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Normas: aportes metodoldgicos e conceituais

2.1.
Normas: definicées e desdobramentos

As normas atrairam a atengdo de diversas disciplinas das Ciéncias Sociais
tais como Psicologia, Sociologia, Antropologia, Direito, Economia e Ciéncia
Politica. Nas RelacGes Internacionais, questdes normativas e ideacionais também
atrairam o interesse dos teoéricos, de maneira que estas perpassam todos 0s
chamados “grandes debates” da disciplina®. Destarte, segundo alguns autores, este
interesse pelas normas por parte dos tedricos das RelacBes Internacionais se
consolidou, em grande medida, a partir do impulso em compreender algumas
questdes inicialmente intrigantes, tais como: por qual razdo os atores aderem a
determinadas regras sociais mesmo em situagdes em que estas aparentemente
contrariam seus proprios interesses materiais? Ou entdo, quais fatores explicam o
fato de sociedades separadas por fronteiras nacionais aderirem a um conjunto de
regras internacionais de conduta*?

Desse modo, tendo em vista a mencionada diversidade de disciplinas em
que o termo “normas” ¢ abordado — diversidade a qual se somam as diferentes
perspectivas tedricas que estruturam tais disciplinas —, verifica-se a existéncia de
diversas definicGes para o conceito na literatura de Ciéncias Sociais. Neste caso,
faz-se necessario destacar que, partindo de uma concepcdo socioldgica mais
ampla, as normas sdo aqui definidas como entendimentos sobre 0 comportamento
apropriado, compartilhados por uma comunidade especifica de atores sociais”.

Assim, de acordo com a definicdo supracitada, as normas contém

prescricdes de comportamento que, quando institucionalizadas ou amplamente

¥ De maneira sintética, os académicos da disciplina normalmente reconhecem a ocorréncia
de trés grandes debates nas Relacdes Internacionais até hoje: um debate ontoldgico entre realistas e
idealistas; um debate metodolégico entre realistas classicos e realistas cientificos; e um debate
epistemoldgico entre positivistas e pds-positivistas. Ver LAPID, 1989.

* KOWERT & LEGRO, 1996, p. 454.

5 A definicdo apresentada esta de acordo com os propdsitos, assim como com as escolhas
tedricas e metodolégicas deste trabalho, detalhadas ao longo deste capitulo. Cf. FINNEMORE,
19964, p. 22; KATZENSTEIN, 1996, p. 5; CHECKEL, 1999, p. 83.
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aceitas como apropriadas e desejaveis por uma dada sociedade, passam a exercer
influéncia sobre os atores. Nesse sentido, ao vincular o conceito de normas a
tematica abordada por este trabalho, tem-se em mente o seguinte objetivo:
investigar as mudangas nos padrdes de entendimentos compartilhados pela
comunidade internacional com relagdo ao tabagismo; e também analisar como tais
mudangas impactam em diferentes contextos especificos. Em termos gerais, é
possivel afirmar que vém ocorrendo mudancas significativas na estrutura
normativa relacionada ao consumo do tabaco desde a década de 1960, como
resultado do reconhecimento médico e cientifico quanto aos riscos da fumaca do
tabaco a saude dos fumantes e ndo fumantes.

Dessa forma, sobre o aspecto da definicdo de normas, cabe ressaltar que a
especificidade analitica do conceito reside em dois aspectos elementares: o carater
eminentemente social das normas, e seus impactos sobre o comportamento dos
atores. Partindo disso, as normas se diferem, por exemplo, do conceito de
“ideias”, com base no fato de que estas podem ser mantidas apenas por individuos
em sua subjetividade, e podem ou ndo implicar comportamentos. As normas, por
seu turno, sdo necessariamente compartilhadas, (sociais e intersubjetivas). Além
disso, por definicdo, as normas implicam comportamentos.

Outra caracteristica fundamental das normas, que ndo apenas as diferem das
ideias, mas de alguns tipos de regras também, refere-se a sua qualidade de
prescrever o comportamento considerado desejavel ou “apropriado” para uma
determinada sociedade. Em outras palavras, a especificidade das normas também
esta relacionada a sua capacidade de vincular um “senso de obrigagdo” ou atribuir
legitimidade aos comportamentos prescritos. Desse modo, independente da
maneira como surge uma norma, para que ela seja considerada como tal, em
primeiro lugar, é preciso que ela tenha conquistado uma aura de legitimidade®.

Com efeito, tendo em vista que as prescricdes contidas nas normas
englobam concepgdes sobre o que é considerado apropriado ou legitimo através
de uma determinada sociedade, ao comportamento violador geralmente seguem-se
reacOes de estigma e/ou desaprovacdo. Nessa dire¢éo, a autora Martha Finnemore
identifica pelo menos trés caminhos para se procurar evidéncias da existéncia de

uma norma: 1) nos padrdes de comportamentos e, logo, nas reagbes que

® FLORINI, 1996, p. 365.
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comportamentos violadores geram; 2) através dos discursos dos atores nos quais
as normas normalmente estdo articuladas, especialmente no caso de normas nao
internalizadas por completo e que, por esta razdo, séo alvo de discussao constante;
3) no reconhecimento escrito das normas em documentos de direito internacional’.

Com relagdo ao exposto, e antes de avancar, faz-se necessario ressaltar que
as afirmacdes supracitadas sobre a questdo da legitimidade e as reagdes que
normalmente acompanham a observancia ou ndo observancia das normas sociais
ndo implicam dizer que € possivel classificar de antemao as normas como sendo
“boas” ou “mas”. Isso porque a legitimidade que se vincula as normas €
necessariamente o resultado de um consenso social e histdrico especifico. Os
membros da atual comunidade internacional, por exemplo, de algum modo
compartilham hoje uma série de normas consideradas legitimas — como a norma
da soberania e as normas de respeito aos direitos humanos, entre outras. Enquanto
isso, outros comportamentos e normas sdo e foram contestados — como no caso
daqueles vinculados a ideias de superioridade racial®.

De acordo com suas funcdes e efeitos, costuma-se classificar as normas em
diferentes tipos ou categorias. No caso, a distingdo mais comum se da entre as
normas regulativas e constitutivas — ou seja, entre normas que constrangem o
comportamento e normas que, como 0 préprio nome ja diz, constituem novos
atores, interesses ou categorias de acdo®. Mas, além destas categorias semelhantes,
as normas podem ser distinguidas entre si com base em outros aspectos, tais
como: 1) a extensdo em que sdo conhecidas e aceitas por distintas comunidades;
2) 0 grau em que seu contetdo ou provisdes estdo explicitos; 3) 0 modo como séo
transmitidas; 4) a uniformidade de sua aplicacdo; 5) o grau em que as violacbes
sdo acompanhadas por sancdes; 6) 0 grau em que Sdo internalizadas™®.

Como entendimentos sociais que ao longo do tempo se institucionalizam
atraveés das préticas e interacfes didrias da comunidade internacional, as normas
costumam ser objeto de andlise fundamental para os tedricos das relacdes
internacionais. Quando enraizadas em instituicbes, as normas funcionam como

estruturas capazes de moldar/regular a existéncia dos Estados, bem como o

" FINNEMORE, 19963, p. 24.

® FINNEMORE & SIKKINK, 1998, p. 891.
® Ibidem, p. 891-892.

0 KOWERT & LEGRO 1996, p. 452.
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comportamento de atores sociais — no caso da norma de soberania, por exemplo,
ao mesmo tempo em que esta regula a interacdo dos Estados em assuntos
internacionais, ela define ou constitui o que é um Estado em primeira instancia.

Destarte, entre o0s cientistas politicos ha um consenso em torno da
concepcdo de que as normas sdo entendimentos sobre o comportamento
apropriado, compartilhados por uma comunidade especifica de atores. Na dire¢do
oposta, outras questbes conceituais relacionadas a tematica deste trabalho
originam intensos debates — como é o caso, por exemplo, da definicdo para o
conceito de instituicdes, que também sofre variacOes através das disciplinas das
Ciéncias Sociais. De modo geral, na perspectiva deste trabalho as instituigdes
podem ser entendidas como uma colec¢éo relativamente estavel de praticas e regras
definindo o comportamento apropriado para grupos especificos de atores em
situacBes especificas™.

Dessa forma, tal definicdo para instituicdes é ampla o suficiente para abarcar
as colecgdes de contratos, as regras legais, as normas sociais e 0s preceitos morais,
dentre outros. Contudo, no que tange especificamente a0 componente “praticas”
da definicdo supracitada, faz-se necessario chamar a atencdo para o seguinte
aspecto: se 0 termo “praticas” for interpretado de uma maneira muito ampla,
apenas as estruturas com consequéncias comportamentais claras e evidentes serdo
qualificadas como instituicdes'?. Em consequéncia disso, 0 comportamento que
resulta das prescri¢es contidas nas normas se tornaria parte da definigcédo, e ndo
uma questdo a ser analisada separadamente.

