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Resumo

O propésito do artigo € analisar como os “novos agentes” — as Organizacoes
Nio Governamentais (ONGs) — contribuem para a geragio de ordem no
sistema internacional do pés-Segunda Guerra Mundial, estabelecendo com-
plexas relagdes com os Estados nacionais soberanos e com as Organizagbes
Intergovernamentais (Ols) em toda uma gama de “4reas temiticas” e nos
pontos de contato entre as mesmas. Langando mio de visdes e conceitos
expressos em diversas obras, mediante a anélise da participagio das ONGs
num regime internacional especifico (regime global de direitos humanos) e
nos trabalhos da II Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, o artigo
delineia alguns dos processos mais caracteristicos do sistema internacional
do pés-Segunda Guerra Mundial — como a emergéncia de temas que per-
passam diversas 4dreas temiticas, requerendo a cooperagio entre diferentes
agentes e subsistemas e, como conseqiiéncia disso, de formas de geragio de
ordem em nivel sistémico. O artigo conclui com a idéia de que a governan-
¢a global (mecanismo geral de regulagio desse novo sistema internacional)
ainda se encontra em construgio, em grande parte devido 3s divergéncias
entre os Estados nacionais, ainda os principais “agentes” do sistema, e os
“novos agentes” emergentes, como as ONGs, cuja autonomia de agio e
importincia crescem continuamente.

Palavras-chave: Novos agentes; Governanga; Ordem; Regimes; Organi-
zagbes ndo governamentais; Soberania; Autonomia.
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surgimento dos Estados Nacionais (coincidente com o inicio da Era
Moderna) € tido por diversos estudiosos como precondigdo para o estu-

do das Relagbes Internacionais. A chamada Paz de Westfilia (1648),

que consagrou o conceito de soberania ¢ deu origem a um sistema de equilibrio
entre os Estados europeus, € considerada marco zero da idéia de sistema interna-
cional — um sistema de Estados soberanos contendo “regras limitadas de coexis-
téncia entre os varios Estados” (Hurrell, 2000), que se traduziam em “entendi-
mentos e institui¢des minimalistas, planejados para restringir o conflito ineviti-
vel a ser esperado num sistema politico pluralista e fragmentado” (Hurrell, 2000).
Os estudiosos das Relacdes Internacionais consideram que o periodo pos-
Segunda Guerra Mundial representou um ponto de inflexdo na disciplina. Mu-
dancas profundas na realidade internacional repercutiram na produgdo do co-
nhecimento, gerando novos paradigmas e escolas de pensamento.! O paradigma
dominante até entio, o do realismo politico, apresentando um “sistema internaci-
onal no qual Estados nacionais soberanos, agentes exclusivos, buscavam resolver
seu ‘Dilema de Seguranga’ através da maximizagio do poder” (Rosenau, 1990, p.
245), perdeu parte de sua capacidade explicativa. Para tal contribuiram tanto o
crescimento da importincia de “novos agentes”, ndo estatais, quanto a emergén-
cia de “questdes globais” que demandam solugdes superiores a capacidade de
resposta individual dos Estados nacionais soberanos e sio, portanto, potenciais
propulsoras da cooperagio internacional. Nas palavras de Andrew Hurrell (2000),

Elementos desse contexto de “mudanga turbulenta” (Rosenau, 1990, p. 295) sio: o “desaqueci-
mento” da Guerra Fria p6s-1970, a derrota das superpoténcias no Vietna e Afeganistio, o fim da
paridade ouro/délar, levando a erosio do sistema financeiro de Bretton Woods, a substituigio do
fordismo por um modelo de produgio flexivel, a emergéncia da Asia liderada pelo Japao, a unifi-
cagio européia, o crescimento econdmico cada vez mais desvinculado da atividade bélica, a emer-
géncia do “terceiro setor”, o incremento do fluxo transnacional de capital especulativo etc.
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o objetivo de uma ordem minima tornou-se cada vez mais inadequado, dado o
alcance e a gravidade dos problemas e desafios apresentados a sociedade internaci-
onal. Particularmente, a ampliagio da interdependéncia e o grau no qual socieda-
des individuais dependem umas das outras para obter seguranga, prosperidade ¢
capacidade para controlar seu ambiente denotam que a legitimidade dos Estados
depende atualmente da sua capacidade de satisfazer a um vasto e incrementado
leque de necessidades, demandas e exigéncias.

Exigéncias aos Estados para que demandem maior atengao “a questoes de
direitos humanos individuais e coletivos, como também a promogao de padrdes
minimos de bem-estar e prosperidade humanos mundo afora” (Hurrell, 2000)
ocorrem nesse contexto. Os Estados nacionais continuaram, contudo, a ser os
repositérios primordiais de autoridade no sistema internacional (Young, 1997, p.2)
e as perspectivas de estabelecimento de um “governo mundial” continuaram remo-
tas. Novas formas de equacionar as questdes da ordem, da cooperagio, da eficicia
de agéncia e da democratizagio no sistema internacional tornaram-se necessida-
de imperiosa. Este artigo tem por propésito desvendar alguns dos caminhos tri-
lhados contemporaneamente na busca de respostas ao problema da ordem.

As alteragdes verificadas na realidade internacional deram origem, ja na
década de 1970, a instrumentos de anilise que se propunham a responder satisfa-
toriamente 3s perguntas antepostas que fugiam a capacidade explicativa do rea-
lismo politico. Diversas teorias e escolas de pensamento (como a Interdependén-
cia Complexa, o Institucionalismo etc.) consolidaram-se no ambiente académico,
formando, no seu conjunto, o que se convencionou chamar transnacionalismo —
para muitos, um paradigma emergente nas Relagdes Internacionais. Este artigo
adotar4 alguns dos frutos desse trabalho teérico iniciado hd algumas décadas e
que deita rafzes até a atualidade: as anilises de Nye Jr/Keohane — apresentando
os conceitos de globalismo e globalizagdo — e de Rosenau, com seu conceito de
“sistema internacional bifurcado”, além de duas propostas para analisar a ques-
tio da ordem nesse novo contexto internacional, contidas nos chamados estudos
de governanga e estudos de regimes internacionais.

GLOBALISMO, GLOBALIZACAO E O “SISTEMA INTERNACIONAL BIFURCADO”

Nesta secdo serio examinadas duas abordagens teéricas distintas — o glo-
balismo de Nye Jr. e Keohane e o “sistema internacional bifurcado” de Rosenau —

que, apresentadas e contrapostas, permitem vislumbrar o contexto internacional
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tal como se apresenta para seus agentes, com seus dilemas, desafios e limitagoes a
a¢io dos mesmos.

O conceito de globalismo deriva diretamente da teoria da interdependén-
cia complexa, surgida nas décadas de 1960 e 1970. O globalismo corresponde a
um “estado do mundo caracterizado por redes de interdependéncia em distancias
multicontinentais” (Nye Jr. & Keohane, 2000, p. 2). Entenda-se por redes de in-
terdependéncia um conjunto de fluxos (econémicos, militares, sociais, culturais e
ambientais) entre multiplos agentes do sistema internacional — Estados nacionais
e agentes nio soberanos, tais como as Organizagbes Nao Governamentais (ONG:s).
A época contemporinea nio teria sido a (inica em que o fenémeno do globalismo
teria se manifestado — este seria uma constante na histéria humana, tendo mais
ou menos félego em épocas definidas (exemplos de globalismo de tempos ermos
sio a expansio do Isld nos séculos VI a XI, englobando desde a Peninsula Arabica
até a atual Indonésia, bem como a “empresa colonial” dos séculos XVI a XIX,
cujo Ambito foi de fato o globo). O globalismo nio seria um processo homogenei-
zador nem universal. A Internet, por exemplo, estende-se dos Estados Unidos a
Tanzinia — contudo, 60% dos norte-americanos tém acesso a rede, contra menos
de 1% da populagio nos paises da Africa Negra.

A globalizagio, por sua vez, corresponde a um aumento na densidade do
globalismo, representado tanto por um redimensionamento das redes de interde-
pendéncia em nivel multicontinental (entrada de novos agentes) quanto por um
aumento na interagio entre redes de interdependéncia distintas (maior nlimero
de pontos de intersegdo) (Nye Jr. & Keohane, 2000, p. 11). A globalizagao coloca
em contato redes de interdependéncia as mais diversas, que interagem e se sobre-
poem. Os efeitos dos relacionamentos reverberam por toda uma gama de redes de
interdependéncia, com seus respectivos e diversos agentes, tornando a “arquitetu-
ra” do globalismo crescentemente mais complexa — pequenos eventos em um
local podem ter efcitos catalisadores e, assim, suas conseqiiéncias posteriores € em
todo o sistema sio vastas. A conseqiiéncia mais imediata da globalizagao €, dessa
forma, a imprevisibilidade. Dado que vivemos num periodo de globalizagio es-
pecialmente intensa (Nye Jr. & Keohane, 2000, p. 7), considerdvel complexidade e
incerteza colocam-se diante dos tomadores de decisdo no sistema internacional.

