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“E necessario considerar os desrespeitos, as fraturas, as tensoes, 0s

limites e as denegacdes que constituem a contrapartida da experiéncia da
democracia. A democracia formula uma pergunta que permanece, portanto,
continuamente pendente: é como se jamais pudesse ser dada uma resposta
perfeitamente adequada. A democracia apresenta-se cComo um regime
sempre marcado por formas ndo acabadas e incumpridas.”

(Pierre Rosanvallon, texto elaborado para 0o PRODDAL, 2002).

“La democracia, la paz y el desarrollo son partes inseparables e indivisibles de una vision
renovada e integral de la solidaridad americana.”
(Declaracion de Managua para la Promocion de la Democracia y el Desarrollo).



RESUMO

A presente tese analisa a influéncia da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), da Organizacédo
dos Estados Americanos (OEA), de suas burocracias internacionais e de suas relagoes
administrativas intra e extraorganizacionais na promogcéo e na defesa da democracia na América
Latina. A partir das contribui¢des tedricas do construtivismo social e dos estudos de
administracao, é possivel observar os corpos burocraticos das organizagdes internacionais como
Administragdes Publicas Internacionais (APIs) que influenciam a governanca global ao
distribuir niveis de governo e mudar as condutas dos Estados. A singularidade da América
Latina alerta as Organizagdes Internacionais (OIs) e suas burocracias internacionais quanto as
constantes crises democraticas na regido, dos problemas econdémicos e sociais e das distor¢des
dos principios democréaticos nas sociedades latino-americanas. O objetivo desta tese, entdo, é
investigar a influéncia das Ols, de suas burocracias e de suas interacdes administrativas na
democracia latino-americana. E defendida a hipétese de que a cooperagao entre a ONU e a OEA
impacta nas democracias latino-americanas, por meio de suas atua¢es conjuntas em missdes
eleitorais, publicagdes e eventos. Para tanto, adotou 0 método de anélise misto, com técnicas de
pesquisa qualitativa e quantitativa combinadas para melhor explicar o fenédmeno estudado.
Qualitativamente, fez-se revisdes literarias e analises documentais sobre as Ols, as burocracias
internacionais e as relacdes interoganizacionais como atores externos nos processos de
democratizacdo da Ameérica Latina. J& na etapa quantitativa, realizou-se uma analise descritiva
aprofundada do banco de dados inédito e foram empregadas as estimacBGes por Minimos
Quadrados Generalizados (MQG) para dados organizados em painel, para 20 paises latino-
americanos, no periodo de 2000 a 2015. A estruturacdo do banco de dados inovador utilizou as
atividades dessas organizacdes na area da democracia, incluindo os eventos, as publicacGes e
as missOes politicas e de assisténcia eleitoral entre os anos selecionados. Os resultados
encontrados confirmaram a hipdtese de que a cooperacdo entre ONU e OEA em suas atividades
aumenta o nivel de democracia latino-americana.

PALAVRAS-CHAVE: Burocracias internacionais. Administracdo Puablica Internacional.
Democratizacdo. América Latina. Cooperacdo interorganizacional.



ABSTRACT

The present thesis analyzes the influence of the United Nations (UN), the Organization of
American States (OAS), their international bureaucracies and their administrative intra and
extra-organizational relations in the promotion and defense of democracy in Latin America. By
combining the theoretical contributions of social constructivism and management studies, it is
observed that the bureaucratic bodies of international organizations such as International Public
Administrations (IPAs) influence global governance by distributing the level of government
and changing the conduct of States. The singularity of Latin America alerts the International
Organizations (10s) and their international bureaucracies about the constant democratic crisis
in the region, the economic and social problems and the distortions of democratic principles in
Latin American societies. In this sense, the purpose of this thesis is to investigate the influence
of 10s, their bureaucracies and their administrative interactions in Latin American democracy.
The working hypothesis is that cooperation between the UN and the OAS impact on Latin
American democracies through their joint actions in electoral missions, publications and events.
In order to do so, the mixed analysis method was adopted, with qualitative and quantitative
research techniques combined to better explain the investigated phenomena. Qualitatively, the
thesis uses literary reviews and documentary analysis about the 10s, the international
bureaucracies and the inter-organizational relations as external actors in the processes of
democratization in Latin America. The quantitative stage of the research included an in-depth
descriptive analysis of the database and the usage of estimates by Generalized Least Squares
(GLYS) for panel data for 20 Latin American countries, from 2000 to 2015. The structuration of
the innovative database of this thesis used the organizations’ activities in democracy including
events, publications and political and electoral assistance missions during the selected years.
The results confirm the initial hypothesis that cooperation between the UN and the OAS in their
activities increases the level of democracy in Latin American.

KEYWORDS: International bureaucracies. International Public  Administration.
Democratization. Latin America. Inter-organizational cooperation.
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1 INTRODUCAO

A promocéo e a defesa da democracia, especialmente na América Latina, tém sido metas
importantes para varios atores e organizacdes internacionais. A Organizacao das Nagdes Unidas
(ONU) e a Organizacao dos Estados Americanos (OEA), com o auxilio das suas burocracias,
tém cooperado entre si e com uma variedade de atores internacionais em ac¢des com essa
finalidade. O presente trabalho pretende descrever a atuacdo destas organizacdes, de seus
corpos burocraticos e de suas interacbes administrativas — sobretudo, de suas cooperacoes
interorganizacionais — e verificar como elas se relacionam com a efetiva promocéo e defesa da
democracia na América Latina.

Ao longo do século XX, os estudos sobre Organizacdes Internacionais (OIs)
desenvolveram-se, com diversas perspectivas de analise e influenciados pelos mdltiplos
contextos historicos. O final desse século, mais precisamente no Pds-Guerra Fria, houve um
aumento sobre esses estudos e, na pratica, o surgimento de um novo ativismo das organizacées
no sistema internacional. Além disso, houve uma multiplicidade de outros atores internacionais
emergindo com influéncia no cenario internacional, como as Organizacdes N&o
Governamentais (ONGs), os Regimes Internacionais, os Processos de Integracdo Regional
(PIRs), as Comunidades Epistémicas!, as Empresas Transnacionais, a Midia, os individuos e,
dentro da abordagem das Ols, as burocracias internacionais e 0s servidores civis internacionais.
Esse processo de diversificacdo de atores nas relacdes internacionais se manteve durante o
inicio do século XXI (REINALDA, 2013; GAMA, 2015; HERZ; HOFFMAN, 2004;
LACERDA, 2013ae 2015).

Houve entdo aumento das fungdes e da importancia desses atores internacionais, assim
como novas tematicas ganharam espaco na agenda internacional, como, por exemplo, a defesa
dos direitos humanos, do meio ambiente e da democracia, 0 que demandava iniciativas de todos
os niveis de governanca global, quer seja local, nacional, regional e global. Também foi um
momento para a reformulacdo das correntes teoricas principais das Relag¢fes Internacionais

(realismo e institucionalismo liberal), assim como o surgimento de novas variaveis explicativas

L A definicdo de comunidade epistémica aqui adotada é, segundo Bueno (2009, p. 9-10): “As comunidades
epistémicas sdo definidas como redes de profissionais com pericia e competéncia reconhecidas em um dominio
particular e com uma reivindicacao autorizada ao conhecimento politico relevante dentro desse dominio ou questdo
e caracterizam-se por: (i) conjunto compartilhado de crencas normativas, (ii) crengas causais compartilhadas, (iii)
nogBes compartilhadas de validade e (iv) iniciativa politica comum (Haas, 1992: 3). Dai, pode-se apreender a
influéncia construtivista deste programa de pesquisa, ja que objetiva estudar a coordenagéo politica internacional
por meio do impacto das ideias, normas e crencas compartilhadas presentes na interacdo entre os atores no sistema
internacional”.
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da realidade internacional (SILVA, 1998, p. 140; LACERDA, 2013a e 2015; GONCALVES,
2011).

Conforme Ramanzini (2004, p. 14), ha trés niveis de analise para a influéncia das
normas internacionais como variaveis explicativas no sistema internacional, sdo eles: estatal,
transnacional e internacional. O primeiro aponta que os Estados s&o responsaveis pela tomada
de decisdo de seguir ou ndo as normas internacionais. O segundo destaca a relevancia da
articulacdo entre atores nao-estatais, especialmente das ONGS, através da sua capacidade de
pressionar os Estados para cumprir essas normas. E, por ultimo, o terceiro seria o internacional,
no qual a autora ressalta a atuacdo das organizacgdes internacionais e suas burocracias na
promocao e no monitoramento das normas internacionais. A autora analisa que esses trés niveis
inter-relacionados e as normas internacionais de direitos humanos como variaveis explicativas
de estudo, mas ha o enfoque no nivel internacional e na observacao das normas inseridas no
Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH) e na sua atuagdo como burocracia
internacional.

Nesta tese, atribui-se prioridade também ao nivel internacional, o que permite uma viséo
prioritaria para a acdo das Ols e de suas burocracias internacionais — especialmente
representadas pela atuacdo dos seus secretariados, seus departamentos, seus programas, suas
agéncias e seus servidores civis internacionais. Da mesma forma que a supracitada autora
(2014), a presente tese ndo deixa de observar as influéncias estatais e transnacionais,
principalmente devido a vasta articulacdo que as burocracias internacionais fazem com esses
atores para promover e defender a democracia.

Aplicam-se, entéo, as contribui¢Bes tedricas sobre Ol e burocracias internacionais na
atuacdo da ONU e da OEA na issue-area (&rea tematica) da democracia na regido da América
Latina. Com isso, ha o exame dos elementos contidos nessas organiza¢des, como elas sdo
constituidas e como usam sua influéncia, o que permite, entdo, a compreensao do seu poder, da
sua capacidade para comportamento patoldgico (disfuncdo) e das formas como estas
organizagOes evoluem (BARNETT; FINNEMORE, 2004). Estas contribui¢des sdo essenciais
para o entendimento sobre 0 que sdo as organizacOes estudadas e como certos comportamentos
burocraticos sdo possiveis, especialmente quanto a disseminagéo e a protecdo da democracia.

No plano global, a presente pesquisa observa que a influéncia da ONU na area tematica
da democracia é pode ser evidenciada por meio da Carta da ONU (1945), da Declaracéo do
Milénio (2000), da Assisténcia Eleitoral das Nac¢es Unidas (UNEA, sigla em inglés), do

Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), das Missdes de Apoio
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Eleitoral, do Secretario-Geral, dos Diretores do PNUD e das publica¢des acerca da democracia.
No plano regional, a influéncia da OEA nessa mesma area tematica mostram-se atraves da Carta
Constitutiva (1948), da Carta Democratica Interamericana (2001), das Missdes de Observacéo
Eleitoral (MOEs), das Miss6es Politicas, do Secretario-Geral, da Secretaria de Fortalecimento
da Democracia (SFD) e de seu secretario, da pretensdo de criacdo de uma rede de experts
(conhecedores) sobre democracia, das publicagdes sobre democracia e dos eventos, em especial
do Férum da Democracia Latino-Americana. E necessario destacar que, apesar de ser uma
organizacéo regional pertencente ao sistema ONU, a OEA é analisada por esta tese como um
ator independente.

Em atuacdo conjunta, as organizagdes estudadas promovem relatorios e estudos sobre a
democracia latino-americana, realizaram a primeira e a sexta edi¢do do Férum da Democracia
Latino-Americana e fizeram parcerias em algumas missdes de assisténcia eleitoral. Desse
modo, esta tese busca analisar as relagfes interorganizacionais ou “interorganizacionismo”
(BIERMANN; KOOPS, 2017) entre ONU e OEA e se essa cooperacao entre elas afeta o nivel
de democracia nos paises latino-americanos.

Ambos o0s objetos de estudos foram escolhidos por tratarem da relevancia das
Organizac@es Internacionais e seus corpos burocraticos na promocdo e na defesa da democracia
na América Latina, mas com aspectos diferenciados. Sobretudo, a escolha justificou-se pela
juncéo de interesses e acOes das duas organizagdes estudadas e pela auséncia de literatura
académica sobre atuacdo conjunta de atores externos nos processos de democratizacdo. Essa
associacdo apresenta-se como uma das principais motivacfes para o desenvolvimento desta
pesquisa e como uma contribui¢do inovadora sobre a atuagdo conjunta de atores externos na

promocdo e na defesa da democracia.
A influéncia burocratica das Ols: a escolha teorica
Bauer et al. (2009) trazem contribui¢cdes quanto as perspectivas tedricas das Relacdes

Internacionais e os estudos sobre burocracias internacionais, destacando a limitacdo das teorias

racionais — Neorrealismo e Neoinstitucionalismo.? Ha o destaque ao institucionalismo

2 Segundo Wendt (1992, p. 392), o debate racionalista entre neorrealismo e neoinstitucionalista tem compromisso
com a racionalidade dos Estados e trata de forma racional as suas identidades e interesses como determinados e
exdgenos aos agentes. Assim, os racionalistas estdo preocupados em compreender como 0s comportamentos dos
agentes geram resultados, com seus processos e instituices modificando o comportamento dos agentes, mas sem
mudar as identidades, interesses e ideias. De acordo com Adler (1999, p. 209), para a teoria construtivista, 0 mundo

3

real ndo inteiramente determinado pela realidade fisica e € socialmente construido, acreditando que “as
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socioldgico, pois teria como contribuicdo fundamental a complementariedade entre postulados
racionais e construtivistas, ao passo que: “tomando uma posicao tdo pragmatica permite que o0s
estudiosos se beneficiem da compatibilidade de argumentos racionalistas e construtivistas, em
vez de insistir na sua incompatibilidade” (REINALDA; VERBEEK, 2004, p. 11-12).

De acordo com Hall e Taylor (2003, p. 193-202), héa trés vertentes de institucionalismo
na Ciéncia Politica, sdo elas: institucionalismo histérico, institucionalismo da escolha racional
e institucionalismo sociologico. Para a primeira, ha uma concepcao de instituicdes mais ampla,
especialmente centrada nas instituicdes politicas oficiais, observando uma evolucdo histérica
das organizagBes em associacdo as regras ou convencgdes constituidas pelas organizacGes
formais. H4 uma preocupacao quanto & forma desigual que as institui¢des dividem o poder entre
grupos sociais e defende-se a existéncia de uma causalidade social gerada por meio da trajetoria
historica da instituicéo.

J& o institucionalismo da escolha racional, compreende que ha um enfoque racional
baseado em célculos utilitaristas para explicar a influéncia das institui¢des, entendendo que a
instituicdo deve propiciar um ambiente para interacdo entre atores politicos de maneira a
minimizar os custos de transacdo entre eles. O institucionalismo socioldgico foi influenciado
pela teoria das organizacdes, da Sociologia, e ha a concepcdo da instituicdo de maneira mais
abrangente que os cientistas politicos, pois, além das regras, normas e procedimentos formais,
ha a inclusdo dos sistemas de simbolos, dos esquemas cognitivos e dos modelos morais. Assim,
as instituicdes influenciam tanto o calculo estratégico da acdo individual (institucionalismo da
escolha racional) quanto as préprias preferéncias dos atores politicos. A escolha racional
enfatiza a maximizacdo do bem-estar material dos atores, ja 0 socioldgico pretende descrever
um universo de individuos os de organizacgdes ou expor suas identidades em conformidade com
suas formas socialmente apropriadas (HALL; TAYLOR, 2003, p. 202-212).

Para Bauer et al. (2009, p. 22), o institucionalismo socioldégico compartilha muitas
facetas com o institucionalismo racional, mas difere-se ao fundamentar-se no institucionalismo
mais antigo da Sociologia e nas criticas construtivistas as principais teorias da Relagdes

Internacionais (RI). 3 Nesta tese, apesar de utilizar também dos estudos racionais da Teoria

identidades, os interesses e 0 comportamentos dos agentes politicos sdo socialmente construidos por significados,
interpretacdes e pressupostos coletivos sobre o mundo”.

3 Para Bauer et al. (2009), as contribuicdes de Barnett e Finnemore (2004) sdo inseridas no institucionalismo
sociologico. Em suas prdprias palavras em artigo publicado em 1999, postulam teorizar nessa vertente do
institucionalismo, haja vista que: “neste artigo, desenvolvemos uma abordagem de construgdo baseada no
institucionalismo socioldgico para explicar tanto o poder das Ols quanto sua propensdo para 0 comportamento
disfuncional e patologico” (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 699, traducdo livre). Contudo, os proprios autores
rotulam-se como construtivistas sociais na obra seminal de 2004. Para a presente tese, a propria mudanca de rétulo
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Principal-agente* e das subsequentes proximidades geradas com o institucionalismo da escolha
racional, ha uma forte base institucionalista sociolégica (da Ciéncia Politica) e construtivista
(das RI). Conforme sintetizam os supracitados autores:
O institucionalismo sociologico continua comprometido com a causa geral de
pesquisa institucional sobre relagdes internacionais e uma base solida no trabalho
empirico como metodologia central de pesquisa. Ainda que o institucionalismo
sociolégico também destaque os limites da racionalidade e questiona a visdo

instrumentista das instituicdes internacionais (BAUER et al, 2009, p. 22, traducédo
livre).

Com isso, aqui também se incorpora uma abordagem empirica da atuacdo conjunta da
ONU, da OEA e de suas burocracias nas democracias latino-americanas. Mas também se
observa os limites da racionalidade e da instrumentalidade dessas instituicdes internacionais, ja
qgue podem agir além de seus mandatos e funcdes no sistema internacional. Desse modo,
evidencia-se uma das contribuicdes desta tese para a literatura ao conciliar o uso das teorias
institucionalista socioldgica e construtivista com as analises metodoldgicas qualiquantitativas.

Para o institucionalismo socioldgico dos autores Barnett e Finnemore (2004, p. vii) (ou
0 construtivismo social, para as Rela¢Ges Internacionais), as burocracias internacionais sdo
formas sociais distintas de organizacdo social, com Idgica interna e que geram certas tendéncias
comportamentais. Assim, seguindo o pensamento weberiano, quatro caracteristicas qualificam
as organizacdes internacionais como burocracias, sdo elas: hierarquia, continuidade,
impessoalidade e expertise (conhecimento especializado ou adquirido) (BARNETT;
FINNEMORE, 2004, p. 17-18; WEBER, 1978 e 1982). Com isso, conforme objetivo desta tese,
coloca-se em tela que as burocracias internacionais da ONU e da OEA séo formas distintas de
organizacdo social, conforme as caracteristicas acima, cujas tendéncias geradas estdo aqui
delimitadas a area tematica da democracia e, por possuirem essas mesmas caracteristicas,

também podem ser comparadas.

tedrico pelos autores pode ter ocorrido devido ao maior desenvolvimento do construtivismo no inicio do século
XXI. Por isso, utiliza-se reiteradamente o institucionalismo sociolégico e o construtivismo social (da perspectiva
dos referidos autores sobre Ols e burocracias internacionais) de forma alternada ao longo do texto, apesar de
compreender suas diferencgas, principalmente a insercdo mais abrangente do segundo no primeiro. Seria o
institucionalismo mais trabalhado na area de conhecimento da Ciéncia Politica e o0 construtivismo nas Relagdes
Internacionais.

4 Conforme Carvalhal e Bordeaux-Régo (2010), a teoria principal-agente, ou ainda para alguns autores teoria da
agéncia ou do agente, remota de estudos da Economia sobre os possiveis conflitos de interesses e 6 modo como as
empresas tentam ultrapassa-los. Para maior parte da literatura por eles referidas, a relagdo principal-agente é
definida como “um contrato em que uma das partes (o principal) engaja a outra parte (0 agente) a desempenhar
algum servico em seu nome, ¢ que envolve uma delegagdo de autoridade para o agente” (CARVALHAL;
BORDEAUX-REGO, 2010, p. 2). Na presente tese, observa-se que a teoria também é recorrente estudada na
Ciéncia Politica, nas Relagdes Internacionais e na Administracéo.
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Pretende-se abordar o estado da arte das burocracias internacionais, mas indo além das
contribuicdes do institucionalismo sociologico ao complementé-lo com os estudos de Biermann
e Siebenhtner (2009) e com a perspectiva da Administracdo Publica Internacional (API). Os
primeiros autores adotam tanto a Teoria Principal-agente quanto o Institucionalismo
Sociologico para compreender as burocracias internacionais e ainda pretendem ir além delas,
ja que adicionam aspectos tedricos da Teoria de Regimes ao estudo das burocracias
internacionais. Ja a partir da perspectiva da Administracdo Publica Internacional, intenciona-se
fazer a interseccdo entre as disciplinas da Administracdo Publica (AP) e das Relagdes
Internacionais, observando que, conforme Ege e Bauer (2013 e 2017), as RI s&o melhores para
explicar o porqué da criagdo das Ols e a AP busca analisar a criacéo de politicas no dia a dia
das organizacdes.

Diferentemente do conceito mais amplo de burocracia internacional adotado por Barnett
e Finnemore (2004, p. viii), os tedricos Biermann e Siebenhiiner (2009) diferem os conceitos
de Organizacdes Internacionais e Burocracia Internacional. Defendem que uma organizagéo
internacional € um arranjo institucional que combina a existéncia de um grupo de burocracias
e uma estrutura normativa, que sdo configurados por atores estatais e ndo estatais
(BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 6-7).

Biermann e Koops (2017, p. 254) alertam que a utilizagdo de OI e burocracia
internacional como sinbnimos é uma contradi¢do da conceptualizacdo de Barnett e Finnemore
(2004), pois os Estados sdo componentes cruciais na autoridade das Ols e sdo atores que
reiteradamente constrangem seu comportamento, ndo podendo ser esquecidos ou deixados em
segundo plano de analise. Ou seja, 0 conceito dos institucionalistas socioldgicos deixa um
pouco de referenciar os Estados e, assim, prejudica a pesquisa ao passo que eles mesmos
destacam a essencialidade desses atores. Para os supracitados autores, isso motiva os teéricos a
combinar institucionalismo sociolégico e teoria da Administracdo Puablica, ao passo que
pretendem corrigir as falhas de cada abordagem e aprimorar a compreenséo das burocracias
internacionais.

Nesse sentido esta tese também analisa a epistemologia do tema das burocracias

internacionais, que esta inserida nos estudos sobre organizagdes internacionais como agentes®

® Os construtivistas chamam de “agentes” aqueles que agem internacionalmente, o que em certa medida contrapde
0 conceito de “atores”, os quais atuam limitados a papéis ou fungdes pré-determinadas (pensamento racionalista).
Apesar dessa ressalva e maior protagonismo do primeiro termo, esta pesquisa utiliza tanto o termo “agentes”
quanto “atores” sem maiores diferencia¢des ao longo do texto (WENDT, 1999; ADLER, 1999; MELO, 2005).
Para a Teoria principal-agente, o agente é aquele que exerce a delegacao e os poderes de um mandante ou principal,
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nas RelagcOes Internacionais. Aqui utiliza-se uma perspectiva intermediéria, ja que se defende
uma abordagem complementar ou sintese entre o institucionalismo socioldgico e os estudos
racionais da teoria principal-agente no campo de estudos das Rela¢des Internacionais. Para esta
tese, as burocracias internacionais sdo formas de organizacdo social das organizacdes
internacionais, dos seus 6rgdos, dos seus departamentos, das suas agéncias e dos seus servidores
civis internacionais, sendo relevantes nos resultados politicos na politica mundial
(BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009; BARNETT; FINNEMORE, 2004). Apesar de ir além
do conceito de Barnett e Finnemore, busca-se acompanhar a evolugdo dos estudos sobre
burocracias internacionais e ampliar a gama de aplicacéo e explicacdo das Ols, dos seus corpos
burocréaticos e de suas interagcBes administrativas, inclusive pensando-as como Administracoes
Publicas Internacionais (API) (EGE; BAUER, 2013; EGE; BAUER, 2017).

Uma perspectiva analitica das burocracias internacionais é adotada por Weiss (2009),
pois compreende que as pessoas e as burocracias inseridas nas Ols importam e, por isso, divide
analiticamente as OIs em primeira, segunda e terceira organizacGes, analisando como,
respectivamente, a arena dos Estados, a burocracia internacional e as ONGs, experts e outros
atores internacionais. Para a tese, essa ferramenta de analise é fundamental para a compreenséo
dos conceitos de democracia promovidos e defendidos pelas organiza¢Ges aqui estudadas, ja
que cada divisdo pode adotar uma concepcéo diferente. Em especial, espera-se verificar que a
segunda e a terceira organizacdes podem ir além dos conceitos adotados pelos seus Estados
membros (primeira organizacdo). Ou seja, evidencia-se a influéncia burocratica autbnoma das
Ols na promocdo e na defesa de conceitos diferentes dos propagados pelos Estados membros.
Entretanto, mesmo destacando a burocracia para analise do objeto de estudo, esta tese ndo
descarta a relevancia também dos atores estatais nesse processo.

Como setores burocréaticos responsaveis diretamente pela tematica da democracia nas
Ols estudadas, analisa-se principalmente o PNUD e a Secretaria de Fortalecimento da
Democracia da OEA. Sobretudo, as duas burocracias internacionais atuam de forma autbnoma
e conjunta, o que evidencia uma das motivacOes da presente pesquisa na busca de entender as
contradicOes e jungdes de interesses.

De acordo com Biermann e Siebenhlner (2009, p. 325-326), as burocracias
internacionais tém influéncia em trés dimensdes: cognitiva, normativa e executiva. A influéncia

cognitiva das burocracias internacionais € a capacidade de modificar o comportamento dos

0 qual, por sua vez, delega funcbes e poderes ao agente (POLLACK, 1999; LUPIA, 2001; TIERNEY, 2006;
CAMPOS, 2009).
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atores politicos por meio dos seus conhecimentos e das suas crengas acerca do sistema
(BIERMANN et al., 2009, p. 47). A influéncia normativa ocorre na criacdo, suporte e
modelagem de processos de construcdo de normas para questdes especificas de cooperacao
internacional (BIERMANN et al., 2009, p. 48). A influéncia executiva é a acéo direta das Ols
e a sua capacidade de construcdo de politicas de desenvolvimento pessoal, por meio de
programas de treinamento e de educagdo. Essas dimensdes de influéncia séo visualizadas em
seus dominios politicos e estdo geralmente inter-relacionadas.

Com isso, este estudo observa que a ONU e a OEA promovem e defendem concepc¢des
de democracia através dessas trés formas de influéncia, apresentando semelhancas e diferengas
que tornam interessante um estudo comparado entre as organizacfes. Além disso, cooperam
entre elas para melhorar o alcance dessas atuacdes, 0 que motiva esta tese a verificar a eficacia
dessa cooperacdo em meio as agdes individuais de cada uma das burocracias, contribuindo para
a literatura sobre os determinantes internacionais da democratizagéo (TEORELL, 2010).

De modo geral, esta tese opta por uma abordagem constitutiva das Ols e seus corpos
burocraticos, observando os processos de construcdo de significados compartilhados e
estruturas intersubjetivas®, principalmente no discurso e na pratica da difusdo da norma da
democracia como regime ideal de governo para os paises das Américas. Ademais, visualiza
outros atores constituidos na regido e os apresenta como uma arquitetura institucional plural na
qual a ONU, a OEA e seus corpos burocraticos se inserem.

Para Fearon e Wendt (2002, p. 84-85), a abordagem constitutiva ndo se pergunta de
onde os atores e suas propriedades vieram, no sentido de seguimento histérico (abordagem
causal), mas sim sobre as suas condicdes sociais de possibilidade em um determinado momento.
Essa explicagdo constitutiva de atores consiste em verificar: 1) de que os atores sdo feitos, ou
2) como suas propriedades sdo formadas ou 3) em que sociedade estdo inseridos.

A Teoria Construtivista das Relages Internacionais’ abarca diversas vertentes tedricas

ou abordagens,® mas ¢ possivel evidenciar que a premissa principal € que se vive em um mundo

® Conforme Adler (1999, p. 212), a estrutura intersubjetiva “pode ser um conjunto de normas, ou entendimentos
cientificos consensuais, ou a pratica da diplomacia, ou o controle de armas. Todas essas estruturas de conhecimento
sdo continuamente constituidas e reproduzidas pelos membros da comunidade e por seu comportamento. No
entanto, simultaneamente, elas determinam as fronteiras entre as quais esses agentes determinam o real ou o irreal”.
Portanto, os construtivistas defendem a existéncia de uma realidade intersubjetiva, diferente da realidade objetiva
e externa preceituada pelos tedricos racionais das RI.

" Conforme evidenciam Nogueira e Messari (2005, p. 165-166), ha uma discussdo sobre se o construtivismo é uma
teoria ou uma metateoria das RI, mas o objetivo desta tese ndo é adentrar nessa discussdo e adota-se o
construtivismo como teoria ou abordagem das RI.

8 Por meio da categorizam de Lynch e Klotz (1996), Adler (1999) apresenta quatro grupos diferentes de
construtivistas, que sdo delimitados por suas divergéncias metodoldgicas, sendo eles: 1) os modernistas, que
incluiam o uso de métodos padronizados e interpretativos, evitando os extremismos ontoldgicos. Pode-se inserir
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construido, no qual os seres humanos sdo protagonistas e que € produto de suas escolhas
(ONUF, 1989; WENDT, 1992; ADLER, 1999; NOGUEIRA; MESSARI, 2005). De acordo
com Onuf (1998, p. 59, traducao livre): “fundamental para o construtivismo ¢ a proposi¢ao de
que 0s seres humanos sdo seres sociais, e nao seriamos humanos se ndo fosse por nossas
relacbes sociais. Em outras palavras, as relagdes sociais fazem ou constroem pessoas — nos
mesmos — no tipo de seres que somos”. Conforme resume Adler (1999, p. 222, grifo do autor):
O construtivismo pode fazer mais, e ndo menos, que outras abordagens cientificas na
explicacdo das relacGes internacionais, porque, além de se fiar em meios l6gico-
dedutivos de conhecimento e verificacdo, ele também evoca uma variedade de
métodos interpretativos, tal como narrativas (Tickner, 1992) e "histérias" densamente
descritas (Adler, 1992; Katzenstein, 1996b) de processos socio-cognitivos de

descobrir significado coletivo, identidades dos atores e a substancia dos interesses
politicos.

Ao contrario das escolas racionais das RelacBes Internacionais, 0s construtivistas
entendem que o mundo é socialmente construido e, com isso, pode-se modifica-lo, tanto na
mudanga nos agentes quanto nas estruturas internacionais (WENDT, 1992 e 1999; ADLER,
1999; LYNCH; KLOTZ, 1996; NOGUEIRA; MESSARI, 2005; BUENO, 2009). Com este
aspecto, 0 aporte construtivista enfatiza “a importancia de estruturas normativas (normative
frameworks) e materiais na formacéo das identidades dos atores politicos e na relagdo mutua
entre agentes e estruturas” (BUENO, 2009, p. 4, grifo do autor). Este é o caso aqui estudado,
das estruturas normativas de democracia e dos aspectos materiais nelas envolvidos na regido da

América Latina.

A pergunta de pesquisa e a hipétese

No ambito de estudos e analises politicas proprias da area da Ciéncia Politica e Relacdes
Internacionais, a presente tese busca responder: qual o impacto da cooperacéo entre ONU, OEA
e seus corpos burocraticos nas democracias latino-americanas? Entende-se que as organizacdes,

seus corpos burocréticos e suas interagdes administrativas agem tanto individualmente quanto

nesse grupo: Wendt, Adler, Barnett, Finnemore, Katzenstein, Klotz, Risse-Kappen; 2) o grupo representado por
Onuf e Kratochwill (guiados pelas regras), que sdo aqueles que utilizam o entendimento sobre lei e jurisdicdo
internacional para mostrar o impacto das relagbes internacionais. Traz um foco mais préximo de uma
epistemologia po6s-positivista, pois visualiza que “mudangas histéricas de longo curso ndo podem ser explicadas
em termos de um ou mesmo de varios fatores causais, mas através de analises de conjunturas” (LYNCH; KLOTZ,
1996, p. 6); 3) o grupo que foca no conhecimento narrativo, com atengdo as narrativas de género, as acdes dos
movimentos sociais e o interesse por temas de seguranga; e 4) 0 grupo que se centram nas técnicas desenvolvidas
pelos pds-modernos, com utilizagdo do método genealdgico de Foucault e da “desconstrucdo da soberania”.
Portanto, a presente tese ndo busca adentrar nessas especialidades dos grupos, mas aproxima-se do primeiro.
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em cooperacdo com outros atores internacionais, até mesmo os atores internos dos Estados
Membros.

A fim de responder a pergunta, é testada a hipdtese de que a cooperacao entre ONU,
OEA e seus corpos burocraticos nas atividades de promocéo e defesa da democracia impacta

no aumento do nivel de democracia dos paises da América Latina.

A abordagem da pesquisa: as escolhas metodoldgicas

A metodologia de abordagem dedutiva empregada na tese parte das concepcdes tedricas
sobre as Organizagdes Internacionais, as Burocracias Internacionais e os Servidores Civis
Internacionais para estudar as especificidades da influéncia da ONU, da OEA e de suas relagdes
interorganizacionais na democratizacdo dos paises latino-americanos. Quanto aos métodos de
procedimento ou auxiliares, havera a utilizacdo do método comparativo, ao passo que discute
comparativamente o comportamento da ONU, da OEA, de suas burocracias e de seus servidores
civis internacionais na area tematica estudada, além da cooperacao entre elas.

Opta-se pelas técnicas de pesquisa qualitativa e quantitativa. Ha a integracéo sistematica
dos métodos, com coleta e analise de dados quantitativos e qualitativos para uma maior
compreensdo do fendmeno de estudo. Assim, utiliza-se dos métodos mistos (SAMPIERI;
COLLADO; LUCIO, 2013; ALVES, 2017).

As etapas qualitativas consistem na realizacdo de revisGes literarias e de andlises
documentais sobre as Organizacdes Internacionais, seus corpos burocraticos e suas interaces
administrativas intra e extraorganizacionais como atores externos na promocéo e defesa da
democracia na América Latina. Quantitativamente, se fez uma analise descritiva aprofundada
do banco de dados inédito sobre a cooperacdo da ONU e da OEA na area tematica da
democracia e empregaram-se modelos de regressdo multivariada para verificar o impacto dessa
cooperacdo nos paises latino-americanos. Além desse impacto, na estruturacdo dos dados foram
observadas outras variaveis independentes de interesse no banco de dados e, com isso, estimou-
se tambeém os efeitos das cooperacdes da ONU ou da OEA com outros atores internacionais,
com ou sem a presenca de Estados.

Devido a disponibilidade de dados das Ols estudadas, o recorte temporal da pesquisa da
tese sdo 0s anos de 2000 a 2015 e a coleta de dados foi realizada atraves de analise documental
e dos dados sobre missdes eleitorais e politicas dos acervos da ONU e da OEA. Também foram

coletados dados sobre as publicacGes e os eventos realizados pelas Ols e suas burocracias. Por
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fim, foram utilizadas varidveis do banco de dados de democracia Varieties of Democracy (V-
DEM), do Freedom House (FH) e do QoG — Quality of Government Institute.

Para tanto, codifica-se a promocao identificando os principais eventos sobre democracia
no ambito da regido latino-americana e promovidos pelas organizacbes e burocracias
internacionais estudadas, com a realizacdo de debates, das reunibes e dos féruns sobre a
democracia na América Latina, bem como a elaboracao de publica¢Ges. Vale ressaltar que 0s
eventos foram restringidos aos que tiveram maior destaque e os que geraram relatérios,
possibilitando uma maior analise qualitativa de cada atividade dos atores internacionais
analisados.

Jé& a defesa da democracia foi analisada por meio das acdes préaticas na area tematica de
assisténcia eleitoral, especialmente atraves dos aparatos racionais-legais representados pelas
MissBes de Observacéo Eleitoral e Politicas da OEA e o0s projetos e Miss6es de Apoio Eleitoral
do PNUD. Além disso, foram observadas as parcerias com outros atores internacionais na
formatagdo de algumas missdes eleitorais, principalmente observadas na base de dados do
parceiro do PNUD, o ACE Project.

Identifica-se a variavel independente como a cooperacgdo entre a ONU, a OEA e suas
burocracias internacionais na area tematica da democracia na América Latina. Subsequente, ha
a construcdo de uma escala de graus de cooperacdo para as atividades das Ols coletadas. A
variavel dependente é o indice de democracia do QOG Institute (Freedom House/Imputed
Polity) para os paises da América Latina.

Para atribuir a cada acdo um grau de cooperacdo entre as organizacfes estudadas em
suas atividades na democracia latino-americana, utilizou-se da complexidade das ac¢bes para
atribuir determinados pesos das atividades da ONU e da OEA na area da democracia. Os pesos
foram atribuidos levando em conta o impacto esperado das atividades na realidade politica da
regido, ou seja, 0s impactos na pratica das democracias dos paises. Em caso de ocorréncia de
cooperacdo entre as organizacOes examinadas, o peso foi multiplicado por dois. Com isso,
permite a esta tese construir um grau de cooperacdo entre as Ols em uma configuracdo de
atividades diferentes.

Quanto a analise de dados, foram realizadas analises descritivas e estatisticas do banco
de dados, abordando aprofundadamente as variaveis de interesse. Os bancos de dados séo
inovadores por disporem de uma estruturacdo das atividades das Ols estudadas na area tematica
da democracia, especialmente ao abarcar eventos, publicagbes e missfes politicos e de

observacao eleitoral. Em primeiro momento, os dados foram estruturados como dados de corte
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transversal (cross-section), no qual séo extraidos em determinado momento no tempo, podendo
as informacdes serem coletadas em diferentes periodos de tempo e ndo necessariamente
seguindo uma série temporal (FREES, 2003; AGRESTI; FINLAY, 2012; GUJARATI,
PORTER, 2011). As andlises descritivas da tese sdo realizadas através desse banco de dados.

Em segundo momento, faz-se a estruturacdao dos dados em painel, que é uma mescla de
séries temporais e cross-section, com séries temporais (aqui, 0os anos de 2000 a 2015) para cada
individuo em analise (aqui, Estados). Conforme Frees (2003), a analise de dados de painel é
utilizada por permitir a avaliacdo do impacto ao longo do tempo e com o cruzamento de fatores.
Permite-se ampliar 0 nimero de casos, ja que traz um cenério para cada unidade de analise
(nesta pesquisa, pais), em cada periodo de tempo (nesta pesquisa, ano), de modo que o banco
de dados abarca um namero razoavel de observacgdes para a analise em questdo (ALVES, 2017;
FAVERO, 2015; GUJARATI; PORTER, 2011). As estimacdes por Minimos Quadrados
Generalizados (MQG) pelos efeitos fixos e aleatorios dos pardmetros sdo as técnicas de anélise
de dados em painel utilizadas, por serem estimadores lineares mais eficientes.

E importante mencionar que esta tese é um aprofundamento dos trabalhos de concluséo
de curso do presente autor nos cursos de Relacdes Internacionais (LACERDA, 2011) e Direito
(LACERDA, 2015) e da dissertagdo de mestrado em Relacdes Internacionais (LACERDA,
2013a). Outros textos publicados em revistas académicas foram consequéncias dessas pesquisas
e também utilizados ao longo desta tese (LACERDA, 2013b).

Os capitulos

A tese é dividida em oito capitulos. O primeiro e presente capitulo corresponde a
introducdo e apresenta os principais elementos conceituais, tedricos e metodologicos da
pesquisa. O segundo capitulo busca construir um aporte conceitual e tedrico sobre as
burocracias internacionais, especialmente destacando as perspectivas institucionalista
sociologica (ou construtivista) em juncdo com a teoria principal agente (ou estudos de gestéo
administrativa). Nesse sentido, essa combinagdo motivou pesquisadores a configurar uma area
emergente de estudos, que ficou conhecida como Administracdo Pablica Internacional (API),
cujos conhecimentos tedricos e aparatos analiticos sdo abordados ao final do capitulo.

O capitulo trés aborda uma estruturacdo conceitual e tedrica de democracia, a qual sera
importante para a reflex&o sobre as concepcdes de democracia em debate na Ciéncia Politica e

nos objetos de andlise desta tese. Ha a adog¢do de um conceito base: a democracia poliarquica



35

de Dahl. Em seguida, aborda-se a especialidade da democracia na América Latina e a atuacao
das instituicdes internacionais e das Ols como atores externos de promocéo e de defesa da
democracia.

O capitulo quatro versa sobre a promocdo e a defesa da democracia por meio da
organizacao global ONU e de suas burocracias internacionais, trazendo a relevancia da atuacao
do PNUD como programa onusiano com mandato para atuar na governanca democratica.
Destaca-se uma abordagem que foca nos avancos burocraticos na area da democracia da
organizacdo e na relevancia das assisténcias eleitorais e das publicacdes do PNUD sobre a
democracia latino-americana — sobretudo, na constru¢do de um conceito ideal para a regiéo.

O capitulo cinco discorre sobre a OEA, suas burocracias e suas interagdes
administrativas na area tematica da democracia, em especial, com a analise do Regime
Democratico Interamericano (REDI) e da acdo da SFD. Também se foca nos avancos
burocréticos da organizacdo na &rea tematica de analise e nas suas atividades, principalmente,
nas missoes eleitorais em paises latino-americanos e na realizacao de publicac@es e de foruns.

O capitulo seis analisa a cooperacdo entre ONU, OEA e seus corpos burocraticos na
area da democracia como forma de ampliar a autonomia de acdo dessas Ols. Para tanto,
visualiza-se as interacOes dessas organizacdes como relagdes interorganizacionais ou
interorganizacionismo, que consiste na cooperacgdo entre as organizagdes na politica mundial.

O sétimo capitulo expde a analise de dados da presente tese, com a construcdo de um
banco de dados original sobre as atividades das Ols estudadas na area tematica de investigacao,
por meio de andlises qualitativas e quantitativas das publicacdes, eventos e missdes politicas e
eleitorais realizadas tanto pela ONU quanto pela OEA, além das atividades realizadas por outras
organizag0es, mas inseridas nos bancos de dados das organizagdes examinadas. Faz-se primeiro
uma analise descritiva aprofundada dos dados e, em seguida, verifica-se como, onde e sob que
condicdes as Ols cooperam. No tdpico final, por meio de analises estatisticas, confirma-se a
hipdtese de que as cooperagdes entre ONU e OEA impactam no aumento do nivel de
democracia dos paises latino-americanos.

Por fim, o tltimo capitulo é dedicado as conclusdes da pesquisa e discute as implicaces
tedricas e empiricas sobre as atuagoes individuais e coletivas das organizagdes internacionais e

de suas burocracias nos processos de democratizacao dos paises da América Latina.
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2 ORGANIZACOES E BUROCRACIAS INTERNACIONAIS: definigdes

conceituais e tedricas

Este capitulo objetiva fundamentar teoricamente a discussdo que se dara ao longo da
tese acerca da influéncia das organizacfes internacionais e seus corpos burocraticos como
agentes na promocgdo e defesa da democracia na América Latina. Analisa-se também as
burocracias das Ols como Administracfes Publicas (AP) em nivel internacional, conciliando
0s ramos politicos e administrativos das organizacfes e atuando atraveés de multiniveis de
governanca e de interagdes administrativas no sistema internacional.

De acordo com Biermann et al. (2009, p. 39), as diferengas entre burocracias,
instituicdes® e regimes internacionais sdo as seguintes: 1) as burocracias internacionais tém uma
estrutura normativa, composta por uma base de estrutura legal que governa o trabalho dos
servidores civis e existentes na forma fisica, ou seja, na forma de prédios, pessoal, timbres ou
selos; de outro lado, as instituicdes e regimes'® se diferem na abstragio da configuragdo de seus
principios, normas, regras e procedimentos, que ndo possuem uma entidade material deles
proprios; e 2) as Organizacdes Internacionais (Ols)'! sdo compreendidas como um arranjo
institucional que combina uma estrutura normativa, Estados membros e uma burocracia.

Portanto, esta pesquisa visualiza os regimes, organizacgdes e burocracias internacionais
como formas de institui¢fes internacionais, o que os diferencia é abstracdo da configuracdo de
seus principios, normas, regras e procedimentos (BIERMANN et al., 2009, p. 39). No entanto,
€ necessario apontar a relacdo estreita entre regimes e organizacdes internacionais, haja vista
que essas Ultimas podem surgir de regimes internacionais, como resultado da existéncia de

normas e expectativas comuns em uma determinada area (HERZ; HOFFMAN, 2004, p. 20).%2

® Conforme conceitos classicos do Neoinstitucionalismo liberal, as institui¢des internacionais sdo “conjuntos
persistentes e conectados de regras (formais e informais) que prescrevem papeis comportamentais, constrangem a
atividade, e modulam as expectativas” (KEOHANE, 1989, p. 3, tradugdo livre), ou ainda conforme Young (1989,
p. 5, tradugdo livre): “praticas identificaveis de reconhecidas relagdes interligadas por conjuntos de regras ou
convengdes que regem a interagao entre os participantes destes conjuntos”.

10 Segundo Krasner (1982, p. 1): “um conjunto de principios, normas, regras e procedimentos decisorios em torno
dos quais as expectativas dos atores convergem em uma area tematica”. Herz e Hoffman (2004, p. 19) destacam
que 0s regimes internacionais so arranjos que os Estados constroem para reger relagdes em uma area especifica.
1 para Herz e Hoffman (2004, p. 18), as Ols sdo as formas mais institucionalizadas de cooperagdo internacional,
devido ao seu carater permanente que as diferencia de outras formas de cooperagdo. Essa permanéncia ou
continuidade ¢ explicada pelo fato de que as Ols sdo constituidas por aparatos burocraticos, possuem orgamentos
e estdo sediadas em prédios.

