parecam pertinentes e que ndo venham sendo tratadas com a atencgao
devida. A medida que as sociedades civis nacionais percebem que certos temas s
serdo propriamente tratados em dmbito mundial, h4 uma articulacio entre elas,
com a formacio de redes de compartilhamento de significados e um “senso de co-
munidade™ que dé base a formagdo da sociedade civil global, ainda em fase de
consolidagio.

A capacidade de agdo da sociedade civil como ator global decorre das novas
caracteristicas do sistema, com uma agenda mais complexa e menos hierarquizada.
Sua capacidade de influéncia ¢ funcdo da pressao que ela exerce sobre os organis-
mos estatais e internacionais. Sua atuagio acontece através de ONGs, de cariter
institucionalizado e permanente, ¢ de movimentos sociais globais' nio institucio-
nalizados, que atuam em momentos decisivos, geralmente sob a forma de protestos
localizados e esporddicos. Foram esses movimentos que alcangaram grande reper-
cussio, desde o protesto antiglobalizagio de Seattle, e deram destaque a uma deman-
da latente da sociedade civil por coordenagio e equagio dos conflitos de interesses na
arena internacional, especificamente na estrutura da economia internacional.

O propésito dos protestos antiglobalizagdo, mesmo para aqueles que dis-
cordam de seus meios, atinge amplo consenso. A Comissdo sobre Governanga
Global," em documento elaborado para a “Assembléia do Milénio” da ONU, afir-

9 Esse “senso de comunidade” ainda é muito discutivel. Em alguns aspectos parece estar consolida-
do, como na defesa dos direitos humanos, mas, em outros, como questdes de imigragio, € ainda
muito fragil.

10 Os movimentos sociais sio constituidos por “numerosos ateres operando no dominio da sociedade
civil. Sdo grupos de pessoas com um interesse comum que se unem na busca de uma transformagio
social mais profunda. Seus poderes baseiam-se na mobilizagio popular para influenciar os detento-
res do poder politico e econdmico” (Scott, 1990, p. 15 apud O’Brien, 2000, p. 12, tradugio nossa).

' A Comissio sobre Governanga Global é constituida por 28 lideres, co-presidida pelo ex-primeiro-
ministro sueco e pelo ex-secretdrio geral da Commonwealth. Comprometida com o debate sobre
cooperagio internacional e governanga mundial, a comissio vem trabalhando em parceria com a
ONU. Em 1995, publicou um relatério chamado “Nossa vizinhanga global™ (Our global neigh-
bourhood), com o objetivo de contribuir para a reforma da ONU, em discussio. Em 1999, publi-
cou “O ano do milénio e o processo de reforma” (The milenium year and the reform process),
com o mesmo objetivo. A comissdo possui credibilidade internacional gragas a seu alerta para a
necessidade de reforma na arquitetura da economia global.
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ma que a globalizagdo econémica criou diversas oportunidades de desenvolvi-
mento, mas, pela auséncia de uma estrutura de governanga, provocou a instabili-
dade da economia mundial, aumentou a vulnerabilidade dos paises aos choques
externos e ampliou a distincia entre os paises muito ricos € os muito pobres. A
instabilidade sistémica foi amplamente percebida a partir da crise financeira que
teve inicio na Asia, em 1997. A realizagdo de algumas melhorias na supervisao fi-
nanceira nio alterou, de fato, as estruturas de regulagio da economia, que perma-
neceram as mesmas, ainda que comprovadamente inadequadas. Contra essa es-
trutura se levanta hoje a sociedade civil global, em movimentos que aglutinam
diversas esferas com interesses distintos e, até mesmo, conflitantes. Retinem-se
ecologistas, sindicalistas, pequenos produtores, consumidores, anarquistas, ati-
vistas de direitos humanos, grupos religiosos, entre outros, a partir de um senso
de identidade comum e da necessidade de coordenagio de agdes, forma de ampli-
ar a forca politica do movimento (O’Brien, 2000).

Os MOVIMENTOS ANTIGLOBALIZACAO

A partir da reunido da OMC, em Seattle, 0 movimento tem-se organizado
geralmente em torno das reunides das organizagdes reguladoras da economia. As
exigéncias vdo desde a proposi¢ao de alternativas para o desenvolvimento econd-
mico, ou a necessidade de se incluirem questoes sociais e ambientais nas politicas
das organizagdes, até a contestagao da legitimidade dessas entidades ¢ a proposta
de sua extin¢do. O ponto comum entre €ssas tendéncias é a contestagio da legiti-
midade da elite econdmica para decidir o destino do planeta sem a participagao
popular. Esse questionamento vem encontrando eco na opinido publica e sendo
classificado como um dos grandes movimentos populares, ao lado, por exemplo,
do movimento de maio de 1968 ou dos protestos anti-soviéticos na Europa Orien-
tal da década de 80. Entre esses novos movimentos antiglobalizagdo, os de maior
destaque foram os que tiveram lugar em Seattle (EUA), Praga (Republica Tche-
ca) e Davos (Suiga). E, numa esfera distinta de atuacio, em Porto Alegre (Brasil).

Em Seattle, entre os dias 30 de novembro e 3 de dezembro, a Organizagido
Mundial do Comércio deu inicio 2 Rodada do Milénio,"” com o objetivo de discu-

2 A principal fonte de pesquisa sobre a Rodada do Milénio foram as matérias publicadas na época
pelo Jornal do Brasil. Disponiveis em: <http://www.jb.com.br/omc/spextra.html>. Acesso em:
maio/01.
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tir a agenda da préxima rodada de negociagdes sobre comércio global. Na reunido
estiveram presentes cerca de 3.000 delegados de 135 paises. A reunido terminou
semn um acordo. A desconfianca em torno da organizagao, explicitada em mani-
festacbes de rua, contribuiu decisivamente para esse resultado. Os cerca de 40.000
manifestantes foram muito atuantes e demonstraram de maneira surpreendente
seu descontentamento com os rumos da economia e com a exclusao da sociedade
civil do processo. Os ativistas anti-OMC, por meio de cartazes, marchas e teatro
de rua chamaram a atengio para diversos temas: a defesa de questoes ambientais
e direitos humanos, o perdio das dividas externas de paises pobres altamente en-
dividados, uma reavaliagio do impacto da Rodada Uruguai do Gatt, até interes-
ses de grupos especificos, como sindicatos trabalhistas e agricultores. Em Seattle,
muitas a¢des tiveram um carater violento,”® o que se repetiu nas demais manifes-
tacdes antiglobalizagéo.