A principal motivagio de controvérsias no contexto atual, na analise de
Nye Jr. & Keohane, é a demanda cada vez maior dos agentes ndo soberanos por
participagio nos processos decisérios em nivel internacional, baseada no argu-
mento de que “o que cabe a todos deve ser decidido por todos”. No limite, trata-se

de uma reivindicacio por cidadania. O grande problema que essa demanda por
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cidadania — a principio legitima — revela é a auséncia clara de uma comunidade
politica independente, capaz de garantir direitos e deveres a quem os demanda. A
polémica acerca dos conceitos de sociedade civil internacional e opinido ptblica
mundial ndo autoriza que afirmemos a existéncia inequivoca de tais esteras como
sendo comunidades politicas independentes — o que, por outro lado, ndo impede
que a demanda por participagdo nos processos decisérios internacionais alimente
a dimensao disruptiva e complexificante da globalizagao.

Rosenau, por sua vez, caracteriza o sistema internacional da atualidade
pelo que denominou “incoeréncia estrutural” (Rosenau, 1990, p. 244). Tal termo
nio implica a inexisténcia de uma estrutura, mas a coexisténcia de légicas dife-
rentes (por vezes Opostas) num mesmo sistema, utilizadas por multiplos agentes
em suas relagdes, fazendo com que a “forma” do sistema seja irregular, marcada
por profunda complexidade e dinamismo. Dois processos apresentam-se como
fundamentais em tal sistema: descentralizacio dos “locais de agao”, gerando uma
miriade de subsistemas que s¢ opde/sobrepde continuamente; centralizagdo das
“iniciativas de acdo”, resultado da emergéncia de “temas globais” (citados acima),
cuja solugdo demanda coordenagio e cooperagao entre 0s diversos subsistemas ¢
seus respectivos agentes.

Rosenau apresenta um sistema internacional de estrutura bifurcada, com-
preendendo dois “mundos” ou esferas distintas, porém inter-relacionadas. A esfe-
ra estatocéntrica corresponde ao sistema internacional tal como descrito pelos
adeptos do paradigma realista. Nessa esfera, os agentes por exceléncia sao os Es-
tados nacionais soberanos — entendidos como entidades monoliticas, isto €, que
agem tendo estrito controle sobre agentes localizados em seus territérios; € como
agentes racionais, maximizadores de um determinado conjunto de preferéncias
(no caso dos Estados, associadas a auto-preservagio, advindo daf a primazia das
questdes de seguranga no sistema internacional). A auséncia de um poder regula-
dor acima dos Estados nacionais faz com que a relagdo entre estes s¢ baseie em
atributos de poder (capabilities) desiguais, colocados a servico da maximizagao do
“interesse nacional”. As agdes de cada Estado, influindo nos resultados das agoes
dos demais, acabam por configurar um mecanismo regulador de carater sistémi-
co, a “Balanga do Poder”. O chamado “Dilema de Seguranga” ¢ a questao mais
fundamental para os agentes dessa esfera — as acoes dos Estados, na busca pela
maximizagdo de suas preferéncias (auto-preservagéo/seguranga), acabam por co-
locar em risco a propria seguranga dos mesmos, na medida em que o resultado de
tais acdes incidem sobre outros Estados, levando estes dltimos i agao, que, em
seguida, reverbera sobre os demais. Forja-se assim um mecanismo de retroali-
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mentagao, cuja resultante sistémica € uma situagao de ténue equilibrio entre os
Estados, no seio da qual a tensio € uma constante.

A outra esfera, dita multicéntrica, surgiu associada a um conjunto especifi-
co de modificagdes verificado no pés-Segunda Guerra Mundial — a revolugio
microeletronica, a ordem pés-industrial e diversas “transformagbes demogrifi-
cas” relacionadas ao acesso a informagao (Rosenau, 1990). Compde-se de agentes
com diferentes motivagdes, recursos e fungdes — corporagdes transnacionais, ONGs,
grupos guerrilheiros, movimentos étnicos, elites burocraticas etc. Sio eles os “no-
vos agentes” do paradigma transnacionalista. Tragos comuns entre eles sdo seu
cardter nio soberano e a capacidade que possuem de se “evadir” ou “ignorar” as
demandas dos Estados nacionais soberanos (aos quais estdo formalmente subme-
tidos) quando atiam na esfera multicéntrica. As relagbes entre os agentes da esfe-
ra multicéntrica se baseiam no reconhecimento mituo da “autoridade de iniciar e
sustentar agdes” (Rosenau, 1990, p. 261).

A complexidade e a auséncia de uma autoridade capaz de regular todas as
relacdes entre os agentes (mais pronunciadas do que na esfera estatocéntrica) fa-
zem com que a esfera multicéntrica seja um complexo arranjo de relagdes coope-
rativas ou competitivas entre agentes de natureza diversa, os quais lutam para
manter sua coesio interna e para obter os recursos necessirios a consecugio de
seus préprios objetivos. Tal complexidade, se ndo impede a tomada de decisdo e o
inicio da agio, surge como obsticulo ao controle dos acontecimentos e a obtengio
dos resultados. A iniciativa da agdo e sua sustentagio na esfera multicéntrica por
um agente ou grupo de agentes impdem constrangimentos i tomada de decisdo e
acio dos demais, além de influir nos resultados das mesmas. Os agentes da esfera
multicéntrica, portanto, estio confrontados com um dilema (4 semelhancga do
dilema de seguranca estatocéntrico) que pode ser caracterizado como um “dilema
de autonomia”.

Aparentemente apartadas e sumamente diversas, as esferas estatocéntrica e
multicéntrica apresentam alguma similaridade e mantém estreito relacionamen-
to. Ambas sio marcadas por alto grau de anarquia sistémica (na esfera estatocén-
trica nio hd nenhum agente que tenha imediata precedéncia sobre as soberanias
nacionais; na esfera multicéntrica a mirfade de agentes auténomos estabelecendo
entre si relagdes ad hoc torna a anarquia sistémica ainda mais pronunciada). Agen-
tes soberanos e nio soberanos transitam de uma esfera a outra, estabelecendo
entre si relagbes ad hoc complexas, criando “dreas de contato” entre as esferas. O

resultado dessa interagio ¢ a “turbuléncia na politica mundial” (Rosenau, 1990,

p. 265).
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O grande questionamento encontrado na andlise de Rosenau diz respeito
A criagdo de ordem no sistema internacional (bifurcado), tendo em vista as multi-
plas interagdes. Ao contririo de Nye Jr. e Keohane, as demandas por participagao
nos processos decisérios ndo sio a principal fonte disruptiva —sdo encontréveis na
prépria configuragio estrutural do sistema. E razodvel pensar que a solugio para
o problema da ordem, em Rosenau, guarda ligages com a constituigdo de uma
comunidade politica independente, capaz de sustentar direitos e deveres em nivel
sistémico. Mas as semelhancas acabam ai, na medida em que as demandas de
agentes nio soberanos por participagio, em Nye Jr. ¢ Keohane, indicam que algu-
ma forma de ordem sistémica ji existe — esta ltima, por sua vez, apenas almejada
em Rosenau.

As construgdes tebricas de Rosenau e Nye Jr. e Keohane possuem um fun-
damento comum — o que permitird que ambas, conjuntamente, sejam utilizadas
como marco teérico deste artigo. Ambas contemplam agentes maximizadores de
determinados conjuntos de preferéncias (ou seja, agentes que agem no marco de
uma racionalidade instrumental), independentemente de serem soberanos ou nio.
Da mesma forma, os questionamentos de cada abordagem podem ser traduzidos
nos termos da outra com relativa tranqiiilidade, dada a existéncia de um funda-
mento comum. A “turbuléncia” de Rosenau pode ser entendida, nos termos de
Nye Jr. e Keohane, como resultado da proliferagao de redes de interdependéncia
em niveis multicontinentais ¢ do aumento do niimero de seus pontos de interse-
¢do, colocando agentes diversos (ONGs e Estados, por exemplo) em contato, o
que conduz ao conflito, mas igualmente abre portas para a criagio de mecanis-
mos de cooperagio num contexto de agentes atuando de forma instrumental. O
atual estagio de globalizagio de Nye Jr/Keohane, por sua vez, pode ser entendido
como resultado da “bifurcacio” do sistema internacional, conduzindo agentes
soberanos e auténomos a defrontarem-se em sua busca por maximizagio de re-
sultados — e igualmente a formar aliangas tépicas para a consecugio de metas
mutuamente vantajosas.