12 Herz e Hoffman ainda apontam que: “alguns regimes produzem um conjunto de organizagdes, como é 0 caso
do regime de prote¢do aos direitos humanos, outros sdo administrados a partir de um conjunto de organizagdes
mais abrangentes, existem ainda regimes claramente associados a uma organizacao internacional, o regime de
comércio” (HERZ; HOFFMAN, 2004, p. 20). Conforme verifica-se ao longo da tese, aqui destaca-se essa mesma
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O termo burocracia internacional também pode ser entendido como “aparatos de apoio
administrativo” (CORTEL; PETERSON, 2004) e como ‘“servigo civil internacional”
(GORDENKER, 2005; WEISS, 2009 e 2015). Esse ultimo, de acordo com Gordenker (2005,
p. 23), € um corpo permanente de funcionarios escolhidos devido a critérios de mérito e que,
em grande maioria, sdo advindos de programas juniores e vao crescendo na carreira por
performance e antiguidade. Com isso, os funcionarios séo alocados em departamentos com base
na especializacdo de atuacdo ou recrutados para servir a um tipo de aprendizagem, o que gera
conhecimento e aumenta autoridade de ag&o. *3

Aplicando as contribuices de Weiss (2009 e 2015) sobre a ONU e a importancia das
pessoas inseridas nas Ols, esta tese compreende que a ONU e a OEA sdo atores diferenciados
dos seus Estados constituintes por ilustrar trés organizacdes dentro do préprio organismo
internacional. Assim, ha a primeira Ol, que é a organizacao intergovernamental, composta pelos
Estados soberanos e seus representantes, como € o caso especialmente das Assembleias Gerais
da ONU e da OEA, do Conselho Permanente da OEA e do Conselho de Seguranca da ONU,
como pode-se visualizar no Organograma da OEA em anexo (Anexo A) e no da ONU (Anexo
E).

H& também a segunda organizacao, que é a burocracia internacional — ou secretariado,
para Weiss (2015, p. 1230) —, composta pelos servidores civis internacionais e que € um dos
focos da presente tese. Em outras palavras: “A Segunda ONU consiste de chefes de
secretariados e funcionarios que sdo pagos a partir dos orcamentos avaliados e voluntarios,
enquanto a Primeira ONU ¢é a arena decisoria dos Estados” (WEISS, 2009, p. 2, traducéo livre).
E por fim, a terceira Ol conta com a participacdo de Organizagcbes N&o Governamentais
(ONGs), experts, comissdes, Corporagdes Transnacionais, consultores, académicos e a midia,
sendo uma adicdo mais recente dos estudos de Weiss.

Segundo Weiss (2015, p. 1230), a terceira ONU ¢é independente e essencial no
fornecimento de informagdes para as outras duas ONU. Com isso, defende que esses “membros
externos” sdo parte da ONU atualmente e deixam de ser marginalmente tratados nas Relacoes
Internacionais para serem fundamentais para o multilateralismo. Em suma, observa-se nesta
pesquisa as trés organizac¢Ges no estudo ndo s6 da ONU, mas também da OEA (LACERDA,
2013a).

I6gica de relagdo estreita no caso do regime internacional e o interamericano de protecdo da democracia € a sua
administracéo feita pela ONU, OEA e outros atores internacionais.

13 Esta pesquisa ndo adotara a terminologia “aparatos de apoio administrativo” como sindnima de burocracias
internacionais, pois entende-se que restringe a analise ao aspecto administrativo dessas burocracias.
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A tese se fundamenta nas defini¢cbes e contribui¢fes tedricas do institucionalismo
sociologico e dos estudos de administragdo sobre burocracias internacionais, 0os quais em
complementacdo conseguem maior poder explicativo sobre o objeto de estudo. Tais
apontamentos sao visualizados como producbes académicas inseridas na subarea de
conhecimento das Organizagdes Internacionais, assim como sdo rentaveis para compreender a
l6gica dessas organizagdes tanto na estrutura normativa e estrutural quanto na importancia dos
seus individuos e suas equipes.

Sobretudo, adota-se a concepgdo de que 0s corpos burocréaticos e as interagdes das Ols
sdo Administracfes Pablicas Internacionais (APIs) — ou International Public Administrations
(IPAs). De acordo com Bauer, Ege e Knill (2017, p. 2, traducéo livre), “as APIs podem ser
descritas como 6rgaos com um certo grau de autonomia, atendidas por funcionarios publicos
profissionais e designados que sdo responsaveis por tarefas especificas e que trabalham em
conjunto seguindo as regras e normas da Ol em questdo”. Verifica-se também a combinacao
entre as perspectivas relacional (teoria principal-agente) e socioldgica (teoria construtivista) na
perspectiva da Administracao Pablica para as APISs.

Vale ressaltar que o aprofundamento dado sobre as perspectivas tedricas acima
mencionadas ao longo deste capitulo é feito a partir das obras seminais de Barnett e Finnemore
(2004) — institucionalismo socioldgico — e de Biermann e Siebenhiiner (2009) — perspectiva
sintese —, sendo inauguradoras e sistematizadoras das suas contribuicdes teoricas e praticas
sobre burocracias internacionais e, por isso, justificando-se a analise destacada dessas obras na
presente tese. Do modo similar, apesar de um maior dialogo de textos e obras, também se da
enfoque na obra de Bauer, Knill e Eckhard (2017) ao examinar as APIs.

O presente capitulo se dividira em duas se¢Ges. A primeira aborda um panorama sobre
0s estudos sobre burocracia internacional, buscando abordar as principais contribuicdes sobre
burocracias nas RelacBes Internacionais e, assim, preparar a discussdo sobre as perspectivas
relacional (principal-agente) e sociologica. O primeiro topico apresenta oS apontamentos
tedricos de Barnett e Finnemore (2004), analisa 0 termo burocracia internacional como
sinbnimo de organizacdo internacional, apresentando-o, no entendimento desta pesquisa, como
concepgdo mais geral ou ampla de burocracia internacional. Ja o segundo topico tera também
como referéncias as agéncias, programas, equipe, secretariados, etc., utilizando uma definicao

mais restrita de burocracias internacionais!*, que busca abordar as perspectivas trazidas pelos

14 Como abordado ao longo deste capitulo, para Biermann et al. (2009, p. 37, tradugdo livre): “as burocracias
internacionais sdo um grupo organizado hierarquicamente de funciondrios publicos internacionais com um



39

estudos feitos por Biermann e Siebenhtner (2009), j& que esses tedricos objetivaram ir além
das contribui¢bes do institucionalismo socioldgico — mobilizado por Barnett e Finnemore
(2004) — e inserem assim, légicas de estudos administrativos.

Dessa maneira, pretende-se fazer a unido e ainda ir além dos entendimentos tedricos
dessas perspectivas. O objetivo é analisar as burocracias em um sentido mais restrito em que a
diferenciacdo do conceito de organizacdo internacional é essencial, j& que a definicdo de Ol
como sinénimo de burocracia internacional deixa um pouco de lado que os Estados estdo
também inseridos dentro das Ols e as influenciam constantemente (BIERMANN, 2017, p. 254).
Ainda como parte desta discussdo, permite-se analisar o Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e a Secretaria de Fortalecimento da Democracia (SFD) como atores
no sistema internacional, com semiautoridade na politica mundial.

A segunda secdo traz as contribuicGes da Administracdo Publica Internacional (API),
concebidas como corpos burocraticos e interagdes administrativas das OrganizacGes
Internacionais. Ha a visdo da transposicdo das concepcbes da Administracdo Publica para o
nivel internacional, ou segundo Bauer e Ege (2017, p. 14, traducdo livre): “por “APIs”,
queremos dizer os secretarios das Ols que constituem as contrapartes internacionais para 0s
6rgdos administrativos no nivel nacional”. Para esta pesquisa, essa perspectiva de analise das
burocracias internacionais é um desdobramento dos estudos administrativos aplicados ao nivel
internacional, conforme abordado neste capitulo e de acordo com Biermann e Siebenhiiner
(2009).

2.1 ESTUDOS SOBRE BUROCRACIAS INTERNACIONAIS

Conforme Weber (1982), a organizacdo burocratica é uma tendéncia a racionalizagdo
nas sociedades ocidentais, baseada na autoridade racional-legal, que enfatiza a influéncia de
leis ou de regulagbes administrativas. Os autores Barnett e Finnemore (2004, p. viii) aplicam
tedrica e analiticamente essa forma burocratica weberiana de administracdo das sociedades

como estruturacio das organizagdes internacionais.’® Assim, constroem uma base para o

determinado mandato, recursos, limites identificAveis e um conjunto de regras de procedimentos formais no
contexto de uma area politica”.

15 Etimologicamente falando, a palavra “burocracia” é uma combinagdo da palavra francesa “bureau”, que
significa mesa ou escritorio e a grega “kratein”, que significa governo, representando o governo ou exercicio do
poder por parte de técnicos e/ou administradores (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 17).
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entendimento dessas organizagdes como ontologicamente atores independentes, bem como

teorizar suas naturezas e suas pretensées comportamentais:
Burocracia é, particularmente, uma forma moderna cultural que incorpora certos
valores e pode ter a sua prépria agenda distinta e disposicdes comportamentais. Ao
invés de tratar as organizaces como arenas ou meros mecanismos através dos quais
outros atores buscam interesses, muitas abordagens socioldgicas exploram o contetdo
social da organizacdo - sua cultura, suas preocupacdes de legitimidade, normas
dominantes que governam o comportamento e os interesses moldados, e a relacéo
destes com um extenso ambiente normativo e cultural. Ao invés de assumir um
comportamento que corresponde a critérios de eficiéncia soO, estas abordagens
reconhecem que as organizagdes também estdo ligadas ao poder e ao controle social,

de uma forma que podem obscurecer preocupacdes de eficiéncia (BARNETT,;
FINNEMORE,1999, p. 706, traducéo livre).

Hé a pretensdo de construir uma perspectiva de estudos das organizac6es internacionais,
de acordo com o construtivismo social, pois faz-se uma compreensédo da constituicdo das coisas
para poder explicar seus comportamentos, ao invés de simplesmente descrevé-las. Assim, 0s
tedricos acreditam que compreender as burocracias como constituidas socialmente permite criar
hipoteses sobre seus comportamentos, ndo podendo ser oferecidas explicacdes através de leis,
como as que afirmam que se X ocorre, Y também deve seguir. O intuito é entender a burocracia
aprofundadamente para fornecer explicacdes sobre certos tipos de comportamentos delas, como
e por que ocorrem (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 10). Nesse sentido, compreende-se as
organizagOes internacionais como burocracias internacionais e, assim, sendo detentoras de
autoridade no sistema internacional.

Quanto a visualizacdo das Ols pelas teorias do mainstream das Relac¢des Internacionais,
verifica-se que ha controvérsias de analises sobre a importancia das organizacdes e burocracias
internacionais nessa area de conhecimento. Barnett e Finnemore (1999, p. 706; 2004, p. 2)
destacam que as principais perspectivas sao teorias de Estados e sobre o comportamento desses.
Com isso, as organizacdes sdo tratadas como instituicdes internacionais que sao usualmente de
acOes estatais, ou seja, as Ols entdo fazem aquilo que os Estados querem e séo instrumentos
desses atores.'® Esse é o pensamento fundamentado na centralidade do Estado nas Relages

Internacionais, especialmente defendido pela teoria Realista e/ou Neorrealista.

16 Segundo Herz e Hoffman (2004, p. 50), os neorrealistas entendem que: “na medida em que a cooperacio, embora
presente no sistema internacional, seja limitada pelas condi¢fes de anarquia, o papel das organizagdes
internacionais como atores e, por vezes, até como foruns relevantes é questionado. As OIGs ndo tém poder nem
autoridade para fazer as decisfes serem cumpridas, e os Estados optam por obedecer as regras e normas criadas,
de acordo com seus interesses nacionais. [...]. As organizac¢des sdo fundamentalmente instrumentos usados pelos
Estados mais poderosos para atingir seus objetivos. Elas s6 exercem funges importantes quando expressam a
distribuicdo de poder no sistema internacional. Apenas quando os atores mais poderosos acordam a utilizacdo
conjunta das OIGs para realizagdo de seus objetivos € esperado que elas se tornem efetivas”.
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O mais relevante tedrico do neorrealismo, Waltz (2000), argumenta que as instituicdes
internacionais, em especial as Ols, reproduzem os propdsitos dos interesses dos Estados mais

fortes, do seguinte modo:

A interpretagdo institucionalista perde o ponto. A OTAN é antes de tudo um tratado
feito por estados. A burocracia profundamente enraizada internacionalmente pode
ajudar a manter a organizacdo, mas os Estados determinam o seu destino. A teoria
Institucionalista liberal toma vigor aparente na OTAN como uma confirmacdo da
importancia das instituicBes internacionais, como prova da sua resisténcia. A teoria
Realista, percebendo que uma alianca como a OTAN perdeu a sua funcédo principal,
vé-lo principalmente como um meio de manter e aumentar a pressao norte-americana
na politica externa e militar dos estados europeus [...] A capacidade dos Estados
Unidos para prolongar a vida de uma instituicho moribunda ilustra bem como as
instituicGes internacionais sdo criadas e mantidas pelos Estados mais fortes, para
servir aos seus interesses percebidos ou mal percebidos (WALTZ, 2000, p. 20,
traduc&o livre, grifo nosso).

No mesmo sentido, Bauer et al. (2009, p. 20) também fazem uma breve explanacdo em
relacdo as teorias que colocam os Estados no centro das preocupacdes — as teorias racionalistas
—, com apontamentos especificos sobre o estudo de burocracias internacionais, pois o realismo
politico vé essas burocracias:

meramente como epifendmenos estruturais de competicao interestatal que refletem a
soma de interesses nacionais individuais (Waltz 1979, 18). No paradigma realista, as
burocracias internacionais refletem estruturas de poder existentes e apoiam a
influéncia de Estados hegemdnicos. Uma vez que o neorrealismo considera as
conquistas de ganhos relativos como determinante final do comportamento do Estado,
os beneficios mutuos através da cooperacdo internacional e a delegacdo de
competéncias substantivas para as burocracias internacionais sdo improvaveis (por
exemplo, Grieco 1988, Mearsheimer 1995; Strange 1987; Waltz, 1979).
Consequentemente, o realismo nega qualquer autonomia e influéncia das burocracias

internacionais além da vontade e do poder de cada um dos membros do Estado,
notadamente os poderes hegeménicos (BAUER et al., 2009, 20, traducao livre).

Para os funcionalistas, ha o entendimento que os Estados criam as Ols para resolver
problemas de informacédo incompleta, custos de transacao e outras barreiras para o bem-estar
dos Estados-membros. Com isso, as Ols sdo criadas, existem e continuam por causa das funcdes
que realizam. E por meio dessas funcbes que as organiza¢des constrangem e moldam o
comportamento dos Estados (MITRANY, 1948; HAAS, 1956; HERZ; HOFFMAN, 2004, p.
57).

Entretanto, essa ideia de que as Ols fazem o que o Estado quer ou sdo dependentes das
funcOes para as quais foram instituidas entra em conflito quando as Ols passam a desenvolver
suas proprias ideias e a seguir suas proprias agendas. Essas organizagGes sdo constituidas

partindo de uma missdo e continuadamente requerem outras, podendo modificar e adquirir
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novas fungdes, mandatos e rotinas, sem a necessidade de aprovacéo de seus Estados membros
(BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 702-703; 2004, p. 2).

De acordo com a Teoria Neoinstitucionalista Liberal, as institui¢des internacionais sdo
centrais no sistema internacional, pois diminuem as incertezas e os efeitos negativos da anarquia
internacional. Para Keohane (1993, p. 288), as instituicGes internacionais existem porque: 1)
facilitam a cooperacdo autointeressada; 2) reduzem incertezas; e 3) estabelecem expectativas.
Contudo, limita-se o seu poder, ja que se compreende que 0 seguimento das expectativas por
parte dos Estados dependera, em parte, da natureza e da forca das instituicdes internacionais.

Conforme Bauer et al. (2009), o institucionalismo racional — ou, como denominou-se
anteriormente de neoinstitucionalismo liberal —, mesmo ao concordar com 0s neorrealistas
sobre a centralidade do Estado no sistema internacional, admite que as burocracias podem ser
capazes de proporcionar a cooperacdo através das instituicdes internacionais, 0 que pode
depender das burocracias internacionais. Sendo assim, tanto neorrealismo quanto
institucionalismo caminham de forma proxima, mas veem a burocracia internacional como
resultado da cooperacdo entre Estados e ndo como um participante ativo na politica
internacional (BAUER, 2009, p. 21; BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 702-703). Assim,
observa-se que o0 conceito de burocracia internacional para institucionalistas racionais fica
limitado a dois caminhos: “quer como resultado da negociacgéo interestatal, criada pelos estados
para promover objetivos coletivos, ou como variaveis intervenientes com um grau limitado de
agéncia resultante de negociagdes interestaduais” (BAUER, 2009, p. 21, traducdo livre).
Consequentemente, essas burocracias seriam resultados da negociacdo de Estados ou uma
variavel interveniente com limitado grau de agéncia.

Com isso, Barnett e Finnemore buscam saber o porqué dos comportamentos das Ols e
isso através da andlise de que sdo de fato burocracias. A perspectiva construtivista permite
desenvolver um entendimento do comportamento das Ols com base tedrica para trata-las como
atores autbnomos no sistema internacional e ajuda a explicar como exercem poder na politica
mundial, bem como observar suas patologias, disfungdes e mudancas ao longo do tempo
(BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 703; 2004, p. 2-3).

Conforme anélises acima, esta tese sintetiza as principais implica¢des tedricas no quadro

analitico a seguir:
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Quadro 1 — Contribuices teoricas sobre as organizacfes internacionais

TEORIAS QUANTO AS ORGANIZAGCOES
INTERNACIONAIS
Neorrealismo Instrumentos das grandes poténcias
Neoinstitucionalismo liberal Ols constrangem e moldam o comportamento dos

Estados, mas com limitado grau de autonomia.

Construtivismo As Ols como burocracias, detentoras de autoridade e
poder na politica mundial.

Fonte: elaboracdo propria, baseado em Barnett e Finnemore (1999 e 2004), Herz e Hoffman (2005), Bauer et. al.
(2009) e Lacerda (2011, 2013a e 2013b).

Com isso, a ONU e a OEA séo burocracias internacionais detentoras de autoridade e
influéncia na politica internacional. Barnett e Finnemore (1999 e 2004) refutam o pensamento
centrado na importancia prioritaria do Estado nas relac@es internacionais, pois compreendem
que as burocracias ndo sdo apenas os funcionarios que sdo delegados pelos Estados, mas
também sdo uma autoridade, com direito préprio e Ihes propicia autonomia de a¢éo no cenario
internacional. Essa afirmacéo dos autores de que as Ol possuem autoridade entra em desacordo
com varias teorias das RI, cujas pressuposi¢fes sdo de que s6 o Estado tem autoridade. Para
uma melhor compreensdo, os autores fazem a seguinte analogia:

Quando as sociedades conferem autoridade ao Estado, elas ndo o fazem
exclusivamente. Sociedades domésticas contém um conjunto de autoridades,
diferindo em grau e espécie. O Estado é uma autoridade, mas académicos,
profissionais e especialistas, chefes de origens néo-governamentais, e lideres
religiosos e empresariais também podem ser investidos de autoridade. Assim, também,
navida internacional, a autoridade é conferida em diferentes graus e a tipos de atores

que ndo sejam Estados. Entre estes estdo as Ols. (BARNETT; FINNEMORE, 2004,
p. 5, traducéo livre, grifo nosso).

Sendo assim, a autoridade é um aspecto importante na vida internacional e fator
essencial para a influéncia das Ols. Na concepc¢do desta pesquisa, a autoridade fornece um
cardter de mais autonomia e forca para as organizacBGes e suas burocracias internacionais
atuarem no sistema internacional, exercendo seus poderes, Seus objetivos e seus
comportamentos. Expdem Barnett e Finnemore (2004, p. 3, traducéo livre):

Burocracia € uma forma social distinta de autoridade, com sua propria logica interna
e tendéncias. E por causa de sua autoridade que as burocracias tém autonomia e
capacidade de mudar o mundo ao seu redor. Burocracias exercem poder no mundo
através de sua capacidade de criar regras impessoais. Elas entdo usam essas regras nao

sO para regular, mas também para constituir e construir o mundo social. Ols, através
das suas regras, criam novas categorias de atores, formam novos interesses dos
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agentes, definem novas divisdes de tarefas internacionais e disseminam novos
modelos de organizagdo social em torno do mundo.

A autoridade é central para entender a autonomia e o0 poder das burocracias
internacionais, além de indutor da capacidade de criar regras e, assim, construir e modificar o
mundo social. Esse poder das Ols é fundamental para a presente pesquisa, ja que se pretende
visualizar as regras e a construcao de mundo social nas democracias da América Latina.

Bauer et al. (2009) abordam importantes aspectos cognitivos para este trabalho ao
evidenciarem as contribui¢fes da teoria critica das RI, pois, para os tedricos dessa perspectiva,
as organizagOes e suas burocracias internacionais séo conceituadas como contingentes em
material dominante e estruturas ideoldgicas!’, e com somente uma modesta autonomia de
agéncia (BAUER et al.,, 2009, p. 20). Desse modo, os tedricos criticos evidenciam a
importancia dos aspectos ideacionais, pois as Ols sdo vistas como mecanismos atraves dos quais
as normas universais de uma hegemonia séo expressadas, por meio de legitimagdo de normas,
cooptacdo de paises periféricos e absorvendo ideias contra-hegeménicas (COX, 1983, p. 172
apud BAUER et al., 2009, p. 20).

Em resumo, as burocracias internacionais sao conceituadas como variaveis dependentes
ou intermedidrias, determinadas pela forca dos Estados, interesses estatais, ou estruturas
ideoldgicas, mas sem autonomia como atores nas Relacdes Internacionais (BAUER et al., 2009,
p. 20 e 21). Isto é, esses tedricos foram importantes ao criticarem tanto o racionalismo quanto
por pensarem também o papel das ideias na politica internacional, assim como proporcionaram
contribuic6es para o institucionalismo socioldgico e o construtivismo.

As consideracfes normativas, nas quais estd inserido também o papel das ideias, sdo
fatores essenciais para entender outros atores no sistema internacional, pois ao compreender as
estruturas normativas como fatores causais na politica mundial, todos os atores que modelam a
cooperacao e os que criam, formulam e mantém essas estruturas devem fazer parte da analise.
Isso pode ser em grande parte por recursos ideacionais, como legitimidade, credibilidade,
conhecimento e informacdo, ao invés de recursos materiais, j& que alguns atores podem nao os
ter (BAUER et al., 2009, 22-23).

Com isso, ao compreender que as burocracias internacionais influenciam fortemente

atraveés de recursos de poder brando (soft power), abre-se a interpretacdo de que os Estados

17 Cox e Sinclair (1996, p. 99) apontam trés categorias de forgas que intergem reciprocamente na estrutura, sendo
as capacidades materiais, as ideais e as instituicdes. Cox (1986, p. 219) compreende que as institui¢des sdo uma
configuracdo de ideias e poder material, sendo as ideias significados intersubjetivos ou no¢Bes compartilhadas da
natureza das relagBes sociais, ja as capacidades materiais sdo as capacidades tecnolégicas e organizacionais, 0s
recursos naturais, os estoques de equipamentos e o patriménio que pode comandar esses elementos.
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podem ter suas politicas alteradas ou modeladas por estruturas normativas (influéncia de
quadros normativos e interagdo de discursos globais) e, consequentemente, os atores nédo
estatais que se utilizam dessa influéncia normativa tornam-se mais relevantes (BAUER et al.,
2009, 22-23). Dessa maneira, novamente verifica-se a importancia do papel das ideias na
politica internacional e sua relagdo proxima com as burocracias internacionais, como é o caso
aqui sob foco de anélise da disseminagéo de concepcdes de democracia pela ONU e pela OEA
na Ameérica Latina.

Bauer et al. (2009, p. 23) fazem consideracGes claras sobre a importancia das
contribuigdes dos conceitos das organizacfes de Max Weber, trazidas por Barnett e Finnemore
(1999; 2004), e concordam que as burocracias internacionais sao atores autbnomos, que podem
influenciar o processo de construcao de normas, como abordou-se anteriormente nesta pesquisa.
Contudo, os autores apontam as seguintes diferenciacbes quanto ao institucionalismo
socioldgico, ja que pretendem ir além dessa perspectiva teorica, diferenciando-se em trés
aspectos: 1) empregam um conceito mais estreito ou restrito de burocracias internacionais,
separando-as das Ols; 2) partem de uma perspectiva menos preocupada com as patologias das
burocracias internacionais e mais com a capacidade de resolver problemas; e 3) confiam mais
nas contribuicdes de estudos organizacionais e de gestdo, ao invés das no¢des de Weber de
atores racionais-legais (BAUER et. al, 2009, p. 23). Para a presente pesquisa, concorda-se com
a necessidade de diferenciar o conceito de burocracia internacional do de Ol, mas nd&o como
contribui¢cdes incompativeis. Assim, diferencia-se o conceito do institucionalismo sociologico
como conceito de burocracia internacional em termo amplo, ja o de Bauer et al. (2009) e de
Biermann e Siebenhiiner (2009) como burocracia em sentido estrito.

Como diferencial da contribuicdo de Bauer et al. (2009), ha os estudos de administracdo
ou gestdo (management studies) na nova forma da Administracdo Publica e ainda mesmo
pretendendo também irem além de suas contribuicdes tedricas. A ideia é de entender as
autoridades publicas como unidades de servico que podem melhorar suas eficiéncias e
efetividade através da implementacéo de técnicas modernas de administracdo (BAUER, 20009,
p. 23-24). De acordo com os autores, a teoria da gestdo ou administragdo pode apontar
conhecimentos e ferramentas analiticas significativas das organizacBes comerciais como
frutiferos para a analise das burocracias internacionais, visto que diferentes formas de
organizacOes compartilham problemas similares, como a estruturacdo internas, problemas da
relacdo principal-agente, interacdo entre os individuos dentro da organizacéo, as trocas entre o

que esta dentro e fora da organizagdo e os problemas dos processos da organizagdo como um
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todo (BAUER et. al, 2009, p. 24). Esses apontamentos da administracdo puablica sdo mais
detalhados ao longo deste capitulo.

Vale ressaltar que a contribuicéo tedrica da obra de Biermann e Siebenhtiner (2009), na
qual Bauer et. al. (2009) estdo inseridos, tem duas perspectivas teoricas de andlise das
burocracias: a teoria principal-agente, conforme utilizada pelos estudos de administragdo; e o
institucionalismo sociolégico, no qual os autores incluem as contribuicdes ja superficialmente
abordadas de Barnnet e Finemore (2004). Contudo, ha divergéncia em varios pontos
fundamentais das duas teorias e que serdo detalhados mais a frente, por isso 0s autores buscam
conjugar as duas teorias e compatibiliza-las no intuito de ter um melhor poder explicativo da
atuacdo das burocracias internacionais no sistema internacional.

Segundo revisdo literaria de Widerberg e Laerhoven (2009) sobre burocracias
internacionais na area tematica de governanca global em meio ambiente, a contribuicéo teorica
de Biermann e Siebenhiiner (2009) é denominada como perspectiva sintese, ja que seria uma
sintese da teoria principal-agente, do institucionalismo socioldgico e os estudos sobre
regimes'®. Desse modo, ha a centralidade também na analise dos regimes para entender as
burocracias internacionais, jd que constituem como um dos elementos institucionais na
governanca global — nesta tese, em especial a governanga democratica.

Para Widerberg e Laerhoven (2009, p. 4), os te6ricos de regimes trouxeram
entendimentos para a identificacdo de variaveis que podiam explicar a variagdo da influéncia
das Ols e das burocracias internacionais. Segundo as palavras dos proprios autores (2009, p. 4,
traducao livre:

A “estrutura do problema” é rotineiramente utilizada como uma variavel explicativa
no estudo da eficacia do regime. E comum distinguir entre malignidade e benignidade
quanto a dimensdo intelectual e politica de um problema (Miles et al. 2001; Mitchell
2006; Wettestad e Andresen, 1991). Como em segundo lugar para procurar
explicacbes de variacdo no nivel de influéncia autdbnoma, os teéricos do regime
propdem o cenario institucional abrangente. Qualquer organizagdo que funcione em
um ambiente internacional esteja incorporada em um quadro organizacional maior. O

nivel de “ajuste” - ou seja, a congruéncia e compatibilidade entre os ecossistemas € 0s
arranjos institucionais (Young 2002) - é reivindicado no impacto da Ol.

Nesse contexto, 0s teoricos de regimes estdo geralmente focados na eficacia do regime,

em particular nas explicagdes estruturais e sistematicas, possibilitando aumentar a capacidade

18 Widerberg e Laerhoven (2009, p. 4) visualiza que a teoria de regimes teria importancia por ter a tradicéo de
olhar para as organizac@es internacionais, entendendo-as como institui¢des que, por meio do conhecimento e pela
vinculacéo de problemas, podem estruturar agendas para os Estados. Também sdo entendidas como ambientes
adequados para juntar questdes e interesses. As Ols sdo basicamente plataformas para resolver problemas de
dilema de acdo e conceder lideranga instrumental durante a implementacéo de acordos.
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analitica dos fendmenos internacionais. Contudo, ha a dificuldade em analisar explicagdes em
nivel micro, como € o caso das burocracias internacionais. Portanto, os estudos de regimes nao
veem as burocracias como atores (WIDERBERG; LAERHOVEN, 2009, p. 4).

Entretanto, esses estudos de regimes contribuem para a perspectiva sintese de Biermann
e Siebenhtiner (2009), pois auxiliaram as percepcdes sobre variaveis dependentes e explicativas
quanto a influéncia das burocracias internacionais na politica internacional (WIDERBERG;
LAERHOVEN, 2009, p. 4). Desse modo, fundamentaram a explicacdo da variacdo da
influéncia da burocracia internacional feita por que Biermann e Siebenhiner (2009, p. 10), ja
que esses autores incluem niveis de analise politica macro — como problema-estrutura — e, como
adicional fundamental, niveis micro — que sdo as pessoas das burocracias, 0s procedimentos
organizacionais, as culturas e os estilos de lideranca.

Ege e Bauer (2013) destacam a importancia da pesquisa sobre burocracias internacionais
analisar a intersecgdo entre as disciplinas da Administracdo Publica e as Relagdes Internacionais
(RI). Para os autores (2013, p. 135), os tedricos da Administragdo Pablica consideram as Ols
como um nivel adicional de interacao entre politica e administracéo, dentro e através de niveis
regionais, nacionais e internacional, sendo chave para compreender uma governanga multinivel.
Essa area de conhecimento seria mais equipada para conceituar o papel exdgeno e de ator das
entidades emergentes no nivel internacional, diferentemente dos tedricos das Rl preocupados
com a interacdo entre Estados.

Bauer, Knill e Eckhard (2017, p. 5) analisam como a perspectiva da Administracéo
Publica em Ols pode servir tanto para adicionar como as AdministracBes Puablicas
Internacionais (APIs) importam para a governanca global quanto para entender como as APIs
produzem conhecimentos informalmente para serem utilizados também pela pesquisa sobre
Administracdo Publica em nivel nacional.

De acordo com as analises acima, sintetiza-se as principais contribuicdes teoricas sobre

burocracias internacionais para a presente tese, por meio do quadro analitico a seguir:

Quadro 2 — Contribuices teoricas sobre as burocracias internacionais

Perspectiva ou Teorias Quanto as burocracias internacionais
abordagem tedrical
mais ampla

Institucionalismo | Construtivismo | As Ols como burocracias - em sentido amplo, por
sociologico Social de serem termos usados como sinénimos —, detentoras
Barnett e de autoridade e poder na politica mundial, indo
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Finnemore
(2004)

além dos seus mandatos nas suas a¢ées no sistema
internacional. Ha possibilidade de comportamentos
fora das suas funges (disfuncées) e, com isso,
desenvolverem patologias.

Estudos de
Administragéo

Principal-
agente

As burocracias internacionais como agéncias
internacionais com atuacao delegada por seus
principals, que sdo os Estados membros das Ols.
Sua ac¢do no sistema internacional € limitada aos
seus mandatos.

Perspectiva sintese

Principal-
agente e
Construtivismo

As Ols sdo compostas por um grupo de burocracias
e uma estrutura normativa, representando um
conceito mais restrito e abrindo espago para atuagéo
internacional dos secretariados, programas,
departamentos e 6rgdos das Ols. As burocracias
como agéncias atuam com semiautoridade dentro
das Ols. As suas funcdes sdo delegadas por seus
principals, mas podem constituir-se a si proprias
como atores internacionais com tarefas e atuacoes
além de seus mandatos.

Administracédo
Publica
Internacional (API)

Principal-
agente e/ou
Construtivismo

Ols como administrac@es publicas em nivel
internacional, com interacdo entre politica e
administracdo e com governanc¢a multinivel no
sistema internacional — niveis regionais, nacionais e
internacionais. O termo API refere-se aos corpos
administrativos das Ols. O campo de estudos da
API combina a explicacdo de como as Ols séo
criadas (conhecimento provindo das RI) com o
papel decisorio das Ols, seus copos burocraticos e
suas interacdes administrativas na politica do dia-a-
dia (conhecimento provindo da AP).

Fonte: elaboracdo prépria, baseado em Barnett e Finnemore (2004), Bauer et. al. (2009), Biermann e Siebenhiiner
(2009), Widerberg e Laerhoven (2009), Trondal (2016) e Bauer, Knill e Eckhard (2017).

Portanto, o presente topico buscou fazer um panorama sobre os estudos das burocracias

internacionais para entdo detalhar as perspectivas socioldgica — ou construtivista— e a relacional

- ou principal-agente, as quais serdo combinadas para compreender o papel das burocracias

internacionais na politica mundial. Além do mais, adota-se, em seguida, a compreensdo dos

aparatos burocraticos e das interagdes administrativas das Organizagdes Internacionais

concebidas como Administracdes Publicas Internacionais.
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2.1.1  Ols como Burocracias Internacionais: a perspectiva socioldgica/construtivista e

o0 conceito amplo de burocracias internacionais*®

Barnett e Finnemore (2004, p. viii), em sua obra seminal sobre burocracias
internacionais, analisam o comportamento das organizacfes internacionais através de novas
ferramentas, principalmente as advindas do campo de conhecimento da sociologia. Por isso,
esta tese aborda prioritariamente a obra dos autores por ser a literatura fundamental sobre
burocracias internacionais, tanto para o institucionalismo sociolégico da Ciéncia Politica
quanto para o construtivismo social das RI.

Assim, uma andlise sobre a teoria das organiza¢fes da Sociologia levou os autores a
adotar o conceito weberiano de Burocracia, do seguinte modo: “uma forma social distinta, com
sua propria logica interna e que gera certas tendéncias comportamentais” (BARNETT;
FINNEMORE, 2004, p. viii, traducdo livre) (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 706).
Consequentemente, os autores aplicam analiticamente esse conceito as relagfes internacionais
e, mais especificamente, as organizac@es internacionais, as quais passam a ser analisadas como
burocracias e isso torna-se fundamento ontoldgico para serem atores independentes, bem como
teorizacao sobre a sua natureza e suas pretensdes comportamentais.

Para tanto, faz-se necessario construir uma “logica burocratica” como perspectiva
diferente sobre a autonomia das Ols, das suas naturezas, dos efeitos dos poderes, das
explicacbes sobre as suas falhas e das maneiras como se modificam, evoluem e expandem.
Assim sendo, essa l6gica permite a compreensédo de que as Ols sdo socialmente construidas e
ainda torna possivel perceber melhor as suas autoridades, seus poderes, seus objetivos e seus
comportamentos (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. viii).

Os supracitados autores analisam que 0s neoinstitucionalistas liberais, por meio do uso
de teorias microeconémicas, de inspiracéo liberal, das Ols, geralmente colocam as organizacoes
em papéis positivos nas relagdes entre Estados. Por exemplo, visualiza-se as Ols como
facilitadoras da cooperacgdo internacionais, fornecedoras de progresso, personificagdes da
democracia e propagadoras de valores ocidentais — como os Direitos Humanos e o Estado
Democratico de Direito (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. ix). Contudo, alerta-se que pode

tanto as organizac6es agirem como bons servidores quanto podem gerar resultados indesejados

19 Este topico é um aprofundamento das andlises tedricas realizadas em trabalhos anteriores do presente autor
(LACERDA, 2011, 2013a, 2013b e 2015).
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e autodestrutivos. Portanto, as Ols podem cometer erros ao terem percepcdes equivocadas sobre
a realidade, como pretende-se visualizar também nesta tese.

A influéncia na criacdo e propagacao de ideias na politica internacional pode ser também
realizada por meio da disseminacdo de regras impessoais, sendo visualizado como um elemento
de autoridade que fornece mais forca e autonomia as Ols. Entretanto, Barnett e Finnemore
(2004, p. 3) destacam que essas regras impessoais podem tanto ter efeitos quanto causar
problemas. Com isso, ha a possibilidade das burocracias se tornarem obcecadas por suas
préprias regras e se passarem a ser ineficientes, evidenciando que elas podem cometer erros e
falhas e, subsequentemente, desenvolver disfunces ou patologias?.

Seguindo os estudos weberianos e anteriormente mencionado, Barnett e Finnemore
apontam quatro caracteristicas que elencam uma burocracia moderna como eficiente e sdo a
seguir mais abrangentemente descritas:

As burocracias modernas apresentam hierarquia, em que cada funcionéario tem uma
esfera de competéncia claramente definida dentro de uma divisdo do trabalho e é
responsavel perante seus superiores; continuidade, em que o escritorio constitui uma
estrutura de salérios a tempo completo, que oferece a perspectiva de avanco regular
de carreira; impessoalidade, em que o trabalho é realizado de acordo com as regras
prescritas e procedimentos operacionais que eliminem influéncias arbitrarias e
politizadas; e conhecimento adquirido ou especializado, em que os funcionarios séo

selecionados para conhecimento armazenado em arquivos (BARNETT,;
FINNEMORE, 2004, p. 17-18, traducéo livre, grifo do autor).

Essas sdo as qualidades ou caracteristicas que evidenciam a maior eficiéncia da
burocracia se comparada a outros sistemas de administracdo e organizacgdo, assim como indica
um processo racional-legal defendido por Weber (1978 e 1982) (BARNETT; FINNEMORE,
2004, p. 18; BAUER; EGE, 2017, p. 15).

Para os anseios desta tese, entende-se que a hierarquia € um aspecto claramente
visualizado nas burocracias ONU e OEA, constituidas de departamentos, secretarias, unidades
e postos de trabalho. A continuidade e a impessoalidade também sdo observadas claramente
nas organizacgdes estudadas. A expertise (conhecimento adquirido) € um dos elementos mais
fundamentais para a influéncia das burocracias ONU e OEA na realidade social.

A caracteristica da expertise das burocracias internacionais também evidencia que as
Ols séo poderosas ndo s pelo fato de serem detentoras de recursos materiais e informacionais,
mas também por usam sua autoridade para orientar acGes e construir a realidade social. Em
outras palavras: “Ols fazem mais do que manipular a informagéo, elas analisam e interpretam;

investigam informacdes com significado que as orienta e sugere acdo, portanto, transformando

20 Ou seja, anomalias ou disttrbios.
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informagdo em conhecimento” (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 6-7, traducéo livre, grifo
nosso). Para esta tese, € 0 que ONU, OEA e suas burocracias fazem na realidade politica da
Ameérica Latina, utilizando-se de sua capacidade de utilizar informacoes e transforméa-las em
conhecimento, podendo modificar, criar ou impactar a realidade da regiéo.

As burocracias internacionais estudadas produzem conhecimento e empregam esse
conhecimento de duas formas: 1) regulacdo do mundo social através de alteracdes nos
comportamentos dos atores estatais e ndo estatais, modificando os estimulos das suas decisoes,
como € o caso da adequacéo desses atores as normas e regras; e 2) exercicio de poder na medida
em que utilizam de seus conhecimentos e autoridade para criar interesses, atores e atividades
sociais (poder de construcdo social). Nesse sentido, tornam-se um ator com crivo politico para
definir significados, normas de comportamento, natureza dos atores e categorias de legitimacédo
da acdo social (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 7). Em sintese, “Ols, enfim, ajudam a
determinar o tipo de mundo que esté a ser governado e definem a agenda para a governanca
global” (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 7, tradug&o livre, grifo nosso).

Observa-se essas duas formas de uso do conhecimento no comportamento da ONU e da
OEA na América Latina e sdo essenciais para esta tese, principalmente na promocéo e defesa
da democracia nessa regido. Isto €, € o que se visualiza nos relatorios das missdes de assisténcia
eleitoral, publicaces e nos foruns (eventos) acerca do conceito promovido e defendido por
cada burocracia ou por elas em conjunto.

O conhecimento adquirido de forma técnica ou especializada pelas burocracias
internacionais € uma das bases fulcrais de autoridade conferida pelos Estados as Ols na
resolucdo de problemas (BARNETT; FINNEMORE, 2004; WEBER, 1978; LITTOZ-
MONNE, 2017). Nesta tese, foca-se na expertise das burocracias na resolucdo de problemas
politicos, principalmente quanto a promocdo e a defesa de democracia ou da gestdo politica
democrética.

A expertise também é essencial para Weber, haja vista que:

A administracdo burocratica significa, fundamentalmente, o exercicio da dominagéo
baseado no saber. Esse é o0 traco que a torna especificamente racional. Consiste, de
um lado, em conhecimento técnico que, por si sO, é suficiente para garantir uma
posicao de extraordinario poder para a burocracia. Por outro lado, deve-se considerar
que as organizagGes burocraticas, ou os detentores do poder que dela se servem,
tendem a tornar-se mais poderosos ainda pelo conhecimento proveniente da pratica
que adquirem no servico (WEBER, 1978, p. 27).

Além das caracteristicas acima, a especializacdo da administracdo burocratica ou

divisdo do trabalho pode ser também adicionada como caracteristica das burocracias
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internacionais (BAUER; EGE, 2017, p. 15-16; LITTOZ-MONNE, 2017), j& que ha “a
segmentacdo de problemas e a respectiva fragmentacdo da burocracia em diferentes
departamentos, unidades e subunidades, para lidar com os sub-problemas” (MELO, 2006, p.
18). Para Weber (1978, p. 16-17), uma area especifica de competéncia € uma das categorias
fundamentais da autoridade racional-legal de uma burocracia. Na presente pesquisa, é 0 que se
verifica no tocante a especializacdo da ONU e da OEA nos problemas politico-democraticos,
ja que na ONU ha a agéncia®’ do PNUD com atuagio na area de promocio da democracia
(PNUD, 2017b e 2017c) e na OEA ha um direcionamento dessas questdes para a Secretaria-
geral e sua Secretaria de Fortalecimento da Democracia (SFD) (Ver Anexos A, B e D) (OEA,
2015a e 2015b).

Como pontuam Barnett e Finnemore (1999, p. 705-706; 2004, p. 4) e que sera
aprofundada mais a frente neste capitulo, uma forma de entender a capacidade de agéncia e,
assim, a autonomia das Ols no meio internacional, é usar a analise principal-agente. A ideia é
tratar as Ols como agentes dos Estados, que sdo seus principais, e, com isso, 0os Estados
designam alguma autonomia as organizagdes. Contudo, os referidos tedricos criticam essa
analise por reduzir a compreensao do que as Ols querem em sua interacdo com os Estados e,
consequentemente, se perguntam quanto a possibilidade das organizacfes quererem algo além
ou contrario ao que seus Estados principais agenciaram. Em outras palavras, a dindmica do
principal-agente foca nas conjunturas entre o que 0 agente quer e o0 que o Estado quer, mas
alguns acontecimentos e resultados podem estar fora dessas configuracGes de interesses
(principal-agente). Portanto, o institucionalismo socioldgico pretende entender quando as Ols
exibem sua autonomia sem necessariamente estarem atentas aos interesses dos Estados, tendo
Seus proprios interesses.

Conforme j& mencionado diversas vezes no tépico anterior, € a autoridade que permite
aos autores analisarem a autonomia das Ols e o que elas fazem com essa autonomia,
independentemente ou ndo do crivo dos Estados membros. As Ols sdo autoridades racional-

legais em seus dominios de acdo, bem como sé@o autoridades por suas posi¢cdes morais, Seus

2L Aqui é importante destacar que programas e agéncias do Sistema ONU sdo diferentes, pois: “Os programas da
ONU trabalham com a Assembléia Geral e com o ECOSOC, enquanto que as Agéncias especializadas
desenvolvem suas fungdes em parceria somente com o ECOSOC” (UNIC RIO DE JANEIRO, 2017). Nesta tese,
as vezes trata-se 0 PNUD como agéncia da ONU, principalmente na area tematica da governanga democratica,
mas isso em termos de vé-lo como agente, ou seja, como aquele que age internacionalmente. E uma das
termologias recorrentemente utilizada no construtivismo das RI e na teoria principal-agente, como anteriormente
explicado nesta tese em uma de suas notas de rodapé.
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conhecimentos e suas tarefas delegadas. Assim, essa autoridade é uma construcdo social
(BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 20; WEBER, 1978, p. 19-20).

