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Transnacionalidade e
Grupos de Presséo

fAcpcnsar o Estado significa cada
vez mais abandonar as perspectivas
intemalistas centradas no mero
funcionamento da maquina
administrativa e partir para analisar
0S processos de gestdo da
sociedade fortemente permeados
pelo contexto internacional. Néo
se pode mais, por outro lado,
discutir o Estado dentro de uma
visdo dicotdmica defendida pela
corrente do realismo politico ao
distinguir com nitidez a esfera
domeéstica da esfera internacional.
Nesta linha, autores como
Mansbach, Rosenau e Keohane and
Nye enfatizam o papel da
comunicacdo global que, ao abrir
espaco para o desenvolvimento de
organiza¢cBes ndo-govemamentais
e intergovemamentais, possibilita
o surgimento de grupos de pressdo
em escala transnacional. Esta
corrente, de cunho eminen-
temente pluralista, corporificou,
ainda na década de 70, a expressdo
critica das teorias que colocavam
o Estado no centro de todo o
processo decisorio e propunha a
criagdo de um paradigma voltado
para politicas globais.

ol

epensar o Estado moderno
requer a compreensdo do
processo deglobalizacdo que

se consubstancia por meios de atc

res transnacionais. Neste aspecto, é
importante discutir a forma de
interacao entre o Estado e o setor
ndo-govemamental que, atuando
comogrupos de pressao, criampoli-
ticasglobaisque debilitamgradual-
mente a centralidade do Estado e
geram uma crise de governa-
bilidade. Como, todavia, aspoliticas
globais se realizam em instancias
locais, a abordagem ‘beyond the
state' toma-se vulneravel na medi-
da em que o Estado ¢é agente, sendo
definidor, implementador dessas
politicas. Para tanto, toma-se opor-
tuna uma parceria entre o Estado e
0 setor ndo-govemamental, possibi-
litando que um processo
descentralizador e participativo
enseje elementos para redesenhar o
Estado.

Uma abordagem “beyond the
state” privilegia o desempenho de
atores transnacionais, muitas vezes
identificados como grupos de
pressdo que, segundo Peter
Willetts (1982) podem ser
classificados cm grupos setoriais
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que procuram proteger um
interesse especifico na sociedade
(sindicatos, associacfes profis-
sionais, clubes recreativos) c¢
grupos promocionais que se
voltam para causas mais amplas,
tais como aliviar a pobreza,
promover o desarmamento
nuclear, defender as minorias etcl
Importante frisarcom o autor que,
sob este angulo, anatureza da acao
de certos grupos promocionais
nédo pode serentendida cm termos
politicos como assunto de um
Unico pais, ou mesmo como tema
restrito a dois paises (1982:21). E
embora 0 conceito de
transnacionalida de refira-se as
relacdes entre organizagdes forado
Estado, o autor entende que o
conceito de politica global deva ser
visto sob a otica do exercicio do
poder (entendida como uma
possivel esfera coercitiva) da dis-
ponibilidade de recursos
econbmicos e da mobilizagdo de
legitimidade2 entre diversos
governos, organizacdes inter-
governamentais e grupos de
pressdo. Isto quer dizer que
embora o Estado integre o ambito
da politica global, ndo deve ser
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visto como o ator dominante, dai
a importdmeia de analisar o papel
de atores ndo-governamentais,
minimizando a centralidade com
que o Estado tem sido analisado.

Arede que se tece tentacularmente
em tomo de temas como poluicdo
e meio-ambiente permite dizerque
ha atividades transnacionais que
conectam diferentes grupos de
pressdo. Neste aspecto, deve-se
ressaltarque ndo é a integracdo via
burocracia que explica a
transnacionalidade, mas a
integracdo temética c valorativa
que embasa a agdo dos diversos
grupos. Atendéncia, portanto, é de
que novas questdes modelem o
carater desta transnacionalidade e
que o encaminhamento de
problemas especificos, princi-
palmente os de cunho social, sejam
articulados por atores de
diferentes paises, sem que se
recorra & esferado Estado. Isto ndo
equivale dizer, todavia, que o0s
desafios e novas a¢des ndo venham
a influir na agenda estatal, na acéo
dos governos e, em escala mais
concreta, na prestacdo de servi¢os
pela administracdo publica.3

O autor analisa 5 categorias dc grupos de pressdo promocionais: agéncias para o

bem-estar e alivio da pobreza, organizacdes religiosas, grupos comunitarios, partidos
politicos e especiflc-isstte grupos. Este Gltimo concentra-se-se em implementar mudan-
cas sociais, através dc uma mudanca especifica nas politicas publicas.