O movimento de Seattle teve uma repercussio grande e pode ser conside-
rado como o marco inicial dos movimentos antiglobalizagdo. No ano seguinte,
em setembro de 2000, durante a reunido anual do Banco Mundial e FMI, realiza-
da em Praga, na Republica Tcheca, os ativistas voltaram a protestar, forgando o
término do encontro um dia antes do previsto. Os protestos de Praga contaram
com 12 mil ativistas, niimero bastante inferior a Seattle, mas com um “barulho”
similar. Dessa vez, o contetido dos protestos foi mais claramente politico e houve
uma representagio maior da diversidade mundial, pela articulagdo de militantes
de paises e tradigdes de luta diversificadas. Durante o encontro de Praga, houve
reunibes paralelas do FMI e do Banco Mundial com cerca de 350 ONGes.

O impacto do protesto em Praga foi sentido em diversos paises. Virias ci-
dades da Europa e da América Latina viram militantes de diversas tendéncias fa-
zer eco ao que ocorria na capital tcheca e investir contra o que viam como simbo-
los do capital e da globalizagdo. Esse carater mundial do processo de contestagio
3 forma atual da globalizagio foi ainda mais sentido durante o Férum Econdmi-
co de Davos. Movimentos sociais opositores organizaram um férum social para-
lelo, que se propunha a debater o “outro” lado da globalizagio. Esse fol um marco
no movimento geral da sociedade civil de contestagao dos rumos da economia.

13 A violéncia é um recurso recorrente dos movimentos sociais que, rejeitando a ordem institucio-
nalizada, manifestam-se de maneira violenta como forma de demonstrar seu desacordo ¢ indig-
nagio e chamar a atengfo para a causa. O jornalista Marcelo Rezende (2000) fez um comentério
interessante a esse respeito: “Queimar McDonald’s nio vai tirar o Terceiro Mundo da pobreza.
Mas o que tirard?”.
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O Férum Econdmico Mundial é realizado hé 30 anos em Davos, na Suiga,
e dele participam governantes, lideres de conglomerados econdmico-financeiros,
académicos, funcionirios de organizagbes multilaterais e outros membros da cha-
mada elite global. Discutem-se e elaboram-se “orientagdes que acabam virando
decisbes e politicas em temas vitais cOmo o comércio internacional, as relagdes
financeiras, o meio ambiente” (Grzybowski, 2000). O Férum de Davos € consi-
derado o pai ideolégico do neoliberalismo e da globalizagdo. A 31* edigdo do f6-
rum, de 27 de janeiro a 1° de fevereiro de 2001, contou com cerca de dois mil
participantes ¢ foi marcada por um forte esquema policial de repressao a qual-
quer tipo de manifestagio antiglobalizagdo. Esse esquema acabou por bloquear a
tentativa de contestacio do férum por meio de manifestagoes locais. Porém, havia
uma outra frente de contestacio, de cardter mais propositivo, o “Férum Social
Mundial”, realizado no mesmo periodo em Porto Alegre, Brasil.

O Férum Social'* pretendia contrapor-se ao Férum Econdmico de Davos,
e foi a primeira experiéncia articulada de debates entre a sociedade civil global.
Sua realizagio foi uma conseqiiéncia natural da busca de institucionalizagio do
movimento, passando da fase de protestos e contestagdes para a de proposigio de
alternativas. A Attac — Associacdo pela Taxagdo das Transagdes Financeiras para
Ajuda aos Cidadios — criada na Franga, em 1998, foi uma das principais articula-
doras para a realizagdo do Férum.”” A proposta era fomentar um debate aberto a
“participagdo de todas as organizagoes que vinham se articulando nos protestos
de massa” (Whitaker, 2000, p.1). Segundo as palavras dos organizadores,

O Férum nio tem cariter deliberativo (...). Ele serd o inicio de um processo de
reflexio conjunta, em nivel mundial, em torno de quatro eixos (...): a produgdo de
riquezas e a reprodugao social; o acesso as riquezas e a sustentabilidade; a afirma-
¢io da sociedade civil e dos espagos publicos; o poder politico e a ética na nova
sociedade. (...) O que se pretende € abrir espago — a cada ano um novo aprofunda-
mento — numa reflexio também “globalizada”, para a busca de alternativas ao
modelo que estd ai nos dominando. (Whitaker, 2000, p. 2)

O manifesto do Férum postula objetivamente a busca pela democratiza-

cio do processo decisério, a favor da democracia participativa e ndo apenas repre-

14 O texto baseia-se fundamentalmente nos artigos e documentos do site do Férum Social Mundial.
Disponivel em: <www.forumsocialmundial.org.br>. Acesso em maio/01.

' A Attac j4 havia sido uma das principais mobilizadoras da opinido piblica contra a proposta do
Acordo Multilateral de Investimentos feita pela OCDE — Organizagao para Cooperagio e Desen-
volvimento Econdmico — no inicio de 1998, acusado de proteger o direito dos investidores em
detrimento dos direitos dos paises subdesenvolvidos.

14 Fronteira, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, p. 5-30, maio 2002




Ordem econdmica internacional, governanca e democracia

sentativa. A principal faceta dessa democratizagio seria a prestagdo de contas pe-
las organizagdes internacionais e governos nacionais sobre suas agdes e decisdes.
Dessa forma, com transparéncia nas informagdes, a sociedade civil global pode
posicionar-se de maneira mais consciente em relagio as questdes tratadas. Obvi-
amente, devido 3 sua composigio heterogénea, ndo hd uma posigao unica que
abarque toda a sociedade civil global. Consciente disso, o férum assume o cardter
de proposigio de alternativas, sem a pretensdo de exprimir uma opiniao consen-
sual dos participantes. Em consonéncia com sua petigio, a estrutura do férum &
baseada na democracia participativa. E aberto a todas as vozes antiglobalizagio,
que participam das discussdes em pé de igualdade.'® O evento caracteriza-se pela
ndo-hierarquia e, portanto, pela horizontalizagio das posigoes.