Com relacdo a tal aspecto da definicdo, Thomas Risse vislumbra como a
alternativa associar tais “praticas” que compdem as instituices aos padroes
comunicativos dos atores (praticas de comunicagdo), diferenciando-as, assim, de
outros comportamentos — como 0 de aquiescéncia as regras, por exemplo. O
resultado disso seria uma definicdo para instituicdes internacionais que
possibilitaria analisar a questdo da aquiescéncia as normas separadamente, bem
como comparar instituicdes internacionais com diferentes graus de efetividade.
Com base nestas consideracdes, portanto, € possivel reformular a definicéo
adotada anteriormente, acrescentando apenas que as instituicdes sdo “uma colegao

relativamente estdvel de préaticas de comunicacdo e regras definindo o

' MARCH & OLSEN, 1998, p. 948.
2 RISSE, 2000, p. 13.
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comportamento apropriado para grupos especificos de atores em situacdes
especificas™”.

Quanto a relacdo entre os conceitos de normas e instituicdes, por seu turno,
esta pode ser fonte de confusdo quando os construtivistas na Ciéncia Politica
utilizam a linguagem das normas, enquanto os sociologos utilizam a linguagem
das instituicGes para se referirem as mesmas regras de comportamento. Entretanto,
em uma perspectiva geral (e socioldgica), a diferenca entre normas e instituicbes
limita-se ao fato de que “a definicdo de norma isola padrdes de comportamento
Unicos, enquanto instituigdes enfatizam a maneira como regras de comportamento
s30 estruturadas em conjunto e se inter-relacionam*’. Nessa direcdo, Finnemore e
Sikkink'® destacam que esta seria uma diferenca de agregacdo e, por esta razao,

esclarecem que:

O perigo de se usar a linguagem das normas é que esta pode obscurecer elementos
distintos e inter-relacionados das instituicbes sociais se ndo for utilizada
corretamente. Por exemplo, cientistas politicos costumam falar em “soberania” e
“escravidao” como se fossem normas, quando na verdade sdo colecdes de normas e
0 conjunto de regras e praticas que estruturam tais instituicdes variaram de maneira
significativa com o tempo. Usada de maneira cuidadosa, todavia, a linguagem das
normas pode conduzir o pesquisador a olhar diretamente para dentro das
instituicGes sociais e considerar 0s componentes da instituicdo social e a maneira
como estes elementos sdo renegociados em novos arranjos ao longo do tempo de
forma a criar novos padrdes de politicas.

Portanto, levando-se em consideracdo que, conforme apontado por
Finnemore e Sikkink, a diferenca entre normas e instituicdes é uma diferenca de
agregacdo, a presente pesquisa prosseguira utilizando a linguagem das normas e
instituicGes de maneira quase intercambiavel. Entretanto, ressalta-se que apenas 0s
autores das perspectivas socioldgicas tendem a definir instituicdes de forma mais
abrangente, incluindo ndo sO as regras, procedimentos ou normas formais, mas
também os sistemas de simbolos, 0s esquemas cognitivos e 0os modelos morais
que guiam a acao humana'®. As perspectivas racionalistas, por sua vez, tendem a
definir instituicdes estritamente como entidades formais e legais, de maneira que

organizagOes internacionais e instrumentos juridicos sdo privilegiados em suas

3 Ibidem, p. 13.

“ FINNEMORE & SIKKINK, 1998: 891-892.

5 Ibidem, p. 891. Livre tradugéo da autora.

16 cf. MEYER & ROWAN, 1977; MEYER & SCOTT, 1983.
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analises’’. De modo geral, a investigacéo deste trabalho abrange a linguagem das
normas e instituicbes tanto em seu sentido formal, quanto em seu sentido mais
amplo — isto e, tanto discute a origem do regime internacional de controle do
tabaco, quanto descreve o processo social de construcdo e difusdo da norma

internacional de controle do tabaco.

2.2.
Normas e instituicbes como objetos de estudo nas Relagcbes
Internacionais

Como destacado anteriormente, as questdes normativas e ideacionais se
fazem presentes em todos os chamados “grandes debates” da disciplina de
Relacbes Internacionais. Destarte, a obra do realista Hans Morgenthau seria uma
importante evidéncia deste fato, visto que seu foco em questbes materiais nédo
impediu que ele escrevesse extensivamente sobre a maneira como certas questdes
normativas (o0 nacionalismo, a moral e o Direito Internacional, por exemplo)
limitam o exercicio de poder dos Estados'®. Porém, apesar disso, apenas nas
ultimas décadas grande parte do debate tedrico das Relacbes Internacionais se
centrou sobre a origem, o papel, as dindmicas e o formato das normas e
instituicdes, além de seu impacto sobre o comportamento dos Estados. Mais
especificamente, o fluxo de criticas aos paradigmas “racionalistas” dominantes
(realismo, liberalismo e suas respectivas variantes) foi determinante para que a
temética das normas e instituicdes ganhasse centralidade e se tornasse objeto de
investigacdo constante na disciplina.

Nessa direcdo, no intuito de tracar os desenvolvimentos recentes da pesquisa
sobre normas e instituicdes no campo das Relagdes Internacionais, as linhas que
se seguem elaboram um panorama retrospectivo que tem como ponto de partida o

periodo pos Segunda Guerra Mundial — ou seja, quando as normas e instituigcdes

7 Quanto as instituicBes formais objeto de estudo das Relacdes Internacionais, merecem
destaque 0s regimes e as organizag@es internacionais. Em linhas gerais, 0s regimes internacionais
sdo entendidos como arranjos institucionais com regras explicitas, consolidados na forma de um
tratado ou convencdo internacional; ja as organizacfes internacionais — interestatais e nao
governamentais — podem ser tomadas como aquelas instituicGes que atribuem papéis e possuem
um “enderego definido”. Sobre o conceito de instituices, ver DUFFIELD, 2007.

¥ MORGENTHAU, 1948 apud FINNEMORE & SIKKINK, 1998, p. 889.
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atrairam o interesse daqueles tedricos envolvidos no estudo de dois grandes
projetos de construcdo social da época, a integracdo europeia e a descolonizagéo.

No caso, 0s estudos sobre integracdo regional abordaram o tema das
instituicGes internacionais tendo como principal referéncia o neofuncionalismo
desenvolvido por Ernst Haas, cuja obra, em grande medida, debate a criacdo de
propésitos sociais compartilhados'®. As pesquisas sobre o0s processos de
descolonizacédo, por seu turno, debatiam como uma agenda normativa especifica
foi capaz de reconstituir a identidade dos atores. Além disso, tanto os estudos
sobre descolonizacdo, quanto pesquisas sobre direitos humanos e manutencao da
paz, por exemplo, reconheciam que muitas atividades das Nagdes Unidas
envolviam o estabelecimento de normas®.

Com efeito, nem mesmo as tentativas de se moldar uma Ciéncia Politica a
luz dos métodos utilizados na economia e ciéncias naturais — caracteristicas as
décadas de 1960 e 1970 — foram capazes de suplantar a preocupacao com questdes
normativas do estudo da politica internacional®’. Isso porque, ainda nesse perfodo,
os estudiosos das relacdes internacionais reafirmariam seu interesse pelas normas
e instituicbes enquanto redirecionavam a sua atengdo para estudos sobre as
relacdes transnacionais e a interdependéncia internacional®.

De modo geral, portanto, os teodricos das relacBes transnacionais estavam
interessados em identificar como os atores politicos e sociais se comportam face a
influéncia de normas e ideias compartilhadas internacionalmente. Além disso, a
literatura sobre relacBes transnacionais também se interessava pelo papel das
instituicGes na cooperacdo e coordenacdo de politicas entre os atores da politica
internacional — e como elas impactavam nos custos da interdependéncia®®. Em
decorréncia deste debate, ao longo dos anos 1980 predominaram os estudos sobre
regimes internacionais, contexto no qual a discusséo sobre questdes normativas €
retomada com forca ainda maior. Neste caso, 0s tedricos estavam interessados em
algumas questdes centrais, tais como: a formagdo de principios, normas, regras e

procedimentos que comp8em regimes internacionais; qual o impacto dos regimes

1% Sobre 0 neofuncionalismo, ver HAAS, 1964.
2 BJORKDAHL, 2002, p. 17.

! FINNEMORE & SIKKINK, 1998, p. 889.

22 \Jer KEOHANE & NYE, 1971.

2 FINNEMORE & SIKKINK, 1998, p. 887-889.
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sobre o comportamento dos agentes; a dimensdo subjetiva das normas; a relacéo
entre regimes e outras formas de cooperagéo internacional; dentre outras.