INCERTEZA E “TURBULENCIA” — GOVERNANCA GLOBAL E
REGIMES INTERNACIONAIS

As anilises de Nye Jr/Keohane e Rosenau, conquanto difiram em suas
especificidades, revelam em termos gerais a complexidade das Relagdes Internaci-
onais na atualidade. Observadas sob o prisma da globalizagio contemporinea —a
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qual apresenta redes de interdependéncia cada vez mais numerosas a interagir
mediante padroes complexos, geradores de incerteza em niveis cada vez maiores
—ou vistas pelas lentes do “sistema internacional bifurcado”, no qual duas esferas
e seus respectivos agentes interagem também de forma extremamente complexa
(gerando “turbuléncia”), as Relagoes Internacionais da atualidade apresentam-se
como um desafio aos agentes que delas tomam parte e a seus estudiosos. Estudos
focalizando as possibilidades de geragio de ordem ou de modificagbes na mesma
no sentido de ampliar a importincia da participagao de agentes nao estatais assu-
mem, assim, especial relevincia. Feita a contextualizagio das Relagbes Internaci-
onais da atualidade, pode-se entao compreender o teor das propostas de andlise
da ordem no sistema internacional hodierno — os estudos de governanga ¢ os estu-
dos de regimes internacionais. Esta segio serd dedicada a apresentagio desses
dois campos de estudo em Relagoes Internacionais.

Surgidos na década de 1970, os estudos de regimes internacionais e os estu-
dos de governanga dividem o mesmo ponto de partida teérico (a idéia de interde-
pendéncia) e, além disso, ambos dedicam atengio ao papel exercido por agentes
nio estatais. Sdo, no entanto, diversos nas suas caracteristicas e no teor de suas
propostas. Quando “as agdes de um agente interferem diretamente no resultado
das aces de outro(s) agente(s)” (Young, 2000, p. 4) diz-se que hid uma relagdo de
interdependéncia entre eles. Essa relagdo traz consigo o potencial tanto para o
conflito (a¢des unilaterais prejudicando os interesses de algum dos envolvidos ou
de todos) quanto para a cooperagio (tomada de decisées conjunta), beneficiando
a todos. A governanca e os regimes internacionais inclinam-se em diregdo ao “pélo”
da cooperagdo, embora nao sejam desprovidos de situagbes nas quais os agentes
conflitam.

O conceito de governanga, por ser muito recente, sequer tem correspon-
dentes para o termo original inglés governance na maioria das linguas. A idéia da
existéncia de “funcdes que precisam ser executadas para dar viabilidade a qual-
quer sistema humano, mesmo que o sistema nao tenha produzido organizagoes e
institui¢coes incumbidas explicitamente de exercé-las” (Rosenau, 2000, p. 14) €,
no entanto, das mais fundamentais num mundo em que agentes e légicas multi-
plos, oriundos de esferas distintas, interagem constantemente, gerando padroes
de relacionamento complexos e contraditérios, tragando o cendrio da “incoerén-
cia estrutural”. A existéncia de fungdes essenciais para a manutengio dos siste-
mas humanos ja foi abordada inimeras vezes em diversas teorias e correntes da
ciéncia social (inclusive pela teoria dos sistemas); o que hd de novo € a possibili-

dade de auséncia de organizagdes e instituigoes formais que as exergam. Tradici-
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onalmente, as fungdes essenciais para os sistemas (politicos) humanos eram exe-
cutadas exclusivamente pelos governos.”? A governanga caracteriza-se, portanto,
em primeiro lugar, pela ndo necessidade de governo, no sentido de que subsiste
independentemente da existéncia de agentes formalmente constituidos e intenci-
onalmente movidos para a agio, capazes de langar mao de meios coercivos para o
alcance dos resultados.

O analista cuidadoso deveri fazer uma distingdo necessdria entre os con-
ceitos de governanga e de governanga global. Por governanga entende-se “um
conjunto de instituigdes e processos, formais e informais, responséveis pela regu-
lagio da agdo coletiva de um ou mais grupos humanos” (Nye Jr. & Keohane,
2000, p. 12). Um regime internacional — com suas normas, regras, principios,
procedimentos de tomada de decisdo, agentes, instituigdes — configura, portanto,
um “sistema de governanga” (e os regimes internacionais, dessa forma, podem ser
considerados um subconjunto dos estudos de governanga). Quanto a governanga
global,’ quer-se transmitir a idéia de mecanismos reguladores gerais do sistema
internacional. Corresponde 2 “série de entendimentos rotineiros por meio dos
quais flui a politica mundial, de um momento para outro” (Rosenau, 2000, p. 17).
Ainda segundo Rosenau, 2 governanga global estd associada a idéia de intencio-
nalidade, no sentido de que nio diria respeito a mecanismos espontineos de auto-
regulagdo, mas a mecanismos intencionalmente concebidos para um fim especifi-
co: a geragdo de ordem no sistema internacional.

Os estudos de regimes internacionais, desde seu advento, provocaram in-
tensas polémicas no meio académico dedicado as Relagoes Internacionais. Nio

2 Por “governo” entende-se autoridade politica formalmente constituida e dotada de legitimidade,
encarregada de fazer escolhas a respeito de regras, politicas e instituigdes, langando méo do con-
junto de recursos reunidos pelo Estado soberano.

3 Quais agentes sio os responsdveis pela governanga global e de que maneira a promovem? Tal per-
gunta é respondida por Rosenau mediante a consideragio de trés “niveis fundamentais” de ativi-
dades que sustentam a ordem mundial. O primeiro nivel, dito ideacional, envolve “os sistemas de
crenga, os contextos mentais, os valores compartilhados ¢ todos os outros filtros feitos de atitudes «
percepgdes pelos quais transitem os eventos da politica mundial antes de provocar reagdes ou ina:
¢bes determinadas” (Rosenau, 2000, p. 28). Esse nivel manifesta-se principalmente nos meios de
comunicagio. O segundo nivel, comportamental, corresponde ao que os agentes “fazem de modc
regular e estruturado para exprimir sua compreensio ideacional” (Rosenau, 2000, p. 28), muita
vezes de modo inconsciente, mantendo os arranjos prevalecentes em nivel global. O terceiro nivel
enfim, dito nivel politico, abriga as institui¢des — Organizagdes Intergovernamentais (OIs) e Orga
nizagdes Nio Governamentais (ONGs) — e regimes internacionais instituidos pelos principai
agentes do sistema, responsaveis pela implementagio das politicas inerentes aos dois primeiros ni
veis. E dos trés niveis o mais “formal”, ainda que ndo chegue perto do formalismo caracteristico d
esfera estatocéntrica, sendo que nele reside propriamente a governanga global.
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apenas abrigavam diversas correntes que se criticavam mutuamente com intensi-
dade, como também o termo “regimes” esteve ameagado de perder sua significa-
Gao, devido a profusdo de sentidos que assumia — era possivel afirmar que cada
teérico da Escola criava um conceito diferente de todos os anteriores. Os criticos
da Escola de Regimes' dedicavam especial atengio a essa polissemia exagerada,
somente superada a partir de 1982, quando Stephen Krasner, na obra Internatio-
nal regimes, langou uma defini¢do que, anos depois, devido a sua imensa aceita-
cao e flexibilidade, logrou o consenso. Segundo Krasner (1983), os regimes inter-
nacionais consistem em “regras, normas, principios e procedimentos de tomada
de decisdo, implicitos ou explicitos, para os quais convergem as expectativas dos
agentes numa area tematica das Relagdes Internacionais” (Krasner, 1983). Os
agentes em questao sao em geral os Estados nacionais soberanos; os “novos agen-
tes”, nao soberanos, conquanto tenham sua importincia reconhecida, somente
aparecem de forma tépica nos estudos desse campo. As “dreas temdticas” podem
ser mais bem entendidas como as “questées globais” surgidas no pés-Segunda
Guerra — direitos humanos, meio ambiente, controle de armamentos convencio-
nais ou nucleares etc.

Os regimes internacionais foram compreendidos de forma bastante diversa
por suas virias “escolas”, nao obstante o grau de aceitagao alcangado pela defini-
¢do de Krasner. Este artigo adotard a perspectiva da escola liberal (também dita
formalista) do estudo dos regimes internacionais, perspectiva mais adotada pelos
estudiosos do campo. A escola liberal, considerando os agentes do sistema inter-
nacional como maximizadores de utilidade (agentes movidos por uma légica ins-
trumental), enfatiza o cariter regulador dos regimes internacionais — regimes re-
duzem incertezas relativas aos fluxos entre os agentes, promovendo cooperagio,
tornando os resultados (outcomes) do sistema mais satisfatérios para seus partici-
pantes, gerando previsibilidade, e, portanto, ordem (Hasenclever, Mayer & Ritt-
berger, 1997, p. 36). Essa tdltima constatagao, para os propdsitos deste artigo, re-
veste-se de especial importincia.