A autoridade ajuda um ator a ser escutado, reconhecido e acreditado. Os efeitos da
autoridade estdo intrinsecamente ligados a credibilidade da Ol, como se vé nesta pesquisa no
tocante a credibilidade da ONU e da OEA na América Latina. Desta feita, cabe compreender o
que faz as Ols autoridades e o que elas fazem com essa autoridade. Essas organizagdes podem
ter sua autoridade pelas missdes que lhes foram instituidas e a forma como seguem essas
missdes (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 5).

As Ols agem promovendo socialmente objetivos a partir de valores, como a defesa dos
direitos humanos, o fornecimento de assisténcia ao desenvolvimento, a correcéo de acordos de
paz e, em destaque neste trabalho, a promocdo e a defesa da gestéo politico-democratica como
ideal de governo e o fornecimento de assisténcia eleitoral. Como burocracias com autoridade,
as Ols carregam suas missfes por significarem que sdo mais racionais, técnicas, imparciais e
ndo-violentas. Com isso, parecem mais legitimas que a maioria dos Estados, os quais se
apresentam como auto interessados e violentos (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 5;
WEBER, 1978).

De acordo com Barnett e Finnemore (2004, p. 5), entende-se que as Ols fazem mais do
que os seus criadores (Estados) intentavam para seus mandatos, pois a equipe da Ol transforma
amplamente esses mandatos em doutrinas, procedimentos e formas de agir mais préximas da
realidade pratica. A autoridade faz dois tipos de trabalhos para as Ols: o que elas sdo e o que
da forma ao seu comportamento (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 20). Em outras palavras:

A autoridade fornece a substancia das quais as Ols sdo feitas. No nivel mais basico,
as Ols como burocracias sdo a encarnacdo da autoridade racional-legal. [...] A
autoridade investida em burocracias tem consequéncias importantes, uma vez que as
burocracias fazem regras gerais e impessoais que ordenam e classificam o mundo.
Suas regras definem tarefas compartilnadas (como “desenvolvimento™), criam e
definem novas categorias de atores (como “refugiados”) e criam novos interesses para
atores (como “promover direitos humanos™). A autoridade racional-legal, portanto,
constitui as Ols no sentido de que lhes da uma forma especifica (burocracia) e
capacita-as a agir de maneira especifica (geral, impessoal) (BARNETT;
FINNEMORE, 2004, p. 21, traducéo livre).

Desse modo, uma burocracia é poderosa, pode atender a alguns propdsitos sociais
valorados ou legitimos, como também serve para propdsitos imparciais e tecnocraticos, que sao
a forma pela qual utilizam suas regras impessoais. A autoridade das Ols ou burocracias
perseguem uma habilidade de impessoalidade e neutralidade, agindo de maneira despolitizada
(BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 21; WEBER, 1978). Contudo, é preciso problematizar

essa neutralidade, ja que ha situacGes em que as Ols deveram partir de valores e concepcoes
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proprias, além de que as os Estados também podem interferir no comportamento das
organizacoes e desconfigurarem essa neutralidade.

Para exemplificar, pode ser o caso de uma transgressao de ideais e principios
democraticos em um Estados, pois esse ferir a gestdo democratica, a burocracia tendera a olhar
de forma parcial, em defesa da democracia, ja que é um conceito instituido em seus quadros
normativos. Isto €, esse € um aspecto que esta ligado a autoridade das burocracias internacionais
e, no caso dos objetos desta tese, se a ONU ou a OEA ndo agirem nas crises democraticas na
Ameérica Latina em prol do reestabelecimento da democracia, poderdo perder as suas
credibilidades. Portanto, essa neutralidade deve ser relativizada e vai depender do tipo de
problema que a Ol se deparar.

Assim, as Ols como autoridades sdo reiteradamente solicitadas para resolver problemas
no sistema internacional. Tendem a construir solucbes e favorecer as autoridades racional-
legais, podendo ser as proprias Ols (BARNETT; FINNEMORE, 2004 p. 34). Essa é a logica
das Missdes de Observacéo Eleitoral da OEA e o Apoio Eleitoral do PNUD, conforme inseridas
no banco de dados desta tese (OEA, 2017l e 2017m; PNUD, 2017j). Consequentemente:
“solucdes que envolvem regulamento, arbitragem e intervencdo de uma autoridade racional-
legal (elas proprias ou de outras organizagdes) parecem sensatas, racionais e boas para as Ols
e, assim, desproporcionalmente emergem da atividade da OI” (BARNETT; FINNEMORE,
2004, p. 34, traducéo livre).

Apesar de o aspecto racional legal constituir a autoridade e legitimidade das burocracias,
também pode ter um carater instrumental, cujo entendimento é que a burocracia serve a outros
e necessita desses para se constituir. Entretanto, a burocracia deve servir a alguns propésitos
sociais pre-estabelecidos (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 22). Ou seja, mesmo como
autoridades racional-legais, imparciais, tecnocratas e legitimas de atuacdo, as atividades das
Ols podem servir a interesses especificos dos Estados, dos servidores civis internacionais, das
ONGS, da propria Organizacdo, dentre outros.

Barnett e Finnemore (2004, p. 23-24) acrescentam outras formas de autoridade: 1) a
delegada, que € delegada pelos Estados e, com isso, é autoridade por representarem o interesse
coletivo dos seus membros; 2) a moral, que é elemento constitutivo das Ols, pois sdo criadas
para incorporar, servir ou proteger algumas configuracdes de principios largamente difundidos
na comunidade internacional e utilizam-se deste status moral como acdo de autoridade
despolitizada e imparcial, como, por exemplo, na promocdo e defesa da democracia. Atenta

Melo (2006, p. 33) que quanto maior a autoridade moral, maior também sera o apoio dos estados
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membros as suas acdes; e 3) a de expert (conhecedor), sendo derivada do treinamento e da
experiéncia dentro da organizacdo e que d& condi¢bes de fazer julgamentos e resolver
problemas. Acredita-se que:
Profissionais e especialistas acreditam que, como repositérios de conhecimentos
socialmente valiosos, eles podem e devem ser confidveis. Eles valorizam o
conhecimento técnico devido a sua consciéncia de que tal conhecimento poderia
beneficiar a sociedade. Como guardido deste conhecimento, os profissionais

percebem que estdo agindo em nome do bem publico (BARNETT; FINNEMORE,
2004, p. 24, traducao livre).

Assim, a expertise também modula o0 modo como as organiza¢cBes se comportam.
Conclui-se, entdo, que ha quatro tipos de autoridade das burocracias internacionais — racional-
legal, delegada, moral e expert —, cuja atuacdo requer a conciliacdo e a juncdo desses mais
diversos tipos, fundamentando as Ols como autoridade com atuagédo politica e com certo grau
de autonomia no sistema internacional (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 707-710 e 2004,
p. 24-26). Esse € o caso da ONU e da OEA e, dentre os seus principios, a promocéo e a defesa
da democracia como forma de governo para os Estados da América Latina e também como
importante valor para a organizacao em si.

As burocracias sdo constituidas por regras, que pretendem racionalizar, despolitizar??,
sistematizar e automatizar a maneira como a organizagao responde aos problemas e persegue
seus fins. Com autoridades conferidas, as regras inseridas e propagadas pela Ols sdo valores
culturais, como os objetivos comuns, 0s entendimentos morais e o conhecimento coletivamente
reconhecido (BARNETT; FINNEMORE; 2004, p. 27; HALL; TAYLOR, 2003, p. 27-28).
Assim, modulam-se as atividades, os entendimentos, as identidades e as praticas das
burocracias internacionais, propiciando a definicdo de uma cultura burocratica, que é um grupo
de solucBes produzido pela coletividade de pessoas para enfrentar problemas e sdo
institucionalizadas, lembradas e transmitidas como regras, rituais e valores da coletividade
(VAUGHAN, 1996 apud BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 19; HALL, TAYLOR, 2003, p.
28).

E importante pensar o poder dessas organizacdes no sistema internacional e, para 0s
objetivos desta tese, as Ols sdo poderosas na utilizacdo de seus conhecimentos. Ha a
manipulagéo de informacgdes, analisando-as e transformando-as em conhecimento e, com isso,
pretende-se regular o mundo social e modificar os comportamentos dos atores estatais e ndo-

estatais. Portanto, no exercicio do poder, com o uso de seus conhecimentos e sua autoridade

22 Com as devidas ressalvas anteriormente mencionadas sobre a neutralidade das burocracias internacionais,
podendo depender do tipo de regra a que se pretende criar e qual a interferéncia dos Estados nesse processo.
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para constituir o mundo, criam novos interesses, novos atores e novas atividades sociais
(BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 7).

Nesse sentido, as Ols podem ajudar a determinar o0 mundo a ser governado e a
configuracdo da agenda para a governanca global, o que € central para entender o poder da
ONU e da OEA na area temética da democracia na América Latina e na sua configuragdo na
agenda democratica inserida na governanca global, ou sua segmentacdo em governanga
democratica. Além de construir o mundo social, o poder dessas organizac¢des pode ser dividido
em: 1) a classificacdo do mundo, criando tipos sociais e 0s efeitos no comportamento do atores,
como, por exemplo, atores democraticos ou ndo democraticos e como é o comportamento com
0s atores ndo pertencentes a classificacéo tida como correta; 2) a fixacdo de significados para
essas categorias, ou seja, na area de andlise desta tese, tem-se a definicdo de uma regra
democratica para a permanéncia na OEA, a constituicdo de elementos caracterizadores de uma
democracia representativa e a definicdo do que é bom para a governabilidade dos Estados-
membros; e 3) h4 a difusdo de normas e regras, como, por exemplo, a Carta Democréatica
Interamericana da OEA (2001) (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 710; 2004, p.4-6).

Apesar desses comportamentos visualizados neste tdpico, as Ols também podem ter
comportamentos indesejaveis e frustrados, que seriam negligenciados na maioria das
contribuicBes tedricas das Relagbes Internacionais. Essas organizagdes podem falhar por
diversos aspectos, pois o erro pode ser derivado do préprio mandato ou pela equipe, que pode
ser escolhida por sua nacionalidade e ndo pelo mérito, ocasionando ineficiéncia. A falha das
Ols pode ser negativa para sua valorizacdo como tecnocratas e imparciais, de certo modo
descreditando suas a¢fes (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 715-716; 2004, p. 7-8). Este €
0 caso da violacdo de ideias, regras, normas e procedimentos de tomada de decisdo
democraticos, pois requer a parcialidade da Ols em prol da democracia, ja que, como ocorre
com a ONU e a OEA, ¢ configurada com um dos interesses substanciais das organizacdes
(OEA, 1948; 2001; 2011a e 2017a; ANNAN, 2002; ONU, 2000 e 2015).

Os comportamentos indesejaveis das Ols podem ser culpa dos Estados, mas tambem
serem frequentemente gerados por seus préprios erros, perversidades e desastres. Esses
aspectos podem levar a uma disfuncdo burocrética, ou seja, fugir ou modificar as suas funcdes
burocraticas (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 715; 2004, p. 7-8). A possibilidade de falhas
e disfuncdes nas burocracias internacionais € um dos grandes diferenciais das contribuicdes
tedricas de Barnett e Finnemore (1999 e 2004).
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Além disso, como anteriormente mencionado, as Ols podem ter dificuldades na
resolucédo de alguns problemas para cuja solucdo foram estabelecidas, bem como podem-se
ficar obcecadas por suas regras e aprisionar-se em uma percepc¢ao e/ou a cultura interna. Barnett
e Finnemore chamam isso de patologias das Ols, que seriam as disfuncgdes atribuidas a cultura
democrética e aos processos burocraticos internacionais, levando-as a agir em desacordo com
0s seus objetivos programados (BARNETT; FINNEMORE, 1999, p. 716; 2004, p. 8).

De acordo com os tedricos aqui estudados (2004, p. 8-9), as Ols podem mudar seus
mandatos, de uma maneira que os Estados ndo questionam e nem antecipem. Elas continuam
formulando novas tarefas e procedimentos em resposta a mudancas em situagdes do mundo, na
expertise e em outros fatores dos mais diversos. Para a presente tese e como verifica-se mais a
frente, € o0 caso da mudanca da OEA no pos-guerra fria e a necessidade de reformular-se,
especialmente de instrumentalizar a promocédo e a defesa da democracia na propria instituicéo.
Isso ocorreu em 2001, com a Carta Democratica Interamericana. Essa mudanca também, em
certo grau, pode ser atrelada aos interesses do Estado hegemonico na época — os Estados
Unidos, conforme analisa Villa (2003).

Finalmente, o objetivo dos institucionalistas socioldgicos Barnett e Finnemore (2004, p.
9) é entender melhor o que as Ols fazem através do aprofundamento do que as Ols séo e fazem.
Assim, sdo burocracias internacionais e, como autoridades, regulam e constroem o mundo. Ha
a abertura da caixa preta das organizagdes internacionais e passa-se a examinar com S&o
constituidas e como utilizam sua autoridade, compreendendo seu poder, sua capacidade para
comportamento patoldgico e suas possibilidades de mudancas e evolugdes. Essas contribuicdes
tedricas sdo essenciais para a configuracdo da ONU e da OEA na promocdo e na defesa da
democracia, mas pode-se ir além ao conjuga-las aos conhecimentos da perspectiva sintese de

Biermann e Siebenhiiner (2009).

2.1.2 Para aléem da perspectiva construtivista social: as contribui¢fes da teoria

principal-agente e o conceito mais estrito de burocracias internacionais

Biermann e Siebenhiiner (2009, p. ix), editores e também autores no livro “Managers
of Global Change”, trazem uma importante pesquisa sobre o papel das organizagGes
internacionais e, mais especificamente, das burocracias internacionais na politica mundial. Essa
contribuicdo teodrica seminal combina teoria das RelagBes Internacionais com teoria de

Administracdo (management theory) para estudar o comportamento das burocracias



58

internacionais. Como anteriormente mencionado, Widerberg e Laerhoven (2009) denominam
as contribuicGes tedricas e as ferramentas praticas dos supracitados autores como perspectiva
sintese  (synthesis approach), combinando teoria principal-agente, institucionalismo
sociologico e estudos de regimes.

Conforme ja evidenciado neste capitulo, ha a centralidade no estudo dos Estados e a
limitacdo que ocasionavam nas institui¢cGes internacionais e regimes eram focos da politica
mundial, mas novos estudos em R1 tém cada vez deixado de lado o foco tradicional nas relagdes
entre Estados e inserindo atores ndo estatais nas analises. Ha énfase tanto nos atores ndo-estatais
— sobretudo, as burocracias internacionais — quanto no resultado de que esses atores podem
diminuir o déficit democréatico na atual governanca global, haja vista que outros atores terdo
voz na seara internacional (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 2-3).

Os supracitados tedricos reconhecem que as burocracias internacionais vivenciam uma
mistura de reputacfes, pois, de um lado, a ONU, seus subcomités e seus Orgdos sdo
recorrentemente ridicularizados por varios observadores como burocratas ineficientes,
ineficazes e insensiveis; por outro lado, ha muitas pessoas talentosas que servem as burocracias
internacionais e muitas agem corretamente em suas tarefas (BIERMANN; SIEBENHUNER,
2009, p. 1). No entanto, essas agéncias internacionais sdo observadas como detentoras de
legitimidade internacional, podendo as vezes apoiar atores mais fracos contra os mais poderosos
e outras vezes valer-se de interesses coletivos, como meio ambiente, seguranca, alimentagéo e
democracia, em oposicdo aos interesses dos Estados poderosos (BIERMANN;
SIEBENHUNER, 2009, p. 3). Ou seja, evidencia-se aqui uma critica ao ponto de vista realista
das RelagOes Internacionais, que visualiza as burocracias como instrumentos dos Estados
poderosos.

Estudos de administracdo trouxeram para Biermann e Siebenhiner (2009, p. 2) uma
vasta literatura sobre a influéncia de empresas privadas e organizacdes sem fins lucrativos,
incluindo andlises sobre dindmica institucional, aprendizado organizacional, problemas
principal-agente e constrangimentos estruturais. Desse modo, trazem essas analises aplicadas a
administracdo publica e, subsequentemente, as burocracias internacionais (BIERMANN;
SIEBENHUNER, 2009, p. 2) — ou como denomina-se mais a frente, as Administracdes Publicas
Internacionais (EGE; BAUER, 2017).

Os resultados politicos no contexto internacional podem ter sido fortemente
influenciados pelas burocracias internacionais e, mesmo assim, elas estdo sendo negligenciadas
(BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 2). Com isso, a insatisfagdo com os estudos atuais
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sobre essas burocracias internacionais motivam Biermann e Siebenhliner (2009) de duas
formas: primeira € que a maioria dessas burocracias é similar em suas configuracdes
institucionais e legais; e 2) que “ha uma notavel variagdo no papel e na influéncia dessas
burocracias, que é dificil de explicar através de seus mandatos, recursos e funcdes — fatores que
dominam os debates nas teorias das relagdes internacionais” (BIERMANN; SIEBENHUNER,
2009, p. 3 e 4, traduc&o livre). Com isso, o projeto Managers of Global Change (MANUS)?,
que deu origem ao livro aqui analisado e adotado como referéncia para a analise da perspectiva
sintese, permite obter importantes contribui¢cdes quanto ao grau de autonomia e de influéncia
das burocracias internacionais, mas também trazem ferramentas essenciais para a diferenciacdo
dessa influéncia e autonomia.

O trabalho do MANUS e a obra dos autores tem duas perspectivas tedricas de analise
das burocracias: 1) a teoria principal-agente, dos estudos de administracdo — ou gestdo; e 2) o
institucionalismo socioldgico, no qual os autores incluem as contribuices ja estudadas de
Barnett e Finnemore (2004). Contudo, ha divergéncia em vérios pontos fundamentais das duas
teorias, visto que: em primeiro lugar, a teoria principal-agente traz-nos contribui¢cGes quanto
aos aspectos-chave da relacdo dicotdmica entre governos como principais e burocracias
internacionais como seus agentes, mas a abordagem do projeto MANUS vai além ao analisar
fatores que estdo por trés dessa relacdo, como sao os casos das variagfes de tipos, nimero, ou
de interesses dos principais (ou diretores, ou responsaveis) de uma burocracia internacional
(BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 5).

Em segundo lugar, o trabalho dos autores estd relacionado, mas vai além do
institucionalismo socioldgico sobre burocracias internacionais, pois eles partilham a ideia de
que as burocracias sdo atores autdnomos na politica mundial e estdo interessados em explicar
sua influéncia. Entretanto, Biermann e Siebenhiliner empregam uma definicdo mais estrita ou
restrita de burocracias internacionais, enquanto Barnett e Finnemore (2004) equiparam
organizagOes internacionais com burocracias internacionais e usam os dois termos de forma
alternada, como sinénimos.

Nesse sentido, Biermann e Siebenhtner (2009, p. 6) criticam que a perspectiva de

Barnett e Finnemore (2004) serve bem aos trés casos empiricos dos tedricos, mas € preciso uma

23 O projeto, que se tornou conhecido como o “MANUS (Gerentes da Mudanga global) Projeto”, contou com um
grande numero de pesquisadores, tendo a maioria contribuido com o livro Managers of Global Change: The
Influence of International Environmental Bureaucracies (2009) como autores dos capitulos conceituais ou
empiricos (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 5).
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definicdo mais precisa para incluir um grande nimero de burocracias internacionais, néo

abarcadas anteriormente. Em suma, a definigdo dos autores é a seguinte:
Definimos burocracias internacionais como agéncias que foram criadas por
governos ou outros atores publicos com algum grau de permanéncia e coeréncia e
além do controle formal direto de governos nacionais individuais (ndo obstante o
controle por mecanismos multilaterais através do coletivo de governos) e que atua na
arena internacional para perseguir uma politica. Em muitos casos, tais burocracias
serdo parte de organizagBes internacionais. O conceito de “organizagdo”
internacional é, portanto, mais amplo: definimos uma organizagéo internacional como
um arranjo institucional que combina burocracias com um quadro normativo que é

definido e eficaz nos Estados (e as vezes em atores ndo estatais). (BIERMANN;
SIEBENHUNER, 2009, p. 6-7, tradug&o livre, grifo nosso).

De acordo com a definicdo acima, identifica-se, entdo, a ONU e a OEA como
organizagOes e seus aparatos burocraticos em geral, assim como o PNUD e a Secretaria de
Fortalecimento da Democracia da OEA como burocracias internacionais em sentido mais
estrito, atuando em uma determinada especificidade tematica. As contribuices de Barnett e
Finnemore (2004) ja trazem um exemplo analogo ao analisarem o Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR) como uma burocracia internacional na rea tematica
de refagio (BARNETT; FINNEMORE, 2004, p. 73). Sendo assim, o PNUD seria entdo uma
burocracia criada pelos Estados na estrutura da ONU para usar sua autoridade no papel de
promover o desenvolvimento para os Estados-membros e, assim, desenvolver uma cultura
organizacional nessa area especifica de conhecimento. Nesta tese, enfoca-se no seu objetivo de
elaborar e compartilhar solugfes para a promocao da governabilidade democrética, que seria
um dos elementos centrais para o desenvolvimento dos paises (PNUD, 2017b e 2017c).

Entretanto, as contribuices de Biermann e Siebenhuner (2009) levam-nos a adotar uma
concepcao mais restrita de burocracia internacional e que o PNUD e a SFD seriam entdo
burocracias internacionais, com semiautoridade e inseridas da ONU e da OEA. Em sentido
amplo, as organizacgdes global e regional possuem as autoridades, em conformidade com os
preceitos de Barnett e Finnemore (2004). Esse € um dos aspectos para a presente tese analisar
tanto a burocracia internacional em geral quanto as em sentido estrito, pois ambas atuam na
realidade politica da Ameérica Latina. Ou seja, em determinadas situacdes ha a relevancia das
burocracias ONU e OEA em termos mais ampla e em outros momentos da maior agdo do PNUD
e da SFD.

Possibilita-se, assim, analisar o PNUD e a SFD como atores na politica mundial, visto
que:

Nossa definicdo resolve uma variedade de problemas em pesquisas recentes. Permite
o trabalho nas linhas do institucionalismo socioldgico e da teoria principal-agente para
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diferenciar entre os Estados como atores das organizagdes internacionais e as
burocracias internacionais como atores semiauténomos dentro dessas organizagdes. E
mais parcimonioso do que outras tentativas de resolver o problema conceitual de
organizac@es internacionais sendo, ao mesmo tempo, estruturas normativas e atores
burocraticos [...]. A diferenciagdo entre burocracias internacionais e organizagdes
internacionais ajuda a manter as burocracias internacionais como atores e a
coletividade dos Estados membros de uma organizacdo internacional, ambas
chamadas de “organizagdes internacionais”, na maioria dos escritos sobre relag6es
internacionais (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 7, traducdo livre, grifo
N0ss0).

Este estudo adotard as definigbes e conceitos de Barnett e Finnemore (2004) para
analisar a burocracia ONU e OEA em termos gerais, mas também as concep¢des mais estreitas
de Biermann e Siebenhiner (2009) para analisar o PNUD e a SFD. Portanto, far-se-a uma
combinacdo das linhas socioldgica e da teoria principal-agente, entendendo-se, a partir deste
momento do capitulo, a OEA e a ONU como organizacGes internacionais e suas burocracias
em sentido amplo e o PNUD e Secretaria de SFD como burocracias internacionais que
representam um conceito mais restrito de burocracias internacionais, especialmente em uma
determinada area temética.

Um primeiro aspecto central para este estudo é concordar e aplicar um conceito mais
restrito de burocracia, mas que abrange um maior niimero de atores, pois: “Nossa definigdo
inclui, portanto, uma ampla gama de atores, desde a Organizacdo das Na¢bes Unidas e suas
agéncias especializadas até seus muitos subdrgdos semiautbnomos, como secretarias de tratados
ou programas especificos” (BIERMANN et al. 2009, p. 38, traducdo livre). Isto é, o caso do
PNUD, do Secretariado Geral da ONU, da SFD e do Secretariado Geral da OEA.

Nesse sentido, Biermann et al. (2009) defendem uma definicdo de burocracia
internacional que é independente do seu status das organizac@es no direito internacional, ja que,
para o Direito, as organizacgdes intergovernamentais sao vistas como atores e como entidades:
“estabelecido por um tratado ou outro instrumento regido pelo direito internacional e possuindo
sua propria personalidade juridica internacional” (INTERNATIONAL LAW COMISSION,
2003 apud BIERMANN et al., 2009, p. 38, traducédo livre). Entretanto, essa conceituagao
juridica é pouco usada para andlise comparativa da Ciéncia Politica, pois algumas das
burocracias internacionais, como o caso do PNUD, séo importantes atores nas RI, mas néo
possuem essa personalidade juridica (BIERMANN et al., 2009, p. 38). Nesta pesquisa, fica
evidenciada a utilizacdo do PNUD como influente nas relagdes internacionais, mesmo sem ter
a personalidade do direito internacional. Da mesma forma, a SFD da OEA pode ser analisada
pelo presente estudo, mas com atuagdo menos autbnoma, ja que a secretaria € ligada a Secretaria

Geral e, entdo, essa que possui maior autonomia (OEA, 2015a e 2015b).
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Dentre algumas diferencas com a perspectiva institucionalista socioldgica (ou
construtivista) de Barnett e Finnemore (1999, 2004), Biermann e Siebenhtner (2009, p. 8-9)
concordam guanto ao conceito de cultura burocratica e estabelecem-na como importante fator
de variacdo de influéncia das burocracias, pois as burocracias internacionais sdo processos
sociais e entidades coletivas, com culturas, estruturas e comportamentos organizacionais. A
variacdo das autonomias desses atores internacionais pode ser devido as diferengas das culturas
organizacionais, 0 que, para esta tese, podem explicar as diferencas da ONU e da OEA quanto
a concepc¢do da democracia na América Latina.

Em analogia aos métodos expostos pelos autores estudados (2009), esta pesquisa
apresenta uma andlise, de forma empirica, de duas organizagdes internacionais (ou burocracias
e/ou organizacdes em sentido amplo) —a ONU e a OEA — e de duas burocracias internacionais
em sentido restrito — o PNUD e a Secretaria de Fortalecimento da Democracia (SFD).
Igualmente ao que foi feito por Biermann e Siebenhiiner (2009) ao abordar uma diversidade de
burocracias internacionais, aqui serdo destacados dois tipos de burocracias: o secretariado da
ONU e da OEA, cujos posicionamentos sobre a ideia de democracia terdo essencial influéncia
na cultura organizacional das demais organizacdes estudadas e na mediacdo entre os Estados e
a burocracia (respectivamente, primeira e segunda Ols); e 0s corpos burocraticos que sdo
responsaveis por discutir tematicas politico-democraticas, particularmente o programa
onusiano PNUD e o SFD.

A pesquisa de Biermann e Siebenhiner (2009) aqui analisada permitiu que dois aspectos
centrais, que antes ndo eram respondidos, fossem postos no estudo das burocracias
internacionais, visto que:

Primeiro, as burocracias internacionais com mandatos legais similares, recursos
financeiros e de pessoal e fungdes institucionais variam em sua influéncia autbnoma.
Em outras palavras, fatores que muitas vezes sdo vistos como variaveis-chave na
teoria institucional - como o mandato ou 0s recursos - s&0 menos importantes para
explicar o resultado da atividade burocratica do que se poderia esperar. Em segundo
lugar, explicamos essa variacéo, estendendo a anélise através da inclusdo do macro
nivel da politica - a estrutura do problema - bem como o nivel micro, isto é, as pessoas
nas burocracias e os procedimentos organizacionais, culturas e estilos de lideranca

particulares que eles desenvolvem (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 10,
traducdo livre).

Portanto, os aspectos centrais postos pelos supracitados autores sdo essenciais para
possibilitar uma fundamentacéo para entender as diferengas de autonomia entre ONU e OEA e
seus corpos burocraticos. Da mesma forma, a analise de niveis macro e micro sdo importantes

para embasar uma melhor explicacdo analitica desses objetos de estudo da presente tese.
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2.1.2.1 As contribui¢des da teoria principal-agente

A delegacao acontece quando um individuo pede a outro para realizar tarefas em seu
nome (LUPIA, 2001, p. 1). Dessa feita, “a delegacéo ocorre quando um ator detentor de poderes
transfere competéncias a outro ator, seja 6rgao ou entidade, para que este exerca certas funcdes
determinadas pelo primeiro” (CAMPQOS, 2009, p. 88). A delegacdo é uma relacdo entre um
principal (ou mandante), que é quem delega funcdes e poderes, e um agente, que é aquele que
exerce a delegacdo e os poderes (POLLACK, 1999, p. 2).

Tierney (2006, p. 2) utiliza-se a definicdo de delegacgdo internacional, de Bradley e
Kelley (BK), como a mais largamente utilizada por cientistas politicos que estudam Rl e ¢é a
ligacdo de delegacao dos Estados soberanos para uma entidade. Mas nédo so essa ligacdo, o autor
defende a ampliacdo conceitual ao compreender que ha uma cadeia mais longa de delegacéo,
que € aprofundada em virtude da maior eficacia das ligagcdes anteriores e/ou subsequentes dessa
cadeia.

Para Lupia (2001, p. 1), a delegacdo é benéfica, pois é uma forma de superar as
limitacGes pessoais ao atribuir a outro uma determinada funcédo, passando a aumentar o nimero
de tarefas possiveis de realizar. As limitagcbes dos Estados sdo as principais razGes para o
aumento da delegacdo tanto em ambito doméstico quanto no internacional.

A grande questdo aqui observada é quando o agente trabalha além de suas delegacgdes
ou trabalha em interesse proprio, e ndo dos principals (BENDOR; GLAZER; HAMMOND,
2001; BAUER et. al., 2009; BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009). E o que acontece com
algumas Organizagdes e burocracias Internacionais, especialmente as aqui estudadas ONU,
PNUD, OEA e SFD. A complexidade da delegacéo de acdo abre um leque de atuacdo para o
agente, que deveria ser supervisionado pelo principal, devendo ter os mesmos interesses tanto
0 agente quanto o principal e esse ultimo deveria ter amplo conhecimento sobre as acdes do
agente (LUPIA, 2001, p. 4). Contudo, isso desconfigura a propria delegacdo de agéo
(CAMPOS, 2009, p. 89).

Alguns problemas da delegacdo podem dar maior autonomia a um agente, como:
primeiro, quando o principal ndo observa e ndo conhece o rendimento ou trabalho dos agentes,
diminuindo a margem de manobra do principal quanto ao trabalho do agente; e segundo, quando
0 agente é unitario em sua forma de governo, mas conta com varios principais, 0s quais passam
pela volatilidade das eleicOes e alternéncia de poder, diminuindo e modificando os interesses e
interacdes entre os principals e o agente (WILSON, 1989 apud CAMPQOS, 2009, p. 89-90). As
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duas formas de propiciar autonomia aos agentes podem ser observadas no caso da ONU, da
OEA e de seus corpos burocraticos na &rea da democracia em suas atua¢des além dos mandatos
delegados pelos seus Estados membros.

Campos (2009, p. 90) preocupa-se com a necessidade dos principals monitorarem e
implementarem mecanismos de cumprimento das tarefas delegadas para a manutencdo do
status quo da relacéo principal-agente. Em contraponto, a presente tese pretende e a aplicagéo
a delegacdo recebidas pelas Ols e suas burocracias internacionais como forma de autonomia de
acao, 0 que permite agirem também segundo seus proprios interesses no sistema internacional
e, assim, irem alem da delegacdo.

Para compreender a aplicacdo da delegacdo dos estudos administrativos para as
burocracias internacionais, faz-se necessario apontar algumas diferenciacbes entre
organizagOes lucrativas privadas e burocracias publicas sem fins lucrativos. Dentro dessas
ultimas, as burocracias internacionais sdo inseridas, por serem baseadas em tratados
internacionais, com um claro mandato. S&o diferentes das burocracias nacionais, pois ndo sao
sujeitas as constantes mudancas nas prioridades politicas dos governos (BAUER et. al., 20009,
p. 24-25). Pode-se elencar que:

I. Quanto as tarefas, as organizacbes comerciais sdo focadas nos lucros e na
sobrevivéncia econbémica no mercado, ja as organizacdes do setor publico tém uma
multiplicidade de tarefas, como protecdo do meio ambiente, reducdo da pobreza, ou capacidade
de construcdo, como determinam suas politicas constitutivas e como verificamos na capacidade
de construcdo da promocédo da democracia propagada pela ONU/PNUD e pela OEA/SFD na
América Latina. Além do mais, as organizacdes comerciais tém que ser eficazes na realizagdo
de seus objetivos, diferentemente das organizacfes de setor publico (BAUER et al., 2009, p.
25);

Il. H& uma diferenciacdo também quanto aos grupos e instituicbes perante as quais
organizagOes publicas e privadas sdo responsaveis, ja que as burocracias internacionais sao
representantes dos Estados e de outras burocracias internacionais, e as corporagdes privadas sao
representantes dos seus acionistas, o que requer resultados e sucesso dessas organizacgoes
(BAUER et al., 2009, p. 25);

I1l. As burocracias internacionais sao expostas a uma multiplicidade de objetivos politicos
e interesses hegemonicos, com isso, geralmente tém menos autonomia que as organizacgoes
privadas. Essas Ultimas possuem uma série de direitos garantidos pelas constitui¢es nacionais

que lhes garantem independéncia sobre seus préprios objetivos (BAUER et al., 2009, p. 25). Ja
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as burocracias publicas devem muitas vezes implementar decisdes de unidades superiores e que
sdo integradas em um sistema de outras agéncias, limitando a sua liberdade de atuagéo
(LAPALOMBARA, 2001 apud BAUER et al., 2009, p. 25)

IV. Por altimo, as corporac6es privadas sao dependentes do mercado e, portanto, tém que
se adaptar a mudancas desse mercado, ja as organizagdes de setor publico ndo sdo expostas a
esse tipo de pressdo. Alguns estudiosos de Administracdo publica deparam-se com certo
conservadorismo estrutural nas organizagGes, por causa dos Seus processos internos e a
influéncia politica externa que ganham corpo ao longo do tempo (POWELL; DIMAGGIO,
1991, apud BAUER et al., 2009, p. 25).

A partir desse aporte de diferencas explanadas pelos autores, é importante verificar que
as corporacgdes privadas estdo mais focadas em eficiéncia, diferentemente das burocracias
internacionais que devem ser vistas por objetivarem mais a eficacia do que a eficiéncia®*, sendo
chave para a analise da influéncia autbnoma dessas organizacdes (BAUER et al., 2009, p. 25),
como aborda-se mais a frente.

Em resumo, uma das contribuicdes da teoria do principal-agente seria:

Quando aplicado as burocracias internacionais, a teoria principal-agente destaca as
diferengas fundamentais nos interesses individuais dos governos nacionais como
principais e burocracias como agentes. Ela sustenta que as burocracias internacionais
sdo capazes de desenvolver a autonomia de seus principais e, portanto, precisam ser
definidas como atores por direito proprio. Nesta visdo, as burocracias internacionais
s8o vistas como 6rgdos autointeressados em aumentar seus recursos e competéncias
individuais. Quanto as burocracias internacionais, 0s governos nacionais s6 podem

controlar parcialmente o comportamento dos agentes que confiaram tarefas
especificas na politica internacional (BAUER et al., 2009, p.26, tradugdo livre).

Assim, dentro da estrutura da teoria principal-agente, os autores ressaltam que a
autonomia de influéncia é resultante de uma configuragdo entre as preferéncias de governos
nacionais, de imposicdo de sancbes e de esquema de votacdo, e da incerteza do campo
especifico da politica internacional (BAUER et al., 2009, p. 27). As burocracias internacionais
estdo dentro de uma corrente de relagcbes de principal-agente, cujas interagcbes sdo entre
governos nacionais, organizagcbes e burocracias internacionais. Desse modo, pode-se

compreender as relacGes de principal-agente, que integram a ONU e a OEA e seus aparatos

24 Através de andlise sobre os conceitos de eficacia e eficiéncia na administracéo plblica, feita por Rodrigo Batista
de Castro (2006), esta pesquisa observa o conceito de eficacia como “a capacidade de fazer as coisas ‘certas’”
(MEGGINSON et al., 1998 apud CASTRO, 2006, p. 4), ou de conseguir resultados, ja a eficiéncia seria a melhor
utilizacdo dos recursos disponiveis (CHIAVENATO, 2004). Enfim, compreende-se que a eficacia seria o que
precisa ser feito e a eficiéncia refere-se a fazer bem feito.
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burocraticos em geral, 0s governos nacionais — geopoliticamente representando,
respectivamente, o global e regional —, e as proprias burocracias.

Entretanto, Bauer et al. (2009, p. 27) apontam algumas dificuldades de explicar a
influéncia e autonomia por essa perspectiva teorica, ja que se entende que ha, por meio de uma
fundacéo empirica, domindncia de comportamento auto interessado das burocracias, o que ndo
expde dificuldades de captar as diferencas na formacdo de preferéncias nas burocracias
internacionais. Isto &, esse aspecto € melhor explicado pela contribuicdo da perspectiva do
institucionalismo sociologico, ja que entende essa formacdo a partir de um processo de
construcdo social. Além do mais, também se destaca que a perspectiva principal-agente falha
na explicacdo da variacdo de comportamento de burocracias internacionais em casos de
incompatibilidades nas relacdes de principal-agente, que ocorre na maioria dos casos estudados
pelo projeto MANUS. Portanto, a teoria principal-agente tem seu uso complementar na
pesquisa.

Devido a centralidade das varidveis de influéncia para o entendimento das burocracias
internacionais, cabe a partir daqui compreender a influéncia dessas burocracias, mensura-la
qualitativamente e ainda analisar a sua variacdo. Esses apontamentos serdo importantes para a
construcdo de indicadores para comparar a atuagdo das burocracias da ONU e da OEA na
promocao e defesa da democracia na América Latina.

2.1.2.2 A influéncia das burocracias internacionais e seus indicadores

A contribuicdo dos autores Biermann et. al. (2009) permite abordar uma explicacédo
sobre a influéncia das burocracias internacionais e sua mensuragdo. Sobretudo, a motivacao dos
referidos autores preferirem utilizar o termo influéncia, ao invés do conceito de autoridade
utilizado por Barnett e Finnemore (2004).

A definicao de influéncia de Biermann et. al. (2009, p. 40) ¢é a capacidade de provocar
um efeito, por um processo gradual; ou o poder de controlar calmamente; ou ainda a agéncia
de qualquer tipo que afete, modifique ou convenca. O efeito seria algo que é produzido por um
agente ou uma causa; ou 0 evento que segue imediatamente de um antecedente, chamado causa;
e o resultado, a consequéncia ou o resultado. Assim, a soma de todos os efeitos observaveis e
atribuiveis a uma burocracia internacional é o que se entende como “influéncia” e, para 0S

autores, teria uma conotacdo mais suave (soft) do que o conceito de poder.
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A compreensdo mais ampla de burocracia internacional de Barnett e Finnemore (2004),
utiliza-se mais, por meio da concepg¢éo da autoridade desses atores, do termo poder, apesar de
ndo haver diferenciacdo com influéncia. Ja a definicdo mais restrita de Biermann e Siebenhiiner
(2009), compreende melhor que esses atores se utilizam do termo influéncia por denotar a¢oes
mais suaves na politica mundial. Como a presente tese analisa tanto a burocracia internacional
em sentido amplo (burocracias da ONU e da OEA em geral) quanto em sentido estrito (PNUD
e SFD), ha o uso dos dois termos, tanto influéncia nas a¢cGes mais suaves quanto poder nas a¢des
em que possuem autoridade.

Esse uso dos termos poder e influéncia pode ser solucionado através da compreensdo de
poder relacional de Dahl (1957), apesar de predominar nas Relagdes Internacionais a utilizacéo
do termo poder em termos de recursos ou capacidades, incluindo fatores como populacéo,
territorio, riqueza, armas e navios, ou seja, elementos de poder nacional (BALDWIN, 2013, p.
273-275). Ja a perspectiva relacional, fundamentada em Dahl (1957) e aplicada as RI, defende
que o poder é uma relacdo, atual ou potencial, em que o comportamento de um ator A causa
parcialmente uma mudanc¢a no comportamento do ator B, a qual de outra forma ndo ocorreria
(DAHL, 1957; BALDWIN, 2013).

Essa perspectiva de poder abre a possibilidade geral de utilizacdo alternada dos termos
“influéncia” e “controle”, além de que também amplia a gama de atores internacionais que
podem utilizar-se desse tipo de poder para influenciar determinadas questdes e areas tematicas
das Relag6es Internacionais, como, além dos Estados, as Ols, as ONGs, a Midia, as Corporacdes
Transnacionais, 0s grupos, as pessoas, etc. (BALDWIN, 2013, p. 273-275). Sendo assim,
novamente justifica-se aqui o uso alternado nessa tese dos termos poder e influéncia, em
especial por entendé-lo como uma relacéo causal entre atores.

A influéncia pode ser vista em trés niveis: 1) output (rendimento, ou producdo), é a
atividade atual da burocracia; 2) outcome (resultado), consiste nas mudancas visualizadas no
comportamento dos atores atraves do rendimento das burocracias (output); e 3) impacto, que €
a mudanca nos parametros econdmicos, sociais e ecoldgicos resultantes da modificagdo do
comportamento dos atores. Nesse sentido, output, outcome e impacto sdo recorrentemente
usados no campo de analise de politicas e aqui Uteis para categorizar diferentes dimensdes de
influéncia das burocracias (BIERMANN et al., 2009, p. 41; TALLBERG et. al., 2016, p.
1079).2°

25 pPara Draibe (2001, p. 20-21), resultados propriamente ditos “(no sentido estrito) sdo os ‘produtos’ do programa,
previstos em suas metas e derivados do seu processo particular de ‘producdo’. Costuma-se também utilizar o termo
desempenho para indicar resultados em sentido estrito (outcomes)”; Impactos “referem-se as alteragdes ou
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De acordo com os autores (2009, p. 42-43), o impacto final das burocracias
internacionais é o indicador mais dificil de analisar, j& que ¢ uma nocdo mais ampla de
influéncia, com aplicabilidade politica nas esferas econdmica, social ou ecoldgica. Ja a
producdo (output) seria mais exequivel que o impacto, consistindo na medicdo da producao das
burocracias através de suas atividades reais e sua produtividade, como leis, publicacfes e
resultados cientificos. Contudo, alerta-se que, para os cientistas politicos, analisar apenas
indicadores de producdo ndo é suficiente. Ha, entdo, enfoque na analise dos resultados
(outcome) como uma variavel mais informativa que as outras e, na area politica, consiste nas
mudangas antecipadas e previstas induzidas pela burocracia no comportamento dos outros
atores do sistema internacional.

Biermann et al. (2009, p. 42-43) e outros autores do projeto MANUS focam na variavel
outcome (resultado) em suas analises praticas. Ja Tallberg et. al. (2016, p. 1079-1081) focam
nas politicas de producdo ou rendimento, por trés motivos: 1) a perspectiva de rendimento
politico (policy output approach) seria causalmente prioritaria se comparada ao resultado e ao
impacto, pois seria um primeiro aspecto para estudar a performance das Ols; 2) o rendimento
politico seria menos complexo de analisar do que a ligagdo entre as Ols, resultados e impactos;
e 3) o rendimento seria mais exequivel de comparar através e dentro de Ols usando mensuragao.
Com isso, através dessa perspectiva, as performances das Ols sdo estudadas e complementadas
por perspectivas orientadas pelos resultados (outcome) e impactos (impact).

Aplicando as contribuices tedricas acima sobre influéncia burocréatica, permite a esta
tese analisar a influéncia da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na promocao da
democracia na América Latina, configurando os trés niveis observados da seguinte maneira: (I)
as Ols e seus corpos burocraticos buscam exercer impacto nos objetivos politicos selecionados
na concepcao politico-democratica de gestdo de governo dos paises da América Latina; (I1) as
atividades de producdo das supracitadas burocracias sdo importantes aspectos da pesquisa
empirica da tese e na construcao do banco de dados, abordando resolucéo, sessées, publicacdes,
foruns, entre outras atividades das organizacgdes; e (I11) a mudanga no comportamento de outros
atores internacionais — governos, grupos de lobistas ndo-governamentais, cientistas, meios de

comunicagdo de massa ou atores individuais — através da inducdo das burocracias estudadas.

mudangas efetivas na realidade sobre a qual o programa intervém e por ele sdo provocadas”; e efeitos “referem-se
a outros impactos do programa, esperados ou ndo, que afetam o meio social e institucional no qual se realizou”. A
autora defende que as trés formas de resultados devem ser avaliadas, mas que muitas vezes ha a limitacdo apenas
para analise dos resultados propriamente ditos. Essa limitacéo é o que acabam defendendo os autores do projeto
MANUS ao focarem no rendimento (output) e, sobretudo, no resultado (outcome) das atividades das Ols e
burocracias internacionais, devido a complexidade de avaliar o impacto.
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Ressalta-se que, como destacado por Biermann et al. (2009), a midia € um importante ator
internacional e, nesta pesquisa, sera observado que a midia também ajudara as burocracias
analisadas a propagar as ideias de democracia e os resultados de suas atividades.
Um problema metodologico para entender a influéncia das burocracias internacionais é
o0 ponto de referéncia com que a variacdo de influéncia esta sendo mensurada, discutindo-se em
duas possiblidades: o conceito de concordancia com objetivos internos e externos; e o conceito
de mudanca relativa (BIERMANN et al., 2009, p. 43). Esses pontos evidenciam uma relacdo
entre a influéncia das burocracias internacionais e o regime de eficacia. Aponta-se que:
Os graus de influéncia serdo avaliados em relagdo aos proprios objetivos da
burocracia, quer como desenvolvidos autonomamente pela lideranca da burocracia e
publicados, por exemplo, em declaragdes de missdo ou dados pelos Estados membros.