Destarte, a literatura sobre regimes internacionais e sua énfase no papel dos
principios e normas pavimentou o caminho para que, ao final dos anos 1980,
ocorresse 0 que ficou convencionalmente conhecido como a “virada ideacional”
das RelacOes Internacionais. Em linhas gerais, esta “virada” corresponde ao
processo em que, paralelamente ao debate entre os tradicionais interlocutores da
disciplina (realistas e liberais), as abordagens construtivistas incorporaram novos
instrumentos analiticos oriundos das demais Ciéncias Sociais. Disso implica que a
década de 1990 foi marcada tanto pelo intenso debate entre duas variantes das
correntes tradicionais (no caso, neorrealistas e institucionalistas neoliberais),
quanto por um movimento de “sociologiza¢do” da disciplina. Nas se¢des que se
seguem, portanto, o debate “neo/neo” serd apresentando de maneira mais
detalhada (porém ndo exaustiva), de forma que sua apresentacdo funcionara como
um pano de fundo para outras consideracfes mais detalhadas sobre a abordagem
construtivista. Tal abordagem, por sua vez, oferece os aportes metodoldgicos e

conceituais mais importantes para a reflexao deste trabalho.

2.2.1.
Abordagens institucionalistas das Relacdes Internacionais

A partir de meados dos anos 1980, enquanto o estudo sobre normas e
instituicGes continuava a se desenvolver nas Relagdes Internacionais, este passou
a ser influenciado, em grande medida, pelos desenvolvimentos da pesquisa
institucionalista em outras areas da Ciéncia Politica. Como resultado, cientistas
politicos da Politica Comparada, Politicas Publicas e Relag¢fes Internacionais
passaram a convergir no institucionalismo como um ponto de partida tedrico®.
Apesar desta convergéncia, toda a diversidade de “institucionalismos” encontrada
nesta literatura — novo, neoliberal, liberal, racionalista, centrado no autor,
historico, sociologico, construtivista, dentre outros — torna-se, todavia, uma
inevitavel fonte de confuséo e debate.

De modo geral, o institucionalismo se diferencia de outros enfoques tedricos

ao sustentar afirmagdes de que “as instituigdes importam” — em outras palavras,

#* RISSE, 2000, p. 1.
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que elas exercem efeitos claramente identificaveis e independentes na realidade
sociopolitica. Portanto, um enfoque institucionalista é aquele que enfatiza o papel
das instituicbes e dos processos de institucionalizacdo para a compreensdo das
acOes humanas em uma organizagdo, ordem social ou sociedade. Entretanto, o
institucionalismo — ou neoinstitucionalismo, conforme denominacéo recebida
apos sua fase de expansdo nos anos 1980 — ndo constitui uma corrente de
pensamento unificada; pelo contrario, ha pelo menos trés metodos bastante
difundidos na Ciéncia Politica, quais sejam: o institucionalismo historico, o
institucionalismo sociolégico e institucionalismo da escolha racional®.

Nessa direcdo, Thomas Risse afirmou que, nas RelacGes Internacionais, é
possivel distinguir fundamentalmente, sem detrimento de outras categorizacdes,
duas versdes de teorias institucionalistas, de acordo com as premissas
metatedricas subjacentes: no caso, uma vertente baseada na “logica das
consequéncias”, o institucionalismo neoliberal; outra vertente fundada sobre a
“logica da adequagdo™, o institucionalismo sociolégico ou construtivista?®. Sendo
assim, de acordo com o enfoque da Idgica das consequéncias, 0s atores seriam
maximizadores de utilidades, e que, por esta razdo, constroem e aquiescem as
normas porque elas os ajudam a alcancar o que querem. J& na perspectiva da
I6gica da adequacdo, os atores internalizam normas e regras ndo por razbes
instrumentais, mas porque admitem que este comportamento seja desejavel e
apropriado; em outras palavras, 0os propositos da acdo estdo mais associados as
identidades do que aos interesses, e respondem mais a estrutura normativa do que
as expectativas racionais individuais?’.

Assim, visto que os estudos institucionalistas na Ciéncia Politica
influenciaram os tedricos das Relag¢bes Internacionais, Robert Keohane, por
exemplo, elaborou a perspectiva do institucionalismo liberal — inspirado no
institucionalismo da escolha racional®®. Por seu turno, tal enfoque elaborado por
Keohane foi responsavel por desencadear o debate “neo/neo”, que por muito
tempo permaneceu central a disciplina. Em linhas gerais, este debate pode ser

descrito como um “cabo de forga” entre dois enfoques muito semelhantes, que

25 Sobre os trés institucionalismos da Ciéncia Politica, ver TAYLOR & HALL, 1996.
%6 RISSE, 2000.

2" MARCH & OLSEN, 1998.

28 \Jer KEOHANE, 1989.
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apesar de compartilhar os mesmos pressupostos ontoldgicos, divergem em um
ponto fundamental: a relevancia atribuida as instituicBes internacionais®. No
entanto, apesar disso o neorrealismo e o neoliberalismo compartilham o seguinte
pressuposto: os Estados (ou os atores mais importantes da politica internacional)
sd0 entes unitarios e racionais preocupados em maximizar um dado conjunto de
interesses pré-fixados. Ademais, para ambos os pélos deste debate, a anarquia
internacional possui importancia central na analise da politica internacional, vez
que esta constitui 0 principio que estrutura o sistema e explica as agdes e
comportamentos dos Estados™.

Quanto a relevancia das instituicdes internacionais na visdo do
neorrealismo, esta é extremamente limitada, visto que tais instituicbes teriam
efeitos marginais nas perspectivas de cooperacdo internacional. Para o0s
neorrealistas, a desconfianca que os Estados possuem com relacdo ao
comportamento uns dos outros (ou a preocupacdo com a possibilidade de
“trapacas”) erige um sistema de autoajuda em que os Estados utilizam a funcdo do
poder na busca de sua propria sobrevivéncia. Por conseguinte, tal preocupacgéo
com a propria sobrevivéncia levaria os Estados a se preocuparem com a posi¢do
dos demais no sistema, bem como com os “ganhos relativos” da cooperagdo®".

O institucionalismo neoliberal, por outro lado, enfatiza a relevancia das
instituicGes e procura explicar por que e em quais condi¢bes atores, todavia
autointeressados, como os Estados, cooperam. Neste caso, 0s institucionalistas
neoliberais discordam que a politica internacional seja expressao de uma politica
de poder impossivel de ser mitigada, e argumenta, contra o realismo e suas
variantes, que a “cooperacdo na anarquia” € possivel. Na perspectiva do
institucionalismo neoliberal, as instituigdes internacionais sdo capazes de
constranger e moldar o comportamento dos Estados, amenizando os efeitos da
anarquia internacional, visto que elas: disponibilizam informacbes em condi¢cbes
de incerteza; reduzem os custos da interacdo interestatal; promovem a
transparéncia na politica; facilitam o monitoramento e geram previsibilidade, ou a

nocéo da “sombra do futuro™*?,

2% Sobre o debate entre neorrealistas e institucionalistas neoliberais, ver BALDWIN, 1993.
%0 KATZENSTEIN, 1996, p. 11.

1 GRIECO, 1993, p. 117-118.

%2 KEOHANE, 1993, p. 273-274.
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Nessa direcdo, visto que assim como 0s neorrealistas, 0s institucionalistas
neoliberais também se baseiam na légica das consequéncias, estes explicam a
emergéncia das instituicbes em termos funcionalistas, com base na premissa de
que atores racionais podem antecipar os efeitos de seu comportamento — ou 0s
efeitos das instituicdes na solucdo de problemas coletivos. Em outras palavras,
para os institucionalistas neoliberais as instituicdes resultam de escolhas e
calculos estratégicos de atores que sdo capazes de antecipar os efeitos benéficos
daquelas na solucdo de problemas coletivos.

Diante do que foi exposto, portanto, verifica-se que apesar do ponto
especifico em que os neorrealistas e institucionalistas neoliberais divergem, o
compartilhamento da visdo dos Estados como atores unitarios e racionais é
suficiente para que ambos os enfogques sejam reunidos em uma mesma categoria,
sendo denominados, entdo, de “racionalistas”. Todavia, ao fim dos anos 1980 e
inicio dos anos 1990, a disciplina das Rela¢es Internacionais, que até entdo
parecia se estruturar sobre debates herméticos, passou a intercambiar com um
numero cada vez maior de disciplinas, e abordagens tedricas mais amplas. Neste
contexto, portanto, enfoques construtivistas ganharam destaque em debates na
disciplina — e também nas péginas seguintes deste trabalho®.

A abordagem construtivista das Rela¢fes Internacionais fundamenta-se
sobre a logica da adequacdo e, por esta razdo, é frequentemente equiparada ao
institucionalismo sociolégico — um enfoque institucionalista desenvolvido na
Sociologia, ao fim dos anos 1970, no quadro da teoria das organizagdes. Assim, 0
construtivismo pode ser entendido como uma forma de se pensar as relacbes
sociais em geral, e as relacOes internacionais em particular. Para tanto, o enfoque
analitico construtivista teria algumas premissas fundamentais, tais como: (1) a
realidade social ndo é constituida apenas por forcas materiais, mas também por
ideias; (2) “o mundo ¢ socialmente construido” por intermédio dos esquemas
descritivos e interpretativos humanos; (3) agentes e estruturas sdo mutuamente

constitutivos, de forma que nenhum destes precede ontologicamente o outro.*

% Tendo em vista que a diversidade intelectual do construtivismo torna dificil sua
sumarizacdo, especialmente no tocante a pesquisa empirica, o presente trabalho tem como ponto
de partida os pressupostos basicos deste enfoque, na forma como estes se engajam no debate mais
amplo contra as abordagens racionalistas.