2 A mobilizagdo de legitimidade, segundo Willets, deve ser vista como um vetor da
capacidade para o exercicio do poder. Assim, por exemplo, o Movimento pela Anistia
Internacional é mais poderoso do que um Unico governo, na medida em que se torna
mundialmente reconhecido pelo valor moral de suas acdes (of. 1982:25).

3 Embora nédo caiba detalhar neste texto as diferencas conceituais entre Estado, go-
verno e administracdo é importante frisar que ndo ha uma identificacdo total de Estado
e governo, na medida cm que este, historicamente, antecedeu ao Estado, podendo, in-
clusive, existir sem ele. Quanto a administragdo, o conceito est4 vinculado a prestacéo
de servicos publicos. Segundo Andrew Vincent, a administracdo estd mais proximo da
idéia dc governo, em sentido estrito, porque viabiliza a execucdo de politicas, embora
este ndo seja o seu leitmotif. (of. 19987:29-32).
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tualmente, a despeito de
grupos de pressdo serem
considerados largamente

Estado, transnocionalidode e politicas globais

tendéncias de interdependéncia
global (Korten, 1990:160-61).

como “uma carac- teristicdPdbsicas Globais, Instancias

sistemas politicos democraticos do
Ocidente, eles estdo presentes em
todos os paises” (Willetts, (1982:9).
Ao atuarem, coordenando
programas internacionais e acgdes
especificas que ultrapassam
fronteiras, abrem espaco para o
surgimento de “organizagdes
ponte”aque se refere David Brown
(1991). listas oiganiza¢fes podem
desempenharo papel defacilitadora
de recursos, mediadoras de
conflitos e, por se encontrarem na
rede de intermediagdo, catalizam o
surgimento de novos arranjos
institucionais, embora estejam, por
outro lado, sujeitas a demanda de
atores interessados na questdo do
desenvolvimento. A articulagéo
internacional e transnacional vem,
por incontaveis razdes, sendo
fortalecida no meio das
organizac¢des ndo-govemamen- tais4
e intergovemamentais, no sentido
de:

1) reiterar o papel da sociedade
como principal agente promotor
do desenvolvimento,

2) criaruma “cidadania global para
definire implementar uma agenda
para transformacfes sociais”,

3) repensar o conceito conven-
cional de soberania que toma o
Estado-nacdo vulneravel as

Locais

ANnalisar as politicas globais
como uma nova tendéncia
cooperativa sem se restringirauma
base territorial definida, sugere
que o poder naarena transnacional
se caracteriza pela criagdo de um
consenso entre 0S grupos que
interagem coletivamente para
responder a demandas comuns.
Pautadas por um senso pos-
burocrético, as organizacOes
globais para mudancas sociais
(OGMS), como intitulam osgrupos
de pressdo transnacionais
Cooperrider ¢ Pasmore (1991),
tendem a criar uma visdo societal
e de simbiose de estratégias que
apontam para uma sociedade
menos hierarquizada (conforme
Pelmutter, 1986, citado por
Cooperrider e Pasmore, 1991:772)
e de relagbes simétricas.

De um modo geral, assiste razdo a
Cooperrider e Pasmore quanto a
énfase magnificada da existéncia
de um consenso dentre 0s grupos
transnacionais. Para os autores,
uma mudang¢a global pode ser
viabilizada, menos pelo consenso
do que pelo dissenso. A auséncia
de oponentes pode destruir o
dinamismo das OGMS, obsta-
culizando a forca criativa da

* O Union of International Associations'Yeart>ookof International Organizations vol.
X 1989 apresenia uma lista de 20.000 organizag6es ndo-governamentais transnacionais.