Isso seria em paralelo & no¢do de conformidade com as normas e regras de um regime,
como é conhecido pelo direito internacional e algumas vertentes de anélise de regime

(BIERMANN et al., 2009, p. 43, grifo nosso, traduco livre).

Assim, entende-se que a conformidade com os padrdes organizacionais das burocracias
é um relevante fator adicional, mas ndo podem ser o Unico fator de mensuracdo da influéncia
das burocracias (BIERMANN et al., 2009, p. 44). Ou seja, s6 os padrfes organizacionais da
ONU e da OEA ndo sdo suficientes para entender a conformidade com padrdes de democracia.

Os fatores externos as burocracias também sdo importantes. Os autores preferem focar
nos indicadores funcionais desses atores, haja vista que as mudancas de comportamento dos
atores em decorréncias desses fatores externos podem ser rastreadas nas atividades das Ols e
de suas burocracias (BIERMANN et al., 2009, p. 44). Para esta tese, visualiza-se esses aspectos
externos no caso da influéncia dos indicadores de pesquisa do Latinobarémetro 28, que sera
analisado ao longo desta tese e, em 2002, tiveram forte influéncia para 0o PNUD/ONU e a OEA
redobrarem a atencao quanto a salde da democracia na América Latina. Outros acontecimentos
gue podem ser visualizados como fatores externos séo as crises democraticas dos paises, como,
por exemplo, as crises recentes em Honduras (2009) e no Paraguai (2012).

Outro aspecto importante é a mudanca relativa (relative change). A ideia é comparar o
comportamento dos atores antes e depois da atividade das organizagdes, sem precisar se referir
a alguma forma de padrdo absoluto ou os objetivos do regime ou da melhor possibilidade para

a coletividade (BIERMANN et al., 2009, p. 45). Isto é uma destacada ferramenta metodolégica

26 De acordo com o site do Latinobarémetro, a organizagdo de pesquisa consiste em um estudo de opinido publica
que aplica anualmente cerca de 20.000 entrevistas em 18 paises da América Latina, representando mais de 600
milhdes de habitantes. Mais informacGes: <http://www.latinobarometro.org/>. Acesso em: 10 set. 2017.
(LATINOBAROMETRO, 2017).
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e pode ser importante para este estudo sobre o comportamento dos Estados frente a atividades
da ONU/PNUD e da OEA/SFD. Vale ressaltar que se diferencia a influéncia burocréatica da
eficacia de um regime, do seguinte modo:
Por conseguinte, é necessario separar o resultado de um regime baseado em tratados
como um quadro normativo que rege o comportamento dos Estados e outros atores,

bem como o resultado das politicas promulgadas pelo secretariado do tratado, ou seja,
a burocracia internacional ativa nesta area (BIERMANN et al., 2009, p. 45).

Biermann et al. (2009, p. 47) também trazem defini¢des e contribui¢des sobre as areas
de influéncia de uma burocracia internacional, dividindo-as em: 1) influéncia cognitiva -
burocracias como intermediario de conhecimento (knowledge-brokers), como entidade que
promove a articulacdo de atores para a transferéncia de conhecimento; 2) influéncia normativa
— burocracia como facilitadoras de negociacdes (negotiation-facilitators); e 3) influéncia
executiva — burocracias como indutores/formadores de capacidades (capacity-builders).
Aprofundando tais definicdes e seus papéis no que tange a ONU, OEA e suas burocracias na
promoc¢do da democracia na América Latina, observa-se que:

I.  Ainfluéncia cognitiva é analisada quando as burocracias internacionais influenciam
0 comportamento dos atores politicos por mudarem seus conhecimentos e as crencas do sistema
(BIERMANN et al., 2009, p. 47). E o que se espera verificar na influéncia cognitiva da
ONU/PNUD e da OEA/SFD no conhecimento e nas crencgas do sistema quanto as concepcdes
de democracia.

1. A influéncia normativa é detectada na criacdo, suporte e modelagem de processos
de construcdo de normas para questdes especificas de cooperacgdo internacional (BIERMANN
et al., 2009, p. 48). Essa capacidade de modelar procedimentos e fornecer areas de negociacao
é observada nos &mbitos das organizacdes estudadas — com destaque para a ONU e a OEA em
sentido amplo.

I1l. A influéncia executiva € a andlise da influéncia das burocracias através de
assisténcia direta para os paises em seus esforgos de implementacao de acordos internacionais
ou, como aqui estudado, da implementacdo das normas internacionais democraticas e da
manutencdo e fiscalizacéo de eleicdes democraticas. Isto €, esse sera um dos casos das missdes
de assisténcia eleitoral tanto do PNUD quanto da OEA, como serd analisado no préximo
capitulo deste estudo, bem como os programas de educagdo em democracia da organizacdo
regional. Em outras palavras:

A capacitacdo é mais do que um esforgo técnico. As burocracias internacionais
moldam através de seus programas de divulgagdo nas capitais dos estados membros
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as politicas de seus paises anfitrides, por meio, por exemplo, de programas de
treinamento para funcionarios publicos de nivel médio que sdo influenciados por
ideias, conceitos e politicas que as burocracias internacionais propagam. [...] As
burocracias também sdo importantes agentes de difusdo de politicas ou tecnologias
nacionais. Uma vez que as politicas em um pais, por exemplo, foram identificadas
como Uteis para alcangar determinados objetivos politicos, poderiam ser espalhadas
para outros paises através de uma burocracia internacional (BIERMANN et al., 2009,
p. 48-49, traducdo livre).

Verifica-se que essas trés areas estao interligadas e pode haver sobreposi¢éo dessas areas
de influéncia, haja vista que, no ambito de institui¢des maiores: “as burocracias ajudam a gerar
a base de conhecimento para a criacao e desenvolvimento do regime, fornecem facilidades para
a continuacdo das negociagdes e ajudam na implementacdo do regime através do aumento das
capacidades nos Estados membros” (BIERMANN et al., 2009, p. 49). E 0 que também se espera
verificar no estudo da ONU, da OEA e de suas burocracias na configuracdo dos regimes
internacional e interamericano de defesa da democracia, e as suas diferenciaces. Contudo, é
importante observar que pode haver conflito entre esses tipos de influéncia, nem sempre agindo
de forma complementar. E o que, nesta tese, pretende-se verificar nas variagdes de conceitos
de democracia mais substantivos que sdo promovidos de forma cognitiva e executiva e 0 mais
procedimental da influéncia normativa.

Biermann et al. (2009) também trazem contribui¢cdes sobre explica¢fes quanto a
variedade de influéncia das burocracias internacionais, sendo destacados trés grupos de
variaveis explanatorias: 1) a estrutura do problema externo; 2) a politica estabelecida pelos
principios das burocracias dentro dos quais 0s burocratas precisam funcionar; e 3) as atividades
e procedimentos que a equipe das burocracias desenvolvem e implementam dentro dos limites
da estrutura do problema e da estrutura de politicas (BIERMANN et al., 2009, p. 49-50). Para
a presente pesquisa, as atividades de missdes politicas e de observacgdo eleitoral, publicacdes e
eventos na area tematica da democracia sdo inseridos no banco de dados da tese para observar
0 impacto ou o resultado dessas acbes das Ols e suas burocracias estudadas na democracia
latino-americana.

Em sintese, a variavel estrutura do problema é a forma como a influéncia das
burocracias internacionais sdo afetadas pelo tipo de problema do qual elas estdo a frente. Em
seguida, a varidvel plano de acdo ou politica das burocracias traz trés subdivisdes: 1)
competéncias, pois as burocracias internacionais séo criadas com determinados graus de
competéncia, incluindo os direitos formais da lideranca e da equipe da burocracia; 2) recursos,
gue sdo como governos regulam as atividades das burocracias internacionais através da

alocacdo de recursos ou ndo para suas equipes e finangas; e 3) incorporacao, a qual se refere
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ao grau de incorporacgdo do mandato da burocracia e o respectivo problema na estrutura politica
da burocracia (BIERMANN et al., 2009, p. 52-53).

A variavel pessoal e procedimentos € a necessidade de investigar o papel da lideranca
e da equipe das burocracias internacionais, que modelam suas politicas, programas e atividades,
até as vezes sua influéncia (BIERMANN et al., 2009, p. 54). E 0 que, nesta tese, pretende-se
observar na atuagdo dos Secretarios Gerais da ONU e da OEA, bem como o Secretario de
Fortalecimento Democratico e os diretores do PNUD.

Além do mais, a variavel referida anteriormente é subdividida em quatro variaveis:
competéncia organizacional é o aspecto de que as burocracias podem influenciar através da
competéncia, ou seja, suas habilidades em gerar e processar conhecimento; estrutura
organizacional é a estrutura formal das burocracias — as regras e procedimentos internos
formalizados que designam tarefas e posicdes na hierarquia — que podem influenciar
comportamento de individuos e processos de mudanca e desenvolvimento; cultura
organizacional cuja defini¢do é: “0 conjunto de suposi¢des basicas comumente compartilhadas
na organizacao que resultam de processos de aprendizagem organizacional anteriores e incluem
as culturas e os antecedentes profissionais dos membros da equipe” (BIERMANN et al., 2009,
p. 56); e a lideranga organizacional é a constatacdo de que as burocracias variam devido a
comportamentos especificos de seus membros, em particular o pessoal executivo (BIERMANN
et al., 2009, p. 55-57).

Sendo assim, pretende-se nesta pesquisa apontar, de forma geral, as variaveis de
mensuracdo de influéncia adotadas por Biermann et al. (2009) na analise da ONU, da OEA e
de suas burocracias na realidade politica da América Latina, a partir do panorama da atuacao
de cada Ol e seus corpos burocraticos nessa area tematica. Entretanto, é importante destacar
que se pretende observar essas varidveis nao de forma sistémica como apresentado por
Biermann e Siebenhliner (2009), mas sim como indicadores de comparacdo entre as
organizacbes e burocracias internacionais estudadas. Cabe, antes disso, analisar as
contribui¢bes da Administracdo Publica no nivel internacional, com sua aplicagdo no estudo
dos corpos burocraticos e das interagdes administrativas das Organizagdes internacionais

concebidas como Administrages Publicas Internacionais.
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2.2 A PERSPECTIVA DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO NIVEL
INTERNACIONAL

As Administracdes Publicas Internacionais (APIs) — ou burocracias internacionais ou
secretariados — sdo entidades coletivas que formam uma distinta, mas integrada parte dentro de
uma Organizagédo Internacional ou de um regime internacional formal, como as convencgdes
multilaterais, tratados e acordos (BIERMANN et al., 2009, p. 37-40; BUSCH, 2014, p. 46). Sao
entidades coletivas, pois trabalham com divisao de trabalho horizontal e vertical, bem como séo
compostas por oficiais ndo eleitos, os servidores civis internacionais, com fungdes delimitadas,
responsabilidades e prestacOes de contas dentro da Ol ou regime internacional de que fazem
parte (BUSCH, 2014, p. 46).

Conforme Trondal (2016, p. 1097), as burocracias internacionais constituem uma
distinta e crescente matéria para os estudos de governanca global e para os tedricos da
administracdo publica. Pesquisas recentes tém sugerido que as APIs, como administracGes
publicas em nivel internacional, influenciam a governanca global (BIERMAN;
SIEBENHUNER, 2009), transformam distribuicGes de poder através de niveis de governo e
mudam as condutas do governo do setor publico doméstico. Com isso, a API teria bastante para
contribuir com os problemas pablicos internacionais.

Para a presente tese, os apontamentos da API consistem em avancos dos estudos
administrativos apresentados no tépico anterior e, com isso, busca-se apresentar 0s conceitos
pertinentes a esta pesquisa. Assim, como sugerido por Ege e Bauer (2013, p. 135), 0s estudos
sobre burocracias internacionais podem fazer uma interseccdo entre as disciplinas de
Administracdo Publica (AP) e Relacdes Internacionais (RI), o que se pretende também neste
capitulo. As duas disciplinas se complementam e a combinacdo de suas contribui¢cbes comeca
a configurar o até entdo iniciante campo de estudos da Administra¢do Publica Internacional.

Ege e Bauer (2013, p. 136) ainda atentam que a AP é uma subdisciplina da Ciéncia
Politica que é pautada pela hipotese de que o processo de criacdo de politicas publicas é
caracterizado pelo processamento de informacéo hierarquica e a interacdo ndo so de politicos
eleitos, mas também entre atores administrativos. Assim, esta tese destaca que a mesma légica
pode ser aplicada no nivel internacional e na visualizacdo do comportamento das Ols e suas
burocracias na criagao de politicas no sistema internacional. Em resumo,

A AP como subdisciplina de Ciéncia Politica fez alguns avancos no estudo de

burocracias internacionais. No entanto, esta apenas comecando a explorar a dimenséo
burocratica da governanca acima do Estado. Muito dependera se a subdisciplina é
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capaz de ajustar (ou mesmo inovar) suas suposicdes e conceitos tradicionais ao
contexto menos estavel e vastamente mais heterogéneo de formulacéo de politicas
internacionais. (EGE; BAUER, 2013, p. 138, traducéo livre).

Nesse contexto, pode-se elencar, em geral, trés topicos de contribuicdes dos teodricos da
AP para o estudo das API, a saber: “1) o funcionamento do servigo civil internacional; 2)
reformas administrativas e mudanca organizacional; e 3) a influéncia dos burocratas na criacéo
de politicas internacionais” (EGE; BAUER, 2013, p. 136, traducdo livre). Quanto a visdo
tedrica, os supracitados autores seguem o0s tedricos que dividem as perspectivas sobre
burocracias internacionais entre principal-agente no institucionalismo da escolha racional e o
institucionalismo socioldgico, que é mais proximo do ponto de vista construtivista (EGE;
BAUER, 2013, p. 139).

Trondal et. al. (2010) observa que hd o desenvolvimento de uma nova geracdo de
estudos sobre Ols, cujo objetivo ndo é so distinguir diferentes dinamicas comportamentais das
burocracias internacionais, mas também levar em conta o potencial impacto das caracteristicas
estruturais, como as regras de tomada de decisdo e as hierarquias burocraticas no
comportamento organizacional e na criacao de politicas. Com isso, Ege e Bauer (2013, p. 144)
destacam a existéncia de pesquisas focadas em atores e em estruturas, como dois bracos
organizacionais — o politico e o administrativo.

Com isso, os autores concluem que usualmente as pesquisas em RI, tanto socioldgicas
guanto relacionais, costumam focar nos atores nos ramos politicos e administrativos das Ols, ja
a Administracdo Puablica foca mais na perspectiva centrada na estrutura. No entanto, €
necessario, em primeiro lugar, desenvolver estudos com perspectivas do sistema politico que
teriam que analisar comparativamente os diferentes atributos das Ols, com focos nos atores e
nas estruturas. Em segundo lugar, melhorar a analise dos resultados politicos e dos mecanismos
intraorganizacionais durante as diferentes fases do processo de criacdo de politicas, como na
configuracdo de agendas e nas fases de implementacdo (EGE; BAUER, 2013, p. 144). Portanto,
assim como as pretensdes da presente tese, ha a necessidade de combinar tanto ramos politicos
e administrativos quanto as perspectivas teoricas racionalistas (ou relacionais, ou principal-
agente) e sociolodgicas.

De acordo com Trondal (2016, p. 1099), é preciso assumir que as APIs importam e
deve-se levar a sério como estdo organizadas e como esse modo tem consequéncias para o
processo de tomada de decisdo e a subsequente atividade de criacdo de politicas publicas. Com
isso, 0 autor entende que as varidveis organizacionais sdo essenciais para a compreensdo das

APIs e que: “representam expectativas em relacdo a quem pode e deve fazer o que, como e
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quando. Nesse sentido, a estrutura organizacional é uma estrutura formalizada, impessoal e
normativa que analiticamente separa a estrutura do comportamento ou processo de decisédo.”
(TRONDAL, 2016, p. 1100). Assim, as APIs sdo tanto a estrutura de administracdo quanto
como essa estrutura € inserida na ampla estrutura da Organizacao Internacional.

Para explicar a autonomia das APIs, Trondal (2016, p. 1101) traz a importancia dos
fatores organizacionais, como a estrutura organizacional, a localizagdo organizacional,
demografia organizacional e a cultura organizacional. Contudo, o seu artigo aborda trés
varidveis organizacionais: a estrutura organizacional, a selecdo temporal e as dinamicas de
socializacdo. Dentro da primeira variavel, destacam-se aqui as afiliacdes organizacionais que
podem gerar autonomia para as APIs, compreendendo que na primeira estrutura ha capacidades
administrativas independentes para as equipes da API. Também podem fazer parte de uma rede
transnacional ou de antigos membros organizacionais. Isto é o que se pretende nesta pesquisa
com a relagdo de rede de conhecedores pretendida pela OEA em temaética de democracia na
América Latina e a sua subsequente cooperacdo com a ONU nesses termos.

A variavel temporal evidencia a importancia da dimensdo do tempo para o
comportamento e mudanca na organizacdo. Assim, as APIs deveriam ter maior capacidade de
lidar com as complexidades temporais, com varios ritmos de acdo e também com rapidez de
respostas a tempos turbulentos (TRONDAL, 2016, p. 1103). Ja a variavel das dindmicas da
socializacdo aponta que as APIs também sdo passiveis de terem efeitos da socializacdo, que é
entendida como: “um processo dinamico pelo qual a equipe € induzida dentro de normas e
regras de uma determinada comunidade. Por esse processo, os individuos podem vir a
internalizar gradualmente algumas normas e regras compartilhadas da comunidade”
(TRONDAL, 2016, p. 1104, traducdo livre). Em suma, esse processo de socializacdo e a
capacidade de lidar com as complexidades do tempo conduzem a API a autonomia.

Algumas consequéncias da autonomia apontadas por Trondal (2016, p. 1105) sdo
interessantes para este estudo, pois ao analisar os estudos sobre a Comissédo Europeia, ficou
sugerido que a construcao de capacidades (capacity-building) dentro das APIs permitiram-lhes
construir redes administrativas com outras APIs e para um conjunto de recursos administrativos
entre essas, criando um tipo de capacidade administrativa comum. Assim, essas administragoes
tiveram maiores facilidades de capturar as agendas de outros atores, como as das instituicoes
dos Estados membros, evidenciando a emergéncia de uma estrutura de administragdo
multinivel, com facilidade de coordenacéo politica através de niveis de autoridade. Segundo o

autor:
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Esta capacidade aprimorada de cooptar ou capturar, no entanto, provavelmente
também atinge as agéncias dentro das Ols, como a OMC e a OCDE - integrando e
agregando recursos administrativos globais. Além disso, estudos sugerem que
estruturas organizacionais compativeis entre IPAs aumentam a igualdade de
integracdo mutua entre eles (TRONDAL, 2016, p. 1105, grifo do autor, tradugdo
livre).

Desse modo, o supracitado autor conclui que essa adi¢do de capacidades administrativas
dentro das APIs pode ter profundas consequéncias para a emergéncia de uma infraestrutura de
governanca global integrada que va além do controle direto dos Estados membros (TRONDAL,
2016, p. 1105). Na presente tese, verifica-se a emergéncia dessa coordenagdo politica entre
APIs na promogdo e defesa da democracia na América Latina, tanto nos niveis internos de
administracdo quanto com outras APIs e outros atores.

Bauer, Knill e Eckhard (2017, p. 6) identificam seis conceitos que sdo usados em estudos
de Administracdo Publica e que sdo explorados comparativamente dentro da perspectiva de
andlise das APIs, mas diferenciando e adicionando questdes no nivel internacional. Esses
conceitos sdo: autonomia burocratica, estilos administrativos, empreendedorismo burocrético,
conhecimento burocratico, criacdo de orcamento burocratico e coordenacdo administrativa
multinivel.

A autonomia burocrética significa algum tipo de autogoverno e é um dos focos classicos
da Administracdo Publica, mas também para os estudos das burocracias internacionais e das
APIs. Para Bauer e Ege (2017), as Ols ndo sdo organizadas da mesma forma que os sistemas
politicos nacionais e isso permite que as burocracias internacionais desenvolvam capacidades
especiais e explorem diferentes estruturas e conjuntos de atores, provavelmente remodelando o
balanco entre autonomia e controle no sistema internacional. Para tanto, os autores veem a
necessidade de apontar evidéncias empiricas da variacdo de autonomia entre as APIs e, com
base nas contribuicdes tedricas das perspectivas relacional e socioldgica, estudam a capacidade
de administrar autonomamente através do desenvolvimento de preferéncias independentes
(autonomy of will) e da habilidade de transformar essas preferéncias em acdo (autonomy of
action) (BAUER; EGE, 2017, p. 23). Com iss0, tais componentes da autonomia burocratica sdo
utilizados para propor uma configuracéo de indicadores para medir ambos empiricamente.

Bauer, Knill e Eckhard (2017, p. 182-184) conclusivamente propdem que as APIs séo
inerentemente autbnomas, contudo, com diferentes graus. No nivel internacional, h4 menos
controle do que no contexto nacional, o que beneficia as burocracias internacionais para as
oportunidades de mudancas estruturais e relacionamento entre atores nas atuais relagoes

internacionais. Além do aspecto de relacionamento formal entre a administracdo e lideres
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politicos a que a autonomia burocrética se refere, ha a necessidade de analisar as rotinas ou
padrdes informais que modelam o comportamento da administracdo internacional. Para tanto,
Knill et al. (2017, p. 46, traducdo livre) utilizam o conceito de estilos administrativos, que
consiste em: “rotinas informais que caracterizam o comportamento e as atividades das
administragdes publicas no processo de elaboracdo de politicas”.

Dois fatores centrais sdo determinantes para o estilo administrativo: variaveis internas
relacionadas a politica de ambicdo da burocracia e os fatores externos, 0s quais estdo
relacionados a extensdo em que a API esté sujeita a desafios institucionais. Assim, podem-se
distinguir quatro estilos: 1) estilo servidor, com ambicdo e desafios baixos; 2) estilo
empreendedor institucional, com ambicdo baixa e altos desafios; 3) estilo empreendedor
politico, com alta ambicdo e baixos desafios; e 4) estilo empreendedor politico e institucional,
com ambicao e desafios altos (KNILL et al., 2017). H& o desenvolvimento desse conceito de
estilo administrativo em trés dimensdes: primeiro, na iniciacdo politica, que se refere ao
comportamento da administracdo publica na fase de pré-formulacdo; segundo, na formulacéo
politica; e no estagio de implementacdo (KNILL et al., 2016, p. 1058). A acdo das APIs nesses
ciclos politicos resume-se da seguinte forma: “as burocracias atuam como empreendedores, ao
invés de servidores na iniciacdo de politicas; sdo mais estratégicas do que pragmaticas na
formulacdo de politicas; e, em geral, seguem um estilo de implementacdo mediador, e ndo
intervencionista” (KNILL et al., 2016, p. 1058, traducé&o livre).

Para Knill et al. (2017), os cenarios estudados mostram que as APIs exercem fortemente
um papel de empreendedoras e que essa capacidade é altamente estratégica para parte dessas
burocracias. Em suma, os estilos administrativos respondem as oportunidades das estruturas
politicas e administrativas em que cada API opera, conforme esta tese busca observar com a
anélise da ONU e da OEA na area temética da democracia.

O conceito de conhecimento administrativo (administrative expertise) € estudado por
Busch e Liese (2017) como um importante aspecto das APIs e como precondicao para elas
exercerem influéncia politica. Os autores distinguem a existéncia de dois tipos e formas de
autoridade entre a equipe administrativa das Ols e 0s corpos intergovernamentais, que sao a
autoridade politica e a de expert, podendo ser conhecidas na pratica (de facto) e como resultado
de uma acgéo de delegacdo formal (de jure) (BUSCH; LIESE, 2017, p. 99).

Nesse sentido, Bauer, Knill e Eckhard (2017, p. 185-186) atentam que a formulacéo e a
implementacdo de regras sdo uma ferramenta essencial para um governo e, dentro dessa ideia,

as regras também sdo fulcrais para as Ols. Mas levando em conta as especificidades de seus
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procedimentos internos, as regras sdéo menos levadas em conta nas atividades das APIs em
criacdo de politicas, pois as autoridades dessas administracfes emergem de recursos diferentes
e sdo destacados o conhecimento e a informacéo dessas burocracias como mais importantes que
as regras. Com isso, as APIs possuem consideraveis informagdes e conhecimentos que as
deixam em posicdo estratégica em relacdo aos seus principals (principais) politicos e ainda
usam das informagdes providas por esses atores dentro do seu dominio. Ou seja, sdo essenciais
para dentro e além da organizacdo e permitem que as burocracias influenciem politicamente
através de um destaque baseado em publicacdo de dados, informacdo, recomendacgdes e
conselhos. Portanto, esse reconhecimento faz com que as APIs sejam inseridas em comunidades
epistémicas?’, pois
A influéncia baseada na nodalidade é reforcada pelo fato de que, em muitos casos, 0s
IPAs fazem parte de comunidades epistémicas entendidas como redes transnacionais
de profissionais com conhecimentos e competéncias reconhecidos em um dominio
(Haas, 1990). Dentro dessas comunidades, 0s especialistas frequentemente interagem
e desenvolvem definigBes e solugdes de problemas comuns, permitindo que novas

ideias politicas se espalhem como virus (Dudley e Richardson 2000, Holzinger e Knill
2005, Helgadottir 2016) (BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017, p. 186, traducéo livre).

Como verifica-se na presente pesquisa e destaca-se nos proximos capitulo da tese, a
ONU e a OEA também se inserem em comunidades epistémicas e utilizam de suas informaces
e conhecimento como forma de exercer influéncia politica.

Bauer, Knill e Eckhard (2017) apontam que o orgamento burocratico € um recurso
central para os anseios das Administracdes publicas, tanto nacionais quanto internacionais, ja
que afeta na ampliacdo de pessoal e de tarefas. Conforme observado por Patz e Goetz (2017),
as APlIs sdo fortemente vulnerdveis as instabilidades or¢camentarias e, por isso, desenvolvem
estratégias para mobilizar fontes or¢camentérias e recursos administrativos para diminuir a
dependéncia dos Estados membros contribuintes. E um processo organizacional que envolve
todos os atores dentro da administracéo.

Por fim, destaca-se aqui o conceito de coordenacdo multinivel, que é a conexao entre as
administragcdes nacionais e internacionais, ou seja, para Benz, Corcaci e Doser (2017), é o
estudo da coordenacdo de parceiros e do desenvolvimento de coordenacdo administrativa
multinivel. Assim,

O conceito de administragdo multinivel refere-se a esta divisdo institucional de

poderes entre administragdes em diferentes niveis. Além disso, enfatiza a
interdependéncia entre jurisdicBes e a necessidade de coordenacdo (Benz et al.,

27 Utiliza-se aqui novamente o conceito adotado por Bueno (2009), conforme anteriormente apresentado na nota
de rodapé 1.
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2016a). Em vez de simplesmente descrever uma estrutura, fornece um conceito
analitico para a compreensdo do funcionamento de administragdes territorialmente e
funcionalmente diferenciadas. Aborda padres e mecanismos de coordenagdo entre
unidades administrativas. Em relagdo a dimensao estrutural, os poderes podem ser
separados, seja em uma ordem hierarquica ou descentralizada, ou podem ser
compartilhados se as administragdes em diferentes niveis ndo puderem agir de forma
autbnoma. (BENZ; CORCACI; DOSER, 2017, p. 154, tradugdo livre).

Os supracitados autores destacam que essa estrutura analitica acima sugere que
diferentes parceiros em coordenacdo multinivel em niveis nacionais, regionais e nas APIs sao
desenvolvidos em diferentes condicdes e € o que caracteriza uma vasta distingdo de formas de
coordenacgdo administrativa multinivel. Em suma,

No Estado-nacdo, a administracdo é legitimada pela lei para exercer poder efetivo
dentro de uma jurisdicéo e, portanto, esta sujeita ao controle politico pelo parlamento.
Para limitar e controlar esse poder, um quadro territorial, uma ordem hierarquica ou
um compartilhamento de poder institucionalizado constituem condic¢@es essenciais. A
coordenacdo entre os niveis territoriais é estabilizada por regras e rotinas. Em
contraste, a analise multinivel internacional emergiu com a ascenséo das Ols. Seus
poderes sdo definidos de acordo com as funcbes e frequentemente ultrapassam o
territério dos Estados membros. Os poderes das administra¢cdes internacionais e
nacionais se sobrepdem, mas ndo ha uma ordem hierarquica clara nem um requisito

para compartilhar poderes. (BENZ; CORCACI; DOSER, 2017, p. 156, traducéo
livre).

Em consequéncia, as independéncias funcionais e autonomias motivam as
administragdes a interagir e a coordenar suas politicas, conforme observa-se e busca-se analisar
nesta tese entre as administracdes burocraticas da ONU e da OEA na area tematica de promocéo
e defesa da democracia. Conforme sintetizado por Bauer et. al. (2017, p. 188), a realidade das
interacbes entre APIs e administragdes nacionais é diferente da auséncia de coercdo e
subordinacdo hierarquica, pois h4 uma coordenagdo multinivel mais em termos voluntarios e
menos formalizados que nos casos dos contextos nacionais. As APIs, cooptam grupos de
interesses e ONGs, assim como feito pelos partidos politicos em nivel nacional. Isto € o que
também se verifica nesta pesquisa ao analisar as interacdes entre as APIs estudadas com
administragdes nacionais dos Estados membros, suas burocracias dentro dos territorios desses
Estados, grupos de interesses e ONGs, especialmente na area temética da democracia.

A partir das contribuicdes de Bauer, Knill e Eckhard (2017, p. 189) pode-se tragar um
panorama dos conceitos da Administracdo Publica aplicados ao nivel internacional e, como
observado conclusivamente pelos autores, as APIs sdo relativamente configuragcdes menores de
organizagBes burocraticas se comparadas as Administragdes Publicas Nacionais (APNS),
contudo, as APIs estdo se tornando crescentemente relevantes e o estudos das burocracias

internacionais é essencial para compreendé-las. Vale aqui abordar algumas implicagcdes da



80

pesquisa sobre APIs apontadas pelos autores, a partir de entendimentos da Administracéo
Publica:

l. Ha a necessidade de um autolimite do comportamento burocratico das APIs para
adicionar um ranking potencial de estratégias administrativas, ja que essas burocracias lidam
com uma linha ténue entre a acdo dentro de suas ambicdes e 0s mandatos dados e interesses dos
Estados membros. Assim, a APIs deve ser estratégica ao passo de estabelecer e ndo ultrapassar
limites de acdo (BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017, p. 189-190).

Il. As APIs séo habilidosas em interconectar atores e criar um abundante canal de
informacdes, que sdo novas fontes de recursos para poderes administrativos. Assim,

a sua capacidade de filtrar informagdes relevantes e confiaveis sobre as solugdes politicas

adequadas e de interligar a amostra certa de atores relevantes — isto é, sua capacidade de atuar

como um “mecanismo de intercdmbio” que cria ¢ gerencia uma rede (ou comunidade

epistémica, cf Haas, 1990), em que as solucbes politicas apropriadas podem amadurecer e

divulgar-se — isso é muito significativo. (BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017, p. 190-191,
traducdo livre).

Assim, através de um conhecimento técnico as APIs sdo capazes de conectar e
orquestrar uma grande gama de atores no dominio politico (BAUER ET AL., 2017, p. 191),
conforme se busca demonstrar nesta tese com a ONU e a OEA na area temética da promocéo e
defesa da democracia.

II. Ha a necessidade de um novo balanco entre a autonomia burocréatica das APIs e
0 controle politico, especialmente no tocante a dependéncia em termos de orcamento
burocratico. Com isso, ha a necessidade de tracar estratégias para balancear o nexo entre
burocracia e politica (BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017, p. 191-192).

V. Destaca-se a resiliéncia das APIs e suas adaptacdes a contextos ameacadores, 0
que revela que essas administracdes publicas estdo sempre criando alternativas para utilizar as
oportunidades em tela e poder influenciar a criagdo de politicas em consonéncia com seus
mandatos. Uma das principais alternativas € o estabelecimento de ligacdes de comunicacao
entre atores que podem ecoar seus pontos de vista e topicos politicos em questdo (BAUER;
KNILL; ECKHARD, 2017, p. 191-192). Também se pretende verificar esse comportamento no
estudo da ONU, da OEA e seus corpos burocraticos, especialmente na area temaética aqui
estudada.

V. Por fim, Bauer, Knill e Eckhard (2017, p. 193-192) apontam que o estudo das
APIs fornece um potencial metodoldgico para a producao de entendimentos gerais sobre o tema,
oferecendo novas oportunidades de pesquisa para tedricos da Administracdo Publica e das

Relacbes Internacionais.
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Sendo assim, a partir das contribui¢des tedricas acima, conclui-se que as APIs s&o um
tipo distinto de Administracdo Publica e que apesar de agirem em um contexto de complexos
principals (principais), desafios institucionais, vulnerabilidade, incapacidade de utilizacdo de
ferramentas administrativas classicas e parcerias menos formalizadas de coordenagédo
multinivel, essas administracfes tém alto potencial de serem formalmente autdénomas,
empreendedoras, dependentes mais de informagGes do que de regras como recurso principal de
poder, ativamente mobilizadas por recursos orcamentarios e estrategicamente estruturadas em
seus ambientes estruturais. Conforme ressaltado pelos autores, essas caracteristicas sao parte
da corrente principal sobre burocracias na literatura da Administracdo Pablica (BAUER,;
KNILL; ECKHARD, 2017, p. 194), assim como sdo utilizadas por esta tese para analisar a

ONU, a OEA, seus corpos e interacdes burocraticas.

2.3 CONSIDERACOES FINAIS

No presente capitulo, trabalhou-se com o argumento de que a ONU e a OEA séo
organizacgdes internacionais, com corpos burocréticos e interacdes administrativas, conforme
contribuices tedricas de Barnett e Finnemore (1999 e 2004), Biermann e Siebenhiiner (2009)
e os tedricos da Administracdo Publica Internacional. A analise tedrica focou no estudo da ONU
e OEA em termos gerais e do PNUD e da SFD em termos restritos de area tematica de estudo.
Também h& a importancia de outras burocracias, como dos secretariados gerais.

As burocracias internacionais PNUD e SFD s&o atores com semiautoridade e
semiautonomia no meio internacional e mostram-se influentes nos mesmos aspectos destacados
anteriormente. Além do mais, a andlise dessas burocracias em termos restritos (areas de
mandato) ganha contornos adicionais ao incorporar estudos sobre gestdo administrativa, ja que,
como visualizado nos Anexos C e B, o PNUD e SFD constituem-se em burocracias com
aspectos administrativos de gestdo (PNUD, 2017k; OEA, 2015a, p. 4).

Dentre as diversas formas de impacto das burocracias internacionais estudadas, ha duas
formas centrais:

1) essas burocracias influenciam os atores na promocao de normas — ou ideias, ou regras.
Demonstra-se um nicho de poder das burocracias internacionais (BARNETT; FINNEMORE,
2004; LACERDA, 2013a; MELO, 2005; BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009). E o que a
presente tese pretende analisar para a compreensdo do impacto das organizagOes e suas

burocracias nas democracias latino-americanas.
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2) as burocracias também influenciam os Estados e a realidade social através do
conhecimento que possuem, pois apresentam-se como conhecedoras (experts) nas mais diversas
areas tematicas do sistema internacional (BARNETT; FINNEMORE, 2004; LACERDA,
2013a; MELO, 2005; BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009; LITTOZ-MONNE, 2017). Essa é
a forma de influéncia mais forte das Ols e, com isso, busca-se observar se as Ols e corpos
burocraticos estudados influenciam desse modo.

A variacdo da influéncia das burocracias é abordada de trés formas: cognitiva, que
abarca a utilizacdo do conhecimento e das ideias para modificar o comportamento dos Estados;
normativa, que é a influéncia na criacdo, apoio ou modificacdo de processos de construcdo de
normas; e executiva, que é influéncia direta nos Estados atraves de conhecimentos técnicos ou
programas de treinamento). Essa Ultima também é entendida como a influéncia das capacidades
das equipes das burocracias internacionais (BIERMANN et al., 2009, p. 49). Um dos objetivos
da presente pesquisa € destacar as influéncias cognitiva e executiva desses atores, mas devido
a complexidade e interligacdo das varidveis de influéncia, a explanacdo de outras formas de
influéncia também é central e indissocidvel. Sobretudo, pode haver conflito entre as formas de
influéncia e pretende-se verificar se ha complementacdo ou conflito através das analises
qualitativas desta tese.

As burocracias internacionais como APIs influenciam a governanga global,
transformam a distribuicdo de poder em niveis de governo e mudam as condutas dos governos
(TRONDAL, 2016). Por meio dessa percepc¢ao, pode-se elencar principalmente contribuicdes
guanto ao funcionamento do servico civil internacional, as reformas administrativas e
mudancas organizacionais, e a influéncia dos burocratas na criacao de politicas internacionais.
Pode-se dividir os estudos sobre atores e estruturas das APIs em dois bragos organizacionais: o
politico e o administrativo (EGE; BAUER, 2013). Mas é necessario combinar esses dois ramos,
por meio de perspectivas teoricas racionais (a teoria principal-agente) e socioldgica, para
compreender a complexidade da atuacdo das APIs inserida na estrutura da Ol e em agdo no
sistema internacional.

Os conceitos centrais das contribui¢cGes da Administragdo Publica para o presente estudo
sdo: autonomia burocratica, estilos administrativos, empreendedorismo burocrético,
conhecimento burocratico, criacdo de orcamento burocratico e coordenacdo administrativa
multinivel (BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017). Destaca-se os estilos administrativos e a
importancia das diferentes formas ou estilos de trabalho das APIs, como é o caso dos estilos

diferentes da ONU e da OEA. Também busca-se observar se as organizacfes estudadas sdo
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empreendedoras e ndo servas dos Estados, especialmente na area temética da democracia
(KNILL et al., 2017). Ja o conhecimento administrativo é uma precondicdo para que as APIs
exercam influéncia na politica internacional e elas podem até construir e inserir-se em
comunidades epistémicas para intercdmbio de conhecimento. E um dos focos centrais desta tese
examinar o conhecimento administrativo da ONU e da OEA.

Sobretudo, enfatiza-se o conceito de coordenacdo multinivel, que é a interconexao das
administracdes nacionais e internacionais criando uma coordenagdo administrativa multinivel,
tanto com setores nacionais das APIs, que aqui € 0 caso dos escritérios nacionais do PNUD e
da OEA nos paises membros, quanto em coordenagdo com setores administrativos dos governos
nacionais. O avanco nessas coordenacfes pode levar a autonomia burocratica (independéncias
funcionais e autonomias administrativas), que motivam as administracfes a interagir e
coordenar politicas, como pretende-se examinar nas relacfes entre ONU e OEA na éarea
temaética de democracia, principalmente para a América Latina.

A partir do aporte tedrico, pretende-se observar se a ONU, a OEA, seus corpos
burocraticos e suas interacGes administrativas sdo importantes atores no processo de promocao
e defesa da democracia na América Latina. Desta feita, o préximo capitulo pretende analisar a
promocdo e a defesa da democracia, mas compreendendo os conceitos de democracia da Teoria
Politica, a especificidade da regido latino-americana e atuagdo das organizac@es internacionais

como atores externos na promocao dessa forma de regime politico.
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3 PROMOCAO E DEFESA DA DEMOCRACIA NA AMERICA LATINA

De acordo com Dahl (2005), a democracia € a forma politica em que os cidadaos tém
oportunidades de contestar e participar da arena politica. Adota-se um conceito de democracia
bidimensional, fundamentado nas dimens6es da contestacdo publica e da participacdo politica
dos cidaddos no processo de democratiza¢do. A democracia passaria por estagios de evolugéo
e de praticas de participacdo e de contestacdo (DAHL, 2005; ROSEINFIELD, 2004; PRADO,
SOARES, COLOMBO, 2007; LACERDA, 2013a).

Esta pesquisa observa conceitos minimalistas (ou procedimentais) e substanciais (ou
participacionistas) de democracia, sendo, respectivamente, analisada como mero procedimento
de escolha de representantes e como modelo substancial de participacdo politica dos cidadaos
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998; SANTOS, AVRITZER, 2003). Observa-se a
existéncia de uma pluralidade inicial de conceitos de democracia nas organizagdes estudadas e
uma conjuncéo de ideias entre as Ols posteriormente. Essa diversidade e unido de concepcoes
é uma das motivacdes desta tese, especialmente pela influéncia das burocracias e dos servidores
internacionais da ONU e da OEA nessa pluralidade e juncdo de concepcBes de democracia
(PNUD, 2004; OEA; PNUD, 2010).

O contexto latino-americano evidencia que ha problemas sociais, econdmicos e
instabilidades democraticas (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005). Assim, crises politicas e dados
do Latinobardmetro preocupam tanto os tedricos da Ciéncia Politica quanto a ONU, a OEA, as
suas burocracias e seus servidores civis internacionais, pois ficam alerta quanto aos principios
e a salde da democracia na regido (PNUD, 2004; OEA, PNUD, 2010).

O presente capitulo estrutura-se em trés topicos. A primeira secdo faz uma abordagem
dos conceitos de democracia, 0 que remete a importantes contribuicBes tedricas da Teoria
Politica, focando nos conceitos de democracia procedimental (ou formal, ou representativa) e
substantiva (ou participativa), que sdo fundamentais para a compreensdao das concepcoes
propagadas pelas burocracias estudadas. Em seguida, na segunda secao, restringe-se a analise
ao conceito de democracia na América Latina, entendendo as especificidades da regido e o
porqué da atencdo da ONU e da OEA perante o contexto politico da regido. E, na terceira secao,
intenta-se fundamentar a atuacdo das organizacOes internacionais e suas burocracias
internacionais como atores externos na area tematica da democracia, especialmente na latino-

americana.
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3.1 DEMOCRACIA: poliarquica, procedimental e substantiva

Etimologicamente falando, a palavra “democracia” é a jungdo de origem grega, do
“demos” (povo, distrito) ¢ “kratos” (poder, dominio), significando poder do povo ou governo
do povo, ou, para alguns teéricos, governo da maioria (DAHL, 2012; LIJPHART, 2008;
ROSEINFIELD, 1994). No seu sentido originario, a democracia consiste em uma efetiva
participacdo dos individuos na politica, haja vista que “sem duvida, a democracia esta associada
a ideia de que o povo participa das decisGes do governo e que dele emana o poder politico dos
governantes” (PRADO; SOARES; COLOMBO, 2007, p. 103, grifo do autor).

Entretanto, a concepg¢do de democracia ndo é algo simples, bem como ndo é Unica e
universal. Existem varias formas de democracia ao longo da histérica, possuindo bastante
diferencas quanto a concepcdo e a pratica. Para Ball (2006, p. 132), é um conceito contestado
e seu significado foi modificado historicamente, evidenciando que a democracia vem
enfrentando criticas das mais variadas, como de ordem politica, social, econdmica e cultural.
Com isso, é necessario dialogar sobre essas contestacfes e concepcbes de democracia,
construindo um debate sobre a forma de gestdo politica dos Estados.

Para Dahl (2012), o processo democratico é visualizado como o mais realizavel
significado para protecdo e avancos de bens e interesses de todas as pessoas sujeitas a decisoes
coletivas. O processo deve efetivar participacao e igualdade de votos disponiveis aos cidadaos,
conforme pressupde a sua concepcao tedrica do processo democratico.

O referido tedrico (2012, p. 1-2) evidencia um panorama de transformacdes da
democracia, do seguinte modo: a primeira transformacéo ocorreu com a democracia grega, ou
mais precisamente a ateniense, com a ideia e a pratica do governo de poucos para o0 governo de
muitos; a segunda transformacdo aconteceu quando a ideia de democracia foi transferida da
Cidade-Estado para a escala bem maior do Estado nacional; a terceira e tltima transformacéo
ainda € uma incégnita, pois é decorrente do Pos-Guerra Fria e a elevacdo da democracia de
forma universal e popular para 0 mundo. Contudo, para Dahl (2012, p. 3): “democracia na
atualidade ndo é tanto um termo de significado restrito e especifico, quanto um vago endosso
de uma ideia popular”.

Nesse sentido, Dahl (2012, p. 4-5) critica claramente o que ele denomina como Teoria
Espectral da democracia — ou Teoria fantasma, ja que esta fundamentada na ideia elementar do

“governo do povo”. Mas, questiona-se: “quem constitui ‘o povo’ e o que significa, para eles,
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‘governar’?” (DAHL, 2012, p. 4). Ainda para o autor (2012, p. 6), 0 pressuposto oculto da teoria
espectral da democracia é que somente algumas pessoas sd0 competentes para governar.

Conforme anteriormente mencionado, o supracitado autor (2012, p. 9) compreende que
0 termo “democracia” designa tanto um ideal quanto regimes reais e ha a necessidade de passar
de uma teoria normativa para um discurso mais empirico. Essa mudanca de discurso e
necessidade de analise empirica € uma das motivacdes da presente tese. Assim, cabe ainda
adentrar no conceito de poliarquia defendido por Dahl e nas concepcdes procedimental e
substantiva de democracia.