Os estudos em regimes internacionais podem ser considerados um sub-
conjunto dos estudos em governanga — de escopo mais amplo — dado que os pri-
meiros sao dotados de duas caracteristicas particulares que os distinguem do con-
ceito, mais amplo, de governanga global, nio deixando, entretanto, de constituir
“sistemas de governanga” (Stokke, 1997):

* Como Susan Strange — vide Strange, Susan. Cave! hic dragones: a critique of regime analysis,

1983.
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* Os regimes internacionais tém por foco “dreas temdticas”, ou seja, “comparti-
mentalizam” a compreensio das Relagdes Internacionais — até por terem surgido
como alternativa ao realismo politico, tendo adotado este Gltimo uma “fungibili-
dade das capabilities” de diferentes dreas temadticas, subsumidas no conceito de
poder (Stokke, 2000). A governanca global, por sua vez, estdo relacionados pro-
cessos de sobreposigdo de regimes e de conflito de normas entre regimes. Rose-
nau adverte para o fato de que os regimes internacionais nao seriam equivalentes a
governanga global, dado que os primeiros surgem em areas tematicas das Relagoes
Internacionais e a Gltima se refere a mecanismos reguladores abrangendo a totali-
dade do sistema. A governanga global articulou-se como alternativa a “comparti-
mentalizagio” das Relaces Internacionais efetivada pelos regimes internacionais.

* Os regimes internacionais, conquanto nao ignorem o papel de agentes nio esta-
tais, sio predominantemente estatistas, dai sofrerem criticas por conformarem
uma teoria “conservadora” (Stokke, 2000). A governanca global, por sua vez,
enfatiza o papel de agentes ndo estatais, seja trabalhando conjuntamente nas
redes de interdependéncia de Nye/Keohane ou exercendo ativamente papel do-
minante em sua prépria esfera (multicéntrica) e cruzando as fronteiras entre as
esferas no “sistema internacional bifurcado” de Rosenau.

Os estudos em regimes internacionais e em governanga global, conquanto
possuam pontos de divergéncia, encontram-se sobrepostos. Haveria, entretanto,
complementaridade? O embate dos agentes — e l6gicas — no sistema internacional
bifurcado de Rosenau e as demandas por participagdo nos processos decisérios da
globalizagio de Nye Jr. e Keohane indicam um quadro muito mais complexo do
que a simples acomodagio de estruturas de cooperagao focadas em “dreas temiti-
cas” no seio de processos de escopo (sistémico) mais amplo. Esse quadro de com-
plexo entrelagamento entre regimes internacionais e governanga global serd deli-
neado neste artigo, nos paragrafos que se seguem, utilizando como objeto de ani-
lise o regime global de direitos humanos (RGDH). Antes que cste seja apresenta-
do, porém, faz-se necessdria a anilise de um de seus agentes mais importantes —
as Organizagdes Nao Governamentais. A se¢do que se segue terd por objetivo,
portanto, expor as caracteristicas desse tipo de agente, fornecendo subsidios para a
posterior anélise do regime global de direitos humanos e de seu entrelagamento
com a governanga global.

As ONGs

As Organizagbes Nio Governamentais (ONGs) sio agentes ndo sobera-
nos (atuam, portanto, na “esfera multicéntrica” de Rosenau). Seu conceito € polé-

Fronteira, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, p. 31-58, maio 2002 4]



Carlos Frederico Pereira da Silva Gama

mico e mesmo o termo ONG ¢ por vezes substituido por diversos outros (entre os
quais figuram agentes nio estatais, setor independente e organizagoes privadas
voluntérias). Nio obstante, sio considerados um dos mais importantes agentes
do sistema internacional contemporineo. Elementos comuns as diversas defini-
¢oes permitem conceituar as ONGs como “relacionamentos duradouros, vincu-
lantes e voluntérios estabelecidos entre individuos, destinados a produzir um re-
sultado através de técnicas especificas” (Gordenker & Weiss, 1996, p.17). Outras
caracteristicas das ONGs: nio sio entidades constituidas em cariter ad hoc (como
féruns de cooperagio ou conferéncias), governam-se seguindo seus proprios ar-
ranjos constitucionais, sio privadas no sentido de separadas dos governos e ndo
tém capacidade de dirigir sociedades ou de requerer delas apoio, ndo atuam na
irea da produgio e distribuigdo de lucros, possuem objetivos e conexdes transna-
cionais, além de contatos ativos com o sistema das Nagdes Unidas. As ONGs, por
vezes, atuam em estreita colaboragdo com as Organizagdes Intergovernamentais
(Ols) — “associagdes voluntirias de Estados, estabelecidas por acordo internacio-
nal, dotadas de érgios permanentes, préprios e independentes, encarregadas de
gerir interesses coletivos e capazes de expressar vontade juridicamente distinta da
de seus constituintes” (Velasco, 1990, p. 41). Ambas se aliam aos Estados na busca
de objetivos comuns mediante cooperagio e assisténcia (embora as ONGs o fa-
cam em cardter extra-oficial ou informal).

As ONGs atuam tanto no interior de regimes internacionais especificos (¢
o caso do regime global de direitos humanos, como sera explicado adiante) quan-
to nas “4dreas de contato” entre as esferas estatocéntrica e multicéntrica, traba-
lhando em larga medida em estreita cooperagao com Ols como a Organizagio
das Nagoes Unidas (ONU). Isso ndo impede, entretanto, que a atuagao das ONGs
seja, em diversas ocasides, vista pelos Estados como prejudicial a seus interesses.
Através da perseguigio, expulsio ou interdigao da entrada de membros de ONGs
em seus territérios, diversos Estados impedem ou prejudicam a agao de ONGs
consideradas como ameagas potenciais ou reais. Tal fato foi marcante durante a
Guerra Fria, quando as ONGs eram vistas como instrumentos a servigo do “lado
inimigo”. Isso acarreta conseqiiéncias para o governanga global, na medida em
que € criado um pélo de tensdo nos pontos de contato das esferas do sistema
internacional — contribuindo, por sua vez, para alimentar a “turbuléncia na poli-
tica mundial”. Nio obstante tais limitages, a década de 1990, em especial apés a
desintegragio da URSS, testemunhou uma extraordinéria proliferagdo de ONGs,
que passaram a assumir tarefas cada vez mais complexas na busca pela geragio de

ordem no sistema internacional.
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O regime global de direitos humanos (RGDH) formou-se lentamente,
acompanhando a evolugio das instituigdes que constituem sua base. A protecio
internacional aos direitos humanos, segundo Cangado Trindade (1997), comega
com a Carta da ONU em 1945, apesar de deitar raizes sobre principios formula-
dos muito anteriormente (em documentos como a Magna Carta inglesa de 1215 ¢
a Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadio, francesa, de 1789, e em mo-
vimentos como a luta anti-escravista do século XIX). Outros documentos impor-
tantes que se seguiram foram a Declaragio Americana dos Direitos Humanos
(1947) e os trés documentos que formam a Carta Internacional dos Direitos Hu-
manos (a Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948 e os dois pactos —
de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais e de Direitos Civis e Politicos — cria-
dos em 1966 e que entraram em vigor em 1976). Baseados na Declaragao Univer-
sal, “multiplicaram-se os tratados, tanto ‘gerais’ de direitos humanos (...) quanto
‘especializados’, voltados a setores ou aspectos especiais da protegdo dos direitos
humanos” (Cangado Trindade, 1997, p. 42).

O RGDH pode ser representado conforme o diagrama do Gréfico 1.

Como se percebe no diagrama proposto por Tony Evans, o RGDH apre-
senta um pélo de tensdo nos seus principios. Sobretudo apés o Holocausto, a
soberania estatal (reafirmada e defendida, entre outros documentos, pela Carta
das Nagées Unidas) passou a ser compreendida pela sociedade dos Estados de
maneira distinta de tempos anteriores, deixando de facultar de forma absoluta aos
Estados o trato dispensado a seus cidaddos. Os direitos humanos tornaram-se
elementos limitadores da soberania estatal e elemento focal da controvérsia entre
Estados (com seu “Dilema de Soberania”) e agentes nio soberanos (como as
ONGs, com seu “Dilema de Autonomia”). A adogio dos padrdes de direitos hu-
manos internacionalmente acordados tornaram-se elemento capital para a obten-
cdo de diversas vantagens no plano internacional — acesso as institui¢des interna-
cionais de crédito, estabelecimento de mecanismos de cooperagao bilateral ou
multilateral nas dreas cientificas e tecnolégicas e mesmo o reconhecimento do
carater legitimo do exercicio da soberania em determinado territério pelos demais
Estados. Violacoes dos direitos humanos por Estados contra seus cidaddos foram
arroladas como fatores capazes de motivar intervengdes armadas nos Gltimos anos
— haja vista a intervengio da Otan na provincia iugoslava de Kosovo em 1999.