A repercussio do Férum Social Mundial foi maior do que a esperada. O
Férum de Davos reconheceu a importincia dos problemas apontados,"” chegan-
do a mencionar a entrada numa segunda fase da globalizagio, que sucederia a
primeira, marcada pela euforia e pelo culto ao mercado. Esse reconhecimento ¢
fundamental para que se caminhe em diregio as demandas dos movimentos soci-
ais globais que contestam os rumos da economia internacional e de ONGs'"® que
atuam no mesmo sentido: participagdo no processo decisério, prestagao de contas
A sociedade civil e transparéncia nas ac¢oes das organizagdes.

Os problemas convergem, portanto, para um ponto: nao esta havendo cor-
respondéncia entre os interesses da sociedade civil global e aqueles dos organis-
mos, pressuposto basico em um sistema democritico. Esse lapso indica uma lacu-
na democritica na regulagao do sistema.

A REGULACAO DO SISTEMA ECONOMICO INTERNACIONAL E A DEMOCRACIA

A questio da democracia no sistema internacional deve ser analisada com

muita cautela, uma vez que as discussées em torno da democracia desenvolvem-

6 Carta de principios do Férum Social Mundial. Disponivel em: <www.forumsocialmundial.org.
br>. Acesso em: maio/0l.

17 < httpy//www.estado.estadao.com.br/editorias/2001/01/25/eco505.html>.

'» Uma organizagio que se tem destacado em sua militincia nessa drea € o Center of Concern
(www.coc.org), que langou um projeto em 1994 intitulado “Rethinking Bretton Woods Project”.
Um projeto similar foi langado em 1995 por cerca de 25 ONGs britdnicas com o objetivo de
propor reformas. Na Holanda, a ONG “BothENDS” comegou, na mesma época, um projeto
acerca das instituigdes financeiras multilaterais. No Canadi formou-se a “Coalizdo para a Demo-
cracia da Economia Global” e, nos EUA, uma rede intitulada “US Network for Economic Justi-
ce” (www.50years.org), que reivindica também maior democracia nessas instituigoes.
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se, em geral, tendo por referencial o Estado-Nagao. Ora, a transposigdo do concei-
to para o sistema internacional constitui um processo delicado, uma vez que o
plano internacional ndo conta com uma instincia supranacional de governo. Sao
as organizagdes internacionais que assumem o papel de implantar as decisoes
tomadas por seus Estados-membros. E importante, porém, termos em mente as
particularidades desses organismos no debate sobre a democratizagao do processo
decisorio.

Além disso, o termo “democracia”, por mais que seja discutido, ndo € sufi-
cientemente preciso, englobando diversas acepgoes. Foi utilizado para legitimar
diferentes formas de governo, como a célebre “democracia do proletariado”. Seu
uso indiscriminado provocou a imprecisdo do limite entre um sistema democrati-
co e um nio democrético, o que traz conseqiiéncias de dificil solugdo, como a que
diz respeito ao grau de delegagio de poder, elemento central em uma democracia.
E por meio dele que se torna possivel a participagio dos cidaddos nas decisdes, via
representagio. Quanto maior a comunidade e a complexidade da questdo, maior
serd a delegagdo e, quanto maior esta, menor o controle da comunidade sobre a
decisio final. E dificil determinar um grau preciso de representatividade e delega-
¢io de poderes que mantenha um controle suficiente dos cidaddos sobre os resul-
tados. Com isso, corre-se o risco de qualificar como democritico um sistema que
nio reflita os interesses de seus cidaddos.

Dahl (1999), tratando da democracia no sistema internacional, salienta
dois aspectos centrais: a democracia como sistema de controle popular e como
garantidora de direitos, enfatizando o primeiro. Segundo ele,

Quando consideramos democracia (...), nés a interpretamos como 0O governo do
povo ou, mais precisamente, do demos, com um governo estatal responsivel peran-
te o demos, uma autoridade soberana que decide questoes politicas importantes
diretamente através de assembléias populares ou indiretamente por representantes
eleitos. (Dahl, 1999, p. 20, tradugio nossa)

Assim, o povo, soberano, utiliza o mecanismo de delegagao de poderes para
viabilizar a consecucio e implantago de um poder democritico. Se o grau de
delegacio de poderes ¢ representagdo ji ndo € bem definido no plano estatal, a
questdo é ainda mais complexa no plano internacional. A necessidade irrevogével
de tratar os temas relevantes na esfera internacional requer uma delegagio de
poderes cada vez mais ampla, o que levaa diminuicio da “capacidade do cidadao
em participar efetivamente no governo” (Dahl, 1999, p. 22). Essa relativa perda

de controle sobre o resultado final é agravada pela dificuldade da representagao
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dos interesses dos cidaddos. Em tese, o representante de um Estado junto a uma
organizagio internacional deveria perseguir os interesses da nagao, nao de setores
sociais especificos que o apéiam. No entanto, as sociedades nacionais sao com-
postas por grupos conflitantes que cobram do Estado a defesa de seus interesses.
O Estado, em crise, pressionado por essa demanda crescente, aparece como inca-
paz de atender aos distintos interesses ou de articular um interesse nacional co-
mum, em torno do qual aglutinem-se os demais.

A amplitude da delegagio de poderes e a fragilidade da representagdo dos
interesses das sociedades nacionais levam-nas a concluir que a supressao da lacu-
na democritica na regulagio da esfera econdmica internacional ndo passa, como
A primeira vista poderia parecer, pela democratizagio do processo de tomada de
decisbes no interior dessas organizagoes, isto é, entre seus Estados-membros. Re-
tornando A definicio de Dahl, um sistema é democrético quando a soberania
pertence ao povo, que decide, direta ou indiretamente, por meio de seus represen-
tantes, as questdes politicas. O governo deve se reportar ao povo e perante ele ser
responsével pelos resultados de suas politicas. Segundo nossa andlise, seria esse o
ponto de equilibrio entre a ampliagio da delegagdo de poderes (conseqiiéncia do
tamanho da comunidade e da complexidade das questdes) e a manutengio do
controle popular sobre os resultados. Se o governo presta conta de suas politicas
aos cidadios, estes sio capazes de avaliar até que ponto as questdes estdo sendo
conduzidas segundo sua vontade, ou seja, até que ponto os representantes eleitos
de fato os representam como cidaddos. Esse € um ponto central na andlise da
democracia na regulagio da economia mundial.