(Cooperrider e Pasmore, 1991:765).
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comunidade transnacionai
(1991:784-85). Neste aspecto, é
preciso verem que dimensdo, para
além do papel articular, estas
organizacBes tém aberto espacos
para realizar parcerias e criar um
processo participativo que
conduza segmentos da sociedade
a influenciar nos processos de
mudanca (empowerment).
Permeando esta arquitetura
organizacional, estd a hete-
rogeneidade e acomplexidade de
relacbes que se por um lado
instigam a interacdo, por outro
impdem desafios a bandeira
transnacionai. Como, por
exemplo, levar até as ultimas
conseqliéncias a abordagem
“beyond the state”, se é nas
instancias locais que as politicas
globais se corporificam? Por que
excluir, a priori, o Estado de uma
possivel parceria, se ha
coincidéncia ou possibilidade de
ajustes entre as diversas pautas de
acdo? O movimento transnacionai
ndo deveria se constituir numa via
de mao Unica entre as OGMSs e o
Estado, até porque um dos papéis
destas organizacdes deveria ser o
de monitorar aimplementacdo de
politicas que elas, de algum modo,
conseguiram, enquanto grupos de
pressdo, inserir na agenda estatal.
A medida que este fato se
configurasse, o Estado tenderia,
portanto, a adensar as politicas
globais.

Ao questionar a perspectiva pratica
das politicas globais, Chadwick
Alger (1990) argumenta que a
implementacdo dessas politicas
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requer um grau de legitimidade
expressa na concordancia de
milhares de comunidades. Nessa
linha, o autor, ao defender que a
analise de politicas globais deve ser
estendida das comunidades locais
as organizagBes de acdo global,
enfatiza que o desenho dessas
politicas requer dos seus
elaboradores um conhecimento
consideravel das instancias locais
(of. 1990:155). Ocorre, todavia,
salienta o autor, que a preocupacao
em atuar dentro da perspectiva
“beyond the state”, termina
colocando as organizacdes néo-
governamentais internacionais
distantes do publico meta, na
medida em que elas se concentram
em elaborar declaracgdes, participar
de comissdes e eventos, e em
alguns casos chegam aassumiruma
postura estatal, em termos de
representacdo, para influir na
discussdo das politicas. Dessa
forma, as organiza¢gBes passam a
demonstrar mais “afinidade com o
mundo ‘beyond the state’do que
com as comunidades” (1990:157).

Embora fuja ao escopo deste
trabalho analisar a atuagcdo das
organizagdes ndo-govemamentais
nacionais ou locais, é preciso
ressaltar que elas tém contribuido
para estabelecer o elo perdido
entre algumas organizagBes néo-
govemamentais internacionais e as
comunidades. Neste aspecto, o
entendimento das politicas globais
amplia o espectro de atores que
lidam principalmente com as
questdes de desenvolvimento em
paises pobres. Vale ressaltar que o
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surgimento quase explosivo destas
organizacgfes tem tido um impacto
politico consideravel na esfera
estatal. Para Julie Fisher
estabeleceu-se “um processo
interativo de tomadas de deciséo
e de aprendizado dentro e entre o
Estado e as organizagfes ndo-
governamcntais, baseado na
criacdo e dispersdo de poder”
(1992:71). Registre-se, todavia, que
a semelhanga dc algumas
organiza¢Bes ndo-govemamentais
internacionais, as nacionais se
inclinam para um nivel dc
burocratizagdo que lembra a
trajetéria das organizacfes
governamentais; por outro lado, o
caradter alternativo dos seus
projetos, em alguns casos,
assemelha-se aqueles desen-
volvidos pelo Estado. Estas
consideracfes, entretanto, néo
eliminam o papel que as néo-
governamentais vém desem-
penhando na redefinicdo de
politicas, eminentemente as de
carater social, estejam elas
contextualizadas ou ndo no bojo
das politicas globais. Noutro
quadrante, pode-se dizer que a
agilidade, flexibilidade, capacidade
de inovar e dc mobilizar
legitimidade, caracteristicas que
credenciaram as organizag6es ndo-
governamentais como atores
importantes no cendrio mundial,
servem para indicar alguns pontos
de estrangulamento do Estado
moderno.
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Estado e o setor
ndo-governamental:
a caminho de uma parceria