A ONU, uma OI fundada por Estados nacionais soberanos, abragou gra-
dativamente essa reformulacio da soberania estatal (um dos principios sobre os
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Grifico 1
Regime global de direitos humanos

Principios Soberania versus Universalismo

Normas Declaragio Universal dos Direitos Humanos (DUDH)

Pacto dos Direitos Civis e Politicos (PDCP) — art. 3-21

Pacto dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais

(PDESC) — art. 22-27

Regras Direito Internacional DUDH
PDESC

Inclui ainda:

* Convengio contra a Discriminagao Racial

* Convengio para a Eliminagao da Discriminagio con-
tra a Mulher

* Convengao contra o Genocidio

Regime global de direitos humanos

Procedi- PDESC
mentos de I
tomada de PDCP Comité do Conselho Econdémico
decisao e Social (CES)

|

Comissao de Direitos || Auto-monitoramento
Humanos (CDH)
l
Auto-monitoramento| |Protocolo Opcional Estado a Estado
|
Individual

“Visao” do comité

Fonte: Evans, 1997, p. 128.

quais a prépria ONU foi erguida). Exemplo disso foi a declaragdo do Secretirio
Geral da organizacao, Kofi Annan, em 1999: “Interesses globais sdo interesses
nacionais”. Cabe aos Estados, entretanto, a implementagio dos principios de di-
reitos humanos acordados em foros internacionais como a ONU - organizagao

que dispde de precdrio instrumental (para nao mencionar os criticos de sua legi-
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timidade) para coagir os Estados a respeitar os acordos por estes estabelecidos. Os
Estados, buscando manter a maior margem de manobra possivel em suas acdes
nos planos externo e interno (agindo, portanto, como maximizadores de utilida-
de), muitas vezes postergam ou refutam a implementagio dos padrées de direitos
humanos abragados no plano juridico. E por isso que diversos criticos da ONU
afirmam que, em relagdo aos direitos humanos, a organizagio seria eficiente na

formulagao de normas e regras, porém deficiente na sua implementacio.

A DINAMICA DO RGDH — AGENTES E PADROES DE RELACIONAMENTO

Os agentes constituintes do regime — ONGs dedicadas 3 promogio dos
direitos humanos, governos, OIs — atuam de formas diferentes no marco da insti-
tuigdo por exceléncia do regime (ONU). Os governos, agindo como representan-
tes dos Estados-membros da ONU, sdo os responsaveis diretos pelo processo de-
liberativo, mas estdo igualmente submetidos a esse processo. Sio os agentes res-
ponsaveis pela promogio dos direitos humanos em nivel doméstico, adaptando
suas respectivas constituigdes para que estas estejam em conformidade com os
principios declarados no conjunto de documentos que formam a base do regime.
A defesa dos direitos humanos no plano do discurso €, porém, muito mais fre-
qiiente do que a implementagio de padrdes de direitos humanos acordados inter-
nacionalmente. Diversos Estados (principalmente africanos e asidticos) véem na
defesa dos direitos humanos uma ameaga as suas soberanias — nas palavras do
presidente Buterflika, da Argélia, em 1999, “a soberania é nossa Gnica defesa con-
tra as injungbes de um mundo desigual”. Em relagao is Ols,a ONU apresenta-se
como a principal institui¢io do regime. Foi a responsdvel pela geragio das nor-
mas, principios e regras, além de constituir o foro por exceléncia onde se desen-
volve a dindmica do préprio regime, abrigando tanto governos quanto ONGs.

O surgimento de ONGs dedicadas a promocao dos direitos humanos (de
forma exclusiva ou incluindo-a em um amplo leque de outros propésitos, tais co-
mo o desenvolvimento ou os direitos das mulheres) antecedeu em muito a pré-
pria existéncia da ONU. Prova disso € o fato de que, durante a Conferéncia de
Sao Francisco (1945), 42 ONGs americanas foram as responséveis pela inclusio
dos direitos humanos entre os quatro propésitos da Organizagio das Nagdes Uni-
das arrolados em sua Carta; tal medida, ademais, possibilitou a criagio da Comis-
sao sobre Direitos Humanos (CDH) no Ambito do Conselho Econémico e Social
(CES). Dessa forma, tais ONGs nio s6 avangaram uma etapa no que concerne 3
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consecugio de seus objetivos (promocgao dos direitos humanos) quanto obtiveram
uma “cadeira” permanente nos trabalhos da ONU, através do status consultivo
na CDH e no CES. Nio obstante, j4 em 1947 os Estados-membros da ONU de-
cidiam que as ONGs nio tinham poder para tomar nenhuma agio referente a
violagdes dos direitos humanos, o que muito contribuiu para a posterior inefici-
éncia da CDH. Apesar de tal medida, as ONGs passaram a levantar dados técni-
cos sobre violacdes, posteriormente repassados 8 CDH em dmbito informal. Esta-
beleceu-se, desde entdo, uma quase total dependéncia da ONU em relagao a essa
informacio especializada altamente confidvel; ndo surpreende, portanto, que essa
organizagio sugira continuamente a seus Estados-membros que a atuagio das
ONGs no Ambito da mesma se torne cada vez mais formalizada e reconhecida.

O papel das ONGs no RGDH constitui o resultado de longo processo de
lutas intensas por maior participagdo nos mecanismos internacionais de delibera-
¢io relativos aos direitos humanos. A atuagio das ONGs, que se reveste de pecu-
liar importincia, corresponde as seguintes fungdes:

* Colecio de informagdo acurada e sua disseminagio periédica.

* Com base na anilise e disseminagio das informagdes colhidas, as ONGs
tentam persuadir autoridades ptblicas a implementar os padrées de di-
reitos humanos acordados internacionalmente (definigdo da agenda de
conferéncias internacionais) ou a aplicar os jd existentes (lobbying) atra-
vés da escrita de cartas, campanhas, encontros vis-@-vis de autoridades,
editoriais veiculados na midia etc. As ONGs ndo possuem um nimero
de membros suficientes para serem levadas a sério em termos eleitorais
nem possuem orgamentos suficientes para fazer pressdes através de cor-
tes de contribuigoes.

e Publicagio de informagdes, com o intuito de servir como base para a
educagdo no longo prazo.

e Providenciar servicos diretos as vitimas de violagoes dos direitos huma-
nos (advogar em favor, auxilio financeiro, auxilio em busca de exilio etc).

O papel das ONGs no RGDH comegou a ser definido pelo artigo 71 da

Carta da ONU, o qual abre a possibilidade de que 4s ONGs seja conferido o ca-
rater consultivo nos trabalhos dessa organizagio, através do Conselho Econémi-
co e Social (CES). Em 1968 uma resolugio da ONU aprofundou os principios
contidos no artigo 71, especificando com detalhes os requisitos necessérios para o
reconhecimento oficial de uma ONG pela organizagio. Através da participagao
nas atividades do CES, as ONGs puderam demandar maior participagao no pro-
cesso de geragio e implementacdo das normas do regime. Além disso, passando a
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trabalhar complementarmente i atividade de diversos 6rgaos da ONU, em cari-
ter informal, provendo informagio especifica, implementando politicas e/ou mo-
nitorando a implantagio das mesmas, muitas vezes de forma mais eficiente do
que as Ols, as ONGs tornaram-se virtualmente indispensaveis a viabilidade e
bom funcionamento do RGDH.

De forma aniloga as medidas tomadas em nivel interno para prejudicar a
atuacio das ONGs que contrariem seus interesses, diversos governos trabalham
no sentido de diminuir a participagio das ONGs nos 6rgios da ONU, ou mesmo
buscam enfraquecer tais 6rgios, tornando-os ineficientes e carentes de recursos
financeiros, impedindo que a agio das ONGs tenha reflexos substanciais no sis-
tema internacional. Uma das formas de acio dos Estados, nesse sentido, foi a
proibigio de que ONGs citassem nominalmente qualquer Estado durante as ses-
s6es da CDH. As ONGs, por sua vez, contornaram tal limitagio através do meca-
nismo da “mobilizagio da vergonha” — isto ¢, provendo a CDH com dados sobre
a situagio dos direitos humanos em diversos paises, em vez de citid-los nominal-
mente — obtendo vitérias como a criagio, pela CDH, de grupos de investigadores
relacionados aos direitos humanos, designados para investigar paises especificos
(Africa do Sul, 1967; Israel, 1968; e Chile,1975, entre outros).