% FINNEMORE & SIKKINK, 2001, p. 392-393.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912315/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912315/CA

28

Entdo, com base em tais premissas, 0S construtivistas costumam se dedicar a
investigar o impacto das ideias compartilhadas ou intersubjetivas na politica — em
outras palavras, como valores, normas, cultura, conhecimento, dentre outros,
impactam na politica. Assim sendo, suas analises assumem uma ontologia
ideacional e holista que mantém franca rivalidade com dois tipos de teorias: de um
lado as teorias materialistas, fundadas na premissa de que o comportamento
politico é determinado apenas por fatores materiais; do outro as teorias
individualistas, que tratam os entendimentos coletivos como epifendmenos da
acdo individual, negando a eles causalidade e status ontoldgico®. Além disso, o
enfoque construtivista desafia a énfase no poder material, tipica das vertentes
racionalistas, buscando demonstrar que valores e normas determinam o
comportamento da maioria dos Estados.

Segundo esta perspectiva, portanto, 0s interesses estatais sofrem a
interferéncia das estruturas normativas internacionais que, por sua vez, séo criadas
pelas mdltiplas interacBes entre atores estatais e ndo estatais que compbem a
comunidade internacional. Em outras palavras, o0 construtivismo parte da
investigacdo da estrutura internacional de normas e significados compartilhados —
ao invés da estrutura de poderes materiais — para entender a construcdo social dos
interesses e comportamentos estatais. Para justificar a relevancia deste aspecto,

Martha Finnemore® argumenta que:

No6s ndo podemos saber o que os Estados querem sem entender a estrutura social
internacional da qual sdo parte. Os Estados estdo inseridos em densas redes de
relagdes sociais transnacionais e internacionais que moldam suas percepgdes do
mundo e de seu papel no mundo. Os Estados sdo socializados a quererem certas
coisas pela sociedade internacional na qual eles e suas populac6es vivem. (...) Os
interesses ndo estdo simplesmente ‘la fora * esperando para serem descobertos; eles
sdo construidos através da interagdo social.

Dessa maneira, enquanto os enfoques racionalistas baseiam-se na premissa
de que os Estados perseguem interesses nacionais relativamente fixos, para o
construtivismo 0s interesses estatais sdo flexiveis e indeterminados. De acordo
com o0s construtivistas, aquilo que somos e 0 que queremos sdo moldados por
normas sociais, regras, e entendimentos que compartilhamos uns com os outros.

Com isso, aspectos como identidade, comportamentos, e interesses sdo produtos

% Ibidem, p. 392-393.
% FINNEMORE, 19964, p. 2. Livre tradugio da autora.
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do ambiente social, bem como refletem sistemas de significados compartilhados.
Por outro lado, a realidade social € continuamente criada, reproduzida e
modificada pelos individuos e outras circunstancias. Para 0s construtivistas,
portanto, tais fatos traduzem a m(tua constituicdo entre agentes e estruturas>".

Ainda, os construtivistas consideram que 0s entendimentos internacionais
sobre o que é desejavel (ou apropriado) exercem influéncia sobre o
comportamento dos agentes responsaveis pela tomada de decisdes estatais — ou de
parte da populacdo domestica que por sua vez elegem e pressionam aqueles
agentes. Sendo assim, tanto a politica doméstica quanto o contexto normativo
internacional tem um papel importante na definicdo dos interesses estatais — em
ambos 0s casos, agentes sociopoliticos sdo responsaveis por incorporar e difundir
valores e normas internacionais®®.

Nessa direcdo, tendo em vista que os enfoques construtivistas incorporaram
instrumentos analiticos e abordagens de outras Ciéncias Sociais, frequentemente
eles sdo equiparados ao institucionalismo sociolégico. No caso, ambas as
vertentes estdo interessadas no papel das normas e da cultura na vida
internacional, de forma que existe consonancia entre a maior parte de suas
premissas e argumentos. No entanto, o institucionalismo socioldgico apresenta
particularidades — como o foco em analises sobre a expanséo da “cultura mundial
Ocidental”, e a denominacdo de “institui¢des” para normas e regras culturais.

Ainda sobre o institucionalismo sociol6gico em especifico, cabe salientar
que este enfatiza que as regras da cultura mundial constituem atores (Estados,
organizacg0es e individuos), bem como produzem similaridades organizacionais e
comportamentais ao redor do globo. Desse modo, diferentemente das teorias
individualistas, para o institucionalismo sociol6gico a realidade social seria
anterior a0 comportamento — em outras palavras, a motivacdo para a acdo, 0S
interesses e as identidades sdo construidas com base na realidade social. Além
disso, em oposicdo aos enfoques materialistas, o institucionalismo sociolégico
afirma que tanto o comportamento, as identidades e os interesses emergem de
entendimentos compartilhados, ndo sendo estes meros epifendmenos de alguma

realidade material subjacente®. Nessa direcdo, o enfoque do institucionalismo

¥ FINNEMORE & SIKKINK, 2001.
%% FINNEMORE, 19964, p. 2.
% LEANDER, 2000, p. 184-185.
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sociologico também se diferencia bastante do realismo, liberalismo, e respectivas
variantes nas RelacOes Internacionais. No caso, ele pertence ao lado
estruturalista/holista do debate agente-estrutura, visto que considera estrutura
social ontologicamente primaria (estrutura criando os agentes, ndo o contrario).

Sobre as proximidades entre construtivismo e institucionalismo socioldgico,
tem-se que ambas as vertentes analisam o papel das institui¢cOes internacionais sob
a Otica da logica da adequacdo. Ainda, ambas justificam a participacdo em uma
crescente rede de organizacgdes internacionais como algo culturalmente necessario
e “apropriado” — tendo em vista que a participacdo seria capaz de construir e
constituir o que os Estados querem e até mesmo o que os eles sdo. No entanto,
para os construtivistas em particular, a ideia de manter um foco exclusivo nas
estruturas normativas (e seus efeitos) seria 0 mesmo que romper com a premissa
ontoldgica bésica de que agentes e estruturas séo mutuamente constitutivos.

Desse modo, aos construtivistas também interessa investigar a origem e
dindmicas das normas internacionais, bem como os agentes sociopoliticos
envolvidos neste processo. Neste caso, a preocupacgdo com a agéncia politica é um
aspecto que costuma diferenciar as abordagens construtivistas do
institucionalismo  sociolégico®®. Ainda, as analises do institucionalismo
sociolégico ndo respondem a determinadas questdes que instigam aos
construtivistas, dentre as quais: como as normas surgem? Como elas influenciam
0s agentes? Como elas mudam ao longo do tempo? Assim como 0S

construtivistas, estas questfes também instigaram o presente trabalho.

2.3.
O “ciclo de vida” das normas

Na literatura de Relagdes Internacionais, a influéncia construtivista pode ser
sentida em diversos estudos sobre a evolugdo ou o “ciclo de vida” das normas™.
De acordo com Checkel, a pesquisa construtivista sobre normas costuma “trazer a

agéncia de volta” — ou seja, explicar como 0s atores criam e promovem Nnovos

“* FINNEMORE, 199643, p. 137.

*1 Em comum, estes estudos procuram explicar a mitua constituicdo de agentes e estruturas,
OuU seja, como 0s agentes constroem estruturas sociais (como as normas, por exemplo), e como
estas por seu turno reconstroem os agentes.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912315/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912315/CA

31

entendimentos, os quais, quando compartilhados, funcionam como estruturas

sociais*’. Nesta mesma direcdo, Risse*® acrescenta que:

Este tipo de pesquisa esta especialmente preocupado em responder a questdo sobre
como os Estados constroem seus interesses, favorecendo a cooperacao
internacional mesmo quando ela tem um alto custo ou contradiz alguns interesses
materiais definidos instrumentalmente. Por isso, ele volta seu foco para os agentes
promotores de normas, como 0s grupos de interesses domésticos, as comunidades
epistémicas ou as redes de ativismo transnacionais.