A estrutura de uma democracia, exposta esquematicamente por David Held
(1991) para o plano estatal, ajuda a clarificar a questdo. O autor situa os cidadios
eleitores como habitantes de um territério delimitado que elegem seus represen-
tantes e deles exigem responsabilidade (accountability)' por suas agdes (decisoes,
politicas, programas). Segundo eie, o pressuposto de sustentagao desse modelo € a
“relacdo ‘simétrica’ e ‘congruente’ entre os responséveis pelas decisdes politicas e
os que, na outra ponta, ‘recebem’ essas decisdes” (Held, 1991, p. 146). Esse pres-
suposto vem sendo contestado tanto pela direita quanto pela esquerda.

A direita atribui a distincia entre Estado e cidadios ao intervencionismo
estatal, que torna o Estado “inchado” pela burocracia e submetido as pressoes de
grupos de interesse (lobby). A solugido passaria pela liberalizagio dos mercados e

19 A palavra accountability, normalmente traduzida como responsabilidade, engloba também o sen-
tido de resposta a uma demanda e caracteriza uma relagio de confianga entre as partes.
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por uma maior abertura para que os cidadios regulem suas préprias atividades. A
esquerda, por sua vez, acredita que a solugdo encontra-se¢ no aprimoramento dos
mecanismos de responsabilidade democratica dos representantes diante dos seus
eleitores, com o objetivo Gltimo de tornar o processo politico mais transparente €
inteligivel.

A proposta da direita € altamente controversa, na medida em que seu recei-
tuario € justamente uma das principais causas da alienacdo do poder estatal em
beneficio de “uma rede cujo comando ninguém detém” (Colliot-Thélene, 1999,
p. 14) e que por isso se apresenta alienada da vontade soberana dos povos. A so-
lugdo, portanto, para a democratizagdo do processo decisério internacional, esta-
ria mais préxima da proposta da esquerda: aumento da responsabilidade (accoun-
tability) do processo politico, o que vem sendo defendido pelas ONGs e movi-
mentos sociais que lutam pela democratizag¢io da regulagdo da economia global.

Ha que se considerar também que as organizagoes internacionais nao cons-
Gituem a Gnica esfera de decisdo. Coexistem centros de poder no meio internacio-
nal, caracterizados por Held (1991) como um sistema hibrido de autoridade mil-
tipla, com a persisténcia do sistema de Estados soberanos e o desenvolvimento de
' estruturas plurais de autoridade. Held concebe um sistema de “soberania dividi-
da”, analogo ao pooling de soberania proposto por Chris Brown, cujo maior desa-
fio seria sustentar a tolerincia em relagdo as diferentes crencas e ideologias, “prin-
cipio constitutivo do moderno sistema de Estados” (Held, 1991, p. 181). Essa to-
lerAncia gera a abertura para a participagio no processo politico, base da democra-
cia (Linz, 1998).

Dessa concepgao de aberturaa participagdo emerge uma outra questdo cen-
tral para a discussao da democracia no plano internacional: a definigio da comu-
nidade politica. A tradigdo da teoria democratica, como apresentada no modelo
de Held (1991), tem por pressuposto a delimitagdo dos cidadaos alvos das politi-
cas em um territério. A transposigao desse conceito para a esfera internacional
exige que repensemos a definicdo de “alvos” das politicas. Em um mundo inter-
dependente, a execugao de uma politica de carater nacional, como a politica mo-
netaria, afeta todo o sistema. Nao € possivel, portanto, uma delimitagio simplista
dos cidadios atingidos. E, como afirma Held, “as fronteiras territoriais constitu-
em os limites de inclusio ou exclusio dos individuos da participagdo em decisdes
que afetam suas vidas (...); mas os resultados dessas decisoes freqiientemente €s-
tendem-se para além-fronteiras” (Held, 1991, p. 154). Assim, mesmo que em de-
terminado Estado-Nagdo os nacionais estejam representados no processo decis6-

rio e o governo preste contas de suas politicas, os nacionais de outros Estados-
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Nacio, indiretamente afetados por essas politicas, nio estdo representados no pro-
cesso decisério nem tém a quem cobrar responsabilidade. Comentando a ques-
tdo, um analista politico bem-humorado disse que, ja que os EUA mandam no
mundo, todos os cidadidos do planeta deveriam ter direito a votar no presidente
norte-americano (Dahrendorf, 2000).

Além disso, o modelo estatal traz implicita a sobreposigao da comunidade
politica e da comunidade nacional, isto €, delimitada em um territério, com certo
grau de homogeneidade, compartilhando a mesma cultura. No meio internacio-
nal, a sociedade civil global ocupa esse papel de comunidade politica, porém com
particularidades. Sua caracteristica principal é a heterogeneidade cultural, econd-
mica e social. Seu ponto de unido, que lhe confere capacidade de atuagio politica
conjunta, € a articulagio em torno de temas globais, como o caso da democratiza-
¢do do processo decisério relativo 4 economia global.

Essa articulacdo global é ainda incipiente e, portanto, torna-se dificil di-
mensionar sua capacidade de mudanca. Tradicionalmente, as questdes globais
encontravam-se afastadas da vida, da experiéncia e do conhecimento médio do
cidadio comum — o que tornava a politica externa dos pafses mais facilmente
controldvel pelas elites politicas, com poucas demandas (inputs) dos cidadaos e
pouca responsabilidade (accountability) perante os mesmos (Dahl, 1999). Atual-
mente, porém, h4 uma ativagio da opinido ptiblica quando a questio tratada pela
politica externa atinge os interesses de grande parte dos cidaddos. O tema global é
internalizado, como parece ser o caso da regulagdo da economia internacional. A
forte liberalizacio na economia global, com os efeitos desestabilizadores dela ad-
vindos, trouxe as comunidades nacionais a necessidade de repensar esse modelo
e, tendo em vista que ele s6 pode ser abordado globalmente, vem-se formando,
nos Gltimos anos, um movimento mais amplo da sociedade civil global discutin-
do a regulagdo econdmica.

O que a sociedade global demanda, portanto, diante de um sistema inter-
nacional hibrido, é a formacio de redes de cooperagao entre os diversos atores a
partir de pardmetros de participagdo, incluséo, prestagao de contas, transparéncia
e responsabilidade pelas agbes (accountability). Essas redes de cooperagao, funda-
das em critérios democraticos, remetem-nos a idéia de uma “governanga demo-
critica”. H4 ainda diversos desafios para que essa governanga se torne efetiva,
principalmente relativos ao controle sobre os governantes e a legitimidade.