Dahl (2012) desqualifica as alternativas apresentadas a democracia - 0 anarquismo e a
tutela (ou guardiania) - e enfatiza a defesa da democracia como uma poliarquia. Em texto
anterior (2005), defende que:

Parto do pressuposto de que uma caracteristica-chave da democracia é a continua
responsabilidade do governo as preferéncias de seus cidad&os, considerados como
politicamente iguais. [...] gostaria de reservar o termo “democracia” para um sistema
politico que tenha, como uma de suas caracteristicas a qualidade de ser inteiramente,
ou quase inteiramente, responsivo a todos 0s seus cidaddos. Pode-se, seguramente,
conceber um sistema hipotético desse género; tal concepgao serviu como um ideal, ou
parte de um ideal, para muita gente. Como sistema hipotético, ponto extremo de uma
escala, ou estado de coisas delimitador, ele pode (como um vacuo perfeito) servir de

base para se avaliar o0 grau com que Vvarios sistemas se aproximam deste limite tedrico
(DAHL, 2005, p. 26).

Assim, a democracia € compreendida como um tipo-ideal, que seria a poliarquia,
configurada como uma maneira de classificacdo dos diferentes graus de democratizacdo dos
Estados, através dos parametros bidimensionais de contestacédo politica (ou competicéo publica)
e de participacdo em eleicBes e cargos publicos. A democracia poliarquia é o ponto extremo da
escala desse processo de democratizacdo. Para esta tese, a concep¢do de Dahl oferece uma
analise mais real e dindmica de classificacdo da democratizacdo dos paises, pois quanto mais
disputa politica e participacdo, mais democratico o ator analisado. Sobretudo, a democracia
poliarquica € o conceito mais aplicado na ciéncia politica contemporanea, servindo como
conceito base da presente tese.

O exercicio de defesa da democracia como poliarquia também ocupa uma parte
importante da obra “Um prefacio a teoria democratica” (1989), com a constru¢do do conceito
poliarquico a partir das concepg¢des teodricas da democracia madisoniana e populista. A teoria
madisoniana postula uma republica ndo-tiranica como objetivo a ser alcangado em seu conceito
de democracia. Ja a teoria populista indica a soberania popular e a igualdade politica como
objetivo a ser maximizado (DAHL, 1989, p. 69). Esse ultimo modelo teodrico é observado com

elementos das concepcdes classicas sobre a democracia e o papel da maioria em conjunto com
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as contraposicoes do republicanismo de Madison ao preocupar-se com o0s limites dessas
maiorias (DAHL, 1989, p. 42).

O referido autor (1989, p. 3) atenta que os métodos da democracia madisoniana e
populista ndo sdo mutuamente incompativeis e, com isso, com 0 objetivo de maximizar e
descrever de forma mais real e empirica a democracia, constroi-se o conceito de poliarquia. Da
teoria populista sdo incorporadas premissas como a soberania popular decorrente da igualdade
politica, a adocao das escolhas da maioria para todos e a afirmativa de que a regra da maioria é
a regra valida nas decisdes coletivas e obrigatdrias da sociedade (DAHL, 1989). A sintese entre
0s modelos madisoniano e populista foram relevantes para a formulacdo dos principios da
poliarquia.

Vale ressaltar que, conforme anteriormente mencionado, Dahl (2012) critica
veementemente a teoria classica da democracia e, assim como Schumpeter (1961), busca a
construcdo de teorias empiricas da democracia. Contudo, os autores adotam concepcdes de
democracia com focos procedimentais, mas com abordagens distintas, pois: 1) para Schumpeter
(1961, p. 321): “o método democratico ¢ um sistema institucional, para a tomada de decisfes
politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos
votos do eleitor”. Desse modo, ha uma restrigdo da participagdo ¢ da soberania do povo em
torno de um procedimento eleitoral para a formacao de governos.

Com isso, fica claro que, para Schumpeter (1961), a ideia elementar de “governo do
povo” deu lugar a um procedimento ou método de escolha de liderangas para exercerem as
tomadas de decisfes coletivas e obrigatorias. Essa concepcdo de democracia € chamada de
democracia procedimentalista ou minimalista, conforme aborda-se no proximo tépico.

Diferentemente desse autor, Dahl (2005; 2012) defende a democracia por meio do
conceito bidimensional de poliarquia, como participacdo e contestacdo (ou competicdo) de
grupos sociais no processo democratico. Consoante pontuado pelo tedrico (2012, p. 206-207),
Schumpeter ndo conseguiu distinguir, de um lado, um sistema que seja democratico em relacao
ao seu demos e, de outro lado, um que seja democratico em relagdo a todos que estdo sujeitos
as suas regras. Desse modo, Dahl compreende que um processo politico que s6 abarque o
primeiro aspecto seria um procedimentalismo democratico em um sentido limitado, como
observado em Schumpeter (1961). Ja um sistema que abarque uma relagdo plenamente
democratica entre uma agenda politica e em relacdo a um demos, além de um controle dessa
agenda, é plenamente democratico. E, ainda, o demos deve ser inclusivo o suficiente nas

tomadas de decisdes.
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Por isso, Dahl (2012) defende sua concepcao polidrquica de democracia, com a
observacdo dos dois sistemas mencionados e, para suas realizacdes, hd uma especial atencdo ao
principio da igualdade politica na teoria do processo democratico. Isto posto, evidencia uma
preocupacdo também procedimental, mas ndo com condic¢des limitadas as liderancas e ao
processo eleitoral de Schumpeter. No entanto, esta tese também observa que a democracia passa
por estagios de evolugdo, por meio das praticas de participacdo e contestacdo, permitindo que
haja a visualizacdo ndo s6 de concepc¢des minimalistas, mas também de conceitos substanciais
de democracia.

De acordo com Bizzarro e Coppedge (2017, p. 7) e Teorell et al. (2016, p. 5-6), mesmo
que a concepgdo de poliarquia (ou democracia eleitoral) esteja inserida nos conceitos
minimalistas de democracia, a liberdade e o acesso a informacdo politica, a liberdade de
organizacdo da oposicdo e a liberdade de expressdo de cidaddos e grupos no interior de uma
sociedade também sdo indicadores de democracia, além da existéncia de eleicdes e da sua
competitividade.

Assim, Teorell et al. (2016, p. 5) argumentam que ha& duas formas em que o0s
pesquisadores utilizam o conceito do Dahl: concepcdes minimalistas, que defendem que sejam
analisados empiricamente os indicadores tradicionais da democracia procedimental; e a
concepg¢do maximalista, a qual defende a incorporacgdo de elementos da democracia pratica. Os
referidos autores defendem uma abordagem que concilie elementos eleitorais e “ndo-eleitorais”,
jaque:

Para evitar a “Falacia do eleitorismo” (Karl, 1986), mesmo as no¢des de democracia
centradas na elei¢do precisam levar em conta alguns aspectos ndo eleitorais, mais

importante a liberdade de organizacdo e expressdo, para verificar se as eleicdes
funcionam como previsto (TEORELL et al., 2016, p. 5, tradugdo livre).

Conforme também a interpretacdo desta tese, a concepgao de democracia de Dahl abarca
uma nocdo mais maximalista ou pluralista, mesmo inserida no marco tedrico do
procedimentalismo. Em sintese, a democracia procedimental esta relacionada a forma de
escolha dos representantes do povo, atraves de elei¢cdes livres, 0 que retrata a mera forma de
agregacéo de preferéncias individuais do eleitorado. Em outras palavras, essa concepgao esta
interessada apenas no aspecto procedimental da participagéo.

Em contraponto, a democracia substantiva coloca a participagdo como um valor em si
mesmo para 0 governo, como um mecanismo de participacao efetiva dos cidaddos (ABREU,
2007; BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998). A concepc¢édo de democracia substantiva,

ou nao hegemobnica como abordada por Santos e Avritzer (2003), rompe com o0
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procedimentalismo da democracia liberal. A participagédo seria dada por meio das liberdades
individuais, além do voto (BOBBIO; MATUCCI; PASQUINO, 1998, p. 324). Para uma
politica plural, ha a necessidade de conjugar o voto — procedimento de autorizacéo de governos
— com o procedimento societario e participativo dos cidaddos nos processos racionais de
discussdo e de deliberagdo (SANTOS; AVRITZER, 2003, p. 17).28

Santos e Awvritzer (2003, p. 17-18) visualizam a jungdo de aspectos procedimentais e
substantivos em algumas experiéncias de paises do hemisfério Sul, especialmente no orcamento
participativo no Brasil. Para tanto, ha a necessidade de trazer para discussdo democratica trés
questes: 1) a necessidade de debater a relagdo entre procedimento e participacdo; 2)
compreender a escala de aplicacdo pratica da participacdo da sociedade, ja que ha a
possibilidade de inserir a participacdo em nivel local, como visto nos paises do Sul da Europa,
nos anos 70, e paises do hemisfério Sul, nos anos 80; e 3) aampliacdo da participacdo diminuiria
0 problema entre a representacdo e a diversidade sociocultural, com o0 aumento dos atores
envolvidos na politica (SANTOS; AVRITZER, 2003, p. 17).

Em busca da discussdo sobre a empiria, Coppedge et al (2015) apresentam novas
mensuracfes para uma variedade de concepc¢des de democracia, abarcando poliarquia (ou
democracia eleitoral), democracia liberal, democracia deliberativa, democracia igualitaria e
democracia participativa no projeto Varieties of Democracy (V-Dem). Uma versdo mais
simplificada de cada definicdo de democracia é abordada através do componente de cada uma
delas — componente eleitoral (poliarquia), liberal, deliberativo, igualitario e participativo —,
sendo apenas incluidos os atributos mais distintos e minimizando a sua sobreposi¢ao com outros
principios (COPPEDGE et al., 2015, p. 4). Vale ressaltar que apesar dos componentes serem
projetados para serem conceitualmente distintos, podem estar empiricamente correlacionados,
conforme observa-se mais a frente ao visualiza-los na America Latina.

Assim sendo, partindo deste panorama conceitual e empirico, pretende-se analisar os

conceitos procedimentais e substantivos promovidos e defendidos pelas Organizacoes

28 A doutrina socialista critica a concepgdo da Democracia apenas atrelada a representacdo e retoma alguns temas
da Democracia Direta e a ideia de que a participacdo popular, assim como o controle do poder a partir de baixo,
indo desde “6rgdos de decisdes politicas aos de decisdo econdmica, de alguns centros do aparelho estatal até a
empresa, da sociedade politica até a sociedade civil pelo que se vem falando de Democracia econdmica, industrial
ou da forma efetiva de funcionamento dos novos 6rgdos de controle (chamados "conselhos operarios"), colegial,
e da passagem do autogoverno para a autogestdo (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 324-325). A
concepgdo ndo hegemdnica de democracia deveria ser um autogoverno dos produtores, com a fundamental
participagdo e controle dos cidaddos. Nas palavras de Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 325): “O novo tipo
de controle ndo pode acontecer sendo nos préprios lugares da producéo e € exercido ndo pelo cidaddo abstrato da
Democracia formal, mas pelo cidadéo trabalhador através dos conselhos de fabrica”.
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Internacionais e seus corpos burocraticos, principalmente os estudados por esta tese na atuacdo
da ONU, OEA e suas burocracias na América Latina.

No préximo tdpico, cabe abordar a especificidade da democracia na regido latino-
americana, principalmente a sua vulnerabilidade devido a fatores econémicos e sociais.
Sobretudo, esse diferencial da América Latina quanto a teoria e pratica da democracia chama
atencdo das Ols e dos seus corpos burocraticos aqui estudados.

3.2 A DEMOCRACIA NA AMERICA LATINA

Nos altimos trinta anos, a democracia € o regime politico que prevalece na América
Latina, apesar da regido conviver com problemas sociais e estar recorrentemente ameacada por
golpes de Estado. Como ponderado por Prado, Soares e Colombo (2007), quando se fala em
democracia na América Latina ha alguns lugares-comuns e pensamentos equivocados, tais
como: 1) as democracias na regido sdo frageis; 2) a implementacdo da democracia foi feita de
forma incompleta ou imperfeita; 3) a sociedade tem a ideia de que os militares estdo sempre
esperando a oportunidade de retornarem ao poder; entre outros.

Mainwaring e Pérez-Lifian (2013, p. 13) observam que algumas obras recentes de
teorias da democratizacdo defendem que hd uma luta entre pobres, os quais preferem a
democracia quando é um resultado viavel, e os ricos, que preferem a ditadura quando é viavel
e estavel (ACEMOGLU; ROBINSON, 2006; BOIX, 2003 apud MAINWARING; PEREZ-
LINAN, 2013, p. 13). Entretanto, isso ndo se aplica @ América Latina, pois, no geral, os pobres
e a classe trabalhadora apoiaram governos autoritarios de esquerda e populistas, mesmo quando
a democracia liberal era um resultado alternativo ou viavel (COLLIER 1999; GERMANI 1974;
LEVITSKY E MAINWARING 2006; LIPSET 1959: 87-126 apud MAINWARING; PEREZ-
LINAN, 2013, p. 13), ja os ricos apoiaram a transicdo para a democracia em muitos casos
(CARDOSO, 1986; L. PAYNE, 1994 apud MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013, p. 13). Os
referidos autores também destacam que, em contraponto as teorias de luta entre pobres e ricos,
ou teorias de classes, hda em muitas democracias a distribuicdo de renda dos pobres para os
ricos, desde 1980 a 2003, mas nédo houve o contrario. No decorrer desta tese, essa singularidade
da regido sera analisada e tida como alerta para a necessidade das organizacOes internacionais
estudarem e influenciarem em prol da democracia latino-americana.

Ainda ressaltam Mainwaring e Pérez-Lifidn (2013, p. 14) que ha uma preocupacao

teodrica excessiva com as variaveis domésticas do pais para explicar as ondas de mudancas de
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regimes, o que ndo pode deixar de lado as influéncias externas e os atores internacionais, como,
por exemplo, a influéncia dos EUA e da OEA na América Latina. Assim, verifica-se a
fundamentacdo desta tese na atuacdo das OrganizacGes Internacionais e suas burocracias na
democracia latino-americana. Apesar dos autores estarem preocupados prioritariamente em
contribuir tedrica e comparativamente na questdo da sobrevivéncia ou queda de regimes
autoritarios e competitivos (democraticos e semidemocraticos), € nesse aspecto da influéncia
de atores internacionais e de suas relagdes com os atores domésticos que a presente tese foca
no proximo topico.

Segundo as anteriormente mencionadas autoras Prado, Soares e Colombo (2007, p. 43),
0 aspecto politico da América Latina é observado por muitos como associado a ditadura e ndo
a democracia, que é vista como um regime emblematico do continente, apesar mesmo de ser a
forma de governo majoritaria na atualidade. Em 1980, maior parte dos paises da regido,
correspondente a dois ter¢os, eram governados por regimes militares e, nas duas décadas
anteriores, foram esses 0s maiores defensores dos paises contra 0s socialistas (ou comunistas)
(PRADO; SOARES; COLOMBO, 2007, p. 44). O surgimento das instabilidades politicas
latino-americanas podem ser visualizadas historicamente, desde o periodo colonial e ganhando
novos elementos ao decorrer dos anos, como a associagéo entre as elites e as forcas armadas, o
intervencionismo dos EUA, o apoio estadunidense aos governos ditatoriais e 0 excessivo abuso
de poder por parte do executivo (SOUSA, 2007, p. 35).

Como pode-se visualizar no Grafico 1, por meio dos dados e indices de democracia do
V-DEM, ¢ possivel visualizar os indices de democracia eleitoral (poliarquia), liberal,
deliberativa e participativa ao longo dos anos do periodo temporal escolhido, de 1900-2015,
seguindo as tendéncias das observagdes anteriores sobre a especificidade da democracia na
América Latina. No grafico hd um destaque para o declinio dos indices no periodo de governos
militares nas décadas de 1960 e 1970 e, assim, observa-se a subsequente evolucdo nas décadas
de 1980 e 1990. Esses indices escolhidos para o grafico foram observados nos conceitos
abordados no tdpico anterior (COPPEDGE et al., 2015). 2°

29 E importante ressaltar, conforme analisado no topico anterior, a existéncia de correlagéo entre os elementos dos
componentes (COPPEDGE et al., 2015). e, com isso, verifica-se tendéncias parecidas dos indices escolhidos no
grafico na América Latina.
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Gréfico 1 - Evolucao dos indices de democracia (1900-2015)
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Fonte: Elaboracédo propria, retirado da ferramenta de analise de dados online do V-DEM e com modificacdo que destaca o periodo dos governos militares na América Latina.

(V-DEM, 2017a).
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A mesma tendéncia dos indices acima analisados € observada por Mainwaring e Pérez-
Lifidn (2013, p. 15), na Figura 1 sobre o percentual anual de democracias na regido da América

Latina entre 1900 a 2010, da seguinte forma:

Figura 1 — Porcentagem de Regimes Democraticos na América Latina, 1990-2010
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Key: ACLP: Classification developed by Alvarez, Cheibub, Gandhi, Limongi, and Przeworski. Polity: Countries
with scores greater than 5 in the Polity IV scale. MPB: Mainwaring, Brinks, and Pérez-Lifian trichotomous
classification. Sources: Authors’ elaboration based on Cheibub and Ghandi (2004), Przeworski et al. (2000),
Polity 1V 2012 (http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm), and Table 1.1.

Fonte: Mainwaring e Pérez-Lifian (2013, p. 15).

Assim, a figura acima e as analises dos autores (2013, p. 15-16) ajudam a explicar a
evolugéo dos indices de democracia do banco de dados V-DEM?®C. Observa-se que a maior onda
de mudancas ocorreu entre 1978 e 1995, bem como destaca-se que houve: 1) uma tendéncia de

crescimento também no final do século XX; 2) na década de 1950 houve um pequeno

% Segundo descricdo do site do V-Dem, o banco de dados é: “é uma nova abordagem para conceituar e medir a
democracia. N6s fornecemos um conjunto de dados multidimensional e desagregado que reflete a complexidade
do conceito de democracia como um sistema de regra que vai além da simples presenca de elei¢des. O projeto V-
Dem distingue entre sete principios de democracia de alto nivel: eleitorais, liberais, participativos, deliberativos,
igualitarios, majoritarios e consensuais, e coleta dados para medir esses principios”. (V-DEM, 2017b, tradugdo
livre). Mais informagdes: < https://www.v-dem.net/en/about/>. Acesso em 18 out. 2017.
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crescimento da democracia; 3) o ponto mais baixo Pds-Segunda Guerra Mundial ocorreu em
1976-77; e 4) a década de 1980 foi caracterizada por um crescimento sem precedentes de
democracias. A onda de democratizagdo iniciada em 1978 representou as mais profundas
mudancas na politica latino-americana, com a maior durabilidade dos regimes competitivos
(democraticos e semidemocraticos). Em sintese,
O aumento do nimero de democracias e semidemocracias na América Latina entre
1978 e 1995 foi dramético. No inicio deste periodo, a América Latina tinha apenas
trés democracias, e 0s outros dezessete paises tinham regimes abertamente
autoritarios. Em 1990, os Unicos governos abertamente autoritarios eram os de Cuba
e do Haiti. Em 1995, Cuba era o Unico obstaculo (embora o Haiti deteriorou de volta
ao regime autoritério entre 1999 e 2006). A mudanca do autoritarismo foi dramética
em velocidade e amplitude. A tendéncia ¢é ainda mais marcante se considerarmos a
proporg¢do total de latino-americanos que vivem sob regimes competitivos. Em 1900,
apenas 5% da populacdo regional gozava de politicas democréaticas ou
semidemocréaticas. Em 1950, era 58 por cento. A porcentagem caiu para 12% da

populacao regional em 1977, mas atingiu 98% até 2006 (MAINWARING; PEREZ-
LINAN, 2013, p. 16, traducéo livre).

E interessante observar que os autores acima utilizam-se de uma classificacio mais
ampla de regimes na América Latina, inserindo regimes democraticos e semidemocraticos
como regimes competitivos. Completando a classificacdo, tem-se 0s regimes autoritarios
(MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013, p. 16). %

Esse periodo pds-1977 representou a mais expressiva onda de democracias na América
Latina, mas Mainwaring e Pérez-Lifidn (2013, p. 89) questionam como entender o que é uma
onda de democratizacado e qual sua magnitude de mudanca. Para Huntington (1991, p. 15), uma
onda de democratizacdo € um grupo de transicdes de regimes ndo democraticos para
democraticos dentro de um periodo de tempo e superior ao movimento contrario (transicdo de
democraticos para ndo democraticos). O trabalho classico do autor estabelece trés ondas de
democratizacdo globais: 1) de 1828 a 1926; 2) de 1943 a 1962; e 3) de 1974 a 1991. Contudo,

Mainwaring e Pérez-Lifian (2013, p. 89) criticam Huntington quanto a auséncia de regras

3L A classificacdo de Mainwaring e Pérez-Lifian (2013, p. 85-86) leva em consideracdo quatro dimensdes: 1) o
chefe de governo e a legislatura devem ser escolhidos através de eleicBes competitivas abertas e justas; 2) o direito
ao voto deve incluir a grande maioria da populacdo adulta; 3) as democracias devem proteger os direitos politicos
e civis, como a liberdade de imprensa, a liberdade de expressdo, a liberdade de organizacéo, o direito ao habeas
corpus e assim por diante; e 4) as autoridades eleitas devem exercer um verdadeiro poder de governo, em oposicao
a uma situacdo em que os funcionarios eleitos sdo ofuscados pelos militares ou por uma figura ndo eleita. Com
isso, classificam os regimes através de uma regra de agregacdo simples, da seguinte forma: “Quando 0s governos
ndo cometem violagdes significativas de nenhum dos quatro critérios, nés os codificamos como democraticos. Se
0s governos incorrem em violagdes parciais, mas ndo flagrantes, de qualquer um desses principios, os tratamos
como semidemocraticos. Os governos sao classificados como autoritarios se apresentarem uma ou mais violag6es
flagrantes desses principios. Em outros termos, empregamos a pontuacdo minima das quatro dimensfes para
determinar o nivel geral de democracia (total, parcial ou nenhuma)” (MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013, p.
86, traducao livre).
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operacionais, nimero e duracdo de cada periodo especifico de expansdo democratica para
caracterizar a classificacdo das ondas.

Mainwaring e Pérez-Lifian (2013, p. 89-91) definem uma onda de democratizagdo como
um periodo historico no qual ha um aumento sustentado e significativo na proporcéo de regimes

competitivos (democracias e semidemocracias). Seus critérios sao:

Pelo sustentado, queremos dizer que nenhuma contra-onda ou nenhum periodo
extensivo de estagnacdo interrompe a tendéncia expansiva. Por significativo,
queremos dizer que a proporgao de regimes competitivos no final do periodo é maior
do que a propor¢do de regimes no inicio e que a diferenca entre as duas proporc¢des é
estatisticamente significativa em nivel p <0,10 (MAINWARING; PEREZ-LINAN,
2013, p. 89, traducdo livre). 3

Seguindo a defini¢do acima, os autores visualizam uma onda no século XIX e trés no
século XX: 1) de 1847 a 1883, com a expansdo de regimes competitivos em 24%; 2) de 1901 a
1922 (primeira onda do século XX), 19% de aumento de regimes competitivos; 3) de 1944 a
1957 (segunda onda do século XX), com o surgimento de vinte e cinco novos regimes
competitivos; e 4) de 1978 a 2008 (Ultimo ano de analise dos autores), a terceira onda do século
XX, com um aumento de 37% de regimes competitivos, crescendo de 28% para 65%.3* Sendo
assim, essas sdo as ondas de democratizacao globais observadas por Mainwaring e Pérez-Lifian
(2013, p. 90-91) e, na presente tese, devido a disponibilidade dos dados, o recorte temporal de
analise serd de 2000 a 2015, inserido na terceira onda de democratizag&o.

No tocante a América Latina, a evolugdo dos regimes competitivos tem um padrao
similar as ondas globais, tendo: 1) de 1902 a 1912, com o aumento de 5% dos regimes
competitivos (apenas o Chile) para 30%; 2) de 1939 a 1957, aumentou a proporcao de regimes
competitivos de 20% em 1938 para 55% em 1947; 3) 0 pds-1978 até a atualidade (até 2008 para
a andlise da obra) , representou uma expansao rapida e sustentada dos regimes competitivos,

gue eram apenas trés paises em 1977 e aumentou para um total de dezenove em 1995, sendo a

32 Ainda complementam que: “Uma onda deve comegar em um ano em que 0 nimero de regimes competitivos
aumenta e termina quando 1) o nimero de regimes competitivos diminui para marcar o inicio de uma contraonda
ou de um periodo de estagnagdo; ou 2) comeca um periodo de estagna¢do. Para a consisténcia, uma contraonda é
operacionalizada como um declinio estatisticamente significativo na propor¢do de regimes competitivos. Uma
onda de democratizacdo estagna se o0 nimero de regimes competitivos diminui ligeiramente ou permaneca o
mesmo continuamente por dez ou mais anos. Uma onda pode temporariamente crescer e, em seguida, retomar,
mas para 0s nossos fins operacionais, qualquer periodo de estagnacio de uma década ou mais encerra o ciclo. E
possivel avaliar o impacto de uma onda em termos de sua magnitude (a diferenca entre a proporcao de democracias
e semidemocracias no ano inicial e no final) e sua duracéo (duracéo do periodo de tempo até sua extingdo, ou,
alternativamente, até o ponto de estagnacio)” (MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013, p. 89-90, traducéo livre).
33 Huntington referiu-se conjuntamente a estes dois ciclos como uma Unica onda de democratizagao.

34 Aqui ndo se adentrou na analise das contraondas entre os periodos, para maiores informagdes ver Mainwaring e
Pérez-Lifian (2013, p. 90-91).
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maior mudanca de regimes politicos da histdria da regido.*® E importante destacar que os
periodos 1939-1947 e 1956-1961 representam dois ciclos historicos de democratizagdo, mas
ndo de forma sustentavel, apesar de serem amplamente referidos como a segunda onda de
democratizacdo para uma periodizacdo consistente nos niveis global e regional. Contudo, a
década de 1940 e 1950 representou dois momentos diversos de democratizagdo da América
Latina (MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013, p. 91-92).

Em meio & terceira onda de democratizacdo (MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013;
HUNTINGTON, 1991), a decada de 1990 representou uma estruturacao dos paises da regido
para a ainda consolidacdo dos regimes democraticos, mas também estavam passando pela
implementacdo do modelo neoliberal com reformas estruturais para abertura comercial e livre
mercado. Isso aprofundou ainda mais os problemas econdmicos e sociais herdados® do modelo
anterior de economia, 0 modelo de substituicdo de importacdes. Assim, esse modelo nédo
conseguiu resolver ou amenizar os problemas econdmicos da regido e ainda aumentou o0s
problemas sociais (PRADO; SOARES; COLOMBO, 2007, p. 15).

Segundo Dagnino (2004, p. 108), o modelo neoliberal promoveu a despolitizacdo do
Estado, reduzindo-o a um papel minimo e, assim, diminuindo ainda mais a participacéo popular
e a capacidade cidada de interferir nos assuntos publicos, ficando a democracia cada vez mais
voltada apenas para o voto. Nesse sentido, Pinheiro (1995, p. 78) destaca que os resultados
negativos desse modelo geraram uma tensao entre 0s aspectos econdmicos, politicos e sociais,
evidenciando um descrédito relevante com a democracia. O autor preocupa-se com a
continuidade da democracia e a necessidade do resgate da questdo social para o debate e
discussdo politico-econémica.

Como sera abordado mais a frente nesse capitulo, esse descrédito dos latino-americanos
comeca a ser alertado pelo PNUD, em 2004, ao analisar a democracia na regido e preocupar-se
que, segundo dados do Latinobarémetro, a populacéo preferia o desenvolvimento econémico a
democracia (PNUD, 2004). Assim, a burocracia onusiana percebeu a importancia de analisar
as praticas democraticas na regido e observar o porqué da distor¢cdo de principios democraticos
frente ao desenvolvimento econémico. Diversos autores também destacam a importancia da

pesquisa do Latinobarémetro como um “termometro dos animos das sociedades latino-

3 Novamente aqui ndo se adentrou na analise das contraondas entre os periodos, para maiores informacdes ver
Mainwaring e Pérez-Lifian (2013, p. 91-92).

36 Conforme Lopes (2007, p. 76), os problemas econdmicos sdo: elevada divida externa e interna, alto desemprego,
estagnacdo da producdo, problemas graves de inflacdo; jA os problemas sociais: aumento da pobreza e da
desigualdade social.
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americanas (PRADO; SOARES; COLOMBO, 2007, p. 16) e como parametro para observar a
opinido publica na regido da América Latina (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005, p. 193).

De mesmo como que Sousa (2007, p. 34) observou, importante tracar uma comparacao
da democracia na América Latina com os demais paises do planeta, por meio, por exemplo, do
indice elaborado pelo Freedom House (FH)*’, relatério de 2017. A metodologia do FH consiste
na avaliacdo, por especialistas, da realidade dos paises em indices de Direitos Politicos
(processo eleitoral, pluralismo politico e participacdo e funcionamento do governo) e
Liberdades Civis (Liberdade de Expressdo e Crenca, Direitos a organizacdo e a associacao,
Governo das Leis e Autonomia, e direitos fundamentais), que séo agregados para produzir uma
escala que varia de 1 (livre) a 7 (ndo livre) (FREEDOM HOUSE, 2017b). De acordo com o
Anexos H e | e Apéndice A (respectivamente, Figura: Mapa Freedom House para as Américas,
Figura: Freedom House para as Américas e Tabela dos status dos paises da América Latina,
Freedom House 2017)® e conforme também visualizado por Sousa (2007), a maioria dos paises
das Américas € considerada democracia eleitoral®, com excecéo de Cuba e Venezuela.

O FH classifica os paises em: paises livres, que sdo aqueles onde ha ampla competicéo
politica, respeito as liberdades civis, vida civica independente e meios de comunicacdo
independentes; paises parcialmente livres, que caracterizam-se por algumas restricdes aos
direitos politicos e as liberdades civis, com muitos casos de corrupcdo, Estado de Direito fraco,
conflitos étnicos ou guerra civil; e paises ndo livres, que séo aqueles em que os direitos politicos
e as liberdades civis basicas sdo ampla e sistematicamente ausentes e negadas (FREEDOM
HOUSE, 2010, p. 15). Assim, como verifica-se nos Anexos H e | e Apéndice A, dos 35 paises
do continente Americano, oito paises sdo parcialmente livres (Bolivia, Col6mbia, Equador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua e Paraguai) e dois sdo ndo livres (Cuba e Venezuela)
(FREEDOM HOUSE, 2017b). Para Sousa, (2007, p. 36), fica evidenciada a grande maioria de

democracias eleitorais no continente americano, mas ha preocupacdo com a Ameérica Latina, ja

37 De acordo com site oficial, o Freedom House (FH) é uma organizacéo independente dedicada a expanséo da
liberdade ao redor do mundo, tendo os seus atos catalogados através de uma combinacdo de andlise, advocacia e
acdo (FREEDOM HOUSE, 2017a). Defende-se, conforme visualizado no Freedom House Annual Report 2010
(p. 8), 0 apoio dos Estados Unidos na promog&o da democracia ao redor do mundo. Na presente tese, utiliza-se o
FH para delimitar os status dos paises latino-americanos por ser um banco de dados recorrente usado por cientistas
politicos, atenta-se para a forte influéncia estadunidense na configuragéo de seus indices.

%8 Maiores detalhes sobre o relatério em:
<https://freedomhouse.org/sites/default/files/FH_FIW_2017_Report_Final.pdf> . Acesso em: 27 set. 2017.

% O conceito de democracia eleitoral é: “Democracias que possuem sistema politico competitivo e multipartidario,
sufragio universal para todos os individuos adultos — a ndo ser que a suspensao do direito ao voto seja aplicada
como pena por crimes cometidos — elei¢es regulares, secretas e seguras, auséncia de fraudes graves que levem a
resultados néo-representativos da vontade popular” (FREEDOM HOUSE ANNUAL REPORT, 2007 apud
SOUSA, 2007, p. 35).
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que, dos 20 paises da regido, 10 paises ou metade deles ndo sdo considerados democracias
plenamente (Ver Apéndice A - Tabela dos status dos paises da América Latina, Freedom House
2017).

Nesse contexto, Nohlen (2003) observa que ha sempre debate e desafios que a
democracia enfrenta que desde o seu surgimento e implementacdo nos paises. Na América
Latina, os desafios podem ser analisados por dois enfoques: o subjetivo, que consiste na
percepcdo por parte da populacdo; e o objetivo, que sdo os dados histéricos empiricos. No
primeiro enfoque, segundo dados do Latinobarémetro de 2002, hd uma crescente insatisfacao
dos individuos com o funcionamento da democracia na regido. J& no segundo enfoque, pode-se
observar objetivamente por meio dos reiterados casos de dificuldade na manutengdo da
governabilidade nas democracias representativas na regido latino-americana e a ocorréncia de
crises democraticas, pois hd um eminente perigo de retorno dos regimes autoritarios.

Existem desafios no ambito politico, politico-institucional e politico-cultural. Para
exemplificar, esses desafios sdo: 1) no caso das instituicdes politicas, hd a necessidade de
promover ou manter a centralidade do sistema representativo; 2) reforma das instituicbes
politicas; e 3) reverter a falta de fé nas instituicdes e menosprezo das suas relevancias. Outros
desafios sdo: a ambivaléncia dos partidos politicos, a percepcao do povo sobre as instituicoes e
0 novo populismo. Além disso, hd um desafio quanto a falta de ética politica e, com isso, a
necessidade de se mudar valores e opinides nesse sentido (NOHLEN, 2003, p. 22).

Sobretudo, ha desafios externos provindos da globalizacdo e da pressdo por
internacionalizacdo dos mercados e dos sistemas politicos, mas também desafios internos, como
o0 desenvolvimento econémico, pobreza, desigualdade, dentre outros (NOHLEN, 2003, p. 22).
Em suma, o grande desafio da regido latino-americana seria 0 combate a pobreza e a promog¢éo
da justica social, configurando-se como essenciais para a propria salde e continuidade da
democracia na América Latina.

Assim, os regimes politicos democraticos latino-americanos vivem em constante
embate com diversos desafios, especialmente com a falta de representatividade e a cultura
politica caracterizada como corrupta.*® Para concluir, Nohlen (2003, p. 22) defende que:

A mi modo de ver, entre los desafios que enfrenta la democracia en América Latina
hoy por hoy, el de la cultura politica y su desarrollo y adecuacidn a la esencia de la

democracia representativa me parece el mayor de todos. Del progreso en este campo
depende el manejo del poder conforme al espiritu de las leyes e instituciones, de él

40 Apesar de reconhecer a importincia de uma perspectiva de andlise fundamentada na cultura e,
subsequentemente, nas diferengas culturais dos paises da América Latina, a presente pesquisa ndo se se aprofunda
nesses aspectos.
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depende el desempefio de los gobiernos em funcion del progreso y de la justicia,
depende la confianza en la politica y sus actores por parte de los ciudadanos, depende

la legitimidad y, por ende, el futuro de la democracia. 4

O conceito de vulnerabilidade social, da Comissdo Econdmica para a América Latina e
0 Caribe, das Nagdes Unidas — CEPAL, ¢ adotado por Vigevani e Oliveira (2005) para analisar
a situacdo da democracia na América Latina, principalmente como consequéncia das reformas
econdmicas liberais e a subsequente desestabilizacdo dos regimes politicos. Isto €, a
consolidagdo da democracia na regido depende da resolucdo dos problemas econdmicos e
sociais.

Os referidos autores (2005) também observam os dados do Latinobarémetro e a
insatisfacdo da opinido publica com a democracia, especialmente em comparagdo com o
desenvolvimento econémico, pois esse regime politico ndo conseguiu responder
satisfatoriamente aos problemas sociais e econémicos. Contudo, vé-se a necessidade de analisar
teoricamente a especificidade da democracia latino-americana, utilizando-se da aplicacédo
prética dos conceitos de democracia de Dahl (poliarquia) e O"Donnell.

Como anteriormente visto, Dahl (2005, p. 31) compreende a democracia como um
conceito tipo ideal de alto grau de contestacdo politica e participacdo publica. O tedrico analisa
gue os regimes mundiais da atualidade estdo mais proximos do grau de democratizacdo da
poliarquia, mas ndo de maneira plena. Com isso, também se entende que ha certa arbitrariedade
nas classificagdes de regimes em poliarquias “plenas” ou “proximas”, o que fez com que Dahl
pensasse em uma representacdo incompleta da plena, em que “as poliarquias podem ser
pensadas entdo como regimes relativamente (mas incompletamente) democratizados”
(DAHL,2005, p. 31).

De acordo com as interpretacbes de Vigevani e Oliveira (2005, p. 217) sobre o
pensamento dahlsiano, a poliarquia seria o termo mais adequado para determinar as novas

democracias e a maximizacao*? da contestacdo e da participacéo definiria o grau de pluralismo

41 pela proximidade com o portugués, esta tese decidiu ndo traduzir as citagdes diretas em espanhol.

42 De acordo com Vigevani e Oliveira (2005, p. 217-218, grifo nosso) a maximizacdo da contestagdo e da
participacdo deve ser resultado das seguintes variaveis: “l) sequéncias historicas; 2) a ordem socioeconOmica:
concentragdo ou dispersdo; 3) a ordem socioecondmica: nivel de desenvolvimento; 4) igualdade e desigualdades;
5) subculturas, padrées de clivagens e eficacia governamental; 6) as crencas de ativistas politicos; e, 7) controle
externo. Sendo assim, ao longo da histéria (varidvel 1), a sociedade deve se tornar, simultaneamente, mais
competitiva e pacifica, elevando a igualdade (variavel 4) e garantia da representatividade de amplos grupos sociais,
econdmicos e politicos (varidavel 5). Por meio de politicas publicas adequadas, 0 governo deve proporcionar um
elevado nivel de desenvolvimento socioecondmico aos cidaddos (variavel 3). A ordem socioecondmica deve ser
descentralizada, sendo 0 acesso a violéncia e as san¢des socioecondmicas negado tanto para 0 governo quanto para
a oposicdo (variavel 2). As autoridades devem ser eleitas em pleitos livres e justos, nos quais o sufragio seja
inclusivo e haja o direito de concorrer a cargos eletivos com plena liberdade de expressdo e associagdo e acesso a
meios alternativos de informagdo. Dessa maneira, 0s ativistas politicos considerariam a futura democracia como
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da sociedade. Sobretudo, os autores ainda destacam o pensamento de O’Donnell, que
compreende que as democracias emergentes na Ameérica Latina nas décadas de 1980 e 1990
passam a ser um novo tipo de poliarquia, chamada de democracia delegativa, com a
incorporacio das regras basicas da poliarquia classica®, principalmente quanto as eleicdes
efetivas, mas deixam a desejar em outros critérios, como os direitos econdmicos, sociais e
culturais (O'DONNEL, 1995; 1998; 2004 apud VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005, p. 232).

Esses novos tipos de poliarquia podem ser caracterizados como democracias
delegativas. De acordo com O’Donnell (1996), ha a combinacdo entre eleicOes
institucionalizadas e particularismo** (as relagGes particulares hierarquicas) como forma ou
instituicdo politica dominante. A grande distancia entre as normas formais e o funcionamento
das instituicGes politicas se aproxima de formas e praticas delegativas de autoridade politica, e
ndo representativas. Assim, ha a predominancia de conceitos procedimentais ou minimalistas
de democracia na América Latina.

O presidencialismo foi o formato institucional melhor inserido para os paises latino-
americanos nesse contexto das democracias delegativas, principalmente pela atuacdo dos
presidentes como players (jogadores) centrais no processo politico. Em meio as crises
financeiras e aos baixos indices sociais, ha o fortalecimento politico das figuras carismaticas
dos presidentes (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005, p. 229-232). Observam Vigevani e Oliveira
(2005, p. 227) que tanto Dahl quanto O"Donnell destacam a importancia das questdes
econbmicas para o estabelecimento da democracia e como fator central na instabilidade dos
regimes politicos latino-americanos. Assim, concluem que, para a regido latino-americana, ha
apenas a forma parcial de poliarquia e que a tendéncia de “um modelo concentracionista de

poder na figura do presidente poderia ser explicada como resultado da necessidade da

amplamente legitima (variavel 6). Por fim, o controle externo (variavel 7) do processo de transicdo tende a
impulsionar o Estado rumo a consolidagéo da Poliarquia. [...] A soma dessas variareis corresponde ao modelo de
democracia ocidental liberal, do qual os Estados Unidos seriam o exemplo empirico”.

4 Os atributos que caracterizam a poliarquia sdo:1. Eleicdo dos governantes. 2. EleicGes livres e limpas. 3. Sufragio
universal. 4. Direito de concorrer aos cargos eletivos. 5. Liberdade de expressdo. 6. Pluralismo de fontes de
informacdo. 7. Liberdade de associacdo (DAHL, 1989; O'DONNEL,; 1996). J& O'Donnel (1996, p. 8) adiciona
mais dois atributos: “Um deles é o de que os representantes escolhidos para as posi¢cGes governamentais mais
elevadas, além de serem eleitos em pleitos honestos, ndo devem ter os seus mandatos interrompidos antes de se
completar o periodo estabelecido constitucionalmente. Um segundo acréscimo € o de que as autoridades eleitas
ndo devem estar sujeitas a restricdes severas ou a vetos que sejam impostos por outros atores ndo-eleitos, em
particular as forcas armadas, e nem devem ser por estes excluidas de determinados ambitos de decisao politica”.
4 O particularismo, segundo O'Donnel (1996, p. 19) compreende: “as relagdes particularistas hierarquicas, a
patronagem, o nepotismo, os favores e jeitinhos, até as agdes que, sob as normas formais do complexo institucional
da poliarquia, seriam consideradas corruptas”.
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compatibilizagdo da agenda liberal com necessidade de oferecer saidas ainda que pontuais, a
expectativas crescentemente fortes da populagdo” (VIGEVANI; OLIVERIA, 2005, p. 248).

Prado, Soares e Colombo (2007, p, 10) evidenciam que paises como Venezuela, Bolivia
e Equador tentam forjar novos modelos de democracia, supostamente combinando aspectos da
democracia representativa e da participativa. No entanto, a democracia participativa é colocada
como forma de relagcdo mais direta do povo com o poder Executivo, por meio de plebiscitos e
referendos, o que acaba por desviar ou driblar os limites impostos pelos outros poderes, 0
legislativo e o judiciario. Com isso, o Executivo utiliza-se da participacdo como forma de
implementar suas politicas de forma mais imediata, mas sobrepondo a balanga de poderes.
Concluem e alertam as autoras que: “ao atuar desse modo, entretanto, a democracia
“participativa” d4 margem a arbitrariedades dos governantes que, na perspectiva dos ardorosos
criticos dessa ideia, colocam em Xxeque principios fundamentais da democracia liberal”
(PRADO; SOARES; COLOMBO, 2007, p. 10).

Vale ressaltar que ha outras experiéncias participativas na América Latina, conforme
estudam Santos e Avritzer (2003), como, por exemplo, os casos dos Or¢amentos Participativos
no Brasil e a subsequente aplicacdo da democracia participativa em niveis locais. Para 0s
autores, essas experiéncias tém contribuido para o aumento da inclusividade social e da
participacao da diversidade nos paises do Sul do planeta.

Portanto, a partir do breve panorama acima sobre a especificidade da democracia na
regido latino-americana, justificar-se-a a preocupacdo das Ols e dos seus corpos burocraticos,
em especial a ONU, OEA e suas burocracias. Para tanto, no préximo topico, aborda-se a relacédo
entre a democracia e as instituicbes internacionais, principalmente as organizacoes

internacionais.

3.3 A DEMOCRACIA NAS INSTITUICOES E ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

Em meio as ideias econdmico-liberais e politico-democréticas, h4 a reproducdo do
modelo de democracia liberal nas organizacgdes internacionais, pois havia a compreensédo que
0s aspectos liberais, em termos econémicos, propiciam mais a modificacdo dos interesses dos
Estados para comércio e ndo apenas para a guerra. Assim, adiciona-se a paz democratica ou
Paz perpétua de Kant (1975), em que as republicas, compreendidas como democracias liberais
ou pluralistas, seriam menos propensas a entrar em guerra uns com as outras (ANNAN, 2002,
p. 135; JOYNER, 1999, p. 350; BOUTROS-GHALI, 1996, p. 5).
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Na década de 1920, foi o que defendeu o ex-presidente dos EUA Woodrow Wilson na
criacdo da Liga das Nacdes, além da necessidade de unir essa premissa liberal ao jogo politico-
partidario e as questdes de responsabilidades domésticas das democracias, 0 que tornaria 0s
Estados menos propensos a guerra (SMITH, 1994). De acordo com Smith (1994, p.84), as
recomendacdes de Wilson marcaram a primeira vez que os Estados Unidos tinham elaborado
um quadro para a ordem mundial, haja vista que foi proposto que os Estados reconhecessem a
legitimidade uns dos outros, quando esses fossem democracias constitucionais. A0 mesmo
tempo, a manutencao da paz seria feita por meio de um sistema de seguranca militar coletiva —
a Liga das Nagdes — e do liberalismo econdmico.

A proposta de Wilson é chamada de Internacionalismo liberal econémico ou,
simplesmente, Wilsonianismo. Portanto, o modelo hegemdnico atinge a sua abrangéncia
institucional também na criacdo de uma organizacao internacional, 0 que permitiria uma maior
disseminacdo por meio da influéncia das Ols.