Assim sendo, cabe destacar que o conceito de “empreendedores de normas”
é geralmente mencionado por pesquisas desta perspectiva. No caso, este conceito
abrange diversos tipos de atores que, de modo geral, desenvolvem sua habilidade
de influenciar a politica a partir de diferentes recursos, tais como o conhecimento,
a especializacao técnica, as habilidades sociais, a autoridade moral, dentre outros.
Ainda, estes atores também podem atuar através de redes especificas, como as
comunidades epistémicas e as redes de ativismo transnacionais, por exemplo.
Utilizando outros termos, mas referindo-se ao mesmo conceito, Ethan
Nadelmann* descreve a atuacdo de “promotores morais” nos regimes

internacionais, afirmando que:

Estes grupos mobilizam opinido popular e apoio politico dentro e fora de seus
paises; eles estimulam e assistem & criagdo de organizagdes que representem seus
propositos em outros paises; e eles possuem um importante papel na elevacdo de
seus objetivos para além de seus vinculos com o interesse nacional de seus proprios
governos. De fato, seus esforgos normalmente sdo direcionados & persuasdo de
audiéncias estrangeiras, especialmente de elites estrangeiras, que um regime
proibitivo particular reflete um sentido moral amplamente compartilhado ou até
mesmo moral, ao invés de um cédigo moral especifico a uma sociedade.

Entre outros estudos que analisam a constru¢cdo das normas a partir da
abordagem construtivista, 0 “International Norm Dynamics and Political
Change”, de autoria de Martha Finnemore e Kathryn Sikkink, exerceu forte
influéncia para este trabalho®™. Nele, as autoras elaboraram um modelo para o
“ciclo de vida” das normas internacionais, ou ainda, um modelo para a evolugéo
das normas, passando pelo estagio de emergéncia até o de socializacdo. Nessa

direcéo, de acordo com tal modelo do “ciclo de vida” das normas, sua existéncia e

2 Cf, CHECKEL, 1998.

*¥ RISSE, 2000, p. 22. Livre traducéo da autora.

* NADELMANN, 1990, p. 482. Livre traducéo da autora.
> FINNEMORE & SIKKINK, 1998.
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influéncia sdo entendidas como um processo dindmico composto por trés estagios:
0 primeiro corresponde ao estdgio de emergéncia das normas, marcado pela
persuasdo realizada pelos empreendedores de normas no intuito de convencer
Estados a aderir a novas normas; 0 segundo corresponde ao estagio de aceitagédo
das normas, caracterizado pela dindmica de socializacdo e pela ocorréncia de um
“efeito cascata”; e por fim, o terceiro estdgio é aquele da internalizacdo das
normas, momento em que estas passam a ser respeitadas de maneira quase
automatica e deixam de ser foco de um debate publico mais amplo.

Com relagdo aos dois primeiros estagios do “ciclo de vida” das normas,
cabe destacar que, de acordo com Finnemore e Sikkink, eles sdo divididos por um
“limiar” ou “ponto de ruptura”, interpretado como aquele momento em que uma
“massa critica” de Estados adota a norma. Portanto, em linhas gerais as autoras
argumentam que a mudanca em cada estagio € determinada por atores, motivos e
mecanismos de influéncia diferentes. Ainda, para elas este seria um importante
modelo de pesquisa para compreender os diferentes processos ou ldgicas de agédo
envolvidos nos diferentes estagios do ciclo de vida das normas*.

Neste caso, Finnemore e Sikkink afirmam que nos diferentes estagios do
ciclo de vida das normas € possivel detectar o quanto a escolha ou o hébito
justificam o comportamento baseado em normas; além de ser possivel reconhecer
a logica sobre custos de violacdo e/ou beneficios da aquiescéncia as normas.
Ainda segundo as autoras, o ciclo de vida das normas ndo é necessariamente
completado, de modo que diversas normas emergem sem alcangar um ponto de
ruptura, e normas internalizadas podem eventualmente se tornar um padrdo
normativo contra o qual novas normas emergem e passam a competir por suporte.

Nessa dire¢do, de acordo com o0 modelo, o primeiro estagio do ciclo de vida
das normas (emergéncia) costuma contar com a existéncia de empreendedores de
normas e de plataformas organizacionais atraveés das quais aqueles atuam.
Portanto, ao se falar em origem das normas nesta perspectiva, € preciso levar em
conta que “as normas ndo surgem do nada”, mas ao contrario, elas sdo ativamente
construidas por agentes com fortes nocGes sobre o que é apropriado ou desejavel
para suas comunidades*’. Neste caso, os empreendedores de normas sdo aqueles

agentes que, através de suas agOes, sdo capazes de chamar a atencdo para

“® |bidem, p. 895.
*" Ibidem, p. 896.
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determinados assuntos. E mais do que isso, atraves da introducdo de novos
significados, estes agentes podem também criar novos assuntos, objetos, eventos e
até mesmo instituicdes — processo conhecido pelos tedricos dos movimentos
sociais como “enquadramento” (ou “framing”, em inglés).

Mais especificamente, o processo de framing direciona a atencdo para um
determinado tema através da utilizacdo de uma linguagem que nomeia, interpreta
e dramatiza os assuntos. Por esta razdo, ele representa um componente especial
das estratégias de atuacdo dos empreendedores de normas, especialmente porque
durante a fase de emergéncia da norma, a estrutura normativo-cognitiva em voga
costuma ser contestada, de modo que, quando bem sucedidos, 0s novos arranjos
cognitivos resultantes do processo de framing podem ser adotados como novas
formas de se entender ou falar sobre um assunto®,

Neste caso, cabe salientar que os empreendedores de normas sdo atores
racionais, atentos a calculos de custo-beneficio para atingir seus objetivos.
Destarte, quando os empreendedores de normas enquadram determinados assuntos
em seus discursos, é possivel afirmar que eles estdo realizando um processo de
“construcdo social estratégica™. Assim sendo, tal processo de construcdo social
de significados pode ser percebido como estratégico a partir do momento em que
os empreendedores de normas realizam detalhados calculos sobre meios e fins no
objetivo de maximizar suas utilidades — célculos que ndo envolvem apenas
questBes materiais, mas que também versam sobre modificacbes na funcdo de
utilidade de outros atores, de modo que esta venha a replicar determinados
entendimentos sociais. Portanto, o que estas consideracdes parecem sugerir é que
ao contrario de contrapor a racionalidade instrumental ao construtivismo social,
seria interessante levar em conta os diferentes vinculos entre o conceito de
racionalidade e normas.

Nessa direcdo, a partir da construcdo de novos quadros cognitivos, 0s
empreendedores de normas podem enfrentar outros firmemente estabelecidos, de
maneira que as novas normas dificilmente emergem em um vacuo normativo —
pelo contrario, as normas emergem em um espaco normativo em vias de

contestacdo, no qual elas devem competir com outras percep¢des de interesses e

*8 Ibidem, p. 895-897.
* Ibidem, p. 911.
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normas. E por isso que, para Martha Finnemore®, os processos de contestagio
normativa é justamente aquilo de que se trata a politica: isto €, “a competigdo
entre entendimentos e valores sobre o que é bom, desejavel, e apropriado em
nossa vida coletiva e comunal”. E, neste caso, seria muito dificil explicar as
motivacOes destes atores sem se referir a elementos como empatia, altruismo ou
compromisso ideacional — embora isto ndo implique, todavia, que as normas
podem ser classificadas como boas ou més™.

No que tange as plataformas organizacionais a partir e atraves das quais 0s
empreendedores das normas atuam, verifica-se que ha situacdes em que elas séo
especialmente construidas com o propdésito de promover uma determinada causa,
como é o caso de inumeras organizacBes ndo governamentais e de redes de
ativismo transnacional, por exemplo. No entanto, com frequéncia o0s
empreendedores de normas atuam a partir de organizagdes internacionais
permanentes, que possuem propdsitos e agendas mais amplos, mas que se
comprometem com a promogcao de causas especificas™.

Em geral, as diferentes plataformas organizacionais sdo responsaveis pelo
acesso a informacdes por parte de audiéncias importantes, especialmente da midia
e dos tomadores de decisdo. Por esta razdo, a abordagem construtivista costuma
destacar o papel das instituices no sistema internacional, admitindo-as como
entidades propagadoras de normas socialmente construidas, ou como “foéruns”
através dos quais 0s agentes sociais produzem e modificam estas normas.
Todavia, independentemente da plataforma organizacional utilizada, o fato é que
os empreendedores de normas ainda precisam garantir o envolvimento dos atores
estatais em questdes normativas, seja através de processos de socializacdo das
normas ou de sua incorporagdo nas agendas estatais.

Ainda com relagdo aos estagios do “ciclo de vida” das normas, Finnemore e
Sikkink> reconhecem a existéncia de um ponto de ruptura neste processo
evolutivo — no caso, aguele momento limiar em que os empreendedores de normas
séo capazes de persuadir uma “massa critica” de Estados. Assim sendo, para que

as normas possam atingir tal ponto de ruptura, geralmente é necessario que elas

%0 FINNEMORE, 19964, p. 135.

! FINNEMORE & SIKKINK, 1998, p. 898.
52 |bidem, p. 900-902.

53 Ibidem, p. 900.
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tenham sido institucionalizadas (seja em arranjos de regras especificos ou
organizagOes internacionais). De acordo com as autoras, iSSO ocorre porque a
institucionalizacdo contribui significativamente para a ocorréncia de um efeito
cascata, embora a institucionalizacdo ndo seja uma condi¢do necessaria para o0
mesmo>*. Desse modo, até o ponto de ruptura ser atingido, dificilmente ocorre
mudanca normativa sem que movimentos domésticos a tenham incentivado.