O primeiro desafio, de controle e responsabilidade dos governantes, assu-
me particularidades no 4mbito internacional. No nivel estatal, a democracia re-
presentativa assegura o equilibrio entre o exercicio do poder soberano (autorida-
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de) ¢ a protecio dos direitos individuais (liberdade) por meio do reconhecimento
da igualdade politica dos cidadios e por seu direito ao voto. Essa igualdade poli-
tica ¢ inalcancével em médio prazo na sociedade dos Estados.”” As diferengas
entre os pafses, em termos de populagio, poderio econémico e militar, tornam
invidvel o sistema de representagio tradicional “um homem, um voto”. O FMI e
o Banco Mundial, conferindo poderes de voto distintos as grandes poténcias eco-
ndmicas, nio estio criando a desigualdade, mas institucionalizando-a. Sem a igual-
dade politica dos atores, o controle sobre as instincias decisérias — as organizagdes
internacionais — precisa, portanto, passar por outros meios. Como alerta Held,
ainda que organizagdes como o FMI prestem contas aos Estados-membros, “a
natureza da sua responsabilidade, se é que ela existe, perante os cidaddos comuns
dos Estados-nagio na qual elas operam ou perante os varios grupos afetados por
clas além das fronteiras de um dado Estado, permanece uma questio aguda e
urgente” (Held, 1991, p. 182).

Hai ainda o desafio da legitimidade do processo decisério. Nas democracias
ocidentais, essa legitimidade é baseada no “principio do consenso”, expresso no
principio do governo da maioria. Como exposto acima, nio € viavel, na esfera
internacional, esse “governo da maioria”. A maioria da populagio da Terra en-
contra-se nos paises subdesenvolvidos, mas a maioria dos recursos econémicos e,
portanto, do poder politico, concentra-se nos paises desenvolvidos. Qual seria a
possibilidade de articular um consenso entre os atores do sistema, conferindo le-
gitimidade as decises por eles tomadas?

A solugio vislumbrada por Held (1991) teria por base o “principio da auto-
nomia democritica”, que postula a participagdo no processo deliberativo como
chave para a democratizagio. Em suas palavras,

A idéia de que as pessoas devem ser livres e iguais na “determinagio” das condigdes
da sua prépria existéncia significa que elas devem ser capazes de participar de um
processo de deliberagio, aberto a todos, em bases livres e iguais, a respeito de ques-
toes pablicas importantes. Uma decisio legitima, nesse quadro, ndo deriva da “von-
tade de todos”, mas da “deliberagio de todos”. O processo de deliberagio, por isso
mesmo, € compativel com os procedimentos e mecanismos do governo da maioria.

(Held, 1991, p. 187)

20 A referéncia aqui exclusiva a sociedade dos Estados se justifica porque, se essa igualdade nio pa-
rece possivel entre eles, muito menos plausivel seria entre todos os atores do sistema, muitos dos
quais nem sio reconhecidos enquanto tais.
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E por essa deliberagio ampla que estao lutando ONGs e 0s movimentos
sociais globais junto as organizagoes internacionais reguladoras da economia mun-
dial. Essa participagdo no processo decisorio é exatamente o que propde o concel-
to de governanga global. Held, sem mencionar o conceito, acaba por apresentd-lo,
ao definir a

necessidade de articular comunidades politicas territorialmente delimitadas com
agéncias, associagdes e organizagdes-chave do sistema internacional, de tal manei-
ra que este Gltimo torne-se parte de um processo democritico, a0 mesmo tempo em
que aquelas agéncias, associagoes € organizagdes adotem em seu modus operandi
uma estrutura de regras e principios compativel com os da autonomia democriti-

ca. (Held, 1991, p. 191)

Essa reflexdo leva a concluir que a solugdo para o problema da democracia
na regulagio da economia global € a governanga democritica, isto é, o estabeleci-
mento de redes de atores abertas 2 participagio e deliberagio, cujas decisdes pode-
riam ser implantadas pelas organizagoes internacionais, uma vez que a estrutura
institucional e a experiéncia destas sio decisivas. Para tanto, faz-se necessdrio que
as organizagdes internacionais estejam abertas ao didlogo com todos os atores do
sistema. A relagdo atual dessas instituigdes com a sociedade civil global®' indica
um processo de abertura, porém com limites definidos.

E nesse quadro geral que a questdo da governanga se coloca de forma per-
tinente. Se nio estd para ser criado um governo mundial, e num futuro préximo
essa possibilidade ndo se apresenta, faz-se necessério pensar a forma como vém
sendo tomadas as decisdes no Ambito internacional. A idéia de governanga global
¢ uma tentativa de equacionar as relagées de poder entre os diversos atores € es-

truturar o processo de tomada de decisdo.

UMA NOVA LOGICA DE INTERACAO — A PROPOSTA DE GOVERNANCA GLOBAL

E necessirio, portanto, esclarecer melhor o conceito de governanga, que se¢
tem apresentado tio fluido nas abordagens atuais. Segundo a Comissao sobre

Governanga Global,

2 Esta andlise restringe-se a relagdo com a sociedade civil por ser, dentre os atores, 0 que tem s¢ ma-
nifestado de forma mais veemente pela abertura 2 participagao.
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governanga € a soma das vdrias formas que os individuos e as instituigoes, piblicas
¢ privadas, administram seus assuntos comuns. E um processo continuo através do
qual interesses conflitantes ou diversos sao acomodados e agbes cooperativas sao
tomadas. Ela inclui instituicbes formais e regimes que levam ao cumprimento de
regras, bem como arranjos informais que pessoas e instituigbes concordam em ou
percebem ser de seu interesse.”

Como esclarece Rosenau (2000), o conceito de governanga difere do de go-

verno:

Os dois conceitos referem-se a um comportamento visando a um objetivo, a ativi-
dades orientadas para metas, a sistemas de ordenagio; no entanto, governo sugere
atividades sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder de politicas devida-
mente institufdas, enquanto governanga refere-se a atividades apoiadas em objeti-
vos comuns, que podem ou nao derivar de responsabilidades legais e formalmente
prescritas e nio dependem, necessariamente, do poder de policia para que sejam
aceitas e vengam resisténcias. Em outras palavras, governanga ¢ um fendmeno mais
amplo do que governo; abrange as institui¢bes governamentais, mas implica tam-
bém mecanismos informais, de cardter nio governamental, que fazem com que as
pessoas e as organizagoes dentro da sua drea de atuagio tenham uma conduta de-
terminada, satisfacam suas necessidades e respondam as suas demandas. (Rose-

nau, 2000, p. 15-16)

O conceito de governanga foi recuperado em meados dos anos 80 para aten-
der a uma necessidade de reordenagio do sistema internacional. O fim da Guerra
Fria e o processo de globalizagao impactaram significativamente o comportamen-
to dos atores e transformaram a ordem global, entendida como a “série de enten-
dimentos rotineiros por meio dos quais flui a politica mundial, de um momento
para outro” (Rosenau, 2000, p. 16-17). A transi¢io, porém, para uma “nova or-
dem” ainda nio foi completada. Como a ordem estd intrinsecamente relacionada
3 governanga, o momento de adequagio que vivemos (Rosenau, 2000) é uma
oportunidade inica para delinearmos uma ordem a partir de uma nova forma de
equacionamento dos conflitos e dos papéis dos atores globais. Como a economia
¢ central na politica internacional, a construgao dessa ordem global passa priori-
tariamente pela construgio da ordem econdmica internacional.