Data dessa época a iniciativa das ONGs de demandar maior participagao
nos processos decisérios no campo dos direitos humanos — de forma indireta, através
da criagdo do Alto Comissariado de Direitos Humanos no seio da ONU. Esse
6rgdo seria capaz nio somente de coordenar as atividades dos diversos 6rgaos da
ONU que de alguma forma lidam com a questdo dos direitos humanos (repre-
sentando o reconhecimento ticito dos direitos humanos como um “tema global”
que perpassa diversas areas temdticas das Relagdes Internacionais, demandando
cooperagio entre multiplas “dreas temdticas” e agentes), mas principalmente in-
cumbido de ser um érgio executivo com poderes para investigar e empreender
acbes efetivas contra Estados acusados de violagoes. Tal iniciativa evidencia nao
apenas a tentativa das ONGs de romper seu “Dilema de Autonomia”, mas igual-
mente sua contribui¢io para a constituigio de mecanismos de governanga global.

A anilise da dindmica do RGDH revela uma série de controvérsias e situ-
acbes-limite vividas pelos agentes — soberanos e autbnomos — no interior do regi-
me e nas situagdes em que o regime tem de coadunar-se com suas contrapartes.
Os Estados nacionais sio pressionados a adotar padrées de direitos humanos acor-
dados internacionalmente, aderindo portanto ao RGDH, sendo que isso afeta
suas soberanias de forma direta. O jogo de recuos e avangos dos Estados no cam-
po dos direitos humanos € conseqiiéncia direta do seu “Dilema de Soberania”, da
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busca por preservar a autonomia de agdo sob pressdo para aderir a mecanismos
coletivos que ndo lograram a universalidade (favorecendo em alguma medida a
situacio dos free-riders, os que nio participam desses mecanismos). As ONGsg,
por sua vez, pressionam os Estados a adotar padroes de direitos humanos acorda-
dos internacionalmente, mas tém sua capacidade de pressao (e o sucesso de sua
pressio) diretamente relacionados com o grau de sua participagdo nos mecanis-
mos coletivos associados a essa drea temadtica (vale dizer, o préprio RGDH). A
participagio no regime pressupde a adesio a um conjunto de regras por vezes des-
favordveis a agio das ONGs — tal como a proibigao de citar nominalmente paises
durante as sessdes da CDH. O “Dilema de Autonomia” das ONGs ¢é desvelado
quando se percebe que estas tém sua capacidade de autonomia (e de pressionar os
Estados) relacionada com a aceitagdo de regras que limitam sua margem de agao.
Ademais, colaborando com o RGDH, as ONGs acabam por ver atenuada a viru-
léncia de suas acdes. Passam a ser consideradas “parte do sistema”, inclusive por
suas contrapartes (isso ocorreu na Conferéncia de Viena, quando se confronta-
ram as ONGs “oficiais” — reconhecidas pela ONU e com acesso garantido ao
CDS — e organizagbes que nunca haviam participado de semelhante evento).

Os dilemas de soberania e autonomia, confrontados, contribuem para que
os outcomes do RGDH nio sejam absolutamente satisfatérios para seus partici-
pantes. Em nenhuma outra situagio isso foi mais evidente do que durante os tra-
balhos da II Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, realizada em 1993 na
cidade de Viena. As controvérsias entre Estados e ONGs, ainda ténues quando da
realizacio da I Conferéncia Mundial de Direitos Humanos (Teera, 1968) — reali-
zada num contexto de baixa credibilidade das ONGs e pouca efetividade dos 6r-
gios da ONU gragas as tensdes ¢ limites proprios da Guerra Fria (ademais, ndo se
havia consolidado ainda o “sistema internacional bifurcado” de Rosenau) — ir-
romperam com toda forga quando da realizagio da II Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos. A anilise dos trabalhos dessa conferéncia assume, assim, espe-
cial importincia para este artigo.

A 1l CONFERENCIA MUNDIAL DE DIREITOS HUMANOS —
O EMBATE NO INTERIOR DO RGDH

A II Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, realizada em 1993 na
cidade de Viena, refletiu a tensio existente entre Estados nacionais e ONGs, bem

como entre fac¢des dentro de ambos. Inserida no 4mbito mais amplo das confe-
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réncias mundiais promovidas pela ONU na década passada — as quais tiveram
por objetivo galvanizar esforgos no interior da prépria organizagio no sentido de
adotar mecanismos de coordenacio entre seus virios 6rgaos, visando a estabelecer
prioridades comuns no tratamento dos “temas globais™ que trespassam as especi-
ficidades de cada 6rgdo, garantindo a criagio e implementagio de medidas efeti-
vas pela prépria ONU e seus 6rgdos, Estados nacionais e diversos tipos de agentes
— Viena teve associada a si varios significados:

primeiro, rever e avaliar os avangos no campo dos direitos humanos desde a adogio
da Declaragio Universal de 1948, ¢ identificar os meios de superar obsticulos para
fomentar melhor progresso nessa drea; segundo, examinar a relagao entre o desen-
volvimento e o gozo universal dos direitos econémicos, sociais e culturais, assim
como dos direitos civis e politicos; terceiro, examinar os meios de aprimorar a im-
plementagdo dos instrumentos de direitos humanos existentes; quarto, avaliar a
eficicia dos mecanismos e métodos dos direitos humanos das Nagoes Unidas; quin-
to, formular recomendagdes para avaliar a eficicia desses mecanismos; e sexto, for-
mular recomendagdes para assegurar recursos apropriados para as atividades das
Nagées Unidas no campo dos direitos humanos. (Cangado Trindade, 1997, p. 119)

A trajetéria da II Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, no entanto,
diferiria em muito da de suas contrapartes (conferéncias como a Rio-92, o Habitat
II etc.). De inicio, houve problemas relativos A prépria organizagio da conferén-
cia (retirada da candidatura alemi, atraso na divulgagio do evento pelo Departa-
mento de Informagio Pdblica da ONU). Em seguida, tais problemas acabaram
por restringir o escopo das pré-conferéncias organizadas pela prépria ONU e por
organizagbes regionais, que foram realizadas em datas muito préximas das datas
da prépria Conferéncia de Viena. Isso culminaria, ainda, em problemas na con-
feccio da agenda proviséria do evento — as pré-conferéncias da ONU, realizadas
as pressas, nio lograram consenso a esse respeito, cabendo essa tarefa, em cariter
emergencial, a0 Comité Social, Cultural e Humanitario (Terceiro Comité da As-
sembléia Geral). Nio obstante tais problemas, os trabalhos das pré-conferéncias
regionais contribuiram substancialmente para os debates da futura conferéncia —
gracas fundamentalmente a agio das ONGs que, daf em diante, tornariam a II
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos uma causa sua, levantando diversos
pontos que seriam questdes centrais em Viena, como a universalidade e indivisi-
bilidade dos direitos humanos.

Representantes de 171 governos e de 1.529 ONGs estiveram presentes a
conferéncia (organizada entre os dias 14 e 24 de junho de 1993), porém nao se
mantiveram em contato durante a maior parte do tempo. Os primeiros constitui-
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am o férum oficial, enquanto que as dltimas ficaram restritas ao “férum paralelo”
— o férum “Todos os Direitos Humanos para Todos” — cujas instalagdes estavam
situadas imediatamente abaixo das do férum oficial. Representantes de delega-
¢oes governamentais que também eram membros de ONGs funcionaram como
mediadores informais entre os dois féruns. Processos similares ocorreram tanto
no andar “de cima” quanto no “de baixo”. Divergéncias entre governos favoriveis
ao reforgo dos érgaos da ONU responsaveis pela promogio dos direitos humanos
e governos potencialmente alvos da agio desses mesmos 6rgiaos eram similares as
divergéncias entre as ONGs com longa experiéncia de cooperagao com a ONU
(as que possufam o status consultivo no CES acabariam responséveis por organi-
zar as discussdes no férum paralelo) e organizagdes que jamais haviam participa-
do de um encontro na mesma ONU. Nio obstante as semelhangas, no “andar de
baixo” as controvérsias seriam rapidamente resolvidas, ao mesmo tempo que di-
versas atividades e eventos paralelos eram organizados (muitos deles lidando com
a situagao especifica dos direitos humanos em determinados paises), preocupan-
do e irritando as delegagbes governamentais presentes no “andar de cima”. Neste,
as controvérsias acabariam nio sendo solucionadas, conduzindo a extenso im-
passe no férum oficial.