Uma vez atingido o ponto de ruptura, o segundo estagio da vida das normas
é inaugurado. Por esta razdo, portanto, Finnemore e Sikkink associam o segundo
estagio de seu modelo ao processo de socializagdo das normas, visto que este é
fator importante para a cascata das normas. Segundo as autoras, no processo de
socializacdo das normas, 0s agentes sdo levados pela logica da adequacéo que, por
seu turno, corresponde a um modo de aderir a normas e regras que se sustenta a
longo prazo, e que € independente de uma estrutura particular de incentivos
materiais e san¢es”. Ainda sobre o mecanismo de socializacdo, Finnemore e
Sikkink argumentam que os Estados aquiescem as normas no segundo estagio de
seu ciclo por razdes relacionadas as suas identidades como membros de uma
sociedade internacional. Nessa perspectiva, portanto, a socializagdo dos Estados
ocorreria devido a trés razbes: a legitimidade perante a sociedade doméstica; a
conformidade com a sociedade internacional; e a estima de ser reconhecido como
membro de uma sociedade e ter boa reputagdo.

Finalmente, o terceiro e Ultimo estdgio do modelo do ciclo de vida das
normas corresponde a sua internalizacdo. Em linhas gerais, este estagio remete ao
momento em que o efeito cascata atinge resultados extremos; a partir dele as
normas podem se tornar tdo amplamente aceitas pelos atores ao ponto de adquirir
um aspecto de “existéncia natural”, passando a serem respeitadas de maneira
praticamente automatica. Nesse sentido, Finnemore e Sikkink salientam que as
diversas profissdes podem servir como agentes facilitadores desta internalizagéo,
tendo em vista que o treinamento técnico pode fazer mais do que simplesmente
transferir conhecimento técnico; ele ativamente socializa as pessoas a valorizarem

certas coisas acima das outras®’.

> Ibidem, p. 901.

%> CHECKEL, 2005, p. 804.

% FINNEMORE & SIKKINK, 1998: 902-904.
5 Ibidem, p. 903.
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2.4.
A politica doméstica e as normas internacionais

A maioria dos trabalhos sobre normas e institui¢des internacionais — tanto
da perspectiva construtivista quanto da racionalista — procura fornecer explicagdes
sobre a emergéncia de novas normas e de regimes internacionais. No caso das
pesquisas construtivistas, o foco excessivo no processo de construcdo das normas
e instituicdes, bem como nos atores envolvidos nestes processos, termina por
deixar diversas perguntas sem respostas, dentre as quais se destacam duas: como
as normas ou ideias que evoluem “la fora”, no sistema internacional, chegam
“aqui dentro”, na arena doméstica, e tém efeitos constitutivos? Por que algumas
normas internacionais encontram maior aceitabilidade em alguns contextos
domeésticos do que em outros?

De fato, uma mesma norma pode ter um impacto constitutivo relevante em
um Estado, mas ndo em outros. Além disso, 0s Estados “reagem” de maneiras
diferentes as mesmas normas internacionais. Destarte, grande parte das analises
construtivistas apenas tangencia a discussdo sobre os efeitos das normas
internacionais na politica doméstica, apenas mencionando, de modo geral, 0s
possiveis motivos da influencia das normas internacionais sobre agentes
domésticos™. Neste tipo de abordagem, portanto, é comum o argumento de que a
necessidade de legitimacdo internacional é fator crucial para a receptividade
domeéstica com relacdo as normas internacionais — em outras palavras, os Estados
tendem a se preocupar com sua reputacdo ou estima, e por esta razdo, procuram
atender as prescri¢@es contidas nas normas internacionais.

Ainda, algumas pesquisas costumam formular argumentos sobre a
influéncia doméstica de normas internacionais com base nas qualidades
intrinsecas das mesmas. Keck e Sikkink®, por exemplo, acreditam que duas
categorias de normas internacionais séo particularmente eficazes, capazes de gerar
efeitos em diferentes culturas e Estados: no caso, a primeira categoria seria
aquelas normas que abrangem a integridade fisica e a prevencdo de perigos a

integridade fisica de grupos vulneraveis ou “inocentes”, especialmente quando

%8 Ver FINNEMORE & SIKKINK, 1998, p. 906.
% KECK & SIKKINK, 1998, p. 27.
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existe uma estreita cadeia de ligacdo entre causa e efeito; ja a segunda seriam
aquelas normas que dizem respeito a igualdade legal de oportunidades.

Diante disso, Jeffrey Checkel® argumenta que aos estudos construtivistas
sobre normas falta “levar a agéncia e politica doméstica a sério”. Isso porque,
segundo o autor, as consideracdes supracitadas sobre a legitimidade internacional
e as qualidades intrinsecas das normas sdo importantes, porém ndo suficientes
para uma visdo abrangente dos efeitos politicos das estruturas sociais globais.
Desse modo, Checkel considera que a negligéncia construtivista com relacdo a
agéncia e aos processos domesticos resulta em estudos que apresentam de meras
correlacBes — e ndo analises sistematicas sobre 0s mecanismos através dos quais
as normas internacionais impactam na esfera domestica. Segundo o autor, as
anélises construtivistas normalmente estabelecem a existéncia de uma norma
internacional, e partindo disso passam a investigar, de maneira assistematica, se as
préticas e os discursos domésticos convergem com as prescri¢cdes avangadas pelas
normas internacionais.

Nesse sentido, Checkel argumenta que as pesquisas construtivistas conferem
énfase ao papel dos “fazedores de normas” (ou empreendedores de normas) em
detrimento da analise sobre os “tomadores de normas” da arena doméstica. Com
isso, o autor defende que a abordagem construtivista para o estudo das normas
precisaria entdo suplantar dois desafios centrais: reintegrar a agéncia a suas
explicagcOes excessivamente estruturais, e “desembrulhar” o pacote de seus
argumentos no nivel nacional®. Diante das lacunas da pesquisa construtivista
sobre normas, Checkel elaborou um quadro analitico no intuito de analisar os
mecanismos de difusdo das normas internacionais na arena doméstica — quadro
analitico que, por seu turno, influencia a reflexdo deste trabalho e, por esta razéo,
é apresentado em maiores detalhes nas paginas que se seguem.

Inicialmente, Checkel esclarece que a definicdo padrdo para o conceito de
difusdo como “a transferéncia ou transmissdo de objetos, processos, ideias e
informacgdo de uma populagdo ou regido para outra” captura a dindmica central
que interessa aos construtivistas que estudam a difusdo/influéncia das normas®?. A

partir dessa definicdo, o autor entdo argumenta que a difusdo é mais provavel

% CHECKEL, 1998, p. 347.
61 CHECKEL, 1999, p. 85.
%2 Ibidem, p. 86.
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quando existe uma “correspondéncia cultural” entre as normas internacionais e o
contexto doméstico®. Em outras palavras, a correspondéncia cultural existe
quando as normas internacionais estdo em consonancia com as normas domesticas
construidas historicamente, como refletido no discurso, no sistema legal
(constituicdo, leis e codigos judiciais) e nas agéncias burocraticas (ethos
organizacional e procedimentos administrativos).

Nesse sentido, cabe salientar que, segundo Checkel, a correspondéncia
cultural sofre variacbes de uma area para outra, alem de variar ao longo do
seguinte continuo: (a) quando h& uma congruéncia completa entre as normas
internacionais e as normas domésticas em uma area especifica, a correspondéncia
é considerada positiva; (b) quando a arena doméstica ndo apresenta barreiras
normativas evidentes as normas internacionais, a correspondéncia € considerada
nula; (c) por fim, quando ndo h& congruéncia entre as normas domésticas e
internacionais, a correspondéncia cultural é considerada negativa®.

No entanto, para além desta discussdo sobre a correspondéncia cultural,
tem-se que os principais objetivos do quadro analitico de Checkel sdo: identificar
0s mecanismos especificos através dos quais 0s agentes domésticos conferem
legitimidade as normas (ou “empower the norms”, na expressdo em inglés);
identificar como as normas internacionais se conectam (em termos cognitivos)
com estes agentes®®. Nesse sentido, 0 autor argumenta que para que as normas
internacionais possam ter os efeitos constitutivos previstos pelos construtivistas,
elas precisam adquirir proeminéncia na arena doméstica — isto €, elas devem
mudar os interesses e as preferéncias de determinados agentes domesticos. Nesta
perspectiva, isso acontece quando as prescricdes englobadas pelas normas se
tornam foco do debate ou atencdo politica doméstica, com o envolvimento da elite
tomadora de decisdes e de outros atores sociais.