Esse processo de construgio extrapola a agao estatal, englobando todos os
demais atores e impelindo a comunidade mundial a assumir sua responsabilida-

de coletiva. Nio h4, no entanto, um modelo estrutural a ser seguido, uma vez que

2 Qur global neighbourhood. The report of the Comission on Global Governance. Disponivel em:
<httpy//www.cgg.ch/CHAPL.html>. Acesso em: maio/01, tradugio nossa.
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a governanga € vista como um processo dinimico e complexo de tomada de deci-
sio interativa. H4, porém, certas caracteristicas a serem observadas. Para que haja
de fato uma estrutura de decisdo global efetiva, “é necesséria a construgio de par-
cerias — redes de instituicBes e processos — que capacitem os atores globais a com-
partilhar informagéo, conhecimento e capacidades, e desenvolver politicas con-
juntas e priticas em temas de interesse comum”.”* Essa construgio de redes de
parceria comega a ser desenvolvida. No que diz respeito as organizagoes interna-
cionais estudadas, pode-se perceber uma crescente abertura a participagio da so-
ciedade civil, porém com limites bem definidos. A seguir apresentamos as linhas

gerais de cada organismo em seu relacionamento com a sociedade civil global.

RELACIONAMENTO ENTRE ORGANIZACOES INTERNACIONAIS E
ONGS — CONSTRUCAO DA GOVERNANCA

As instituicdes regulatérias — FMI, Banco Mundial e OMC - apenas re-
centemente abriram-se 3 interacio com a sociedade civil global, refletindo o sur-
gimento de um novo modelo para o funcionamento das organizagdes, concebidas
num contexto em que os atores eram unicamente estatais. A perspectiva estado-
céntrica € ainda dominante, porém vem perdendo forga a partir dos anos 80. Ela
concebe as instituicdes como esferas dominadas pelos Estados, nas quais as ques-
t6es sio tratadas sob uma Gtica “de cima para baixo”, isto €, de imposigio de poli-
ticas. A partir dos anos 90, como decorréncia de uma crescente pressdo da socieda-
de civil por responsabilidade e transparéncia, iniciou-se um processo de plurali-
zagdo das estruturas de governo das organizagoes internacionais chamado “mul-
tilateralismo complexo”.* Esse modelo emergente é uma tentativa de “reconsti-
tuir as sociedades civis e as autoridades politicas em uma escala global, construin-
do um sistema de governanga global de baixo para cima” (Cox, 1997: XXVII,
apud O’Brien, 2000, p. 3, traducio nossa). Ele ndo atribui ao Estado a exclusivida-
de de representagio dos interesses de seus cidadaos e, portanto, abre espago para a
participagio de grupos sociais. Da mesma forma, reconhece as diferentes premis-

sas das partes e busca uma base comum para a cooperagao.

8.0p. cit. p. 3.

2 O conceito de multilateralismo complexo e suas implicagbes para as organizagdes foram baseados
na obra Contesting global governance. Segundo os autores, 0 multilateralismo seria uma forma
institucional de coordenar as relagdes entre os atores internacionais a partir de alguns principios
gerais.
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As organizagdes internacionais estudadas possuem posigoes diferentes no
que se refere a esse novo modelo de relacionamento com a sociedade civil. O FMI,
que sempre manteve um distanciamento em relagio 2 sociedade civil, € ainda
acusado de arrogante pela maneira como “dita” medidas a serem seguidas pelos
paises e condiciona a concessao de empréstimos ou “pacotes de ajuda”. Até recen-
temente, o discurso do fundo era de atribuir aos Estados as decisdes tltimas na
economia doméstica e internacional. Partindo dessa concepgdo, o FMI costuma
ser seletivo na defini¢io dos movimentos sociais com 0s quais ird relacionar-se.
Seus contatos se ddo geralmente de forma esparsa e nao institucionalizada. O ndo
direcionamento das demandas leva a sociedade civil a atuar em diversas frentes, a
fim de “penetrar” na estrutura da instituicio. O objetivo do FMI em seu relacio-
namento com a sociedade civil, mais do que abrir suas politicas para revisdo, ¢
educar o publico de forma a conquistar respaldo para suas agoes. O Centro FMI,
criado para esse fim, busca aumentara consciéncia do publico sobre o papel atual
do fundo a partir da organizagio de exposicoes e foruns. Nio funciona, a princi-
pio, como interlocutor das demandas das ONGs.

Ja o Banco Mundial € o que se relaciona de forma mais aberta com a soci-
edade civil. A prépria fungio e histéria do banco o ligam i implementagdo de
projetos, o que levou a um envolvimento maior com as comunidades locais, bene-
ficiadas ou prejudicadas pelos projetos por cle financiados. Assim, sempre foi mais
sensivel as criticas feitas pela sociedade. A partir da década de 80, com o aumento
dos protestos da sociedade civil contra as politicas do banco, este comegou a colo-
car como prioritdrias as questoes sociais e ambientais. Nos anos 90, em grande
parte devido a forte desigualdade entre os paises, € também por pressio da comu-
nidade internacional, o banco passou a enfocar seu trabalho na redugao da pobre-
za, seu grande objetivo atual.” A partir de 1981, passou a integrar a a¢ao das
ONGs em trés niveis: a) colaboragao operacional, através da inclusao destas na
definicdo e execugdo dos projetos financiados pelo banco; b) trabalho econdmico
¢ setorial, relativo a pesquisas e anlises feitas pelo banco; c) didlogo politico mais
amplo, favorecendo a troca de informacoes entre os atores. Além disso, o banco
facilita a parceria da sociedade com os governos nacionais, por meio de suporte
material, técnico e de treinamento. O relacionamento com as ONGs passa pelos
departamentos regionais, integrando-se ao processo politico do banco. Ha tam-
bém a unidade ONGs/sociedade civil, cujos temas abordados vio de satide a cor-

rupgio, passando pela governanca global.