Conforme Halliday (1994, p. 59), no periodo pds-Guerra Fria, h4 a extensdo da
democracia liberal como um modelo global, configurando uma nova era da democracia global.
Com o colapso do comunismo e a expansdo da democracia para 0s paises pos-comunistas e
para o Terceiro Mundo, a regido da América Latina passou pelo processo de democratizacdo
liberal e com relevante atuacdo das instituicdes e organizagdes internacionais na promogao
desse modelo de democracia como ideal para 0s paises.

Neste contexto, Santos e Avritzer (2003, p. 4) colocam gque vem a tona o problema da
forma da democracia e da sua variagdo no mundo, pois a concep¢do hegeménica liberal
estendeu-se quantitativamente ao redor do globo, mas ocasionando degradacdes qualitativas ou
substanciais da democracia. Essa extensdo global trouxe consigo a crise da participacdo e da
representacdo, pois 0 povo passou a abster-se da participacdo popular, como ocorre
recorrentemente nos paises centrais, bem como os cidaddos veem-se cada vez menos
representados politicamente.

De outro lado, o fim da guerra fria e a intensificagdo dos processos de globalizagéo
repercutiram em uma reavaliacdo do problema da homogeneidade da pratica democrética. A
variacdo na pratica democratica passa a ser um interesse do debate democratico, gerando
analises quanto as concepcdes de democracias populares, liberais e locais — em particular as
praticas participativas locais implementadas em paises do Sul (SANTOS; AVRITZER, 2003,
p. 4-5). Como sera discutido ao longo desta tese, as Ols participam, em primeiro momento, da

expansdo do modelo liberal de democracia e, mais recentemente, do debate sobre a necessidade
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de repensar as praticas democraticas ao redor do mundo, reivindicando ganhos mais
substanciais, de participacéo e de representacdo dos cidad&os.

Mainwaring e Pérez-Lifan (2013, p. 29-30) abordam a necessidade de analisar, além
das variaveis domésticas, a influéncia também dos atores internacionais nos processos de
democratizagdo. Os atores internacionais atuam na divulgacdo de novas concepcdes sobre a
desejabilidade ou ndo dos varios tipos de regimes politicos, também agem no apoio a alguns
atores domesticos, alterando o jogo democratico interno dos paises. Os autores compreendem
que com a acgdo do governo dos EUA e da OEA em ambiente politico regional em favor de
regimes politicos competitivos (democracias e semidemocracias), hd maiores incentivos para
as transi¢des para regimes democraticos.

Os efeitos das influéncias dos atores internacionais séo indiretos e diretos sobre as
mudancas de regimes, do seguinte modo:

Por exemplo, as influéncias externas podem afetar a radicalizagdo e o
comprometimento dos atores domesticos com a democracia, 0 que, por sua vez, afeta
os resultados do regime. Os atores internacionais também influenciam os calculos dos
atores domesticos sobre seus beneficios politicos sob diferentes regimes. Por
exemplo, se os atores internacionais ameagam impor san¢bes contra as ditaduras, a
maioria dos atores domésticos tipicamente reduzira suas expectativas em relagéo aos
beneficios da politica sob o dominio autoritario. Além de operar indiretamente, os
atores internacionais as vezes tém impactos diretos sobre os regimes politicos. Por
exemplo, as a¢Bes militares dos EUA ou da OEA levaram a transicdes para regimes
competitivos no Panama em 1990 e no Haiti em 1995 e 2006. A invasao da Republica
Dominicana em 1965 ajudou a manter um regime autoritario no poder. Em varias
ocasides, incluindo Honduras em 1983, Bolivia em 1984 e Peru em 1989, os Estados
Unidos apresentaram pressdo contragolpes militares e podem ter influenciado

diretamente os resultados do regime. (MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013, p. 30,
traducdo livre).

Com isso, 0s autores sugerem alguns argumentos empiricos* para a influéncia dos mais
diversos atores, tanto domésticos quanto internacionais, contudo, ndo se pretende abarcar
plenamente a complexidade das teorias de mudangas de regimes, mas sim chamar a atencéo
para algumas questdes do processo de democratizacdo. (MAINWARING; PEREZ-LINAN,

2013, p. 30). Portanto, esses atores internacionais podem ser claramente a ONU, a OEA, seus

4 Cinco principais argumentos empiricos sdo resumidos da seguinte maneira: “1. A radicalizacio da politica torna
mais provavel a discriminagdo de um regime competitivo. 2. Uma preferéncia normativa para a democracia por
atores importantes (por exemplo, partidos, lideres, governo) faz com que uma transicdo para um regime
competitivo seja mais provavel. 3. Uma preferéncia normativa para a democracia por atores importantes torna
menor a probabilidade de um regime competitivo. 4. Um ambiente politico regional favoravel a democracia faz
com que as transic¢Oes para regimes competitivos sejam mais provaveis. 5. Um ambiente politico regional favoravel
a democracia torna as quebras de regimes competitivos menos provaveis” (MAINWARING; PEREZ-LINAN,
2013, p. 30, traducdo livre).
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corpos burocraticos e as cooperagdes entre as organizacdes podem influenciar a realidade da
democracia na América Latina, sendo uma das motivagoes desta tese.

Huntington (1991, p. 14-15) também destaca o papel das forcas externas na terceira
onda de democratizacao, como exemplificado com a Comunidade Europeia (CE) e sua atuagédo
na estabilizacdo econdmica de Portugal, Espanha e Grécia, sendo necessario o estabelecimento
da democracia para assegurar os beneficios econémicos da adesdo a CE. Outro caso apontado
pelo autor é a queda da Unido Soviética como facilitador da democratizacao da Europa Oriental,
e a democratizacdo da propria Russia como um ganho historico. Também se observa a atuagédo
dos Estados Unidos como o maior promotor da democracia nas décadas de 1970 e 1980, com
significante influéncia em paises da América Latina, do Caribe, da Europa e do Leste da Asia.
Nesse periodo, a OEA foi um instrumento dessa politica externa dos EUA e, como verifica-se
mais a frente, sé na década de 1990 passou por uma reestruturacdo e adquiriu atuacdo mais
autdnoma no sistema interamericano (PERINA, 2001; PERINA, 2015; HERZ, 2011).

De acordo com Legler, Lean e Boniface (2007, p. 3-4), é preciso compreender as
dimens@es da democratizacdo, mas fugindo da tradicional dicotomia entre fatores domésticos e
internacionais da democratizacdo. Os autores adicionam uma tricotomia, que se sobrepde entre
domeéstico, internacional e transnacional, pois as fronteiras entre o interno e o externo estdo
cada vez mais confusas e, assim, ndo seria suficiente dar relevancia a apenas um desses fatores,
mas sim verificar a variacdo de interacdo entre doméstico e internacional ao longo do tempo e
do espaco. Consequentemente, defende-se o0 uso da ideia das politicas transnacionais, mas ndo
nos termos da definicdo de Keohane e Nye (1971), de interacfes através das barreiras em que
pelo menos um dos atores é ndo estatal, pois Legler, Lean e Boniface evidenciam que essa
definicdo requer melhor especificacdo. Enfatiza-se o papel dos atores nédo estatais nas relagdes
internacionais, mas diminuindo a importancia dos Estados, o que deve ser revisto, haja vista
gue esses atores se engajam nas politicas transnacionais, assim como 0s ndo-estatais.

A perspectiva transnacional defendida pelos autores presta atencdo particularmente ao
papel das normas e das ideias na politica, como é o caso estudado por eles das normas de
democracia em prisma regional, nas Ameéricas. As normas sdo vistas como socialmente
construidas na regido e ndo restritas ao plano doméstico dos Estados, tanto por processos
formais, como foi a Carta Democratica Interamericana (2001), quanto por praticas
relativamente fora de controle, como, por exemplo, as comunidades cibernéticas transnacionais.
Isto é, para a presente tese, defende-se também a ideia de que as normas, como as de

democracia, sdo socialmente construidas global e regionalmente, além de conterem atores e
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processos dos mais diversos na dimenséo transnacional (LEGLER; LEAN; BONIFACE, 2007,

p. 4-5). Em suma, Legler, Lean e Boniface (2007, p. 5, traducéo livre) expressam que:
Além disso, consideramos a democratiza¢do transnacional na medida em que se
desenrola em um contexto espacial que ndo estd confinado nos limites do estado
democratizado em questdo. A mudanca politica é alimentada pelo que ocorre em
centros politicos fundamentais, como Washington, D.C, em reunides multilaterais
regionais e até mesmo na dimensao quase espacial da Internet. [...] quando falamos
das dimens0es transnacionais da democracia nas Américas, nos referimos as agdes
transfronteiricas de redes de atores estatais, multilaterais e ndo estatais, o

desenvolvimento transnacional das normas regionais da democracia e o contexto
espacial transnacional em quais sdo as praticas democraticas estabelecidas.

Assim como pontuado pelos autores, esta tese pretende analisar essas praticas
democréaticas em dimensdo transnacional, com os mais diversos atores internacionais,
especialmente observando a atuacdo da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na
promocdo e defesa da democracia na América Latina. Sobretudo, busca-se observar a
cooperacdo entre essas duas Ols e suas burocracias nessa area tematica de estudo.

Como observado por Legler, Lean e Boniface (2007, p. 6), os atores externos atuaram
significativamente na mudanca dos regimes autoritarios para democraticos entre 1978 e 1990,
bem como a tolerancia doméstica para incidéncia desses atores foi crescendo gradativamente.
Depois dos anos 1990, a existéncia de golpes e autogolpes nas Américas alertou a OEA para a
adocdo da Resolucdo 1080 para responder as crises democraticas da regido e ainda alarmou
outros atores externos do globo sobre a propenséo de crises politicas no continente.

Mais precisamente nos anos 2000, alguns eventos de crises de governabilidade de
governos latino-americanos evidenciaram a atores internacionais a necessidade de desenvolver
mecanismos de promoc¢do da democracia, prestando atencdo em problemas de autoritarismo,
golpes por impeachments e conflito antidemocratico entre legislativo e executivo (LEGLER,;
LEAN; BONIFACE, 2007, p. 8). E também nessa época que 0 PNUD comegca a observar os
indices do Latinobarémetro sobre a democracia latino-americana e resolve desenvolver estudos
sobre isso. No fim da década, a OEA participa do segundo estudo sobre essas democracias em
parceria com o0 PNUD, representando um dos casos de cooperacao entre essas Ols e burocracias
internacionais na promogao da democracia na América Latina.

Assim como a presente tese, o livro editado por Legler, Lean e Boniface (2007, p. 8-9)
utiliza-se da perspectiva construtivista das relagdes internacionais para compreender o papel
das ideias nos processos de mudancas politicas. E o caso das ideias sobre democracia e
promogdo da democracia, tanto impactadas por trés dimensbes — doméstica, internacional e

transnacional — quanto ocorrendo em dois planos interconectados, o politico e o ideacional.
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Assim, a democracia é uma ideia socialmente construida e isso € essencial para a modulagéo
dos comportamentos dos atores internacionais no campo de promocdo da democracia
transnacional. As politicas de democratizacdo estdo nos planos politico e ideacional de forma
interconectadas, com os atores agindo simultaneamente em politicas normativas, simbolicas e
de identidade, especialmente quando agem como empreendedores de normas (norm
entrepreneurs), ao passo gque convencem outros atores e/ou agindo em interesse proprio.

De acordo com Ruggie e Kratochwill (1986), as organizacdes internacionais exercem
influéncia no sistema internacional e no comportamento dos Estados, principalmente no ambito
politico. A partir de uma analise interpretativa prépria do construtivismo das Rl, a ONU, a OEA
e seus corpos burocraticos sdo relevantes na promocdo e defesa da democracia e, assim, na
resolucdo de problemas politicos, com o didlogo e a institucionalizacdo dessa concepgdo de
regime politico para os Estados latino-americanos. Em conformidade com o relatério do PNUD
(2004), fica clara a esfera politica da problemética da democracia na América Latina, pois:

O Relatério aponta que o ponto de partida para fortalecer a democracia passa pela
revalorizagdo do conteldo e da relevancia da politica, argumenta que as solugdes para
os problemas e desafios da democracia teriam que ser encontradas dentro e ndo fora
das instituicbes democraticas, e considera que deve ser recuperado um papel

construtivo da politica como ordenadora das decisdes da sociedade (PNUD, 2004, p.
29).

Os autores construtivistas (1986) defendem uma abordagem do padrdo organizacional,
que seria 0 padrdo da acdo das organizacGes nos problemas politicos e no seu alcance como
sujeito do Direito Internacional, podendo ser tratado e observado em variados tipos de arranjos
institucionais. Através de um conhecimento cognitivo — ou conforme nomeado pelos autores
como “epistemologia interpretativa” (RUGGIE; KRATOCHWILL, 1986, p. 360), apresentam-
se trés dimensdes desse padrdo organizacional, evidenciando a importancia das organizacdes

na discussdo de tematicas politicas. Sao elas:

l. A transparéncia, que pretende possibilitar a visualizacdo do comportamento dos
atores, seus interesses e suas perspectivas. As OrganizacOes Internacionais sdo os melhores
arranjos institucionais em termos de transparéncia, pois: “como foi mostrado na edigdo de
diversas areas, tais como o comércio internacional, investimento, ndo-proliferacdo nuclear e
instrumentos de direitos humanos, as organizacGes internacionais podem ser particularmente
eficazes por criarem essa transparéncia” (RUGGIE; KRATOCHWILL, 1986, p. 361, traducéo
livre). Essa transparéncia das Ols também pode ser configurada em matéria de democracia,

consoante verificado em diversas discussdes, convencoes, tratados e foruns sobre a temética;
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Il. A legitimagdo, entende-se que o ambito das organizagdes internacionais é onde
estdo ocorrendo as principais negociacdes e permitindo a suas legitimagdes. Também existe a
negociacdo dos regimes internacionais (RUGGIE; KRATOCHWILL, 1986, p. 361). Para a
presente tese, visualiza-se a negociacdo da Carta Democratica Interamericana e a subsequente
criacdo da clausula democratica inserida nessa carta, em seu artigo 19%. Ja a partir das
negociacdes do PNUD nos Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)*’ — atualmente
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)*, pode-se observar a influéncia “onusiana”
na configuracdo e construcdo da ideia da pratica da governanca democratica, postulada mais
precisamente no capitulo V — “Human rights, democracy and good governance” — na
Declaragéo do Milénio (ONU, 2000);

II. O conhecimento, que é as Ols como veiculos para 0 uso do conhecimento e as suas
proprias atividades como conhecedoras (RUGGIE; KRATOCHWILL, 1986, p. 361). E o que
demonstra-se ao longo desta tese no tocante as mais diversos publicacdes e eventos tanto da
ONU quanto da OEA*. As organizagBes exercem o papel de veiculo para a utilizagdo do
conhecimento ao fazer os relatdrios e realizar eventos sobre as condi¢cdes da democracia no
mundo. Ao mesmo tempo, sdo conhecedoras em si, pois contam com um corpo burocratico
especializado nas areas temaéticas de acdo. Essa dimensdo chega a ser reconhecida pelos
préprios organismos, ja que:

Reunibes, semindrios, entrevistas, relatorios, estudos, investigacoes estatisticas foram
povoando um grande conjunto que, além de seu valor intrinseco, gerou em toda a
regido um interesse no tema, uma convicgdo de que é necessario — e possivel — atuar

sobre nossa situacao. [...] O propésito inicial de gerar um clima estimulante a reflexdo
foi ganhando corpo. E hoje se chega a este Relatério sobre a democracia com a

46 Artigo 19. Com base nos principios da Carta da OEA, e sujeito as suas normas, e em concordancia com a clausula
democratica contida na Declaracdo da Cidade de Québec, a ruptura da ordem democréatica ou uma alteracdo da
ordem constitucional que afete gravemente a ordem democratica num Estado membro constitui, enquanto persista,
um obstaculo insuperavel a participacéo de seu governo nas sessdes da Assembleia Geral, da Reunido de Consulta,
dos Conselhos da Organizacdo e das conferéncias especializadas, das comissdes, grupos de trabalho e demais
orgdos estabelecidos na OEA (OEA, 2001).

47 0s ODM sdo inseridos na resolucdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, A/RES/55/2 de 18 de setembro
de 2000. Disponivel em: < http://www.un.org/millennium/declaration/ares552e.htm >. Acesso em: 23 de fevereiro
de 2017.

4 Os ODS foram adotados em 25 a 27 de setembro de 2015, na sede da ONU em Nova lorque, estabelecendo uma
agenda de desenvolvimento sustentavel para os proximos 15 anos, até 2030. Maiores detalhes sobre os Objetivos:
< https://nacoesunidas.org/conheca-0s-novos-17-objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-da-onu/>.  Acesso
em: 27 set. 2017.

49 Pode-se citar alguns estudos: os relatérios do PNUD de 2004 e a publicacdo de 2008 sobre a democracia latino-
americana, intitulados como, respectivamente: “A Democracia na América Latina; rumo a uma democracia de
cidaddos” e “Democracia/Estado/Ciudadania: Hacia un Estado de y para la Democracia en América Latina”; os
relatorios da OEA: “La Descentralizacion y los Desafios para la Gobernabilidad Democrética” (2008a) e
“Manual para las Misiones de Observacidn Electoral de la Organizacion de los Estados Americanos” (2008b);
os informes parcial e final feito em conjunto por PNUD e OEA, denominados “La democracia de ciudadania:
Una agenda para la construccion de ciudadania en América Latina” (2009) e “Nuestra Democracia” (2010); etc.
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conviccdo de que, independentemente de suas inevitaveis limitacdes e necessarias
imperfei¢des, coloca-se a disposicdo de toda a sociedade latino-americana um
instrumento de trabalho (PNUD, 2004, p. 203-204, grifo nosso).

A abordagem do padrdo institucional de Ruggie e Kratochwill (1986) evidencia uma
preocupacdo com a criacdo de transparéncia, de legitimacdo politica e epistemologica e de
conhecimento que pretende estar ligada aos estudos sobre as Ols, mesmo que também possa
dar um impulso aos estudos de regimes (RUGGIE; KRATOCHWILL, 1986, p. 362). Nesta
tese, atenta-se para a contribuicdo dos autores na configuracdo de condigdes propicias de analise
das Ols, principalmente quanto a promogcéo e defesa da democracia em planos global e regional.
Isso por meio das trés dimensbes do padrdo organizacional e abrindo a possibilidade de
compreender e aplica-las na anélise da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na
democracia latino-americana.

Na prética, pode-se verificar as trés dimensbes levantadas pelos autores construtivistas
estudados nas seguintes palavras do ex-Secretario Geral da ONU, Kofi Annan, ao escrever o
prefacio da Declaragdo do Milénio das Nagdes Unidas:

Esta Declaracdo foi elaborada ao longo de meses de conversacBes, em que foram
tomadas em consideracdo as reunides regionais e o Férum do Milénio, que permitiram
que as vozes das pessoas fossem ouvidas. Apraz-me verificar que muitos dos
compromissos e alvos sugeridos no meu Relatério do Milénio foram incluidos nela.
A minha inten¢do, ao propor a realizagdo da Cimeira, foi utilizar a forga simbdlica do
Milénio para ir ao encontro das necessidades reais das pessoas de todo 0 mundo. Ao
ouvir os dirigentes mundiais e ler a Declara¢do que aprovaram, fiquei impressionado

com a convergéncia de opinides sobre os desafios com que nos vemos confrontados e
com a preméncia do seu apelo & accdo (ANNAN, 2000, p. 2).

Quanto aos regimes internacionais e uma abordagem construtivista, conforme Bueno
(2009, p. 8), adiciona-se as expectativas mutuas e convergentes e as crencas compartilhadas
dos atores ao conceito classico de Krasner (1982), ja que ha a concepcdo de que a esséncia
ontoldgica dos regimes esta na intersubjetividade. Portanto: “pode-se afirmar que a abordagem
construtivista no estudo dos regimes internacionais enfatiza o papel das idéias, das normas e do
conhecimento como variaveis explicativas do comportamento dos agentes na politica
internacional” (BUENO, 2009, p. 8). Na presente tese, além de compreender o regime
democratico interamericano (REDI) (PERINA, 2001), visualiza-se também a existéncia de um
regime democratico global, no qual ha a incidéncia de normas, regras, principios e
procedimentos de tomadas de decisdo da ONU, em conjunto com as organizagdes regionais,
como é o caso da OEA, e de outros atores internacionais na promocéo e defesa da democracia.

Da mesma forma que Wendt (1999, p. 20), Bueno destaca a importancia do

conhecimento e/ou aprendizado para a agenda de pesquisa cognitiva de regimes — e aqui se
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adiciona também das organizagdes e burocracias internacionais —, pois: “reconstruir processos
de formacdo e mudanca de regime, em termos de aprendizado, [...] [e] busca iluminar como
novos conhecimentos podem influenciar a demanda por cooperacdo baseada em regras entre
Estados.” (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2004 apud BUENO, 2009, p. 9).
Ressalta-se que o conhecimento e/ou aprendizado também tera um papel essencial nesta
pesquisa, pois permitird o aprofundamento das ideias e dados sobre as democracias na Ameérica
Latina, o que, conforme ver-se-a ao longo deste capitulo, ONU/PNUD e OEA/SFD observam,
através de seu conhecimento adquirido, que ha a necessidade de uma defesa e promocéo de um
conceito de democracia que va além do aspecto eleitoral. Verifica-se, entdo, tal aprendizado,
em particular no caso da democracia latino-americana, no seguimento de estudos e relatérios
feitos pelas burocracias estudadas.

Adicionalmente, as organizacdes ONU e OEA apresentam-se como importantes foruns
ou ambientes de didlogo entre Estados, Organizacfes Internacionais, servidores civis
internacionais, académicos, Organizacdes Ndo Governamentais (ONGs), Sociedade Civil, entre
outros atores internacionais. Sobretudo, como visualizado no primeiro capitulo desta tese,
adiciona-se a influéncia das organizacfes e burocracias internacionais que, além de serem
constituidas como féruns em si (GAMA, 2005, p. 30), sdo também fornecedoras de foruns,
eventos, seminarios e reunides de dialogo e debate politico, nos quais ha visualizacdo de ideias,
interesses e identidades dos mais diversos atores internacionais. Fazendo um paralelo entre as
dimensbes de Ruggie e Kratochwill (1986) e os féruns como instrumentos de debates e
dialogos, os féruns também podem ser compreendidos por sua transparéncia, seu ambito de
negociacOes e de dialogo, e seu espaco de conhecimento e de exposic¢do das burocracias como
conhecedoras nas teméticas mais variadas.

Portanto, como se verificou anteriormente nos seminarios regionais e Forum do Milénio,
em 2000, as burocracias utilizam-se de ambitos de didlogo e critica para que haja contribuicédo
para as tematicas estudadas nessas burocracias. Este € o caso da OEA e a realizacao de foruns
em 2006 e 2007 Os seminarios e foruns realizados em conjunto pelas Ols estudadas seréo
visualizados ao decorrer desta tese, de forma quanti e qualitativa, como elementos de
cooperagdo e motivacdo para testar se essas cooperagdes afetam as democracias latino-
americanas. Destaca-se aqui também a cooperacgéo entre a OEA e o Instituto Federal Electoral
do México (IFE) — hoje Instituto Nacional Electoral (INE) — para a realizacdo do Férum da
Democracia Latino-Americana, que em sua primeira e sexta edigdo tiveram também a
participacdo do PNUD (LACERDA, 2013a).
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Herz (2011) analisa o papel da OEA na governanca global, observando a atuacgéo da
organizacdo nas areas tematicas da seguranca e da democracia, bem como aborda outras
instituicGes constituidas na regido e a configuracdo de uma arquitetura institucional plural em
gue a OEA se insere. A governanca é entendida como “uma pratica social que orienta e restringe
comportamento, estabiliza as expectativas e permite planejamento estratégico, mesmo quando
a autoridade e obrigagdes formais especificas para governo estdo ausentes” (HERZ, 2011, p. 2,
traducdo livre). Em termos globais, a governanca tende a ser mais fragmentada e heterogénea,
com uma multiplicidade de atores (Estado, Ols, ONGs, Corporagdes Transnacionais e unidades
subgovernamentais), diferentes tempos (por exemplo, durante uma reuniéo, seis meses de uma
missdo de paz ou décadas de uma vida organizacional) e niveis de espaco das relacdes
internacionais (local, nacional, regional e/ou internacional) (HERZ, 2011, p. 2). Em suma, ha
uma abertura de espacos de acdo para as organizacdes regionais e globais, e até como verifica-
se mais a frente nesta tese nas relacdes entre elas — relagGes interorganizacionais.

Mdltiplas identidades e outras ideias de regido foram construidas nas Américas,
articulando a criacdo de formas de institucionalizacdo através do desenvolvimento de, por
exemplo, blocos regionais de integracdo regional e da Comissdo Econdmica para a América
Latina e Caribe (CEPAL). O regionalismo associou-se entdo as politicas econémicas liberais e
a democracia como areas em que questBes da governancga regional também sdo lidadas,
especialmente reforcando as contribuicdes da OEA para a governanca global e criando locais
alternativos para debater problemas nos quais essa organizacdo, de alguma forma, ndo possa
lidar ou esteja limitada (HERZ, 2011, p. 89-90).

Na interligacdo das areas tematicas de seguranca e democracia nas Ameéricas, as funcdes
da OEA na gestéo de crises sdo compartilhadas com outros atores internacionais, como, por
exemplo, o0 Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), o Mercado Comum e Comunidade do
Caribe (CARICOM), a Comunidade Andina de NacGes (CAN), o Sistema de Integracdo Centro-
Americana (SICA) e a Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) (HERZ, 2011, p. 77). Na
presente tese, esses foruns ou instituicdes de cooperacao regional estdo presentes nas atividades
das Organizaces Internacionais estudadas e desempenham importante papel no auxilio externo
aos processos de democratizagdo e na resolugdo de crises politicas na regido.

Contudo, ndo se pretende fazer maiores discussdes sobre essas outras organizacfes
regionais, pois o foco é analisar as atividades da OEA e da ONU, apesar da possibilidade de
ocorrer problemas de mandatos contrapostos ou sobrepostos entre as organizagcdes em ambito

global, como, por exemplo, ocorreu na crise politica do Paraguai em 2012 e as posicOes
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divergentes tomadas pelas organizagdes. O MERCOSUL e UNASUL suspenderam a
participagdo do pais em seus ambitos, j& a OEA resolveu enviar uma missdo especial ao
Paraguai e decidiu ndo o suspender e ainda ajudar no eminente processo eleitoral, o que
supostamente permitiria amenizar a crise democratica do pais (LACERDA, 2013a).

Na disseminacdo da democracia, as experiéncias multilaterais no continente americano
novamente estabelecem a democracia como regime de governanca domeéstica para os Estados.
Cada instituicdo adota um conceito de democracia e seus critérios praticos, repercutindo em
uma variedade de concepcdes, de posicionamentos quanto a ruptura de uma ordem democrética
e de formas de interacdo entre os processos politicos nacionais e internacionais (HERZ, 2011,
p. 89-90). Com isso, o debate sobre a democracia continua se reproduzindo no contexto de uma
arquitetura plural em que a OEA se insere, cabendo a cada forum estabelecer seus discursos e
suas praticas.

Os féruns alternativos a OEA sdo importantes espacgos sociais para a elaboracao de
politicas com ou sem a presenca dos Estados Unidos, podendo ser mais fécil lidar com as
assimetrias de poder tdo marcantes para as relacdes internacionais das Américas. Mas também,
0 leque de temas debatidos é expandido e, assim, as especificidades de cada sub-regido podem
ser levadas em conta (HERZ, 2011, p. 90). Portanto, desenha-se no continente americano uma
arquitetura plural de instituicGes que contribuem para a governanca global, distribuindo funcdes
e permitindo uma maior interacdo entre ideias, normas e procedimentos. Esses foruns serdo
importantes na construcdo do banco de dados da presente tese, ja que atuam diretamente nas
atividades na area tematica da democracia e ndo s6 em cooperacdo com a OEA, mas também

com a ONU e seu programa para o desenvolvimento.

3.4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente capitulo aborda a democracia como uma concepcao, que foi configurada ao
longo da histdria e que teve varias conceptualizagdes. A variavel cognitiva da democracia ganha
importancia como variavel explicativa da area de conhecimento das Relagdes Internacionais e,
em especial para esta tese, observa-se a (s) ideia (s) de democracia na regido da América Latina
e a atuagdo das OrganizacOes Internacionais na promocao e na defesa dessa (s) ideia (s).

As Ols sdo analisadas como agentes externos com capacidade para ter crivos politicos
quanto as concepcles de democracia na América Latina, através do uso de sua autoridade de

criar regras e normas, bem como através de suas atividades préaticas, como as Missdes Politicas
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e de Observacdo Eleitoral, a realizacdo de relatérios e os foruns sobre a area temaética da
democracia. Com isso, as organizagdes agem na criacdo de um quadro de referéncia e
institucionalizacdo de concepcdes de democracia na realidade latino-americana e atuam no
monitoramento, promocdo e defesa dessas normas.

Na atualidade do pds-Guerra Fria e em meio a globalizacéo, o conceito de democracia
procedimentalista (ou liberal, ou representativa) tornou-se um imperativo no sistema
internacional. A democracia liberal foi promovida universalmente como uma concepcéo global,
formatando uma nova era da democracia global (HALLIDAY, 1994, p. 59). Entretanto, a
expansdo global da democracia procedimentalista, de ideal liberal e representativo, trouxe o
destaque ao crescimento quantitativo das democracias, mas em contraponto as formas
qualitativas, ou seja, a solugdo representativa trazia consigo o abandono da participacdo popular
na construcdo da democracia e também uma sobrevalorizacdo da representacdo (SANTOS;
AVRITZER, 2003, p.6).

A perspectiva qualitativa, de concep¢do substantiva e participativa, comega entdo a
questionar os problemas da democracia para além de como se conceber a gestdo politica —
eleicdo. Em outras palavras, as diferentes realidades requerem reflexdes sobre a melhor forma
de regime politico e, assim, uma concepg¢do universal pode mostrar-se problematica e no
representar a diversidade da sociedade. Portanto, questiona-se o problema da participacgéo e da
representacdo deficitarias da democracia liberal.

Ja para a concep¢do substantiva de democracia — a democracia participativa ou
deliberativa — 0 voto seria 0 ponto de partida para cidaddos participantes na esfera publica e um
valor para se representar a diversidade das realidades. Como destacado por Santos e Avritzer
(2003, p. 18), ha a necessidade de se pensar as varias concepg¢des de democracia e, em especial,
a conjugacdo de procedimentalismo e participacdo implementada em experiéncias nos paises
do hemisfério Sul. Sendo assim, trouxe a necessidade de discutir o modelo atual vigente e
inserir aspectos substantivos de democracia.

Neste contexto, verifica-se que o debate politico atual se fundamenta nessas duas formas
de democracia e como aplicé-las nas realidades mais diversas dos paises. E o ocorre na realidade
latino-americana, que mesmo com a prevaléncia da democracia liberal na regido, encontra-se
vulneravel e instavel, devido as realidades econémica e social problematicas e a subsequente
deterioracdo e reducdo da credibilidade dessas democracias (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005,
p. 193; O'DONNELL, 1996; NOHLEN, 2003).
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Seguindo as contribuicdes tedricas de Dahl (2005) e O"Donnell (1996), a democracia
latino-americana seria uma poliarquia dahlsiana incompleta e essa nova forma de poliarquia
seria uma democracia delegativa, na qual o povo delega grande grau de confianca ao governante
eleito. Esses conceitos serdo relevantes tanto para os meios académicos como para as
organizacbes e suas burocracias internacionais, as quais também analisam conceitos
procedimentais e substanciais de democracia na regido estudada.

O contexto latino-americano vem chamando a atencdo de organizagdes de pesquisas e,
reforcado por esses dados, 0s meios académicos e as Ols viram a necessidade de estudar e
interferir na singularidade da regido. Os dados do Latinobarémetro e do Freedom House
alertaram sobre, respectivamente a forma fragil como a democracia é visualizada pelos seus
povos e a forma como os regimes da regido vém sendo classificados — paises livres,
parcialmente livres e ndo livres —, ja que uma grande quantidade de paises latino-americanos
ndo € classificada como livre (oito paises parcialmente livres e dois paises ndo livres). Com
isso, conforme analisa-se nos préximos capitulos, as organizacGes e burocracias estudadas
utilizam essas informacoes e fazem ponderacGes sobre a necessidade de reafirmar ou modificar
as concepcdes de democracia ha América Latina.

Observou-se também no capitulo a relagdo entre a democracia e as instituicdes
internacionais, principalmente as Ols e suas burocracias. Também h& a atuagdo dos mais
diversos atores internacionais, como os Estados, 0s regimes internacionais, 0S processos de
integracdo regional e as ONGs (HERZ, 2011; HUNTINGTON, 1991; MAINWARING;
PEREZ-LINAN, 2013; LEGLER; LEAN; BONIFACE, 2007). Assim, abordou-se as relagdes
de forma transnacional, indo além das dicotomias de doméstico e internacional e incorpora-se
acoOes transfronteirigas de redes de atores estatais, multilaterais e néo estatais (LEGLER; LEAN;
BONIFACE, 2007, p. 5). Isto é pertinente a esta tese pela existéncia de uma gama de atores
internacionais atuando na democratizacdo em nivel global e, ressalta-se, latino-americano,
especialmente as Ols estudadas e suas interagcbes administrativas ou interorganizacionais.

Ruggie e Kratochwill (1986) trazem para a discussdo trés dimensdes de padrdes
organizacionais — transparéncia, negociacdo e conhecimento —, as quais evidenciam a
importancia das organizacdes nas tematicas politicas. Essas dimensfes fundamentavam as
analises em uma abordagem do padrdo institucional, podendo ser utilizada tanto pelos regimes
internacionais quanto pelas Ols. Contudo, ha a necessidade destacar os estudos das
organizac@es internacionais, pois se mostram mais eficazes e legitimas nessas trés dimensdes

de analise. Ou seja, pretende examinar se a ONU/PNUD e OEA/SFD sdo transparentes,
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negociadores e conhecedores da (e na) realidade democréatica da América Latina, bem como
suas atuacBes na construcao de mecanismos de didlogo entre os mais diversos atores nacionais
e internacionais inseridos na realidade da democracia latino-americana.

Cabe, entdo, aprofundar as analises no préximo tépico sobre os conceitos de democracia
promovidos e defendidos pelas Organizac¢Bes Internacionais, suas Administracbes Publicas
Internacionais, suas agéncias especializadas e o consequente desenvolvimento do corpo

burocratico, ou avancos burocraticos, na area tematica da democracia.



115

4 A ONU, O PNUD E A GOVERNANCA DEMOCRATICA

A Organizacdo das Nac¢des Unidas é uma organizacao internacional criada em 1945, por
meio de sua carta constitutiva (ONU, 1945). Foi idealizada como instituicao internacional de
ambito e atuacao globais, com o objetivo de trabalhar pela paz e pelo desenvolvimento mundial
(ONUBR, 2017a; LASMAR; CASAROES, 2006, p. 1-2). S&o propositos e principios da
organizagdo: manter a paz e seguranca internacionais; desenvolver relacdes amistosas entre as
nacdes; fomentar a cooperacdo internacional para resolver problemas internacionais de carater
econdmico, social, cultural ou humanitario e para promover o respeito aos direitos humanos e
as liberdades fundamentais; e ser um centro para harmonizar as ag¢fes dos Estados na
consecucdo de objetivos comuns (ONU, 1945).

Segundo a Carta Constitutiva, para atender seus diversos mandatos, a ONU teria seis
o0rgdos principais: a Assembleia Geral, o Conselho de Seguranga, o Conselho Econémico e
Social, o Conselho de Tutela, a Corte Internacional de Justica e o Secretariado (ONUBR, 20174a;
LASMAR; CASAROES, 2006), além de seus 6rgdos subsidiarios, programas, fundos,
comissdes, agéncias especializadas, organizacdes relacionadas, departamentos e escritorios,
cuja juncdo forma o Sistema da ONU, como pode ser observado em anexo (Anexo E —
Organograma do Sistema ONU) (ONUBR, 2017d).

De acordo com o site da ONU no Brasil (ONUBR, 2017e), a organizagdo possui hoje
26 programas, fundos e agéncias vinculados de varias formas, apesar de terem orcamentos,
regras e metas proprios. Cada um desses organismos possui uma area especifica de atuacao,
podendo prestar também assisténcia técnica e humanitaria em diversas areas. Sobretudo, eles
sdo separados e autbnomos da organizacdo global, com seus proprios orcamentos e funcionarios
internacionais, mas com ligacdes com a ONU feitas mediante acordos internacionais. E o caso
da organizacdo regional OEA, que também é objeto de estudo desta tese.

Tambeém é importante destacar que os programas e fundos trabalham junto a Assembleia
Geral e com o Conselho Econdmico e Social (ECOSOC, sigla em inglés), ja as agéncias
especializadas funcionam em parceria com 0 ECOSOC (ONUBR, 2017e). Isto é, na primeira
vinculacdo no Sistema da ONU, esta o caso do programa onusiano para o desenvolvimento —
PNUD - aqui também objeto de estudo (Ver Anexo E — Organograma do Sistema ONU)
(ONUBR, 2017d).

Atualmente, a estrutura central da ONU esté localizada em Nova York (Estados Unidos

da América), mas com sedes em diversos paises, como Genebra (Suica), Viena (Austria),
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Nairobi (Quénia), Addis Abeba (Etidpia), Bangcoc (Tailandia), Beirute (Libano) e Santiago
(Chile). Além disso, h& diversos escritorios espalhados em grande parte do mundo (ONUBR,
2017b). Todas as na¢des do mundo que aceitarem a Carta e que estiverem aptos a cumprir as
obrigacGes da organizacdo, podem tornar-se membros da ONU e, hoje, hd 193 Estados-
membros (ONUBR, 2017c).

No presente capitulo objetiva-se analisar as concepcdes de democracia e sua promogao
e defesa por meio da ONU e seus corpos burocraticos, pretendendo mesclar informacdes
oficiais com revisoes literarias académicas sobre a tematica de estudo. Em plano global, aborda-
se a Organizagdo Internacional global e sua API — principalmente seu programa para
desenvolvimento (PNUD), configurado como agente na area tematica da governanca
democratica. Ha a anéalise qualitativa dessa Ol global e de suas burocracias é feita por meio de
suas cartas constitutivas, suas resolugdes, suas convencoes e seus relatorios de estudos. Torna-
se possivel, entdo, visualizar a influéncia dessa instituicdo internacional no tocante a promocao

e a defesa da democracia na realidade da América Latina.

4.1 A ONU E A DEMOCRACIA

A democracia é um ideal universalmente reconhecido pela ONU e é um dos seus
principais valores. A Carta da ONU (1945) apesar de ndo mencionar expressamente a
democracia, traz a expressao: “N0s, os povos das Na¢des Unidas, determinamos [...]”, que pode
ser considerada como um reconhecimento do principio fundamental da democracia, a vontade
do povo, o que legitima a acdo dos Estados membros e da prépria organizacdo ONU como
decorrentes da vontade popular (ONU, 2017a, s/p.; NEWMAN, 2004, p. 193; MARCONDES,
2007, p. 2; JOYNER, 1999, p. 337; RICH, 2001, p. 20). A ndo-existéncia de um compromisso
explicito com a democracia na Carta ocorreu em virtude da discordancia sobre a pertinéncia de
incluir esse tema por parte dos Estados signatarios (HOFFMANN, 2016, p. 48).

Para 0 ex-SG da ONU Annan (2002, p. 139-140), o estabelecimento do principio
democratico na Carta da ONU esta no artigo 2:1, ao configurar a equidade de soberania de todos
0s membros da organizacéo, j& que equaliza Estados soberanos que sdo muito desiguais em
tamanho, riqueza e poder. Com isso, na organizacdo, Estados ricos e poderosos devem ter a
obrigagdo moral de levar em conta também pontos de vistas que ndo sdo deles. O ex-SG néo é

ingénuo ao pensar que essa equidade é perfeita, mas argumenta que na ONU ha um ambiente
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onde nos Estados pequenos e menos poderosos sdo menos desiguais do que se comparados a
outros corpos internacionais.

Nesse contexto, critica-se também a existéncia do Conselho de Seguranca (CS) na
estrutura da organizacdo como aspecto altamente ndo democratico, ja que nele cinco dos paises
mais poderosos podem exercer poder de veto nas mais variadas temaéticas de paz e seguranca
internacionais. Annan defende sim que a ONU seria mais democratica caso o CS fosse mais
representativo dos membros como um todo, havendo a necessidade de reforma. Apesar de
existir concordancia nesse aspecto, os Estados discordam nos seus detalhes. Sobretudo, o ex-
SG da ONU ressalta que, tirando o foco do Conselho, hé outras decisGes importantes na politica
mundial, em grande parte ndo democraticas, que ocorrem no Banco Mundial, FMI, OMC,
Grupo dos 8 e em Corporacfes Multilaterais (ANNAN, 2002, p. 140).

Continuando com a evolucdo da ideia de democracia na ONU, Rich (2001, p. 23)
observou que o lugar l6gico de desenvolvimento do conceito de democracia seria no regime de
direitos humanos. Assim, foi a partir da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) e,
subsequentemente, no Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966), na
Convencao sobre a Eliminacéo de todas as formas de Discriminacdo contra a Mulher (1979),
dentre outros dispositivos legais internacionais de direitos humanos. Em particular, destaca-se
o artigo 21 da Declaragdo Universal®, o artigo 25 do Pacto®! e o artigo 7 da Convengio®
(JOYNER, 1999, p. 237-239; RICH, 2001, p. 20-21; BOWDEN; CHARLESWORTH, 2009,
p. 92-94; ONU, 2017a). Nesses trés instrumentos da ONU se verifica a defesa das concepcdes
eleitorais na base da democracia.

O fim da Guerra Fria representou o divisor de aguas nas a¢des de promocao e defesa da

democracia, especialmente com a interligacdo entre as areas de seguran¢a, democracia e

50 Artigo 21 da Declaragio Universal de Direitos Humanos: “1. Toda pessoa tem o direito de tomar parte no
governo de seu pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos. 2. Toda pessoa tem
igual direito de acesso ao servico publico do seu pais. 3. A vontade do povo sera a base da autoridade do governo;
esta vontade serd expressa em elei¢oes periddicas e legitimas, por sufragio universal, por voto secreto ou processo
equivalente que assegure a liberdade de voto” (ONU, 1948).

51 Destaca o site da ONU os seguintes artigos que estabelecem a base juridica de promocgao da democracia e seus
principios fundamentais de liberdade, sendo: “liberdade de expressao (artigo 19), o direito de reunido pacifica
(artigo 21); o direito a liberdade de associacdo com outros (artigo 22); o direito e a oportunidade de tomar parte na
direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos (artigo 25);
o direito de votar e ser eleito em elei¢des periddicas, honestas, por sufragio universal e igual, por escrutinio secreto,
assegurando a livre expressdo da vontade dos eleitores (artigo 25)” (ONU, 2017a, s/p). Sobretudo, releva-se que,
diferentemente da declaragdo universal, o Pacto vincula os Estados que o ratificaram e, assim, detém mais forca
juridica para o direito internacional.

52 0 artigo 7 da Convengéo sobre a eliminagédo de todas as formas de discriminagdo da mulher, postula que, em
igualdade de condi¢es com os homens, as mulheres tenham ao direito ao voto, a elegibilidade para cargos publicos
e a participar da vida publica, com poder de decisdo (ONU, 1979, s/p.).
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desenvolvimento (HOFFMANN, 2016, p. 48). Na Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos
de Viena, em 1993, houve o estabelecimento da interdependéncia muatua entre a democracia, 0
desenvolvimento, os direitos humanos e as liberdades fundamentais, conforme o artigo 8 do
programa de acdo adotado pela Conferéncia® (ONU, 1993). Ja na Resolucdo da Assembleia
Geral A/RES/55/2 (2000) ou Declaragdo do Milénio, os lideres mundiais se comprometeram a
promover a democracia e fortalecer o Estado de Direito e os direitos sociais e culturais para que
todos os paises tenham a capacidade de implementar praticas da democracia e de respeito aos
direitos humanos (ONU, 2017a, s/p; BOWDEN; CHARLESWORTH, 2009, p. 92-94).
Ressalta-se o capitulo V — Direitos humanos, democracia e boa governanga® (ONU, 2000;).

Sendo assim, a Conferéncia de Viena (1993) configurou a democracia como um direito
humano dos povos e a Declaracdo do Milénio (2000) institucionalizou a influéncia da ONU na
construcdo da governabilidade ou governanca democratica (ONU, 1993 e 2000). Todos esses
instrumentos legais mencionados acima institucionalizaram os principais quadros de referéncia
normativa quanto a democracia na burocracia global. Além do mais, existem outras resolucdes,
atividades e relatérios que disseminam e reafirmam a importancia da democracia para a
organizagdo onusiana>.

No entanto, como enfatiza Newman (2004, p. 193-194), é importante verificar que esses
instrumentos mencionados acima promovem certas normas que implicam algumas formas de

democracia nos Estados, mas ndo implicam uma norma internacional de promocdo da

%3 Segundo o programa de agio (ONU, 1993, p. 4): “8. A democracia, o desenvolvimento e o respeito pelos Direitos
Humanos e pelas liberdades fundamentais sdo interdependentes e reforcam-se mutuamente. A democracia assenta
no desejo livremente expresso dos povos em determinar os seus préprios sistemas politicos, econémicos, sociais
e culturais e a sua participacao plena em todos os aspectos das suas vidas. Neste contexto, a promocao e a protecao
dos Direitos Humanos e das liberdades fundamentais, a nivel nacional e internacional, devem ser universais e
conduzidas sem restricBes adicionais. A comunidade internacional devera apoiar o reforco e a promogdo da
democracia, do desenvolvimento e do respeito pelos Direitos Humanos e pelas liberdades fundamentais no mundo
inteiro.”