Sendo assim, a discussao sobre a conquista de proeminéncia das normas no
nivel doméstico seria capaz de dirigir nossa atencdo para 0s estagios anteriores
aos processos de tomada de decisdo (quanto a aprovacao legislativa e ratificagdo
de um tratado internacional, por exemplo). Nesses estagios, 0 que estd em néo é

aquiescéncia ou implementacdo de normas internacionais institucionalizadas na

% Ibidem, p. 87.
% Ibidem, p.85-88
% Ibidem, p. 86.
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forma de regimes, por exemplo, mas sim, como é possivel que elas tenham efeitos
constitutivos domésticos em primeiro lugar. Para uma discussdo como esta, faz-se
necessario se atentar para 0s mecanismos de transmissdo, ou 0s caminhos de
difusdo através dos quais normas internacionais impactam no nivel doméstico — e
também para como os niveis domésticos impactam na evolucdo destas normas.

1% destaca uma revisdo da literatura sobre normas na

Nessa direcdo, Checke
Ciéncia Politica, Sociologia e Direito Internacional, revelando anélises sobre dois
mecanismos de difusdo diferentes que garantiam proeminéncia as normas nos
niveis domésticos: um mecanismo “de baixo para cima” (“bottom-up”) e outro “de
cima para baixo” (“top-down”). No mecanismo bottom-up, os atores ndo estatais e
as redes politicas se unem no suporte as normas internacionais, mobilizando e
constrangendo os tomadores de decisdo a mudar as politicas estatais — 0 que
implicaria que as normas ndo sdo internalizadas pela elite (pelo menos nao
imediatamente). Ja no mecanismo top-down, 0s agentes — tipicamente a elite de
tomadores de decisdo — adotam as prescri¢fes contidas nas normas internacionais
devido a um processo de “aprendizado social”, e ndo de pressdo social. Neste
caso, portanto, as normas seriam internalizadas e constituiriam uma série de
entendimentos compartilhados que, por sua vez, determinariam comportamentos.
A partir disso, Checkel acredita que estes dois mecanismos de difusdo das normas
variam especialmente em funcdo da estrutura de instituicbes domésticas. E, no
caso das estruturas domésticas, o autor identifica quatro categorias, quais sejam: a
liberal, a corporativista, a estatista e Estado acima da sociedade (ver quadro 1).

Nesta perspectiva, a estrutura liberal seria aquela em que o papel das elites é
altamente constrangido e, por isso, as politicas sdo formadas mais de “baixo para
cima” do que de “cima para baixo”. No caso, o papel das elites é constrangido
devido ao fato de que aos individuos e grupos sociais € destinado um papel central
na tomada de decisdes neste tipo de estrutura e, com isso, a pressao societal em
geral explica a proeminéncia doméstica e 0s possiveis impactos constitutivos das
normas. Desse modo, para que as normas possam conquistar legitimidade neste
contexto, ndo é imprescindivel a ocorréncia do aprendizado nas elites.

Ja na estrutura do Estado acima da sociedade, o primeiro exerce

consideravel controle sobre a segunda. Neste caso, por se tratar de um ambiente

% Ibidem, p. 88.
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politico em que as decisbes sdo tomadas de cima para baixo, para que as normas
internacionais possam adquirir proeminéncia, € importante o aprendizado das
elites.®”. Por seu turno, na estrutura doméstica corporativista atuariam dois
mecanismos de difusdo, tendo em vista que, nesta estrutura, os tomadores de
decisdo estatais desempenham um papel de maior destaque na condugdo da
mudancga normativa do que no caso liberal; no entanto, isso ndo implica que os
tomadores de decisdo impdem suas preferéncias sobre a populagéo.

No caso da estrutura corporativista, portanto, redes politicas conectam o
Estado e a sociedade, de modo que os atores sociais alcangam um importante
papel na tomada de deciséo estatal. Dito de outro modo, tanto a presséo societal
(movimento inicial) quanto o aprendizado das elites (movimento secundario)
cederiam destagque as normas. Finalmente, na estrutura estatista o aprendizado das
elites tomadoras de decisdes teria um papel muito mais dominante no processo
através do qual as normas internacionais atingem a agenda doméstica em primeira
instancia. Na medida em que a penetracdo social do Estado e a organizacdo dos
interesses sociais sdo mais fracas que nas estruturas liberal e corporativista, a
probabilidade de que a pressdo social “de baixo” seja responsavel pela

proeminéncia das normas é reduzida®.

Quadro 1. Classificacdo das Estruturas Domésticas

Estado acima
da sociedade

Liberal Corporativista Estadista

internacionais

(secundario)

sobre as elites
(secundario)

Mecanismos Pressdo societal | Aprendizado
Domésticos Pressdo sobre as elites das elites
que societal sobre (primério) (primério) Aprendizado
influenciam a as elites das elites
proeminéncia Aprendizado
das normas das elites Pressdo societal

Fonte: Checkel, 1999: 90.

%7 Ibidem, p. 85-89.
% Ibidem, p. 90.
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Nessa direcdo, com o auxilio do quadro analitico proposto por Checkel é
cpossivel explorar como as normas internacionais influenciam os agentes
domeésticos naquilo que eles identificam como seus interesses. O autor avanga
hipdteses sobre como os agentes, na auséncia de incentivos materiais evidentes,
adquirem novos valores e interesses através das normas, sendo seus
comportamentos governados por uma possivel l6gica da adequacdo. Para
estruturar seu quadro analitico, ele se baseou em trabalhos anteriores de autores
como Risse-Kappen®®, por exemplo, e também nas perspectivas do
institucionalismo sociolégico e do institucionalismo histérico, que adotam
metodologias e enfoques neoweberianos.

No caso, portanto, estas duas vertentes estdo interessadas em temas como
path dependence, viés organizacional e a regra que estrutura o contexto de tomada
de decisdes. Todavia, o institucionalismo sociolégico confere mais énfase aos
aspectos ndo materiais das instituicbes, vistas como construgdes sociais e
intersubjetivas; e o institucionalismo historico entende as instituicGes como
procedimentos, protocolos, normas e convenc@es oficiais inerentes a organizagédo
de dada comunidade politica, privilegiando as situagbes criticas e as
consequéncias imprevistas do desenvolvimento institucional°.

De modo geral, portanto, o que hd em comum entre o quadro analitico
proposto por Checkel e as perspectivas mencionadas é a investigacdo do modo
como instituicdes (burocracias estatais ou associagdes intermediarias que
vinculam o Estado e a sociedade) estruturam o jogo politico e a tomada de
decisbes. Ao relacionar a politica doméstica a investigacdo das normas
internacionais, enfoques como estes criam pontos de intersecdo entre Relacdes
Internacionais e Politica Comparada. E no caso do quadro analitico de Checkel,
este propde abrir a “caixa preta” do Estado e introduzir (ou reintroduzir) a politica
domeéstica nas analises sobre 0s a construcao de estruturas sociais.

Assim, com este quadro analitico em mente, o presente trabalho procura
investigar a maneira como a norma internacional de controle do tabaco impacta
em um contexto doméstico especifico. Dessa forma, o presente trabalho optou por

analisar os impactos da norma internacional de controle do tabaco no contexto

% \er RISSE-KAPPEN, 1995.
" Cf. FIORETOS, 2011; HALL & TAYLOR, 2003.
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brasileiro. Para entender o processo de negociagdo internacional da CQCT em
geral, e o processo de ratificagdo brasileiro em especifico, a reflexdo do trabalho
se baseou ainda em outros autores que, assim como aqueles mencionados acima,
também estabelecem pontes entre RelacGes Internacionais e Politica Comparada.
Dentre estes autores, pode se citar Robert Putnam, cuja metafora dos “jogos
dos dois niveis” incorporou a politica doméstica aos estudos sobre negociagoes
internacionais — e consequentemente, das instituicdes’. No caso, a ideia central
por trds da perspectiva dos jogos de dois niveis é a de que os lideres politicos
jogam, de maneira constante e simultdnea, em duas arenas: a doméstica e a
internacional. Jogando nessas duas arenas, tais lideres tentam alcancgar seus
objetivos, de forma que cada arena impde pressdes e constrangimentos diferentes,
as vezes até mesmo contraditorios. Nas palavras de Putnam’?, portanto, os jogos

de dois niveis podem ser entendidos da seguinte forma:

No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem seus interesses pressionando o
governo a adotar politicas favoraveis, e os politicos procuram poder através da
construgdo de coalizBes com estes grupos. No nivel internacional, os governos
nacionais procuram maximizar sua propria habilidade de satisfazer pressdes
domésticas, enquanto minimizam as consequéncias adversas de possiveis
desenvolvimentos externos.

Um aspecto relevante da metafora dos jogos de dois niveis é que ela
promove uma mudanca na designacdo dos atores, deixando de se referir aos
Estados como atores fechados para destacar os tomadores de decisdo, legisladores
e grupos domésticos que os compdem. Andrew Moravcsik™, por exemplo,
incorporou a metafora dos jogos de dois niveis a uma teoria liberal da barganha
intergovernamental. De modo geral, este autor fundamenta seu enfoque liberal em
duas premissas basicas: (a) os atores fundamentais da politica internacional séo
grupos de interesse especificos, 0s quais mobilizam a acdo coletiva no intuito de
promover interesses diferenciados; (b) os Estados representam arranjos da
sociedade doméstica, cujos interesses, por seu turno, estruturam as preferéncias de

atores governamentais.