% <http//www.worldbank.org/htm I/extdr/about/history.htm>.
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Por sua vez, a OMC, desde sua criagdo, em 1994, j4 postulou alguns prin-
cipios gerais?® para sua relagio com a sociedade civil. Estes “reconhecem o papel
que as ONGs podem desenvolver para aumentar a consciéncia do publico em
relacio s atividades da OMC” (Doc. WT/L/162)* e estabelecem uma maior
abertura, transparéncia e contatos com as ONGs, principalmente por meio da
disponibilizagio de documentos ¢ pela ampliagio da comunicagéo, ainda que
realizada em uma base ad koc e através de mecanismos informais. A partir de
entio, foi permitida a participagio de ONGs como observadores nas reunides
ministeriais, criado o Departamento de Relagdes Exteriores ¢ organizados simpé-
sios e workshops entre técnicos da OMC e representantes de ONGs para a discus-
sdo de assuntos especificos. No entanto, como o mesmo documento estabelece,
estio bem definidos os limites dessa parceria, explicitada a impossibilidade de as
ONGs participarem diretamente do trabalho da OMC ou de suas reunides. O
documento sugere que os governos nacionais considerem a posigao das ONGs na
elaboragio de sua posicio politica na organizagio.

O quadro a seguir resume os principais aspectos da relagio das organiza-
¢oes estudadas com a sociedade civil global.

A abertura 2 participagio, mesmo no caso do Banco Mundial, aparece ain-
da como insuficiente sob a perspectiva da sociedade civil global. Isso porque hd
um conflito latente entre as duas esferas. As organizagdes internacionais estio
fundadas na concepgio de sistema estadocéntrico, em que hd espago para a impo-
sicio de politicas, e pregam o neoliberalismo, que, a principio, ndo promove uma
melhor distribuicio da riqueza.”® E ¢ contra a ampliagio da desigualdade econd-
mica que a sociedade civil vem se levantando, principalmente por meio da busca
de espaco para deliberar e ter voz na definigao da ordem econdmica internacional.
A relacio, portanto, entre as instituigdes econdmicas internacionais € a sociedade
civil tem-se dado, a maior parte das vezes, de modo conflituoso. O conflito gira
em torno tanto da forma das institui¢des — estrutura, processo decisério — quanto
do contetido de suas politicas — defesa do neoliberalismo, negligéncia de temas
sociais e ambientais (O'Brien, 2000). Por vezes, esses dois tipos de conflito apare-
cem mesclados; a demanda pela abertura do processo decisério de uma organiza-

cdo s6 € articulada apés uma reagdo negativa ao conteddo de uma politica 1m-

%6 Acordo de Marrakesh, Artigo V.

7 Disponivel em: <http://www.wto.org/english/forums_e/ngo_e/guide_e.htm>.Acesso em: Maio/
0l

% As préprias organizagdes estudadas reconhecem o aumento da distincia entre os paises mais
ricos e os mais pobres, como efeito indesejado da liberalizagao dos mercados.
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A relagdo das organizagdes com a sociedade civil

abertura a so-
ciedade civil

onal
® Trabalho econdémico e
setorial
Diilogo politico
Unidade ONGs/ So-
ciedade Civil

lagbes Exteriores
Departamentos do
Fundo

Missbes nacionais
Representantes locais

Item Banco Mundial FMI OMC
Experiéncia |* A partir do inicio da|* A partir do final dos|{* A partir da mctade
de abertura década de 80. anos 80. dos anos 90.

* Relativamente ampla.|® Seletiva e esparsa. ¢ Ainda incerta
Forma de * Colaboracio operaci-|* Departamento de Re-| * Departamento de Re-

lagdes Exteriores

* Workshops

Materiais dis-
poniveis no
site (princi-
pais links)*

Primeira pagina:

* ONGs & Sociedade
Civil

* Visio geral

* Perguntas comuns

Trabalhando conosco

* Principais temas

Politicas

* Contatos e /links

* Pigina das ONGs

* Aprofundando

* Temas especiais

* Noticias e eventos

* Discussoes/consultas
online

Nio hi link especifi-
co para sociedade ci-
vil. Os dois mais pré-
X1mos sao:

¢ IMF Civic Program
* IMF Center

Primeira pigina:

¢ Comunidade/féruns

* Sala de ONGs

* Informagio sobre
OMC e ONGs

* Documentos de
ONGs

¢ Atividades da OMC
relacionadas a ONGs

Fonte: O'Brien, 2000, p. 213 & sites das organizagbes.

* O material encontrado nos sites reflete a postura das organizagdes em relagio a sociedade civil. A
abertura i participagio é demonstrada por meio dos links temdticos ¢ para contatos.

plantada por ela. Assim, a exigéncia de maior participagao no processo decisério

esti na pauta de discussio da agenda global.

Como vimos, a demanda por uma governanga democritica no sistema eco-

némico global apresenta-se com urgéncia na agenda politica internacional. Seus
contornos ainda nio sio nitidos, porém ja est4 posta a reivindicagdo central: deli-
beragio aberta A participagio, como mecanismo de controle do resultado final.
Para tanto, sio essenciais dois elementos: transparéncia e responsabilidade. Mes-
mo que essa seja atualmente a bandeira da sociedade civil em seu conflito com os
organismos internacionais, seu cariter de criagdo de significado e, portanto, refe-
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réncia para a agio, € global. O que esses movimentos trouxeram de mais impor-
tante foi o questionamento do processo de globalizagao, até entdo visto como ine-
vitdvel, “um processo sem volta”. Ao assumir sua voz no meio internacional, a
sociedade civil global abriu um outro espago para a agao e mostrou sua insatisfa-
¢do e desacordo com a condugio da economia, que, a principio, ndo é um fim em
si mesma, mas um instrumento para o bem-estar dos homens.