% Capitulo V — Direitos Humanos, Democracia e Boa Governagdo — da resolugdo sobre os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio: “24. Ndo pouparemos esfor¢os para promover a democracia e fortalecer o estado de
direito, assim como o respeito por todos os direitos humanos e liberdades fundamentais internacionalmente
reconhecidos, nomeadamente o direito ao desenvolvimento. 25. Decidimos, portanto: [...] esforgar-nos por
conseguir a plena protecdo e a promogdo dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais de todas as
pessoas, em todos 0s paises; aumentar, em todos 0s paises, a capacidade de aplicar os principios e as préaticas
democréticas e o respeito pelos direitos humanos, incluindo os direitos das minorias; [...] trabalhar coletivamente
para conseguir que os processos politicos sejam (ONU, 2000, traducao livre).

55 De acordo com o site da ONU (2017a, s/p.): “Desde 1988, a Assembleia Geral adotou uma resolugéo, pelo
menos anualmente, que lida com alguns aspectos da democracia. Democracia emergiu como um tema transversal
nos resultados das principais conferéncias e clpulas das Nagfes Unidas desde a década de 1990 e nas metas de
desenvolvimento acordadas internacionalmente por eles produzidos, incluindo os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio. Estados-Membros na Cupula Mundial em setembro de 2005 (World Summit in Setember 2005)
reafirmaram que ‘a democracia ¢ um valor universal, baseada na vontade livremente expressa do povo de
determinar seus sistemas politicos, econdmicos, sociais e culturais e sua plena participacdo em todos os aspectos

995

de suas vidas’”.
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democracia (NEWMAN, 2004, p. 193). O autor também destaca que esses instrumentos lidam
com o0s principios da ndo intervencdo, instituidos na Carta da ONU, artigo 2 (7), ja que a
democracia é um principio que é inserido no nivel nacional e estaria sensivel as consideracdes
internacionais. Contudo, a Resolucéo 43/157 da Assembleia Geral, de 1988, constituiu o direito
da ONU de tomar parte de um Estado para restaurar a democracia.

Posteriormente, a Assembleia solicitou, através da Resolucdo 49/30, de 1994, ao
Secretario-Geral o preparo de um relatério sobre o estudo de “formas e mecanismos em que 0
sistema das Nac6es Unidas poderia apoiar os esfor¢os dos governos para promover e consolidar
democracias novas ou restauradas” (ONU, 1994 apud NEWMAN, 2004, p. 194). O relatério
An Agenda for Democratization, de 1996, criou uma agenda para os atores internacionais e
possibilitou a modificacdo da realidade social, tanto dentro da organizacdo quanto fora dela,
conforme analisaram teoricamente Barnett e Finnemore (2004).

Conforme Finizio (2014, p. 63), foi o Secretario Geral Boutros-Ghali (1992-96) quem
interpretou a democracia como um valor universal e estabeleceu a democracia, a paz e 0
desenvolvimento como valores centrais da ONU. Com isso, foram criadas trés agendas sobre
os temas, como foi 0 caso da agenda para a democratizacdo®®. Os valores passaram a ser
definidos como interdependentes e para o Secretario Geral ndo cabia @8 ONU definir o modelo
singular de democracia para os Estados, que deveria partir da identificacdo de cada um deles
das prioridades e objetivos e que a organizacao internacional poderia simplesmente apoiar o
processo de democratizacdo. Finizio destaca que esse Secretario da ONU foi bastante criticado
por alguns Estados membros e por servidores civis internacionais por nao definir a democracia
como uma norma da ONU.

Axelrod (2005, p. 19) critica a organizacdo global ao visualiza-la agindo com sucesso
limitado na promocao da democracia, por dois motivos: 1) alguns governos nacionais tém medo
de perder a propria legitimidade caso a democracia se torne uma norma universal; e 2) ha uma
politizacdo da promocéao da democracia utilizada pelos Estados Unidos, que gera desconfianga
no sistema internacional haja vista o seu uso de modo controverso na invasao do Iraque. Para o
autor, a recém-criada organizagdo internacional Comunidade de Democracias tinha um grande
potencial na promo¢do da democracia, mas sendo necessarias algumas reformas. Nesse
contexto, defende que essa organizacao deveria ser apoiada pela ONU e, para tanto, o papel do
Secretario Geral seria essencial para liderar a promocao da democracia, do seguinte modo:

Ele deveria (1) articular sua visdo do papel da ONU na promog¢&o da democracia, (2)

% As outras foram a Agenda para Paz (1992) e Agenda para o Desenvolvimento (1994) (FINIZIO, 2014, p. 63).
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explicar como o direito humano reconhecido de participar de "elei¢des genuinas"
exige uma democracia representativa multipartidaria, (3) explicar que a
“responsabilidade de proteger” inclui prote¢do contra a anarquia e a tirania brutal,
bem como contra a fome e o genocidio, e (4) adicionar uma reunido da Comunidade
de Democracias e uma reunido da Convencdo Partidaria Democratica na ONU para
dar apoio para essas organizagdes (AXELROD, 2005, p. 19, traducéo livre).

O supracitado autor (2005, p. 21) reconhece a atuacdo do entdo SG da ONU, Kofi
Annan, e de seu predecessor, Boutros Boutros-Ghali, como apoiadores da democracia,
principalmente a democracia representativa em seus discursos e relatérios. Destaca que: “na
verdade, sua defesa foi muito além de qualquer coisa que seja encontrada em resolucGes
aprovadas pela Assembleia Geral ou 0 Conselho de Seguranca” (AXELROD, 20015, p. 19).

Com isso, observa-se que a politica internacional de controle da ONU ndo impediu que
muitas ONGs e fundacdes privadas desempenhassem papeéis efetivos no auxilio ao
estabelecimento e fortalecimento de democracias, bem como algumas Ols também promovem
a democracia, como, por exemplo: 1) a Unido Europeia, com sua presenca e atuacdo de destaque
na Ameérica Latina, agindo isoladamente ou em cooperacdo com a ONU, a OEA e outros atores
internacionais; 2) a atuacao das Ols regionais, com destaque para a OEA na sua assertiva de
obrigar a promover a democracia representativa como norma de participagao na organizacao; e
3) a Comunidade de Democracia, que € destacada por Axelrod como tendo potencial para ser a
maior contribuicdo para a promog¢do da democracia no mundo, mas que infelizmente lida com
a reputagdo de “o segredo mais bem guardado na diplomacia multilateral” (PALMER, 2004
apud AXELROD, 2005, p. 22). %

Portanto, a partir das contribui¢cdes acima, confirma-se que, consoante Ege e Bauer
(2013, p. 136), ha a influéncia dos burocratas na formulacdo de politicas internacionais, bem
como do funcionamento do servico civil internacional e a estruturacdo de reformas
administrativas e mudancas organizacionais. No entanto, em contraponto ao defendido por esta
tese e a importancia dos atores inseridos nas Ols, Newman (2004, p. 194) ressalva que a ideia
de conceber o papel da ONU no processo de democracia, por meio da autoridade do Secretério
Geral, é um risco, dados os principios de soberania dos Estados e de ndo intervencgdo. Ou seja,
havia na época 0 pensamento de que essa concepgao do processo democratico ndo deve partir

dos servidores civis internacionais, mas sim dos Estados membros, ja que estariam abrindo méo

57 Bowden e Charlesworth (2009, p. 99-100) também analisam a Comunidade de Democracias e visualizam que
em sua segunda reunido, em 2005 (a primeira ocorreu em 2002), foi adotado o Plano de Acéo Seoul, o qual
estabeleceu os elementos da democracia e os critérios para se tornar membro, especialmente indicando como
componentes da democracia desde participacdo em eleicOes, a direitos politicos e civis, e a direitos econdmicos e
sociais. Assim, o Plano abarcaria tanto elementos da defini¢cdo do Ocidente de democracia — as elei¢fes — quanto
da defini¢do ndo ocidental — na énfase ao desenvolvimento e aos direitos econdmicos e sociais.
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de certo grau de soberania e de ndo intervencdo. Por outro lado, essa delegacdo de fungéo
ocorreu, como verifica-se no capitulo seguinte desta tese, na organizacéao regional OEA com a
adocdo da Carta Democratica Interamericana (2001).

Newman (2004, p. 194) observa que estabelecer um significado de democracia se tornou
um desafio para a organizacgdo, também um desafio acerca das no¢des de comunidade politica,
identidade nacional, cidadania e representacdo. Ao ser questionado sobre a ideia de que a ONU
estaria promovendo ou aplicando um modelo de democracia particular, o autor (2004, p. 199)
afirma que, diferentemente de diversos atores internacionais — como € o caso dos EUA — que
tém uma agenda definida e modelo de democracia — a liberal —, a ONU tem respeitado a
diferenca cultural e, com isso, 0 conceito onusiano seria geralmente imparcial, visto que,
conforme a Agenda para a Democratizacdo da ONU (1996 apud NEWMAN, 2004, p. 200,
traducdo livre) pontua inicialmente:

Nao é para as NacgBes Unidas oferecerem um modelo de democratiza¢do ou
democracia ou promover a democracia em um caso especifico. Na verdade, fazer isso
poderia ser contraproducente para o processo de democratiza¢do que, para se enraizar

e florescer, deve derivar da propria sociedade. Cada sociedade deve poder escolher o
ritmo da forma e o carater de seu processo de democratizacao.

Entretanto, todos os conceitos de representacao nacional, igualdade, direitos individuais
de cidadania e formas de autoridade civil baseiam-se na democracia liberal (NEWMAN, 2004,
p. 200). Newman (2004, p. 200, traducdo livre) defende que a democracia promovida pela ONU
vai além da democracia liberal e “longe de impor ou promover uma forma particular de
democracia, pode-se dizer que as Nagcfes Unidas sdo mais propensas a ser excessivamente
imparciais e ndo envolvidas”. Nas palavras do ex-SG da ONU, Annan (2002, p. 137, traducéo
livre): “a democracia é praticada em diferentes modos, e nenhum deles é perfeito. O melhor é
promover um método de gerenciamento e resolucdo de disputas de forma pacifica, em uma
atmosfera de confianca mutua”.

Portanto, para a presente tese, essa forma abrangente de conceber a democracia e ndo
institucionalizada em um conceito universal na organizagdo, abre espaco para a influéncia e
atuacdo do PNUD na promocao de conceitos de democracia nas suas areas de atuagao no globo,
em especial na América Latina. Apesar de suas limitacdes, a organizacédo e subsequentemente
seu programa para desenvolvimento trabalham de forma empreendedora, € ndo subservientes
aos Estados-membros (KNILL et al., 2017), principalmente pela atuagdo do SG e do PNUD.

Nesse interim, Bowden e Charlesworth (2009, p. 97) analisam que ha muitos tedricos

que compreendem que a universalizacdo de um conceito de democracia estritamente do
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Ocidente seria perigosa para sociedades ndo ocidentais, que ainda ndo estariam prontas para
isso. Consequentemente, essas criticas ao conceito ocidental de democracia promovido pela
ONU acabaram influenciando a organizacdo a desenvolver uma noc¢do mais substantiva de
democracia, 0 que acabou por acontecer, como anteriormente ja analisado, na Agenda para
Democratizagcdo em 1996, quando o entdo SG, Boutros Boutros-Ghali, defendeu que néo era
uma imposicdo de um modelo de democracia e nem um modelo especifico para todas as
sociedades (BOUTROS-CHALLI, 1996; BOWDEN; CHARLESWORTH, 2009). Além disso,
0s autores (2009, p. 97) destacam que as instituicfes regionais tém feito compromissos mais
especificos para a ideia de democracia®®, como aborda-se mais a frente nesta pesquisa ao
analisar a OEA em sua atuacdo nas Américas.

De acordo com Finizio (2014, P. 63-64), foi o Secretario Geral Kofi Annan (1997-2006)
guem contribuiu para a construcdo pratica da promoc¢do da democracia, com a ideia de que a
democracia é mais do que eleicdo, incluindo também as instituicdes, direitos e processos, todos
essenciais para o sucesso de uma democracia. Nesse sentido, foram criadas as divisdes de
assisténcia eleitoral e redes de informacéo dentro do Departamento de Assuntos Politicos, com
contribuicdo de ONGs, Ols e organizacGes privadas. A capacidade de construcdo de redes
administrativas (capacity-building) (TRONDAL, 2016) e os seus atores interconectados
também sdo observados por esta tese e sdo até hoje essenciais para a assisténcia eleitoral da
ONU, especificamente observando sua cooperacdo com a OEA.

Joyner (1999) é mais um tedrico que defende o Secretariado da ONU assumindo um
papel expressivo de agente internacional para democratizacdao, engajando a organizacdo em
varias atividades nos mais diversos paises do sistema internacional. 1sso ocorreu principalmente
no final dos anos de 1980 e amplamente focado na pessoa do Secretario Geral (JOYNER, 1999,
p. 335).

Foi na década de 1990 que a ONU se tornou um férum global para a construcédo de uma
instituicdo democratica, mas € importante destacar que a organizacao nao pode estabelecer uma
democracia em uma sociedade ou instalar um governo democratico, mas pode ajudar a

promover e a consolidar uma cultura democratica em uma sociedade. 1sso pode ocorrer de duas

%8 Como sdo os casos de varias declarages na Europa (o Estatuto do Conselho da Europa, a Convengéo Europeia
para a Protecdo dos Direitos Humanos e as Liberdades Fundamentais — 1950, a Carta de Paris para uma Nova
Europa — 1990, o Tratado da Unido Europeia — 1992, etc), da OEA nas Américas (Carta da OEA — 1948 - e a Carta
Democratica Interamericana — 2001), da Unidade Africana (Carta Constitutiva — 1963 e o Ato Constitutivo da
Unido Africana de 2000), do Forum das llhas do Pacifico (adogdo da Declaragdo de Biketawana — 2000), o
Commonwealth (Declaracdo Harare — 1991), e da Comunidade das Democracias (Plano de A¢do Seoul — 2005)
(BOWDEN; CHARLESWORTH, 2009, p. 97-100). Para maiores detalhes de como cada declaracdo promoveu a
democracia, ver Bowden e Charlesworth (2009).
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formas: 1) através de uma atividade de Missdo de Paz; e 2) por meio dos esforcos gerais da
organizagao para promover os direitos humanos ao assistir os Estados membros em melhorias
de efetividade e equidade de governanca. Na época, a assisténcia técnica para paises em
desenvolvimento tornou-se uma nova area oferecida pela ONU para os objetivos da

democratizagio (JOYNER, 1999, p. 340-341). E importante, entdo, visualizar que:

Para que eleicdes livres e justas sigam em frente, a ONU deve integrar sucessivamente
os atores principais - funcionarios do governo, lideres politicos, parlamentares,
funcionarios judiciais, forcas policiais e militares e cidaddos individuais - em papéis
apropriados para a politica eleitoral. Além disso, a ONU deve estar preparada para
mediar ou facilitar situagfes no caso de uma crise ameagar perturbar o processo
politico ou estragar o processo de democratizagcdo. O papel da ONU pode ser
fundamental para garantir a aceitacdo popular dos resultados das elei¢des, bem
como para incentivar o respeito pelas praticas democréticas (JOYNER, 1999, p. 342-
343, traducdo livre, grifo nosso).

Sendo assim, a organizacao passou por mudancas e reformas organizacionais para o
intento de atuar melhor na area tematica da democracia. A assisténcia eleitoral foi gradualmente
também se integrando como parte das missGes ou operacGes das missGes de paz. Em 2000,
Annan estabeleceu a pratica da assisténcia eleitoral e, assim, inseriu-a nas formas de
intervencdo da ONU nas jurisdicdes domésticas dos Estados. Em 2005, o Secretario Geral
também institucionalizou o Fundo Democracia (Democracy Fund), com grande incentivo dos
EUA e da India e objetivando apoiar os projetos para dar voz a sociedade civil, promover os
direitos humanos e encorajar a participacao nos processos politicos (FINIZIO, 2014, p. 64).

Como apoiador da democratizacdo através do mundo, o Fundo também nédo define uma
ideia de democracia e repudia a promocdo de um algum modelo singular de democracia
(BOWDEN; CHARLESWORTH, 2009, p. 96). Contudo, Finizio (2014, p. 64) atenta que na
atualidade esse fundo anda recebendo cada vez menos recursos financeiros, exemplificando que
em 2005 estavam dispostos 27 milhdes e 400mil e em 2011 o montante diminuiu para 15
milhdes e meio de dolares.*

Para Farer (2004, p. 41), a partir da Declaragéo de Viena de 1993, pode ser interpretado
que a democracia é um direito humano na condicdo real de alivio de condicbes de
desenvolvimento e pobreza. Conclui o autor que: “a democracia sob forma de um direito de
participar de praticas de autogoverno €, afinal, um dos direitos enumerados nos textos

fundamentais sobre direitos humanos” (FARER, 2004, p. 41, traducdo livre). Com isso,

%9 Os projetos do UNDEF giram em torno de 100 mil a 300 mil délares e atualmente ha 736 projetos em andamento.
Para maiores informacfes sobre os projetos atuais, pode-se consultar a base de dados de projetos em: <
https://www.un.org/democracyfund/searchform>. Acesso em: 1 nov. 2017. (UNDEF, 2017).
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visualiza-se a nitida inter-relacdo, desde os principios do direito e das normas internacionais,
entre democracia e direitos humanos. Em resumo, Newman (2004, p. 189, grifo do autor,
traducdo livre) afirma:
Existe um crescente consenso, baseado na pesquisa empirica e na evolugdo das
normas politicas, de que a governanca democratica ¢ um direito humano, que €
condutor do desenvolvimento sélido e das sociedades estaveis e plurais e que esta

correlacionado com as relagfes pacificas entre e dentro das sociedades (transicao
democratica pode aumentar a instabilidade).

Do mesmo modo foi pensado por Kofi Annan e posteriormente seguido por Ban Ki-

Moon (2007-2016), a democratizagdo como uma das ideias que integram a estrutura conceitual

e pratica fundamentadas na dignidade da pessoa humana (FINIZIO, 2014, p. 64). Segundo as
palavras do proprio Annan (2005, p. 34, traducéo livre):

A protecdo e a promogdo dos valores universais do Estado de Direito, dos direitos

humanos e da democracia séo fins em si mesmos. Eles também sdo essenciais para

um mundo de justica, oportunidade e estabilidade. Nenhuma agenda de seguranca e

nenhuma unidade para o desenvolvimento serdo bem-sucedidas a menos que sejam
baseadas no fundamento seguro do respeito a dignidade humana.

E relevante visualizar que, segundo informacdes do site oficial da ONU (2017a; 2017b
e 2017c), as atividades da ONU em apoio a democracia e sua governanca sao realizadas por
meio do PNUD, do Fundo para a Democracia das Nacbes Unidas (UNDEF, sigla da
denominacdo em inglés), do Departamento de Operac6es de Manutencéo da Paz (DPKO, sigla
em inglés), do Departamento de Assuntos Politicos (DPA, sigla em inglés) e do Escritério do
Alto Comissariado para os Direitos Humanos (OHCHR, sigla em inglés). Sendo assim,
Newman (2004, p. 194) visualiza a organizacdo global como uma rede de programas de
governanga, atuando no mundo em desenvolvimento através dos escritorios nacionais do
PNUD, que formam uma fungdo natural de “agéncia lider”’® para as atividades de assisténcia a
democracia.

Dentre as trés principais areas do PNUD®!, a governanga democratica ¢, como aborda-
se conceitualmente mais a frente nesta tese, uma condi¢do necessaria para o desenvolvimento
das nagdes e das comunidades. Com isso, 0 programa apoia 0s governos para estabelecer
instituicdes eleitorais, judiciais e de seguranca responsivas e independentes e métodos que

promovam elei¢des justas e inclusivas e o Estado de Direito, com foco especial em mulheres e

8 Como anteriormente explicado em nota de rodapé, agéncia no sentido de agente, de alguém que age
internacionalmente, ressalvando as diferencas entre programas e agéncias do Sistema ONU.
61 Segundo informacdes atuais site do PNUD (2017a), as trés areas principais do programa sdo Deseenvolvimento
sustentavel, Governanga democratica e manutencao da paz, e Clima e resiliéncia a desastres.
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grupos marginalizados (PNUD, 2017b). Ou seja, vé-se a concep¢ado de governanca democratica
do PNUD além do aspecto eleitoral e, como sera analisado mais a frente, tanto na teoria quanto
na pratica.

Vale ressaltar que a Divisdo de Assisténcia Eleitoral no Departamento de Assuntos
Politicos € um importante ator nas missdes de assisténcia eleitoral, mas que se aparenta modesta
em relacdo as tarefas que se espera desse departamento (NEWMAN, 2004, p, 195; ONU, 2017c,
s/p.). Como expde Newman (2004, p.201), algumas das missdes de assisténcia ligadas a esse
departamento sdo tdo pequenas e curtas que a equipe da ONU detém expectativas modestas
quanto a préatica do departamento. Contudo, esse ndo é o caso do PNUD, visto que: “no trabalho
de assisténcia de governanga mais amplo das Nag¢des Unidas, as unidades da ONU envolvidas
- como 0 PNUD - refletem conhecimentos reais através de redes de missdes residentes no pais”
(NEWMAN, 2004, p. 201, traducdo livre). Isto posto, a expertise — conhecimento adquirido
e/ou especializado — e a atuacdo multicoordenada em varios niveis de administracdo do PNUD
(BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017) o configuram como agente lider na governanca
democrética.

A ONU esta comprometida com diversas formas de assisténcia eleitoral, que incluem
servicos de consultoria, logistica, formacdo, educacdo civica, aplicacBes informéticas e
observacdo de curto prazo (ONU, 2017a, s/p.; ONU, 2017c). Apesar da lideranca do PNUD, ha
varias entidades da ONU que prestam assisténcia eleitoral, como: o Departamento de Assuntos
Politicos (DAP); o Departamento de Operacdes de Manutencdo da Paz (DPKO, sigla em
inglés); o Programa das Nac¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); o Alto Comissariado
das Nac¢des Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH); os Voluntarios das NacGes Unidas
(UNV, sigla em inglés); o Escritério das Nacbes Unidas para Servigos de Projetos (UNOPS,
sigla em inglés); e a Organizacdo das Na¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO) (ONU, 2017c, sigla em inglés).%

Conforme pontuado por Newman e Rich (2004, p. 4, traducao livre): “estudos tematicos
examinam como as Nag6es Unidas operam do ponto de vista do direito internacional e com a
teoria e a pratica da promogdo da democracia”. A ONU e suas burocracias operam tanto no
aspecto tedrico (de perspectivas conceituais do direito internacional, politica, relacfes
internacionais, etc.) quanto no aspecto pratico (assisténcia eleitoral) na defesa e promocao da

democracia. Quanto ao lado préatico, no entanto: “propagam a democracia eleitoral como o

62 para informagdes mais detalhadas da atuacéo de cada entidade do sistema ONU, ver o site da organizagéo:<
http://www.un.org/undpa/es/elections >. Acesso em 17 out. 2017. (ONU, 2017c).
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modelo de governanca bésica para todas as nacoes a ser seguido e os membros parecem aceitar
essa visdo, ou pelo menos a adocdo pela ONU desta visdao” (RICH; NEWMAN; 2004, p. 5,
traducéo livre).

A ONU mostra-se como um ator externo no processo de democratizacdo dos Estados,
ja que, segundo Rich e Newman (2014, p. 4), é a Ol que tem um papel Gnico na promocao,
assisténcia e facilitagdo da democracia, sendo vista por alguns observadores como um “agente
internacional para a democratizagdo”. Destaca-se também que é importante relevar a existéncia
de outros atores internacionais “externos” da democratizagdo, como os Estados Hegemdnicos
(com destaque para os EUA), as organizac6es globais, as organizagdes regionais (aqui ressalta-
se a OEA), as instituicOes financeiras e as Organiza¢fes Nao Governamentais (ONGS). Esses
atores serdo visualizados nas atividades das Ols estudadas na presente tese.

Para Newman (2004, p. 203-204) o site da ONU (2017c), a organizacdo global vem, por
meio principalmente do PNUD e em menor grau da Divisdo Eleitoral do Departamento de
Assuntos Politicos, tendo sucesso na observacdo de democracias e de processos de
democratizacdo. Contudo, no campo eleitoral, o sucesso das Nagbes Unidas depende
prioritariamente das condicdes locais (NEWMAN, 2004, p. 201; JOYNER, 1999, p. 342-343 e
353-354), 0 que pode, para esta tese, justificar a universalidade ou abrangéncia da concepgéo
de democracia da organizacdo global, bem como abre margem para a especificidade de cada
caso, ja que uma definicdo delimitada poderia prejudicar a atuacdo da Ol. Além disso, reitera a
importancia da ampla presenca local dos escritorios do programa e sua atuacdo muitas vezes
como ator local nas politicas pablicas dos Estados.

Nesse contexto, Ponzio (2004) analisa que o PNUD fez da promocéo da governanca
democréatica um nucleo de atividade operacional nos anos 1990 e comegou a ter seu papel
destacado na area de assisténcia eleitoral de longo prazo (long-term democracy assistance). Do
mesmo modo, é fundamental para este estudo o artigo de Santiso (2002), ja que o autor analisa
0s componentes da promocdo da democracia e o fortalecimento da boa governanca (good
governance), em particular a partir da experiéncia e expertise construida depois das
experiéncias das Missdes de Reconstrucdo da Paz da ONU na América Central, na década de
90. Consequentemente, houve o papel crucial do PNUD no aprofundamento da concepgéo de
observacao eleitoral, das operacGes de paz e, também, da concepcdo de democracia e

democratizagéo.
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Para Ponzio (2004, p. 226), um ator externo como 0 PNUD sé pode ter sucesso quando
hd condicbes e circunstancias domésticas favordveis para a mudanca democrética.
Conjuntamente:

A lideranca doméstica com uma forte base de apoio politico é crucial para que a
assisténcia técnica na area da promog¢do da democracia seja potencializada e 0s
resultados desejados sejam realizados — uma abordagem puramente técnica da

assisténcia democratica falharia salvo se 0s obstaculos politicos fossem confrontados
(PONZIOQ, 2004, p. 226, traducao livre).

Ou seja, 0 PNUD vai além das concepcdes técnicas da assisténcia eleitoral e muitas das
intervencdes tém a perspectiva de enfatizar a criacdo de uma profunda estrutura que permita a
diversidade de representacao politica e oportunidade de transparéncia para informacdes e dados
publicos (PONZIO, 2004, p. 227). Isto é, como observa Santiso (2002, p. 3), a experiéncia da
burocracia internacional nas intervencGes no processo de paz da América Central na década de
1990 foi o primeiro passo para uma evolugdo da organizagdo, ja que:

a experiéncia centro-americana do PNUD foi o primeiro passo na evolucdo das
organizagdes longe da prestacdo de assisténcia tradicional ao desenvolvimento, para
desempenhar um papel ativo e abertamente politico na construgdo da democracia pds-
conflito e na reforma da governanca (SANTISO, 2002, p. 3, traducdo livre).

Em conseguinte, esse novo papel redescoberto pelo PNUD introduziu importantes
inovacOes na governanga global e teve repercussdo imediata no seu mandato e politicas, visto
que:

A recente crise de identidade do PNUD no final da década de 1990 e sua renovacao
institucional consecutiva tém suas raizes no apoio a assisténcia a democracia e a
reforma da governanca como dimensdes essenciais do seu mandato de promover o
desenvolvimento humano sustentavel. Ao mesmo tempo, a introducéo da agenda de

governanga democratica indica uma maior disposicéo para levar em consideragao as
dimensdes politicas do desenvolvimento (SANTISO, 2002, p. 3, tradugdo livre).

Desse modo, foi em 2000, através da Declaracdo do Milénio, que a ONU analisou 0s
principais problemas mundiais e formulou uma proposta de parceria global para resolvé-los. Os
objetivos dessa declaragdo ficaram conhecidos como Millennium Development Goals (MDGs)
— ou Objetivos do Milénio, em portugués — e foram instituidos na Resolugdo A/RES/55/2 de 18
de setembro de 2000. Como anteriormente ja mencionado, a boa governanga (ou governagao)
foi institucionalizada nessa resolucdo no capitulo V — Direitos humanos, democracia e Boa
Governanga. Com isso, 0 programa de desenvolvimento onusiano ficou encarregado de
fiscalizar e incentivar a realizacdo desses objetivos e aqui serd destacado o papel desse

programa na governanga democratica.
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4.2 O PNUD COMO BUROCRACIA INTERNACIONAL E AS SUAS MISSOES DE
APOIO ELEITORAL

O PNUD ¢ um organismo da ONU e seu mandato principal € o combate a pobreza e
incentivo ao desenvolvimento. Pode ser entendida também como um agente lider na rede global
de desenvolvimento da organizagdo global, na qual ha uma parceria junto aos governos,
iniciativas privadas e sociedade civil —além de outras organizagdes e burocracias internacionais
—, com o intuito de conectar os paises com 0Ss conhecimentos, experiéncias e recursos
necessarios para ajudar os povos a conseguir uma vida melhor (desenvolvimento) e, assim,
promover a mudanca (PNUD, 2017a; ONU, 2017b; LASMAR; CASAROES, 2006, p. 129).

O programa foi criado em 1965, por meio da Resolu¢cdo 2.029 da AG/ONU, com a
funcdo de coordenar o Programa das Nacdes Unidas de Assisténcia Técnica (PNUAT) e o
Fundo Especial das NacGes Unidas (Fenu), que seis anos apos foram unificados ao préprio
PNUD. Sua estrutura atual é composta por um Conselho Executivo, com a presenca de 36
Estados-membros da ONU distribuidos geograficamente, e escritérios de representacdo em
Genebra, Bruxelas, Copenhague, Toquio e Washington. H&4 também um administrador mundial
do PNUD, indicado para um mandato de cinco anos (LASMAR; CASAROES, 2006, p. 130) e
que atualmente é Achim Streiner®® (PNUD BRASIL, 2017a).

Esse programa onusiano esta presente em 177 paises e territorios, com o objetivo de
ajudar os governos e as pessoas a encontrar solugdes para proporcionar o desenvolvimento, ou
seja, além de funcionar como instituicdo multilateral de amplo alcance global, o PNUD serve
também como uma rede global (LASMAR; CASAROES, 2006, p. 129; PNUD, 2017d). Ou
seja, conforme podemos visualizar na estrutura organizacional do PNUD (Ver Anexo C -
Estrutura Organizacional do PNUD 2017), ha a existéncia de escritdrios nos paises e isso leva
0 programa onusiano a ganhar maior influéncia nas politicas dos Estados, ja que sdo corpos
presentes também na politica nacional. Nas proprias palavras do site oficial do PNUD (2017e,
s/p., grifo do autor): “Mientras que fortalecen su capacidad local, los paises aprovechan los
conocimientos del personal del PNUD y de su amplio circulo de asociados para obtener
resultados concretos”.

Com isso, os escritorios nacionais do PNUD em cada pais mostram-se como importantes

atores nas politicas publicas nacionais, como é o caso da atuagdo do programa na

&3 Para maiores informacdes da biografia de Achim Steiner
em: <http://www.undp.org/content/undp/en/home/presscenter/pressreleases/2017/04/19/biography-of-the-
administrator-of-the-united-nations-development-programme.html>. Acesso em: 5 out. 2017.


http://www.undp.org/content/undp/es/home/ourwork/capacitybuilding.html
http://www.undp.org/content/undp/es/home/ourwork/partners.html
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implementacdo e acompanhamento de projetos para o alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), ou na atualidade Objetivos de Desenvolvimento
Sustentaveis (ODS). De acordo com Lasmar e Casardes (2006, p. 130-131), no Brasil, os
trabalhos foram ampliados gradativamente, desde auxilio a melhorias de infraestrutura basica e
tecnologia nas décadas de 1960 e 1970, inclusdo em questdes de desenvolvimento social
(educacdo, saude, agricultura e meio ambiente) na década de 1980 até a aproximacgdo dos anos
1990 com os mais diversos niveis de gestdo nacional, entre municipios, estados federativos,
ONGs e Sociedade Civil, bem como a ampliacdo dos escopos dos projetos na mais diversas
areas sociais (area de governanca, meio ambiente, energia, pobreza e desigualdade). No caso
da governancga democréatica em termos internacionais, como se verificara ao longo deste estudo,
a OEA é um importante associado do PNUD.

De acordo com o proprio site do PNUD (20171), o impacto do programa de
desenvolvimento da ONU é de 2 milhdes de empregos criados nos Gltimos 3 anos em 98 paises,
75 milhGes de novos votantes registrados em 41paises e 1.239 planos de reducdo do risco de
desastres implementados em mais de 50 paises. Destaca-se o trabalho do PNUD em quatro
areas principais: governabilidade democréatica®®, reducéo da pobreza, prevencéo e recuperacio
das crises, energia e meio ambiente, HIV e AIDS.®® Vale ressaltar que, em todas essas areas ha
também a defesa dos direitos humanos e a valorizagio da mulher (LASMAR; CASAROES,

2006, p. 129). Portanto, neste estudo, focamos na governabilidade democrética, haja vista que:

El enfoque del PNUD se basa en un concepto simple: invertir en gobernabilidad
democratica es esencial para hacer que el desarrollo funcione. EI PNUD desempefia
una funcioén clave en el fortalecimiento de la gobernabilidad democratica en todo el

6 As vezes as organizagdes e suas burocracias aqui estudadas utilizam-se tanto do termo “governabilidade
democratica” quanto da “governanga democratica”, de maneira similar, principalmente em virtude da traducéo do
espanhol e da ndo usualidade do termo governanga nessa lingua. Com a expansdo da concepg¢do de governanca
para a area da politica, configurando o conceito de governanca democratica, ocorreu a necessidade de distinguir
de forma mais clara os termos governanga democratica e governabilidade democratica. Desta feita, este trabalho
utilizara os termos tanto de forma similar quanto diferenciada em virtude de suas utilizagdes pelas organizagdes
internacionais estudadas, contudo, aqui se ponderam-se suas diferengas. Também ha uma tendéncia dos autores
da atualidade de uni-los na concepcdo de capacidade governativa, como sugere Santos (1997). Existe a
simplificacdo do termo governabilidade democrética aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado, bem
como ao funcionamento eficaz do governo. J& quanto a ideia de governanca democratica, seria a juncdo das ideias
de boa governanca, de aspectos econdmicos e sociais, e da democracia, de aspectos politicos, constituindo-se como
pré-requisito para a boa governanga a existéncia de um governo democratico (SANTOS, 1997, p. 5). Observa
também Santos (1997, p. 5) que: “a discussdo mais recente do conceito de governance ultrapassa 0 marco
operacional para incorporar questoes relativas a padroes de articulagdo e cooperacao entre atores sociais e politicos
e arranjos institucionais que coordenam e regulam transacdes dentro e através das fronteiras do sistema
econdmico”. Em suma, o conceito de governanga é mais amplo que o de governabilidade, j& que traz a jungéo de
aspectos econdmicos, sociais e politicos, a articulagdo de outros atores e 0s arranjos institucionais democraticos.
8 Conforme anteriormente mencionado, na atualidade, as trés areas principais sdo: Deseenvolvimento sustentavel,
Governanca democratica e manutencao da paz, e Clina e resiliéncia a desastres (PNUD, 2017a).
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mundo. En la actualidad el PNUD apoya un proceso electoral cada dos semanas, como
promedio, en alguna parte del mundo (PNUD, 2017c, s/p.)

Assim, para a presente tese foca-se no seu trabalho na América Latina, com o seu papel
de apoio ao processo eleitoral dos paises, atuando na resolucdo de problemas e crises nos
processos eleitorais dos paises, além de trabalhar no desenvolvimento de politicas publicas que
incrementem e reestruturem os paises em caréncia em seus sistemas de governanga, Como 0
judiciario, o legislativo e, ressalta-se, o eleitoral (LASMAR; CASAROES, 2006, p. 129).
Sobretudo, o presente trabalho entende essa burocracia internacional como representante de
uma importante estrutura de lideranca e de gestdo da cultura de governabilidade democréatica
global.

Entende-se 0 PNUD como uma burocracia internacional, mas incompletamente
compreendida se for fundado no conceito e nas contribuicdes tedricas de Barnett e Finnemore
(2004). Essa contribuigdo teorica explica melhor a burocracia internacional ONU em termos
amplos. O PNUD como ator estaria condicionado a questdes burocraticas e autoridade da
burocracia mais abrangente (a ONU) ou apenas restrito a tematica da governanca democréatica
e da sua interligacdo com o desenvolvimento. Contudo, essa area tematica é apenas uma das
tarefas e mandatos do PNUD, portanto, ndo é a missdo central do programa. Desse modo,
necessitamos ir além da compreensdo construtivista social dos autores referidos e acrescentar
elementos dos estudos de gestdo administrativa e/ou gerenciamento, até porque vé-se que na
estrutura organizacional do PNUD fortemente administrativa, conforme posto no Anexo C, bem
como pretende-se analisar o dia-a-dia da administracdo e de suas praticas.

Conforme enfatiza Santiso (2002, p. 11-12) o plano de politica do PNUD sobre
democracia e governanca democratica remota aos anos de 1994 e 1995, pois foi quando o
Conselho de administracdo do PNUD decidiu que a ONU deveria agir seguindo o conceito de
desenvolvimento sustentdvel. Mesmo mantendo a diminuicdo da pobreza como principal
missdo do programa, a democracia e a assisténcia a governanga foram identificadas como
missOes centrais da organizacao.

E importante destacar que, em 1997, o Relatério de Desenvolvimento Humano (1997)
abriu o debate sobre a definicdo politica de boa governacdo, incluindo nessa ideia de
governagéo a natureza do regime politico (SANTISO, 2002, p. 12). Concomitantemente, nesse
ano, Santiso (2002, p. 12) destaca que a nova demanda por fortalecimento da democracia e
assisténcia democratica fez com que a ONU se renovasse, ja que haveria o risco de ter seu papel

marginalizado em virtude da crescente atuacdo de outras instituicbes internacionais,
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justificando essa renovacdo que o PNUD estava tentando implementar (SANTISO, 2002, p.
12).

Em julho de 1997, o programa de reforma do Secretario Geral da ONU, no relatério
“Renewing the United Nations”, elevou as operagdes de paz pods-conflito como elemento
fundamental da ONU e iniciou reformas internas para lidar com o novo desafio.
Consequentemente, a reforma reorganizou a gestdo da ONU para melhorar seu trabalho nessa
nova area e em cinco missdes fundamentais — paz e seguranga; assuntos econémicos e sociais;
cooperacdo para o desenvolvimento; assuntos humanitarios; e direitos humanos -, assim, ha a
contraposicdo dessas cinco dimensdes nas sociedades poés-conflito (SANTISO, 2002, p. 12;
ONU, 1997). Por fim, a préopria burocracia da ONU teve novas atribui¢@es, como:

O Administrador do PNUD agora preside o recém-criado Grupo de Desenvolvimento
das Nagbes Unidas responsavel pela coordenacdo geral da cooperacdo para o
desenvolvimento das Nagdes Unidas. O Departamento de Assuntos Politicos (DPA)

foi designado como o ponto focal para intervencdes de paz e seguranga e presidira o
Comité Executivo de Paz e Seguranga (SANTISO, 2002, p. 12, traduc&o livre).

A experiéncia do PNUD na regido da América Central — em particular na Nicaragua
(1990), El Salvador (1992) e Guatemala (1996) — trouxe maior aprofundamento desse programa
numa coerente estratégia de desenvolvimento da governanca democréatica (SANTISO, 2002, p.
11), pois se abriram as operacGes do PNUD para além da intervencdo no processo eleitoral.
Também se constituiu em intervencdes nas instituicdes de governo interno, no Estado de
Direitos e suas institui¢des, e ao incentivo da participacdo da sociedade civil (SANTISO, 2002,
p. 13-17). Em suma, consolidando a governanga democratica além das elei¢des, exigindo uma
nova responsabilidade ao PNUD para que trabalhasse com ambas as partes, tanto internacional
guanto doméstica, além de contar com uma ampla gama de outros atores (ndo-governamentais
e governamentais, dentro e fora do sistema da ONU) (SANTISO, 2002, p. 11-13).

Santiso (2002, p. 18) acredita que, como também observou Newman (2004), é preciso
adicionar a assisténcia democrética as relacdes de poder e interesses que estdo incorporados nas
instituicdes democraticas dos Estados assistidos. Em sintese:

A assisténcia técnica ou treinamento para lideres, juizes, parlamentares e funcionarios
publicos é, na melhor das hipdteses, uma ilusdo sem esperanga a0 menos que a
separacgdo de poderes, a independéncia do poder judicial, a autonomia do parlamento

e a despolitizacdo da administragdo publica sejam efetivas (SANTISO, 2002, p. 18,
traducdo livre).

Ponzio (2004, p. 210-211) também visualizou que, no fim da década de 1990, o PNUD

expandiu suas atividades além da gestdo tradicional do setor publico, com modesta
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descentralizacdo de programas para areas sensiveis de governanga, como direitos humanos,
corpos de gestdo eleitoral, suporte legislativo, judicial e reformas constitucionais.
Consequentemente, o autor observa que, a partir de 1997, as dotacdes orcamentarias do PNUD
para programas de apoio a instituicdes de governo democréticas foram de US$ 70.406.184,00
em 1997 para US$ 178.585.586,00 em 1998 e aumento ainda mais em 1999 para US$
333.604.761,00. Com isso, observa-se o surgimento de uma “nova geragdo” de projetos de
governangca e, para tanto, novos recursos e avancos institucionais e/ou burocraticos no programa
de desenvolvimento.

Em dados atuais, pode-se verificar que a dotacdo orcamentaria de 2017 na area tematica
da democracia é de US$ 648.740.000,00 (PNUD, 2017¢) e corresponde a 12% do orcamento
global do PNUD (PNUD, 2017f), bem como ha a relacdo dos paises que mais recebem recursos
e das maiores fontes de recursos na area tematica da governanca democratica (ver Anexo J -
Top Recipient Offices, UNDP Projects 2017 — e Anexo K - Top Budget Sources, UNDP
Projects 2017). O orgamento global do PNUD é de US$ 5.328.530.000,00 (PNUD, 2017f).%¢

Quanto aos paises da América Latina na area da governanca democratica, o Haiti é
quinto maior receptor de recursos, com US$15.249.165,00. Ja a Argentina, o Panama e o Haiti
figuram na lista de maiores fontes de orcamento, com, respectivamente, U$44.788.254,00
(quarto lugar), U$19.254.932,00 (décimo lugar) e US $7.914.830,00 (décimo oitavo lugar)
(PNUD, 2017g).%" Vale ressaltar que, na area tematica da governanca democratica, a maior
fonte de recursos de orcamento s&o recursos regulares proprios do PNUD (PNUD, 2017g). E
possivel também visualizar que o orcamento do PNUD na area tematica referida na regido da
América Latina e Caribe é de US$ 139.280.000,00, com as referidas listas especificas para a
regido (ver Anexo L - Top Recipient Offices (Reg Bur Latin Amer & Carib), UNDP Projects
2017 —e Anexo M - Top Budget Sources (Reg Bur Latin Amer & Carib), UNDP Projects 2017
(PNUD, 2017m).%8

Da mesma forma, Ponzio destaca que em 2001, o relatdério anual do PNUD reafirma a
capacidade de agéncia desse programa onusiano em: “assisténcia a paises que lidam com
transicOes democraticas atraves da coordenacdo do apoio dos doadores ao processo eleitoral,

facilitacdo do didlogo nacional e apoio para promover a participagdo da sociedade civil na

% Para maiores informagdes: < http://open.undp.org/#2017>. Acesso em: 1 out. 2017. (PNUD, 2017f).

87 Para maiores informag@es: < http://open.undp.org/#2017filter/focus_area-2>. Acesso em: 1 out. 2017. (PNUD,
20179).

8  Para maiores informacdes, com a selecio da regido América Latina e Caribe: <
http://open.undp.org/#2017/filter/region-RBLAC/focus_area-2>. Acesso em: 1 out. 2017. (PNUD, 2017m).
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reforma politica” (PONZIO, 2004, p. 211). Ressalta ainda que, combinando recursos locais e
doacdes, o programa de despesas no nivel dos paises em 2011 teve a quantia de 801 milhdes de
ddlares ou 45% do total de gastos do PNUD utilizados em areas de governanga (PONZIO, 2004,
p. 211). Assim: “a agéncia de desenvolvimento vé o seu papel como agente de mudanga e um
parceiro confidvel de governos nacionais que podem negociar o didlogo sobre questdes
sensiveis de governanga democratica com todos os atores - estado, sociedade civil, setor privado
e outros doadores” (PONZIO, 2004, p. 212)

Ponzio (2004, p. 211) apresenta uma tabela de se¢cGes do PNUD (Quadro 3) que sdo
envolvidas na pratica da governanga democratica e mostra-nos uma maior provisdo de conselho
politico e de capacidade de desenvolvimento de assisténcia técnica nessa area politica de
governanca. A partir do quadro a seguir, pode-se visualizar melhor a burocracia em sentido

restrito PNUD e mais precisamente quanto a pratica da democracia.