T PUTNAM, 1988.
"2 Ibidem, p. 434. Livre traducdo da autora.
" \Ver MORAVCSIK, 1997.
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Com base na perspectiva dos jogos de dois niveis e partindo de premissas
liberais, Helen Milner’® também desenvolveu um quadro analitico rigoroso para a
analise dos processos de cooperacao internacional. No caso, 0 argumento central
da autora é de que a cooperacdo entre paises é afetada principalmente pelas
consequéncias distributivas domésticas das circunstancias de cooperacdo. Nessa
perspectiva, os acordos cooperativos criam ‘“vencedores” e ‘“perdedores”
domesticamente (ou apoiadores e opositores), de forma que a disputa interna entre
estes grupos determina tanto a possibilidade quanto a natureza dos acordos
internacionais de cooperacao.

Para Milner™, portanto, “todos os aspectos da cooperagdo sdo afetados por
consideracGes domésticas na medida em que a cooperacdo € a continuacdo das
disputas politicas domésticas por outros meios”. Assim sendo, outro pressuposto
central ao quadro analitico desenvolvido pela autora é o de que os Estados ndo séo
unitarios, mas sim poliarquias compostas por atores com variadas preferéncias,
compartilhando poder sobre a tomada de decisdo. Nesta perspectiva, portanto, a
politica doméstica variaria em um continuo entre a hierarquia e anarquia, com a
poliarquia localizada ao meio. Nesse sentido, a definicdo do lugar ocupado pelo
Estado ao longo deste continuo dependeria de trés fatores: as preferéncias dos
atores domeésticos; as instituicdes politicas que estruturam o compartilhamento de
poder entre estes atores; e a distribuicdo da informacao entre eles.

Ainda de acordo com Milner”® a extensdo da poliarquia no contexto
doméstico pode ser medida pela distribuicdo de poder, compartilhamento de
informac0es; e a divergéncia de preferéncias entre diferentes grupos de interesse
domésticos. Consequentemente, estes fatores estruturam o “jogo doméstico” da
cooperacdo internacional, de modo que quanto maiores as divergéncias entre as
preferéncias destes atores; quanto mais a informacdo é compartilhada; e quanto
mais as instituicdes dispersam poder politico, mais poliarquico é o contexto
doméstico. Diante disso, a autora identifica trés grupos de atores que normalmente
possuem grande influéncia na politica doméstica e, com isso, determinam a

extensdo da poliarquia: (@) o executivo, composto pelo presidente, primeiro

" MILNER, 1997.
> Ibidem, p. 9-11.
"® MILNER, 1997, p. 14-17.
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ministro, ministros de governo, dentre outros; (b) o legislativo; (c) e os grupos de
interesse sociais’”.

Na perspectiva da autora, enquanto o interesse primordial dos atores
politicos (executivo e legislativo) seria a reelei¢do, para os atores sociais este seria
a maximizacdo de seus recursos/rendimentos’®. Neste caso, ela entende que 0s
atores politicos compartilham alguns interesses comuns, mas reconhece que, no
geral, as preferéncias destes atores costumam variar — 0 que seria explicado pelo
fato de que o executivo se preocupa com circulos eleitorais em todo o territorio
nacional (ou “constituencies”, em inglés), enquanto os legisladores costumam se
preocupar com seus distritos locais. Nesta perspectiva, as preferéncias dos atores
politicos para acordos de cooperacdo internacional seriam uma funcdo dos
calculos eleitorais, enquanto as preferéncias dos grupos de interesse dependeriam
das consequéncias distributivas domésticas destes acordos.

Nessa direcdo, ao se comparar o quadro analitico desenvolvido por Milner
ao de Checkel, visto anteriormente, é possivel chegar a conclusdo de que ambos
compartilham trés caracteristicas fundamentais, quais sejam: (a) a atencdo para a
questdo das preferéncias estatais; (b) a perspectiva de que os Estados envolvidos
em um contexto social mais amplo; (c) o reconhecimento da importancia dos
atores ndo estatais para a politica internacional’”®. No entanto, ao contrario de
Milner, Checkel acredita na possibilidade de que as preferéncias dos atores
domeésticos sejam modificadas pelo processo de interacao social.

Com efeito, quando Milner investiga a formacdo das preferéncias estatais,
na verdade o que ela esta investigando € o processo de agregacdo destas
preferéncias — levando-se em consideracdo que, para a autora, todos o0s elementos
da sociedade civil ja sabem o que querem ou quais sdo suas preferéncias e, por
esta razdo, 0 que permanece em questdo € quem vai prevalecer no jogo domestico

|80

pelo controle da politica estatal™. Assim sendo, apesar da relevante contribuicéo

" De acordo com esta perspectiva, 0s grupos de interesse costumam desempenhar dois
papeis fundamentais no processo de tomada de deciséo, quais sejam: eles funcionam como grupos
de pressdo, impactando diretamente nas preferéncias do executivo e legislativo, devido a sua
capacidade de contribuir com fundos de campanha ou entdo de mobilizar eleitores; e eles mantém
os atores politicos informados — especialmente no caso dos legisladores, que possuem suas
preferéncias particulares, mas, no entanto, ndo estdo completamente informados sobre os
desdobramentos de determinadas politicas pablicas.

"8 Ibidem, p. 33-37.

" FINNEMORE, 1996a: 144.

% |bidem, p. 146.
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de Milner para a compreensdo das consequéncias distributivas domésticas dos
processos de negociacdo internacional, a falta de atencdo as dinamicas de
socializacdo e/ou persuasdo diminui relativamente sua capacidade de explicar os
efeitos constitutivos das normas internacionais — levando-se em consideracdo que
tais dindmicas sdo capazes de modificar entendimentos compartilhados, bem
como de transformar aquilo que valorizamos.

Para concluir, ressalta-se, portanto, que ao longo desta exposi¢do buscou-se
apresentar as diferencas entre duas abordagens institucionalistas das Relagdes
Internacionais — destacando, principalmente, quais l6gicas de acdo explicariam o
comportamento dos agentes. Mas, apesar destas diferencas, cabe destacar que as
premissas metateoricas subjacentes a estas respectivas abordagens nao chegam a
invalidar um possivel dialogo entre ambas. Em outras palavras, destaca-se que ndo
ha nada na “légica das consequéncias” ou na “logica da adequagdo” que impega,
de antemdo, a aproximacdo entre as abordagens numa mesma analise.

No caso, o comportamento dos atores pode ser explicado por diferentes
I6gicas de acdo — desse modo, é tarefa do pesquisador identificar qual l6gica de
acao tende entdo a prevalecer em determinado momento (em que situacoes e tipos
de condictes)®’. Nessa direcdo, tanto o enfoque da escolha racional quanto o
construtivismo sdo relevantes para se pensar a difusdo das normas internacionais e
seus impactos sobre a politica doméstica. Sobre este aspecto, Finnemore e

Sikkink® entdo esclarecem que:

Na anéalise da escolha racional, os agentes agem racionalmente para maximizar
utilidades, todavia, a especificacdo substantiva dos atores e utilidades situa-se fora
da analise; ela deve ser provida antes desta comecar. Na analise construtivista,
agentes e estruturas sdo mutuamente constituidos, de forma que isso explica porque
0 mundo politico é de um jeito e ndo de outro; todavia, a especificacdo substantiva
dos agentes e estruturas deve vir de alguma outra fonte. Nem o construtivismo nem
a escolha racional provéem explicacbes ou previsdes substantivas sobre o
comportamento politico até que associadas a entendimentos mais especificos sobre
guem sdo os atores relevantes, o que eles querem, e qual deve ser o contetdo das
estruturas sociais.

Nesse sentido, verifica-se que hd uma tendéncia entre os académicos das

Relagcbes Internacionais em contrapor normas e racionalidade. Isso porque,

81 RISSE, 2000, p. 9.
%2 FINNEMORE & SIKKINK, 2001, p. 393.
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Finnemore e Sikkink®® esclarecem que os debates entre o construtivismo e 0s
enfoques racionalistas induziram os académicos da disciplina a conceber as
questdes estudadas pelo construtivismo (normas e identidades) como nao
racionais. Seguindo esta ldgica, acredita-se também que os racionalistas nédo
conseguem ou simplesmente ndo incorporam as normas e identidades em seus
programas de pesquisa. Como resultado, a ampla utilizagdo do método da escolha
racional por abordagens materialistas obscureceu o fato de que ndo ha nada na
perspectiva da escolha racional determinando que as preferéncias dos atores sejam
tomadas como materiais. Em outras palavras, as utilidades dos atores podem ser
sociais ou ideacionais, mas também materiais — ja que, assim como acontece com
outros processos sociais, complexas combinacfes de causas/constrangimentos

normativos e instrumentais os impulsionam.

% Ibidem, p. 909.
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