CONSIDERACOES FINAIS

A configuragio atual do sistema internacional apresenta um importante
desafio. Grande parte do poder decisério e diversas competéncias, anteriormente
restritos ao Estado, foram transferidos ao sistema. Este é composto por varios ato-
res, todos incapazes de assegurar sua predominéncia sobre os demais ¢, portanto,
constituindo centros de decisio com relativa autonomia, porém profundamente
interdependentes. Nesse ambiente complexo, em que inexiste governo suprana-
cional, equacionar os mecanismos de poder e definir politicas sio tarefas drduas.
A esfera regulatéria, composta pelas organizagdes internacionais, ¢ a principal
referéncia para a agio e, portanto, a pressio por governanga € ai mais presente.
Essa pressio comegou a adquirir forga 2 medida que a sociedade civil global per-
cebeu a contradigio entre “o fato de as estruturas de poder e temas mais relevantes
estarem firmemente fixados em um contexto global, mas a participagdo, a repre-
sentacio e a legitimidade estarem fixos no nivel estatal” (Connolly, Walker, apud
O’Brien, 2000, p. 22, tradugio nossa).

A esfera econdmica das relagdes internacionais, com seu papel cada vez
mais central, é atualmente a principal arena da demanda por governanga. A eco-
nomia global foi assumindo uma importincia cada vez maior na agenda politica
porque seu peso de influéncia nas politicas nacionais € hoje maior do que nunca.
A sociedade civil comega a se conscientizar de que decisdes sobre as quais nao
tem nenhum controle estio afetando diretamente seus interesses. A percepgao
dessa lacuna democratica faz com que a sociedade civil se articule em movimen-
tos sociais globais e em redes de ONGs, com o objetivo de influir na formulagao
das politicas que regulam a economia global.

Tal processo, ainda recente, nio se encontra totalmente estruturado e dire-
cionado, mas exige que as demandas dele oriundas sejam atendidas. As principais
demandas feitas a0 FMI, OMC e BM sio por transparéncia, responsabilidade e
participagdo. Evidencia-se, portanto, uma crise na regulagio do sistema econdmi-
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co internacional. A prépria estrutura desse sistema inviabiliza um controle demo-
cratico tal como realizado no plano estatal, isto €, pela eleigdo de representantes e
cobranca de sua responsabilidade. Confirma-se, com isso, a sugestdo de que a
democracia liberal é um modelo para o Estado-Nagao (Dahrendorf, 2000). A con-
centra¢io de poder na esfera internacional leva a uma revisao desse modelo e a
um questionamento sobre os meios de decisdo. O caminho que os movimentos
sociais globais estio apontando € o de uma democracia participativa, em que a
delibera¢io de todos sobre questdes comuns confere legitimidade a decisdo e cons-
titui a Gnica forma de controle e responsabilidade. Pensar a governanga global a
partir de um novo parimetro de democracia implica repensar as instituigdes que
coordenam o processo.

As organizagdes internacionais atuais, ainda que estejam se abrindo a soci-
edade civil, nio respondem satisfatoriamente 3 demanda por participagao, mos-
trando-se ainda incapazes de estruturar a nova arquitetura de uma governanga
democratica global. Por serem instdncias decisérias cujas agoes derivam da posi-
¢io dos Estados, hd uma hierarquia de poder claramente definida. As organiza-
¢oes ouvem a sociedade, mas, em dltima analise, a decisio final parte de suas
tecnocracias e do voto dos Estados-membros. £ esse fechamento que favorece as
reacoes violentas da sociedade civil, principalmente em sua versdo de movimen-
tos. Por isso, este talvez nio seja o espago onde o debate democritico sera realiza-
do, mas se transformari em agdo. Ha uma maior facilidade para se criar um espa-
co publico global de discussio, isto €, uma esfera “neutra”, aberta a participagao
dos diversos atores, a partir de féruns nio deliberativos, como o de Davos e Porto
Alegre.”

O Férum Econ6mico de Davos é um bom exemplo de meio de criar esse
espago para discussio; no caso, para o debate entre os que definem as politicas
neoliberais. Do férum participam diretores de multinacionais, lideres politicos,
burocratas de organizagdes internacionais e, entre eles, hd um debate aberto, a
partir do qual sdo definidos o ritmo e os principios da liberalizagao da economia
global. Versando sobre outros temas, o Forum Social Mundial é também um es-
paco aberto ao debate de diversas organizagoes da sociedade civil, pautado na
horizontalidade. Estes podem ser modelos interessantes para o debate global en-

tre os atores internacionais. A interlocucio do Férum de Davos com o de Porto

2 Citamos apenas os dois féruns porque nosso estudo restringiu-se a eles. Porém, féoruns como os
do G-8, que também criam um entendimento comum a respeito dos itens da agenda global,
podem ser utilizados para a formagio desse espago publico de discussao.
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Alegre j4 pode ser considerada um passo no sentido de construir um espago glo-
bal. Sendo duas instincias de cariter nio deliberativo, o didlogo pode ser constru-
ido com base na igualdade entre as partes.

O ponto comum que daria base ao didlogo seria o consenso relativo ao
mercado. Com a excegio de alguns grupos especificos da sociedade civil, nenhum
dos atores envolvidos estd propondo o fim do mercado. Essa base comum pode
favorecer a realizagio do didlogo entre os atores na construgio de um espago pi-
blico. Porém, pode ser que essa construgio passe por outras esferas ou nao se
realize, o que levaria a um acirramento dos enfrentamentos. Davos, por exemplo,
ainda que tenha aberto em seu discurso algum espago para a sociedade civil, na
pritica isolou completamente o espago das reunides ¢ impediu qualquer mani-
festagdo civil no local do encontro.

A construgio do espago publico &, portanto, possivel. A forma, porém, des-
se espago, 0s mecanismos para a participagao e, portanto, para a implementagao
da governanga democritica ainda nio estio definidos. E fato que as organizagdes
j4 estdo sendo forgadas a reagir. A maneira pela qual se dard essa reagio e a posi-
¢do dos demais atores no processo serdo decisivas para a estruturagao das relagbes

internacionais em um futuro préximo.

ABSTRACT

The international system in undergoing an intense transformation process,
whose main characteristics are the various actors’ interdependence and a
plurality of decision centres. Consequently, mechanisms of decision-mak-
ing and of control over their results are questioned. Global civil society has
proved dissatisfied with the present framework of international economy
regulation, mainly through anti-globalisation movements, which pointout
a democratic flaw in that framework and claim for participation in the pro-
cess via democratic global governance. That discussion is barely starting,
and once well conducted, can alter significantly international politics.
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