Duas questdes dominaram a agenda em ambos os “andares”: a questao da
universalidade e indivisibilidade dos direitos humanos e a criagio do Alto Comis-
sariado das Nagoes Unidas para os Direitos Humanos. No “andar de cima”, os
representantes dos governos embatiam-se sem chegar a um consenso sobre a pri-
meira questio. Governos asidticos e islimicos argumentavam em favor de parti-
cularidades (culturais, tradicionais, religiosas) ou entdo contra-atacavam os favo-
raveis a universalidade com argumentos relativos a soberania e ao principio de
nio intervenc¢do nos assuntos externos — como ja haviam feito durante as confe-
réncias regionais preparatérias para Viena. O Secretariado Geral da ONU, diver-
sos governos ocidentais e as ONGs, no entanto, eram fervorosos defensores da
universalidade — no “andar de baixo”, em que pesem as controvérsias, as ONGs
lograram o consenso sobre esse tema. ONGs sediadas em paises defensores das
particularidades foram singularmente importantes nesse sentido, desafiando a
autoridade formalmente constituida de seus respectivos governos. O resultado
final desse embate foi favordvel as ONGs, sendo a universalidade dos direitos
humanos reafirmada na Declaragio e Plano de Acao de Viena (DPAV), docu-
mento final da conferéncia.

A defesa por parte das ONGs da universalidade e indivisibilidade dos di-
reitos humanos (refutada por significativo grupo de Estados em Viena) tem mui-
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to a dizer sobre algumas das mais importantes caracteristicas associadas a gover-

nanga global. Segundo Ono:

Cada conferéncia da ONU na década de 1990 facilitou a cria¢io de normas inter-
nacionais e determinou objetivos que ampliaram a tradicional defini¢io de desen-
volvimento. Os trabalhos das conferéncias demonstraram a emergéncia de um con-
senso segundo o qual os desenvolvimentos econdmico, social e ambiental sio inter-
dependentes e se reforgam mutuamente, sendo componentes do termo hoje popu-
lar “desenvolvimento sustentivel”(...) o desenvolvimento somente pode ser susten-

tado em situagdes de paz, estabilidade (...) e respeito aos direitos humanos. (Ono,
2001, p. 170)

As ONGs, advogando a indivisibilidade dos direitos humanos na II Con-
feréncia Mundial de Direitos Humanos, acabavam por contribuir para a conver-
géncia de esfor¢os em nivel sistémico, perpassando as mais diversas dreas temati-
cas, para que mecanismos gerais de regulagio fossem estabelecidos tendo como
base o “sistema ONU”. As ONGs, em suma, contribufam para a evolugio da
governanga global de uma forma mais relevante do que muitos Estados nacionais
soberanos — para nio dizer a expressiva maioria, se consideramos o escopo das
propostas feitas pelas ONGs durante as pré-conferéncias e durante o préprio even-
to, quando comparado com as limitadas propostas contidas no DPAV.

A criacio do Alto Comissariado foi uma questio polémica desde o mo-
mento em que foi concebida (1963) por um grupo de ONGs norte-americanas.
Nessa época verificou-se o estabelecimento de uma coalizdo ad hoc entre as ONGs,
grandes patrocinadoras da medida, ¢ o governo da Costa Rica, proponente da
medida na CDH. A coalizdo recebeu o “aval” do governo dos Estados Unidos,
tornando mais esperangosos seus partidérios. No entanto, dentro da CDH a pro-
posta sofreu seguidas “mutilagées”, perdendo substincia ao mesmo tempo que a
politica externa dos Estados Unidos mudava de foco, desinteressando-se por tal
medida durante a Era Reagan (década de 1980). Nio surpreende, portanto, que a
proposta nio tenha sido votada pela CDH até o inicio dos anos 90. Revivida du-
rante os encontros preparatérios para a conferéncia de Viena, foi imediatamente
endossada pelas ONGs de paises do Terceiro Mundo, que conseguiram, como
suas congéneres americanas em 1963, o apoio do governo da Costa Rica, median-
te o qual foi possivel convencer os Estados Unidos a patrocini-la em Viena. Ape-
sar das pressdes das ONGs no “férum paralelo”, os governos nio chegaram a um
consenso sobre a questio, cuja decisdo foi adiada para a Assembléia Geral da
ONU do mesmo ano; 14, finalmente, foi criado o Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH) com, no entanto, menos poderes




de agdo e uma agenda mais genérica do que as ONGs desejariam. As coalizbes ad
hoc entre as ONGs e o governo da Costa Rica, tendo por objetivo a criagdo do Alto
Comissariado no seio da ONU, tornam-se emblemdticas na medida em que de-
monstram exemplarmente a acuidade da andlise de Rosenau acerca do sistema
internacional bifurcado e do contato entre agentes de suas duas esferas nas “dreas
de contato”.

Nio obstante o dinamismo dos trabalhos efetuados no “andar de baixo” e a
relevincia das contribuigoes contidas no documento final enviado ao “andar de
cima”, as ONGs nio seriam as reais vencedoras da II Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos. A DPAV, documento final do férum oficial, refletiu muito
mais o impasse ¢ as posigoes ambiguas dos Estados-membros da ONU quanto a
controvérsia entre direitos humanos e soberania do que a visao das ONGs. Um
dos pontos do DPAV conteria mesmo a seguinte frase: “Somente ONGs e seus
membros genuinamente envolvidos no campo dos direitos humanos devem des-
frutar dos direitos e liberdades arrolados na Declaragio Universal dos Direitos
Humanos e nas legislagdes nacionais”. Tal sentenga marca, de forma lapidar, a
controvérsia entre as ONGs e os Estados ne marco do RGDH - pendendo a ba-
langa, no caso, para o lado dos Estados, que se aproveitaram, ainda, da divisao
entre ONGs “reconhecidas” e ONGs “nido reconhecidas” para seus propdsitos.
Esse round da controvérsia entre os agentes acabou por constituir um caso cldssico
de limitagio da autonomia das ONGs (ou de manifestagao clara do seu “Dilema
de Autonomia” de forma dramdtica). Dessa forma, percebem-se aiguns limites a
agdo dos “novos agentes” num contexto em que os Estados nacionais soberanos
continuam sendo os principais repositérios de autoridade. Foram verificadas al-
gumas vitérias parciais das ONGs —a confirmagao da universalidade e indivisibi-
lidade dos direitos humanos, a afirmagao de que os direitos da mulher sao direitos
humanos — mas a ambigiiidade ¢ propostas genéricas acabaram por prevalecer no
DPAV. Mesmo as escassas vitérias das ONGs se converteriam em “vitorias de Pir-
ro” caso esses novos agentes Nao se Mostrassem sumamente ativos na etapa se-
guinte (talvez a mais importante) da II Conferéncia Mundial de Direitos Huma-
nos: a implementagio das propostas acordadas em Viena.

A importincia das ONGs no seio do RGDH — demonstrada tanto no pro-
cesso preparatério para a II Conferéncia Mundial de Direitos Humanos quanto
na sua participagio nos trabalhos do CES e CDH, através do fornecimento de
informacio qualificada e da continua verificagao do comportamento dos Estados
frente as normas do regime — voltaria a ser percebida no estigio seguinte da con-

feréncia, a fase de implementagao. O préprio DPAV estabelecia um mecanismo



de revisio qiiinqtienal dos resultados da Conferéncia de Viena (o chamado “Vie-
na + 57), a ser empreendido no seio da ONU através de avaliagoes efetivadas pelo
CES e pela Assembléia Geral. Incrivel similaridade guarda o “Viena + 5” com
relagdo aos acontecimentos de 1993. Novamente os Estados impuseram severos
limites a atuacdo das ONGs, enquanto estas lutaram para aprofundar o respeito e
a adogio dos padrdes adotados anteriormente, bem como tentaram inseri-los no
contexto mais amplo da discussao acerca do desenvolvimento, que ainda era bas-
tante forte na ONU naquele momento. As ONGs foram bastante ativas no pro-
cesso de reavaliagio e demonstraram apurada capacidade de mobilizagio — orga-
nizou-se em Ottawa (Canad4d) um férum internacional das ONGs para debater a
situagio geral dos direitos humanos, cujo documento final foi sumamente por-
menorizado quanto a avaliagdo do processo de implementagio pelos Estados dos
pontos acordados em Viena e quanto a (in)adequagio dos 6rgaos da ONU para o
tratamento dos mesmos.