JR 1 articulagdo internacional e o
encaminhamento de politicas
globais por organiza¢cGes néo-
govemamentais (ou grupos de
pressdo promocionais tematicos,
ou, ainda, OGMS) oferecem um
locus privilegiado para repensar o
papel do Estado, na medida em
que ele perde a sua centralidadc
politica em detrimento da
consolidacdo do espaco societal.
Este processo, todavia, ndo se da
dc forma coerente. Se a tendéncia
a transnacionalidade desfigura, por
um lado, os limites do Estado
nacional, por outro ndo consegue
concretizar as politicas glo-
balizantes sem que estas se
configurem dentro da esfera
estatal. Os liames necessarios a
integracdo do global ao local se
encontram ndo apenas na
sociedade articulada transna-
cionalmcnte. A despeito de haver
uma vaga recusa a idéia de
parceria, é insustentavel, como foi
dito anteriormente, que o Estado
sejaalijado dc um processo em que
possa cooperar. Isto ndo significa,
entretanto, advogar a presenca
incondicional do Estado em todas
as causas encaminhadas pelo setor
ndo-governamental (também
chamado de terceiro setor ou setor
independente). O que ndo se pode
perder é a oportunidade para que
o Estado reavalie as suas
estratégias, inclusive .da
administracdo publica, quando do
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contato com outras formas dc agir
e pensar o social. Estabelecer
parcerias € partir par uma
descentralizagdo, ainda que
momentanea e casuistica, mas que
a longo prazo possa viabilizaruma
interconexdo de ac¢des, valores
entre o Estado e o setor ndo-
govemamental (Moura, 1994).
Com isto ndo se quer inferir que o
Estado teria que ser redesenhado
apenas a partir de forgas exdgenas
e que nada mais poderia ser
resgatado do seu interior para a
criacdo de um novo modelo. Afinal,
como friza Sanyal (1993), nem o
Estado é completamente
fracassado, nem as organizacdes
ndo-govemamentais sdo totalmen-
te exitosas.

O fato é que hoje ndo se pode mais
repensar o Estado sem uma refe-
réncia ao setor ndo-govemamen-
tal que, na esfera transnacionai,
flexibiliza as fronteiras do Estado
nacional, sem poder, entretanto,
ignorar que as bases sociais cm
que atuam trazem de volta, com
todo o vigor, o Estado para o ce-
nario das politicas globais. Neste
quadro globalizante, todavia, a
tendéncia é que o Estado, paranéo
enfrentar maiores ameagas a sua
governabilidade, passe a privilegi-
ar um processo de cooperacdo au-
tbnoma, onde a articulacdo e a
parceria lastreariam a definicéo de
suas politicas. Entre este caminho
e 0 da critalizacdo do Estado na-
cional, mas francamente em colap-
so, talvez seja mais instigante op-
tar pela “the road not taken, the
road less traveled by”. E num fu-
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turo préximo, certamente, esta
escolha represente uma grande
diferenca.
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Resumen

ESTADO, TRANSNACIONALIDAD
Y POLITICAS GLOBALES

Reflexionar sobre el Estado
moderno requiere lacomprension
dei proceso de globalizacion que
se consolida por intermedio de
actores transnacionales. En este
aspecto es importante discutir la
forma de interaccion entre el
Estado y el sector no
gubernamental que, actuando
como grupos de presion, cria
politicas globales que debilitam
gradualmente la centralidad dei
Estado y generan una crisis de
gobernabilidad. Como, sin
embargo, las politicas globales se
realizan en instancias locales, el
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abordajc “beyond lhe siate” se
vuelve vulnerable en la medida en
que el listado es agente, si no
definidor, implementador de esas
politicas. Para tanto, se hace
oportuna una sociedad entre el
listado y el sector no
gubemamental, permitiendo que
un proceso descentralizador y
participativo favorezea elementos
para redisenar el Estado.

Abstract

THE STATE, TRANSNATIONALITY
AND GLOBAL POLICIES

Rcthinking the modern State
requires comprehension of the
globalization process beingearried
out by transnational agents. In that
aspect, it is important to discuss
the form of integnuion between
the State and the non-
governmental sector, which -
acting as pressure groups - creates
global policies that gradually
debilitate the centralization of the
State and generate a crisis in the
ability to govem. llowever, since
the global policies are carried out
in local instances, the “beyond the
State” approach  becomes
vulnerable since the State is the
agent, if not the defining agent
then the implementing agent, of
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those policies. Therefore, a
partnership between the State and
the non-governmental sector
becomes opportune to make
possible a decentralizing and
participation process which
includes elements to redesing the
State.
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