Os processos de revisio conduzidos pelo CES e pela Assembléia Geral, por
sua vez, esbarraram nio somente na burocracia do “sistema ONU” e na generali-
dade das conclusdes, incapazes de citar nominalmente Estados-membros da or-
ganizagio, mas principalmente no mal disfargado temor de boa parte,dos Estados
que haviam forjado o DPAV. Esses Estados, aliados das ONGs em Viena, receo-
sos de que a revisdo se convertesse em um mecanismo de retrocesso quanto aos
pontos previamente acordados, fizeram o menor dos esforgos para municiar a
ONU e seus 6rgios de dados referentes i situagao dos direitos humanos em seus
territérios, além de favorecer consideragdes genéricas e reafirmagoes dos pontos
contidos no DPAV — no que foram acompanhados pelos Estados que tinham sido
os maiores criticos das propostas das ONGs em Viena (forjou-se, assim, um con-
senso tardio entre os Estados, delineando claramente a contradigdo entre agentes
e légicas no seio do RGDH). Ressalte-se, ainda, que o fato de o Alto Comissaria-
do ter tido papel importante no processo de revisio oficial (seu parecer — muito
elogioso quanto ao papel das ONGs no seio do RGDH — tornou-se a base dos
documentos finais emitidos tanto pelo CES quanto pela Assembléia Geral) im-
pediu que as ONGs fossem ainda mais alijadas do processo de revisio oficial (o
documento final de Ottawa foi praticamente ignorado pelo CES em seu parecer,
nio tendo sido levadas em conta praticamente nenhuma de suas constatagoes).
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CONSIDERACOES FINAIS

No coragio do RGDH reside uma contradigio bdsica: o enfrentamento
entre os “dilemas” de seus agentes. Diferentes motivagoes se digladiam, intera-
gindo de forma complexa em arenas publicas como as conferéncias internacio-
nais (o caso da IT Conferéncia Mundial de Direitos Humanos de 1993 € paradig-
mitico nesse sentido). Agentes como as ONGs, ditos “livres de soberania” (Rose-
nau, 1990), serio defensores de um universalismo crescente e pressionario de
diversas formas a ONU — e seus Estados-membros — a adotar sem maiores reser-
vas os padroes de direitos humanos que estes Gltimos construiram, ou seja, os
documentos bisicos do RGDH. Os Estados, por sua vez, terdo atitude diametral-
mente oposta 3 das ONGs, abrigando-se por detrds de suas soberanias na busca
por postergar indefinidamente a implementagio dos padroes de direitos huma-
nos acordados internacionalmente e por congelar tentativas de amplia-los, man-
tendo assim sua “margem de agdo” no sistema internacional. Os Estados busca-
rao, além disso, cercear as agoes das ONGs, seja limitando sua autonomia de agao
em foros internacionais, seja proibindo sua atuag¢do em seus territérios. Como
elemento complicador adicional, ONGs e Estados especificos podem, por vezes,
constituir aliangas (ou redes de interdependéncia) dedicadas a promogao dos di-
reitos humanos em contextos especificos — os acontecimentos de Viena (1993)
deixaram isso muito claro. Ademais, puderam-se verificar rusgas no relaciona-
mento entre ONGs “oficiais”, isto é, reconhecidas pela ONU e as demais ONGs,
que acusavam as primeiras de “colaboracionismo”.

Nio obstante os limites impostos a agio das ONGs dedicadas a defesa dos
direitos humanos (proibicao de citar nominalmente Estados-membros da ONU
nas sessdes da CDH, prevaléncia das propostas genéricas e ambiguas no DPAY,
restri¢hes impostas a sua participagio durante o processo de revisao “Viena + 57)
no interior do RGDDH, esses “novos agentes” representam um dos sustentdculos
do mesmo — o que, por outro lado, traz complicagoes para as préprias ONGs, que
véem atenuada a viruléncia de suas denincias e limitada sua margem de agdo no
seio do regime. Iniciativas como a “mobiliza¢io da vergonha” e o fornecimento
de expertise aos 6rgaos da ONU que de algum modo lidam com a questao dos
direitos humanos, a promogao do didlogo entre dreas temadticas e entre regimes
(resultado indireto, por exemplo, da bem-sucedida defesa da indivisibilidade dos
direitos humanos feita peclas ONGs em Viena), além da ag¢ao continua para tor-
nar esse regime internacional mais eficiente demonstram tanto a relevincia das
ONGs para o “sistema internacional bifurcado” como destacadas promotoras da
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governanga global quanto a aceitagio, pelas ONGs, de regras que limitam sua
margem de agio no RGDH. As iniciativas estatais para minar a agdo das ONGs e
atenuar as medidas contidas no DPAV revelam, por sua vez, uma resisténcia dos
mesmos quanto 3 adogio de mecanismos de governanga global que possam limi-
tar sua “margem de agio” no sistema internacional. O embate entre essas duas
iniciativas de maximizagio de resultados acaba por produzir resultados subéti-
mos; ademais, a complementaridade entre regimes internacionais e governanga
global acaba prejudicada. A incongruéncia entre as demandas das ONGs pela
inclusio dos direitos humanos no esforgo mais amplo de promogio do desenvol-
vimento e o resultado final da conferéncia de Viena, o DPAV, revela que € conve-
niente para os Estados a manutengio dos direitos humanos como “compartimen-
to” das Relacdes Internacionais, o que contrasta com a defesa da governanga glo-
bal feita pelas ONGs.

A anilise da participagdo das ONGs na II Conferéncia Mundial de Direi-
tos Humanos (e seu cotejo com a atuagio das mesmas no RGDH) somente res-
salta a importincia desses “novos agentes” em face da emergéncia de um “tema
global” como os direitos humanos — que perpassa diversas “dreas tematicas” das
Relages Internacionais e demanda estreita cooperagio entre agentes diversos,
soberanos e nio soberanos (cujos padrdes de relacionamento sao por demais vari-
ados), em dltima instincia requerendo a criagio de mecanismos reguladores for-
mais e informais manifestos principalmente nas “dreas de contato” do sistema
internacional bifurcado. Os estudos em governanga apontam tais mecanismos
como possiveis respostas eficientes para os problemas da incerteza, da complexi-
dade e das limitagdes da abordagem “compartimentalizada” dos regimes interna-
cionais para o trato das Relagdes Internacionais da atualidade. A possibilidade de
regimes internacionais e governanca global serem complementares —a julgar pelo
exemplo do RGDH — depende, assim, em grande medida, do sucesso que terao as
ONGs na sua jornada por compatibilizar “dreas temiticas” e tornar efetivos os
respectivos regimes destas. As ONGs, entretanto, deverdo ndc somente vencer a
resisténcia dos Estados e seu “Dilema de Soberania”, como superar as limitagoes
impostas por seu préprio “Dilema de Autonomia”, logrando orientar em proveito
préprio o instrumental do regime que, até o presente momento, revela-se mais
um limitador da sua margem de agio.

Torna-se inevitivel, dessa forma, o reconhecimento da dependéncia das
perspectivas de progresso da governanga global em relagdo a "novos agentes” como
as ONGs — mesmo que os Estados nacionais soberanos continuem a ser os prin-
cipais repositérios de autoridade no sistema internacional, influindo enormemente
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no processo. A controvérsia entre autonomia e soberania continua a residir no
coragdo do RGDH e do sistema internacional bifurcado, ainda que aliangas t6pi-
cas possam ser estabelecidas entre agentes soberanos e nio soberanos em empre-
endimentos especificos. A constatagio de que aliangas como essas sdo possiveis
contribui, contudo, para afastar a possibilidade aterradora da auséncia de estrutu-
ra no sistema internacional de hoje, ndo obstante sua imensa complexidade, dan-
do contornos menos obscuros, conquanto nido menos desafiadores, ao cariter de
“incoeréncia estrutural” das Relagoes Internacionais da atualidade.

ABSTRACT

The purpose of the article is to analyze the contribution of “new actors” —
Non-Governmental Organizations (NGOs) — to promote patters of order
in post-World War II international system, establishing complex relations
with sovereign Nation-States and Intergovernmental Organizations (IOs)
alongside several “issue areas” and in the points when they merge. Through
the points of view expressed in several books, proceeding to the analysis of
NGO'’s role in a specific international regime (Global Regime on Human
Rights) and in the II World Conference on Human Rights, the article un-
veils some of the most relevant processes of post-World War Il international
system — as, for example, the emergence of cross-cutting issues that require
the improvement of cooperation between different actors and subsystems,
thus demanding systemic ways of promoting order. The article concludes
considering that Global Governance (or the systemic regulating device of
this international system) is still under construction, mainly due to feuds
between sovereign Nation-States, still the major actors in the system, and
the “new actors” like NGOs, whose autonomy and relevance grow contin-
uously.

Keywords: New actors; Governance; Order; Regimes; Non-governmental
organizations; Sovereignty; Autonomy.
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