Quadro 3 — Sec¢des do PNUD que estdo envolvidas na pratica da governanga democratica

Development Policy

PARAGON in Asia and Gold
in the Pacific)

Pesquisa e orientacdo Centro de informacbes/ Programa de operacdes no
politica coordenacao pais

Democratic  Governance | Regional bureau and regional | Operations/democratic
Group/Bureau for | governance programs (e.g. @ governance technical

specialists in 166 countries

Oslo Governance Center/
Bureau for Development
Policy

Sub-regional
facilities SURFs

resource

Partnerships with OHCHR,
UNOPS, UNIFEM, UNCDF,
UNV, UNCHS, and UM
Secretariat

Bureau for Crisis
Prevention and Recovery

Bureau for Crisis Prevention
and Recovery

Human Development

Democratic governance e-

Report Office and Office of | mail network and website
Development Studies

Fonte: (PONZIO, 2004, p. 211).

Nesse interim, dados atualizados do “Fast Fact United Nations Development
Programme” (2011, p. 1, traducéo livre) demonstram que: “Mais de um terco do orgcamento do
PNUD esta empenhado em promover iniciativas de governanca democratica no campo; mais
de metade do programa de Governanga Democratica visa a assisténcia aos paises menos
desenvolvidos O Fast Fact também traz as despesas do PNUD nas suas atividades especificas,
conforme pode-se observar no Anexo G (FAST FACT: orcamento em governanca democrética)
(PNUD, 2011), bem como a grande quantidade de paises da América Latina que recebem
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assisténcia de provisdo do PNUD, como visualizado na lista de paises feita por Ponzio (2004,
p. 214) (Anexo F — Quadro: Lista de paises onde o PNUD promoveu assisténcia, 1991-1999).

Assim como exposto na tabela feita por Ponzio (2004, p. 211) e posteriormente por ele
aprofundado, este estudo também intenta analisar as estratégias operacionais do PNUD quanto
a democracia. Para tanto, alem do autor anteriormente referido, também aqui se fundamenta
nos estudos de Santiso (2002, p. 12-13) sobre o nivel operacional para compreender as unidades
administrativas especializadas que acompanharam a introducdo da governanca democrética no
PNUD. A primeira unidade destacada por Santiso ¢ a “Emergency Response Division (ERD)”,
que foi criada para servir como ponto focal de acumulacéo e disseminacdo de conhecimento
em reconstrucéo pos-conflito dentro do PNUD. Essa divisdo monitora os paises em dificuldades
guanto ao seu desenvolvimento e apoia os Coordenadores Residentes da ONU em paises em
crise. JA& o Bureau for Development Policy (BDP) é um pilar chave para a estrutura
organizacional e trabalha em trés areas: Governanca Democratica; Energia e Meio ambiente; e
Reducdo de Pobreza (que inclui HIV-AIDS) (PNUD GENEBRA, 2015, s/p.)%.

Dentro do nivel dos Estados, ha a importancia do Coordenador Residente, que é
importante em promover harmonia e coeréncia de resposta para os desafios de desenvolvimento
entre a ONU e os paises, dentre esses os desafios democréticos (SANTISO, 2002, p. 13).
Portanto, estes sdo alguns elementos burocraticos do PNUD na area de governanga democratica,
contudo, vale observar novamente as outras secGes apontadas no quadro “UNDP sections
involved in the ‘practice” of democratic governance” (Quadro 3 — Se¢bes do PNUD que estéo
envolvidas na préatica da governanca democratica) (PONZIO, 2004, p. 211).

Em 2000, a ONU instituiu os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)’ com
0 objetivo de proporcionar uma parceria global para resolver os principais problemas mundiais.
Sobretudo, dentre esses problemas, destaca-se aqui a influéncia da ONU na construcdo da
governabilidade democratica, que acabou ficando a cargo do PNUD. Conseguentemente, esse
programa onusiano ficou encarregado de fiscalizar e incentivar a realizacdo dos ODM
(LASMAR; CASAROES, 2006, p. 129). Em suma, verifica-se que essa burocracia

% Ainda conforme o site do PNUD Genebra (2015, tradugéo livre): “O trabalho dos grupos tematicos responde a
demanda dos paises em desenvolvimento através de advocacia global, geracdo de conhecimento, construgdo de
aliancas e promocao de estruturas em questdes-chave, assessoria em politicas e suporte para capacitagao nacional,
redes de conhecimento e compartilhamento de boas praticas.”. Visualizar o BDP na estrutura organizacional do
PNUD, no Anexo C.

0 Na atualidade, Objetivos de Desenvolvimento Sustentaveis (ODS), acordado em 2016 e como agenda até 2030.
(ONUBR, 2015).
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internacional recebeu agéncia dos Estados membros da ONU para agirem na governabilidade
democréatica e mostra-se entdo como um ator internacional nessa rea especifica.

Na ONU/PNUD, atingir o ensino basico € um dos objetivos do milénio, o que nédo
necessariamente traz diretamente o foco na educacdo democratica, como € o caso do Programa
Interamericano sobre Educacdo em Valores e Praticas Democraticas. Nesse sentido, 0 apoio do
programa onusiano na educagdo dos paises é importante para o desenvolvimento humano e,
assim, mesmo que indiretamente, também para a promocao da democracia como alicerce para
esse desenvolvimento.

Retomando os aparatos administrativos do PNUD e seguindo aqui uma linha
cronoldgica de acontecimentos, o PNUD estabeleceu um novo recurso burocratico de
governanga democratica, o “Oslo Governance Center”, de 2001 para 2002, que trabalha para
construir um campo de atuacgdo préatica de governancga democratica, tanto como um fim quanto
um meio para alcancar os ODMs. O centro trabalha através de uma rede de conhecimento e
uma equipe de trabalho multidisciplinar em diferentes partes do mundo’®. Faz parte do Grupo
de Governanca e Consolidacdo da Paz do PNUD no Bureau for Policy and Program Support
(BPPS) (PNUD, 2017d).

Conforme posto por Santiso (2002, p. 5) e Gongalves (2011, p. 30), o PNUD
desenvolveu, no relatério sobre o Desenvolvimento Humano (2002), o conceito de governanga
democrética, fazendo, assim, que se remeta a ideia de “boa governanga”, das agéncias
financeiras e ligadas ao progresso socioecondmico. Passa-se entdo a defender liberdades
politicas e civis, bem como o direito a participacdo. Isto é, liberdades politicas, civis, progresso
socioecondémico e participacdo séo valores fundamentais para o desenvolvimento em si — 0
desenvolvimento humano. Segundo Gongalves (2011, p. 30):

Assim, na esséncia, governanga democratica significa, além de institui¢cdes eficientes
e ambiente previsivel ao desenvolvimento econémico e politico para o crescimento
econdmico e efetivo funcionamento dos servigos publicos, liberdades fundamentais,

respeito aos direitos humanos, remocdo da discriminacdo da raca, género e grupo
étnico, necessidades das futuras geracfes quanto a politicas desenvolvidas.

1 O site oficial do PNUD (2017d, traducéo livre) aponta as seguintes areas de trabalho do Oslo Governance
Center: “Realizacdo de analises sistematicas e analises do trabalho de governanca do PNUD em todo o mundo,
com o objetivo de aprender com experiéncias no campo; Com base nas analises e revisdes, contribuindo para a
programacdo e assessoria politica do PNUD nos niveis nacional, regional e mundial; Apoiar os paises a realizarem
avaliacbes de governanga democréatica de propriedade nacional e direcionadas que servem para fortalecer a
governanca democratica a nivel nacional; Dirigindo-se a areas novas e emergentes de governanga democrética e
criando a capacidade do pessoal de primeira linha do PNUD para enfrentar esses novos desafios”.
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Nesse contexto, o administrador do PNUD na época, Mark Malloch Brown (2002) expde
claramente a concepgdo que uniu a ideia de democracia e a de governanca, pois:
A mensagem central deste Relatério é: a governanca eficiente constitui o ponto central
do desenvolvimento humano e as solu¢des duradouras precisam ultrapassar téo
estreitas questdes e estar firmemente enraizadas numa politica democratica,
considerada no seu sentido mais amplo. Por outras palavras, ndo se trata da
democracia tal como ela é praticada por um dado pais ou grupo de paises em
particular, mas, antes, de um conjunto de principios e de valores nucleares que
possibilitem aos pobres a conquista de algum poder através da participagédo, ao
mesmo tempo que lhes é dada prote¢do contra os inimeros actos de arbitrariedade

que a sua vida sofre por parte dos governos, das multinacionais e de outras for¢as
(BROWN, 2002, p. vi, grifo nosso).

No contexto da América Latina, o ranking de atores externos atuantes na
democratizacdo da regido também sera essencial para os fins de melhoria dos indices
democraticos, visto que se visualiza neste estudo a cooperacdo internacional e governanca
democrética na regido latino-americana, em particular entre a ONU, OEA e seus corpos
burocréaticos, conforme observa-se no terceiro capitulo desta tese. Santiso (2002. p. 5) destaca
a importancia de outros atores internacionais na experiéncia do PNUD na América Central,
como foi o caso da OEA, do Banco Mundial e do Banco Interamericano, como observou-se
neste estudo no topico anterior sobre a OEA. Isto posto, o referido autor entéo aponta que:

Na Cupula Ibero-Americana de 1996, que adotou uma resolugdo sobre “Governanga
Democriética e Desenvolvimento”, 0 PNUD defendeu uma cooperagéo politica mais
assertiva para a governanga democrdtica, que foi posteriormente refinada nas

politicas e estratégias do bureau regional do PNUD para a América Latina e Caribe
(SANTISO, 2002, p. 5, grifo nosso).

Conforme exp0e o excerto, foi a partir de entdo que o Escritorio Regional do PNUD na
Ameérica Latina e Caribe intensificou suas politicas e estratégia em sua regido de coordenacao.
Desse modo, o presente estudo foca na influéncia da expertise do PNUD e desse escritorio na
realizacdo de relatérios e foruns sobre a democracia na regido latino-americana. Sobretudo,
observa-se 0 conceito e 0 processo de democratizagao através dos seguintes relatorios: “Informe
sobre la Democracia em América Latina” (2004) e da publicagdo subsequente
“Democracia/Estado/Ciudadania: Hacia un Estado de y para la Democracia em América
Latina” (2008).
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4.3 O PNUD, A GOVERNANCA DEMOCRATICA E OS ESTUDOS SOBRE AS
DEMOCRACIAS LATINO-AMERICANAS

O “Relatorio do Desenvolvimento Humano 2002: Aprofundar a democracia num mundo
fragmentado” foi 0 estudo do PNUD que trouxe a importancia de aprofundar a discussdo e
debate sobre a democracia, defendendo-a ndo apenas como um valor em si, mas também como
um meio necessario para o desenvolvimento (PNUD, 2002). Ou seja, a area tematica da
democracia seria fundamental para os objetivos do programa onusiano para o desenvolvimento,

afetando claramente a sua funcéo de criacdo (desenvolvimento). Para o PNUD (2002, p. v):

A redugdo sustentada da pobreza exige um crescimento equitativo, mas também exige
que os pobres tenham poder politico. E a melhor maneira de conseguir isso, de modo
consistente com os objectivos do desenvolvimento humano, € pela criagdo de formas
fortes e aprofundadas de governagdo democrética, a todos os niveis da sociedade.

O relatorio de 2004 também traz as reflexdes acima sobre o entendimento do PNUD
(2002) quanto a governagdo ou governabilidade democratica, como também ao conceito de
democracia defendido por essa burocracia internacional, haja vista que: “De acordo com 0
Relatério do Desenvolvimento Humano 2002, a democracia ndo é apenas um valor em si
mesmo, como também um meio necessario para o desenvolvimento” (PNUD, 2004, p. 25). Em
sintese,

Para o PNUD, a governabilidade democratica é um elemento central do
desenvolvimento humano, porque por meio da politica, e ndo s6 da economia, é
possivel gerar condi¢des mais equitativas e aumentar as opgdes das pessoas. Na
medida em que a democracia possibilita o didlogo que inclui os diferentes grupos
sociais e, paralelamente, desde que as institui¢des publicas se fortalecam e sejam mais
eficientes, serd possivel alcancar os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
principalmente, no que se refere a reduzir a pobreza. Nesse sentido, a democracia é o
marco propicio para abrir espagos de participacdo politica e social, principalmente

para os que mais sofrem: os pobres e as minorias étnicas e culturais (PNUD, 2004, p.
25).

Trés caminhos decorrem dos apontamentos do relatério de 2004: 1) uma certa
concepcdo de democracia; 2) o reconhecimento da singularidade latino-americana; e 3) o
conjunto de dados resultantes de uma pesquisa empirica realizada pelo PNUD (PNUD, 2004,
p. 183). O informe debate véarios temas e agendas na América Latina e ha o foco nos temas da
Politica, do Estado, da Economia e da Globalizagdo (PNUD, 2004, 184). Para a presente tese,
destaca-se 0 conceito de democracia defendido no relatorio, mas também se visualiza como ha

a reafirmacgdo da especificidade do estudo da América Latina e a realizacdo de uma reflexdo
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critica acerca dos dados utilizados pelo PNUD, em virtude da centralidade da difusdo dessas
informagdes como conhecimento da burocracia onusiana.

A democracia € analisada no informe de 2004 (PNUD, 2004, p. 53) como uma ideia
resultado da historia e das sociedades, passando pelas mais complexas e diferentes concepgdes
ao logo da histdria. Nas proprias linhas do relatorio, fica clara a importancia dos procedimentos
contidos na democracia, mas indo além da seguinte maneira:

La democracia implica una forma de concebir al ser humano y garantizar los derechos
individuales. En consecuencia, ella contiene un conjunto de principios, reglas e
instituciones que organizan las relaciones sociales, los procedimientos para elegir
gobiernos y los mecanismos para controlar su ejercicio. También es el modo como la
sociedad concibe y pretende hacer funcionar a su Estado. Pero eso no es todo. La
democracia es también un modo de concebir y resguardar la memoria colectiva y de

acoger, celebrandolas, diversas identidades de comunidades locales y regionales
(PNUD, 2004, p. 53).

O ir além caracteriza-se principalmente na importancia da cidadania, o que dara nome
a concepcdo defendida e ordenadora das analises do PNUD (2004, p. 18), o conceito de
democracia de cidadania (democracia de ciudadania). Para o programa, a democracia — ou
governo do povo — seria um Estado de cidaddos e cidadas plenos, com uma forma de eleger as
autoridades (procedimentalismo), mas com uma organizagdo que garantisse o direito de todos,
como os direitos civis (garantias contra a opressdo), os direitos politicos (ser parte das decises
publicas ou coletivas) e os direitos sociais (acesso ao bem-estar) (“substancialismo”). Sendo
assim, ha a defesa de uma concepcdo substantiva de democracia e que coloca como objetivo
global para a democratizacéo a passagem da democracia eleitoral para a de cidadania (PNUD,
2004, p. 73).
No tocante a especialidade da democracia latino-americana, o informe de 2004 (PNUD,
2004, p. 33) compreende que a América Latina precisa de um entendimento inovador e
discussdo aberta, 0 que é um dos objetivos da obra. Para tanto, centra-se em fundamentos
tedricos sobre os conceitos de democracia, cidadania e sujeitos na democracia, Estado e regime,
da seguinte forma:
Los cuatro argumentos centrales son: 1) la democracia implica una concepcién del ser
humano y de la construccién de la ciudadania; 2) la democracia es una forma de
organizacion del poder en la sociedad, que implica la existencia y el buen
funcionamiento de un Estado; 3) el régimen electoral es un componente basico y
fundamental de la democracia, pero la realizacién de elecciones no agota el
significado y los alcances de aquélla, y 4) la democracia latino-americana es una

experiencia histérica distintiva y singular, que debe ser asi reconocida y valorada,
evaluada y desarrollada. (PNUD, 2004, p. 33)
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Visualiza-se que hd uma forte tensdo entre os avangos da democracia e a economia,
especialmente na busca por equidade e melhoria dos indices de pobreza. Com isso, 0 PNUD
(2004, p. 26) argumenta que: 1) a democracia pressupde uma concepc¢do do ser humano e da
construcdo da cidadania; 2) a forma de organizacdo democratica do poder implica a existéncia
e 0 bom funcionamento do aparato estatal; 3) ha a necessidade de uma cidadania integral, em
termos de um pleno reconhecimento das cidadanias politica, civil e social; 4) a democracia seria
uma experiéncia histdrica particular na América Latina, devendo ser compreendida e avaliada
em sua singularidade; e 5) o regime politico democratico tem no aspecto eleitoral um elemento
fundamental, mas ndo deve se reduz a democracia ou ainda a cidadania as elei¢des (PNUD,
2004, p. 26).

Apoiando-se nos dados do indice de Democracia Eleitoral (IDE), o informe de 2004
traz que a democracia ¢ uma democracia eleitoral na atualidade, mas que hé irregularidades em
aspectos elementares das eleicGes. Apesar de avancos, como o reconhecimento do direito
universal ao voto e elei¢cdes nacionais limpas de 1990 a 2002 (periodo até entdo do projeto do
informe), atenta-se que 10 de 70 elei¢des nacionais tiveram restri¢ces a liberdade eleitoral e
algumas complexas crises constitucionais (PNUD, 2004, p. 26). Nesta tese, busca-se abordar
algumas dessas crises, mas ampliando para crises democraticas, bem como verificar os avangos
nos indices eleitorais das democracias latino-americanas, ja que se pretende analisar o impacto
das atividades das organizacgdes internacionais e suas cooperacdes nessas democracias.

O PNUD (2004) atesta que a América Latina avancou em cidadania politica e civil, mas
a cidadania social vem sendo desgastada, ou seja, 0 sentimento de bem-estar econémico que
faz com que o cidad&o conviva bem socialmente, segundo os ditames da sociedade. Assim: “O
desenvolvimento democréatico depende de que se amplie de maneira decidida a cidadania social,
principalmente a partir da luta contra a pobreza e a desigualdade e da criacdo de postos de
trabalho de qualidade” (PNUD, 2004, p. 26). Ou seja, na regido latino-americana novamente a
relacdo entre problemas econdmicos e sociais é 0 maior entrave para 0S avangos democraticos.

O aspecto mais alarmante destacado pelo informe de 2004 e que esta intrinsecamente
ligado a especificidade da regido foi que as pesquisas de opinido do Latinobarémetro de 1996
e 2002 trouxeram uma reducdo da preferéncia pela democracia ante outros regimes politicos,
com respectivamente 61% dos respondentes preferindo a democracia e uma queda para 57%.

Ou seja, apesar dos avancos democraticos, um grande nimero de pessoas (43%) dizem que
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preferem um outro regime politico que tenha retornos econémicos e sociais para a populacdo
(PNUD, 2004, p. 131-132).7

Outro dado apontado é a percepcdo dos latino-americanos sobre a democracia
relacionada ao desenvolvimento econémico: 48,1% dos entrevistados dizem preferir a
democracia, menos da metade dos entrevistados. Alem disso, 44,9% dos que preferem a
democracia responderam estar dispostos a apoiar um governo autoritario que resolvesse 0s
problemas econémicos (PNUD, 2004, p. 132). Para 0 PNUD (2004, p. 132), isso chama a
atencdo, pois uma grande parte dos latino-americanos preferem o desenvolvimento econémico
ao invés da democracia e também estdo dispostos a abrir mdo da democracia em troca de
solucBes dos problemas econdmicos. Com isso, € a partir dessa informacéao do Latinobarémetro
gue o programa onusiano analisa e transforma esses dados em conhecimento para a burocracia
e usa de sua influéncia como conhecedor (expert) para alertar o mundo e os mais diversos atores
nacionais e internacionais sobre a distor¢do dos principios democraticos na América Latina.

A continuacdo dos debates e discussdes sobre as democracias latino-americanas se deu
com uma nova publica¢do em 2008 (PNUD, 2008), intitulada Democracia/Estado/Ciudadania:
Hacia un Estado de y para la Democracia en América Latina, na qual a proposta era trazer as
contribui¢bes dos burocratas do PNUD e de tedricos da ciéncia politica, especialmente ao
debaterem e comentarem as ideias de O"Donnell. Assim como analisado em trabalho anterior
deste autor (LACERDA, 2013a, p. 87), a obra ficou evidenciada por sua influéncia cognitiva e
nos moldes de uma comunidade epistémica sobre a area tematica da democracia.

Nesse formato, as ideias promovidas pela Comunidade Epistémica nela constituida séo
de que o Estado é o ator essencial com funcgdo para criar as condi¢des para o desenvolvimento
inclusivo e a construcédo da cidadania plena, conforme destacado pelo Administrador do PNUD
Kemal Darvis no informe de 2018 (DARVIS, 2008, p. 11). Os temas centrais sdo a democracia,
o0 Estado e a coeséo social. Assim, foram debatidas as mais variadas teméticas acerca do Estado
e da democracia, principalmente a partir de comentarios e debates sobre o artigo “Hacia un
Estado de y para la democracia” (2007, p. 25), de Guillermo O’Donnell. Sobretudo, foi

estabelecida a fundamentacdo conceitual de um Estado para uma democracia de cidadania

2 No relatério de 2017 do Latinobardmetro ha uma modificacéo ao verificar agora a relagéo entre satisfagdo com
a democracia e crescimento do PIB. Segundo os dados atuais: “La satisfaccion con la democracia cae por cuarta
vez consecutiva de 34% en 2016, a 30% en 2017, ello a pesar del crecimiento en 2017, (en 2016 el crecimiento
fue negativo). Podemos decir que la evidencia indica que son los factores politicos que conducen estos indicadores
a una caida mucho mas que los econémicos.” (LATINOBAROMETRO, 2017, p. 16-17). Para maiores
informac@es sobre o informe: < http://www.latinobarometro.org/latNewsShow.jsp> . Acesso em: 1 nov. 2017.
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(GRYSPAN, 2008, p. 15), o que também conjuga as contribui¢des dessa obra com a publicacdo

de 2004 do PNUD. Defende a publicagédo que:
E necessario aprofundar tanto a governabilidade democratica, entendida como o
fortalecimento institucional do regime, quanto, e acima de tudo, a cultura politica que
pressupde a construcdo de espacos de participacdo equitativa, sobretudo dos mais
desfavorecidos nas sociedades latino-americanas. Para isso, é preciso decisdo politica,
dirigentes comprometidos com seus paises e com a regido, e cidadas e cidadaos
decididos a enfrentar os problemas e desafios para viver cada vez mais e melhor com
democracia (PNUD, 2004, p. 31).

E importante destacar que, como anteriormente falado, a publicacdo de 2008 é uma
continuacdo do estudo do PNUD de 2004, mas com discussdes tedricas sobre as contribuices
do informe de 2004. A sua segunda edicdo de estudos sobre as democracias latino-americanas
sera feita com um debate amplo em varios paises da regido, entre 2008 a 2010 (PNUD; OEA,
2009; PNUD; OEA, 2010). Ou seja, a publicacdo de 2008 se enquadra como uma discussao
sobre os conceitos defendidos pelo PNUD e principalmente na constituicdo de uma comunidade
epistémica, lastreada pelo texto do O"Donnell (2008). Em conseguinte, é também interessante
notar que, como colocado pela Administradora Auxiliar e Diretora Regional para América
Latina e o Caribe do PNUD, Rebeca Grynspan (2008, p. 15), a obra de 2007 € resultado de um
esforco institucional em conjunto do PNUD e da Unido Europeia (UE), objetivando promover
e dar continuidade as contribuicdes do informe de 2004.

Sendo assim, para 0s anseios desta tese e como também € observado no banco de dados,
ha a presenca constante da UE na promocao e defesa da democracia, constituindo cooperacéao
com o PNUD na referida publicacdo. Sobretudo, as relagdes desse programa o colocam como
um ator de iniciacéo e relevante conhecedor em uma comunidade epistémica na &rea tematica
da democracia. E importante aqui mencionar a cooperacdo com a EU, haja vista que é um
possivel exemplo ou contraponto para a cooperagdo entre PNUD com a OEA.

Da mesma forma que na publicacdo anterior, ha a utilizacdo de dados na obra de 2008,
ndo soO do Latinobarémetro, mas também do Indicadores sobre Democracia y Ciudadania del
Proyecto para el Desarrollo de la Democracia en América Latina (PRODDAL), de 2006
(PNUD, 2008, p. 15). Assim, é interessante como 0 PNUD novamente utiliza-se de informacdes
desses dados para converté-los em conhecimento e propaga-lo pela regido.

Quanto a influéncia burocratica do programa onusiano, Dante Caputo, servidor do
PNUD e, assim da ONU, foi o coordenador do informe de 2004 e, posteriormente, foi
convidado a ser Secretario de Assuntos Politicos da OEA, em 2006. Caputo foi Diretor do

Projeto Regional sobre o Desenvolvimento Democratico na América Latina, do PNUD, entre
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2001 e 2004, ja na OEA foi Secretario de Assuntos Politicos, entre 2006 a 2009 (OEA, 2017e).
Desse modo, esse burocrata passa a ser pega fundamental na continuacdo dos estudos sobre
democracia na América Latina, como vé-se mais a frente, mas agora atuando na OEA e
promovendo uma articulacdo para cooperacéo entre essa Ol e 0 PNUD na construcao da edicéo
seguinte dos estudos sobre a democracia latino-americana (PNUD; 2004; PNUD; OEA, 2009;
PNUD; OEA, 2010).

Para Ponzio (2004, p. 227-228), dentro do sistema ONU, o PNUD é reconhecido como
burocracia internacional atuante em politicas de governanca democratica e de fortalecimento
estrutural, objetivando principalmente resultados para o desenvolvimento socioecondmico dos
paises. O autor visualiza o PNUD como uma pequena organiza¢do, ou aqui destacado como
corpo burocratico da Ol global, mas que busca cada vez mais influéncia na area de governanca
democratica e isso sO pode ocorrer através da estratégica de construcdo de parcerias dentro de
um pais, ao invés de depender da condicionalidade deles.

Sobretudo, como verifica-se ao longo da presente tese, 0 PNUD também interage e faz
coopera¢fes com 0s mais diversos atores externos, como aqui busca-se analisar a parceira com
a OEA. E o que Ponzio (2004, p. 227-228) também constata ao afirmar que os desafios do
programa onusiano sdo de longo prazo e, para a sustentabilidade das democracias, ha a
necessidade de relacionamentos fortes e duradores em diversos niveis, tanto dentro dos paises
guanto em cooperacao com atores externos no sistema internacional. Ou seja, ha coordenacao
administrativa multinivel, conforme anteriormente mencionado no capitulo um.

O referido autor (2004, p. 227-228) ainda aponta que uma parceira sélida, com base na
experiéncia compartilhada e em conselhos técnicos adequados, é fundamental para o sucesso
futuro do PNUD no apoio as democracias. E 0 que se verifica nesta tese nas relagdes
interoganizacionais entre ONU/PNUD e OEA/SFD na promocao e na defesa da democracia na
regido da América Latina, como pretende-se abordar ao longo desta pesquisa na realizacdo de

missdes politicas e de observacao eleitoral, publicacdes e eventos em conjunto.

4.4 CONSIDERACOES FINAIS

No contexto global, o PNUD tem centralidade na implementacdo do conceito de
governanga democrética dentro do sistema ONU, trazendo o conceito de boa governanca da
area econémico-social para a seara politica (PNUD, 2002). Antes mesmo disto, hd um quadro

de referéncia sobre a democracia na organizacdo ONU que, apesar de ndo contemplar um
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conceito taxativo (como verifica-se no proximo capitulo sobre a OEA), esta presente em Varios
mecanismos da organizacao global.

A partir de contribuicdes de Newman (2004, p. 200), observou-se que a ONU nao busca
estabelecer um significado taxativo de democracia devido a diversidade e a complexidade da
realidade global. Para que a diversidade seja representada, é necesséario defender uma
concepcdo que va além do conceito de democracia liberal e a depender da especialidade de cada
regido. Para a organizacdo global, a ideia é ficar longe de impor e promover um modelo de
democracia particular, sendo mais provavel que seja defensora de um conceito equilibrado e
ndo envolvido com uma s6 concepcao, ja que em cada sociedade se analisa a melhor forma de
concepgdo democratica. Isto posto, é o que se observou quanto ao conceito do PNUD para a
democracia latino-americana, exteriorizado no informe de 2004 e na publicacédo de 2008.

A ONU mostra-se como um “agente internacional para a democratizacao” (RICH;
NEWMAN, 2004, p. 4, traduc&o livre) e o PNUD é a burocracia onusiana que detém o mandato
para lidar e promover a governanga democratica. Contudo, a percepcdo do PNUD sobre a sua
importancia na democracia em prisma global foi uma constru¢cdo ou um avanco burocratico
dentro da ONU e dentro do proprio programa de desenvolvimento. Com isso, percebeu-se que
esse tipo de boa governanca, agora politica (ndo mais econémica como defendia o Banco
Mundial), é fundamental para o desenvolvimento dos povos.

Dentro da burocracia ONU, focou-se na centralidade do PNUD como um agente lider
na funcdo tanto tedrica quanto préatica da governanca democratica. Sobretudo, verificou-se que
o0 PNUD vai além do aspecto eleitoral da democracia e da um suporte para as instituicdes
democraticas dos paises em crise, por isso a denominacao apoio eleitoral de longo prazo.

Por meio das contribuicdes de Santiso (2002) e Annan (2002), pdde-se refletir sobre a
importancia das experiéncias do PNUD nas missdes de construcdo pos-conflito na América
Central na década de 1990, que trouxeram conhecimento sobre a necessidade de ir além dos
aportes eleitorais nos paises em crise. Desse modo, essa experiéncia do programa repercutiu em
conhecimento para a burocracia (conhecimento administrativo) sobre o aprofundamento de
uma concepgdo de observacgdo eleitoral e teve também repercussdo no aumento das politicas e
das estratégias no nivel operacional da burocracia PNUD. Isto é, a organizagdo foi
empreendedora administrativamente ao ir além de suas limitagbes e da subserviéncia aos
Estados, especialmente ao atribuir papel central ao programa para desenvolvimento e pela

atuacdo do SG.
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Evidenciou-se o crescimento dos recursos financeiros do PNUD na area da governanca
democrética, visto que houve a demanda internacional por aumentar sua influéncia nessa area.
Isto €, havia o risco de sua relevancia se tornar marginalizada devido ao crescimento do papel
das organizagfes financeiras de desenvolvimento na questdo democratica (PONZIO, 2004;
ONU, 2017b; PNUD, 2017b). A partir da reforma em 1997, tanto a ONU quanto o PNUD
fortalecem-se quanto ao seu papel na promocdo da democracia e também na pratica de
operacdes de reconstrucdo da paz. Sobretudo, este capitulo evidenciou a repercussdo dessas
mudancas na organizacdo burocratica na gestdo administrativa da governanca democrética,
assim como o aumento consideravel dos recursos financeiros e de pessoal voltados para a
governanca democrética.

Conforme mandato em area de governanca instituido pela Declaracdo do Milénio
(2000), o PNUD também ficou encarregado de fiscalizar e incentivar a realizacdo dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODM) nas mais diversas regides globais (atualmente os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentaveis — ODS). Com isso, nesta tese, hd o destaque do
papel do PNUD na promocao e fiscaliza¢do da governanca democratica na América Latina, que
teve politica e estratégias aqui focadas na influéncia cognitiva da expertise do programa
onusiano (ou do seu conhecimento administrativo), em especial vistos neste capitulo no informe
de 2004 e na publicagéo de 2008.

Concomitantemente, outro aspecto importante para influéncia do PNUD é a existéncia
de escritorios nos mais diversos paises membros da ONU, o que fornece uma maior
legitimidade as suas acdes. E o se pode visualizar ao analisar o PNUD Brasil e sua influéncia
no pais, ja que se constitui na forma de um ator, por meio de uma cooperacdo técnica e em
parceria com o pais (PNUD BRASIL, 2017b; LASMAR; CASAROES, 2006), com agéncia e
(semi) autoridade. Em suma, como observado por esta tese, o escritorio PNUD Brasil chega a
ter influéncia como se fosse uma organizacgdo ou burocracia tanto nacional quanto internacional
e, assim, possibilita uma maior promoc¢éo dos objetivos da burocracia PNUD, particularmente
aqui destacada a governanca democratica.

O informe de 2004 aborda os mais diversos significados e contribui¢fes sobre as ideias
de democracia, mas expressa a defesa de uma democracia de cidadania. Em outras palavras, no
relatério de 2004, o PNUD defende a democracia substantiva, como um governo do povo,
significando também um Estado de cidadés e cidad&os plenos (PNUD, 2004, p. 18). Da mesma
forma, é interessante refletir sobre a forma que o PNUD se utiliza dos dados das pesquisas do

Latinobarometro como informagdo para alertar os Estados e 0s outros atores internacionais
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quanto a necessidade de estudar e contribuir para a melhoria da democracia latino-americana.
Isto é, essa burocracia internacional acaba transformando as informacdes das pesquisas em
conhecimento e, desse modo, ganha autoridade de expert na tematica da democracia e da
governanca democratica.

Em consequéncia das contribuicbes de andlise da democracia desenvolvidas pelo
informe de 2004, a publicagéo de 2008 contou com esfor¢os do PNUD e da Unido Europeia em
conjunto e intentava continuar o debate aberto pelo programa onusiano em 2004. Foca-se no
estudo do Estado em meio ao conceito de democracia de cidadania. Essa publicacdo de 2008
apresenta contribuicGes tanto de servidores civis internacionais quanto de autores académicos,
0 que evidencia a influéncia cognitiva da burocracia internacional nos moldes de uma
comunidade epistémica. Portanto, tomando por basilares as contribui¢des de O’Donnell (2008,
p. 25) na publicacdo, ha a defesa do conceito de Estado de e para a democracia, ou seja, um
Estado para uma democracia de cidadania (GRYSPAN, 2008, p. 15).

Além das politicas dos Estados membros e do quadro das normativas sobre a
democracia, 0 conhecimento dos servidores civis internacionais e dos académicos envolvidos
com as organizacOes é fundamental para compreender os conceitos e entendimentos sobre a
democracia, pois 0 PNUD é um ator socialmente construido e que os individuos nele inseridos
exercem influéncia cognitiva em seus campos de atuacdo. Nesta pesquisa, compreendeu-se que
as percepcOes dos individuos e dos corpos burocraticos das Ols envolvidos nas publicacdes sao
uma forma de autoridade de expertise e como meio de o exteriorizar.

A cultura democrética, de promocao e defesa coletiva da democracia, € um processo de
socializacdo e de internalizacdo de valores e praticas democraticas na ONU. No plano global, a
cultura politico-democratica do programa onusiano mostrou-se configurada além do aspecto
eleitoral e atenta a diversidade de realidades mundiais. Esse programa evidenciou-se favoravel
a construcdo de uma cultura de democracia de cidadania na América Latina, devido a
complexidade da realidade latino-americana e a necessidade de responder as problematicas
politicas, econdmicas, sociais e culturais.

A cultura democrética ¢ uma variagdo de longo prazo e requisito essencial para a
construcdo da governanga democratica defendida pelo PNUD. De acordo com Barnett e
Finnemore (2004), a cultura pode ser decorrente de uma configuracéo de normas criadas pelas
burocracias. Assim, para a America Latina, pode-se observar relatorios de estudos sobre a

realidade da democracia na regido (PNUD, 2004 e 2008) e sobre uma especifica de cultura
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democrética para ser promovida e defendida na regido, apesar de ndo haver uma concepgao
universal de democracia institucionalizada no quadro normativo da ONU.

O presente capitulo observou que ha concepcdes de democracia majoritariamente
diferentes no &mbito da ONU. Na segunda e terceira ONU (burocracia internacional e ONGs,
Experts e outras organizagdes) ha a promocao e defesa de uma concepc¢do que va além do
aspecto eleitoral, incentivando a insercdo de elementos de participacdo do cidaddo nas
democracias do hemisfério, inclusive ha a defesa da democracia de cidadania pelo PNUD
(2004) e por componentes da terceira ONU na publicacdo de 2008. Aléem do mais, fica
evidenciada uma discrepancia entre as influéncias cognitiva e executiva com a normativa, ja
que vao além dos conceitos de democracia institucionalizados normativamente na ONU.

O presente capitulo observou que ha um estilo administrativo da ONU e, ressalta-se a
area tema dessa tese, também existem concepcBes de democracia na organizagcdo e nos seus
corpos burocraticos, ja que defende a promocao e defesa de uma concepg¢do além do aspecto
eleitoral e dependente da andlise das especialidades de cada regido do globo. No caso da
América Latina, o PNUD, por meio das publicacfes de 2004 e 2008, defende uma democracia
de cidadania. Sendo assim, no préximo topico, convém abordar a OEA e sua atuacdo nessa

issue-area da democracia.
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5 A OEA, A SFD E O REGIME DEMOCRATICO INTERAMERICANO
(REDI)"

No presente capitulo objetiva-se analisar as concepcbes de democracia e sua promogao
e defesa por meio da OEA, de seus corpos burocréticos e de suas interacdes administrativas.
Em plano regional, observa-se a atuacdo da OEA e seus aparatos burocraticos — em especial da
Secretaria de Fortalecimento da Democracia (SFD) —, na criacdo de um regime interamericano
de defesa da democracia, 0 Regime Democréatico Interamericano (REDI). Para tanto, ha a
analise da Ol estudada por meio de informagdes oficiais, com a sua Carta Constitutiva, suas
resolucgdes, seus relatorios de estudos e seus foruns, bem como as mesclando com revisdes
literarias de autores académicos.

E possivel visualizar a influéncia dessas instituicdes no tocante as concepcdes de
democracia inseridas na realidade da América Latina. Nesse contexto, assim como feito no
capitulo anterior, verificam-se as diferentes formas conceituais defendidas por cada Ol e seus
corpos burocraticos, o que permite abordar o conceito de democracia a partir de autoridades em
prisma multilateral, quer seja no nivel global - ONU e PNUD - e regional — OEA e SFD.

Em 1948, a organizacdo internacional de atuacdo regional OEA foi estabelecida por
meio da sua carta constitutiva e com mandato para manter a ordem de paz e justica, promover
a solidariedade, potencializar a cooperagéo e defender a soberania, a integridade territorial e a
independéncia no contexto americano (OEA, 1948; HERZ, 2011, p. 5-6;). Dentro do sistema
ONU, a OEA ¢é um organismao regional, mas com atuacdo autbnoma no sistema interamericano.

E constituida por trinta e cinco Estados-membros™, do continente americano, e
configura-se como o principal férum governamental politico, juridico e social do Hemisfério.
Além do mais, concebeu o status de observador permanente da Ol a sessenta e nove Estados e
a Unido Europeia (EU). A rede de disposicGes e instituicdes componente do Sistema
Interamericano tem como principios basilares a democracia, os direitos humanos, a seguranca

e o desenvolvimento, sendo visualizados como objetivos essenciais da organizagédo e que sdo

73 Este capitulo é um aprofundamento das descrigdes e andlises realizadas em trabalhos anteriores do presente
autor (LACERDA, 2013a e 2015).

" H4 uma ressalva quanto a participagdo de Cuba, segundo o site da OEA: “Em 3 de junho de 2009, os Ministros
de Relagdes Exteriores das Américas adaptaram a Resolugdo AG/RES.2438 (XXXI1X-0/09), que determina que a
Resolucdo de 1962, a qual excluiu 0 Governo de Cuba de sua participacdo no sistema interamericano, cessa Seu
efeito na Organizacdo dos Estados Americanos (OEA). A resolucdo de 2009 declara que a participacdo da
Republica de Cuba na OEA serd o resultado de um processo de dialogo iniciado na solicitagdo do Governo de
Cuba, e de acordo com as praticas, propositos e principios da OEA” (OEA, 2017d).
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implementados por meio de uma estratégia quédrupla, se apoiam mutuamente e estdo
intrinsecamente interligados (OEA, 2017a).

Os seus oOrgaos sdo a Assembleia Geral, a Reunido de Consulta dos Ministros das
Relacbes Exteriores, os Conselhos (Conselho Permanente e Conselho Interamericano de
Desenvolvimento Integral), a Comisséo Juridica Interamericana, a Comissao Interamericana de
Direitos Humanos, a Secretaria Geral, as Conferéncias Especializadas, os Organismos
Especializados e outras entidades estabelecidas pela Assembleia Geral (BENNER,
MERGENTHALER; ROTMANN, 2007; BARNETT, FINNEMORE, 2004; OEA, 2017b;
ARRIGHI, 2004). Conforme se materializa no seu Organograma (Anexo A — Organograma da
OEA), a OEA caracteriza-se na forma de uma burocracia internacional ou uma Administracdo
Publica Internacional, que seria uma forma moderna e racional de administracdo (OEA, 2015a).

A OEA possui escritdrios nacionais em todos os Estados-membros e sdo representacdes
burocréticas ligadas a Secretaria Geral em todo o hemisfério, trabalhando na execugéo dos
mandatos da organizacao e na supervisdo dos projetos, coordenando diretamente 0s organismos
executores locais e as respectivas secretarias ou departamentos da sua sede administrativa. O
site da OEA destaca as seguintes funcdes dos escritorios: “el apoyo a los programas y
actividades de cooperacion técnica; la promocion de la democracia y los derechos humanos; el
apoyo a los programas sobre seguridad multidimensional, y el fomento del programa de becas
y préstamos educativos de la OEA” (OEA, 2017c, s/p.). Para os objetivos desta tese, evidencia-
se a coordenacdo multinivel administrativa da Ol regional.

A organizacdo regional (OEA, 2017a) remonta a Primeira Conferéncia Internacional
Americana, realizada em Washington, D.C., de outubro de 1889 a abril de 1890.
Consequentemente, surgiu a Unido Internacional das Republicas Americanas e se constituiu o
“Sistema Interamericano”, apontado pelo site da OEA como o mais antigo sistema institucional
internacional (OEA, 2017a; PERINA, 2015, p. 10). Conforme Herz (2011, p. 3-6), a criacdo da
organizacdo regional é resultado de um longo processo histérico de multilateralismo no
continente americano, com o estabelecimento de normas de nédo intervencéo e da luta pela
legalidade internacional, integridade territorial e resolucdo pacifica de conflitos.

Na época da Guerra Fria, a histéria da OEA estéa intrinsecamente ligada as disputas entre
Estados Unidos da América (EUA) e Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS),
principalmente no entendimento de que é um instrumento dos EUA contra ameagas soviéticas
no continente americano (HERZ, 2011, p. 19). A organizag&o passou a ser marcada como uma

ferramenta de influéncia dos EUA e ao invés de defender a democracia como regime politico
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para 0s Estados americanos, essa superpoténcia buscava a estabilidade na América Latina,
mesmo através de regimes ditatoriais como barreiras ao comunismo, o que também ficou
conhecido como “ditaduras amigas” (HERZ, 2011, p. 60-63; PERINA, 2001, p. 13; PERINA,
2015, p. 29-30).

Conforme Fagundes (2010, p. 30), elaborou-se um conceito de “democracia coletiva”,
entendido como uma “espécie de permissdo para intervencao armada, apoio a golpes militares,
incentivo a guerras Civis, entre outras estratégias, para impedir a instalacdo de governos pro-
Unido Soviética nas Américas”. Para a presente tese e em consonancia com os estudos de
Barnett e Finnemore (2004), as Ols podem falhar e sairem de suas fun¢des (disfuncao), o que
ocorreu nessa época com a OEA, j& que ndo defendeu o conceito institucionalizado de
democracia em virtude dos anseios estadunidenses. Até hoje a organizacdo sofre com
desconfiangas na regido quanto ao poder norte-americano dentro da OEA.

Modificages institucionais na OEA e a diversificacdo das relagdes dos paises latino-
americanos fizeram com que o ambiente politico e a Ol comegassem a mudar na década de
1970. Ocorreram mudancas na carta constitutiva da organizacdo e uma modernizacao estrutural
e, na década de 1980, avancos na defesa dos direitos humanos e na luta contra suas violacGes
pelas ditaduras, e consolidaram-se posi¢Ges favoraveis aos processos de democratizacdo na
regido (HERZ, 2001, p. 17-20; PERINA, 2015, p. 41). Evidencia-se aqui a consolidacédo
conjunta da protecdo dos direitos humanos e da defesa da democracia.

Com o fim da Guerra Fria, houve significativas mudancas no sistema internacional, com
a construcdo de uma agenda internacional mais abrangente, incluindo novos atores, temas,
fluxos de informacdes e varios niveis de governanca global. As Ols regionais passaram a atuar
complementarmente as Ols globais, sendo remodeladas e ganhando novos desenhos
institucionais e atividades (HERZ, 2001, p. 17-20; PERINA, 2015). E o que ocorre na regiao
latino-americana, com o0 aumento da cooperacao interamericana e a renovacao ou reformulacédo
da OEA, com novas atividades, estruturas e funcdes, 0 que permitird maior margem de acao
(agéncia) e destaque aos corpos burocraticos e aos servidores civis internacionais,

especialmente na area tematica da democracia.

5.1 A PROMOCAO E A DEFESA DA DEMOCRACIA NO AMBITO DA OEA

A OEA se compde como um forum central para a criacdo de uma norma regional de

protecdo de regimes e instituicdes democraticas, envolvendo-se em gerenciamento de crises
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politicas e no desenvolvimento institucional dos Estados da regido. Uma gama de praticas da
Ol foi ampliada, especialmente quanto as assisténcias eleitorais, aos debates, as atividades
educativas e a promocéo de informacdes sobre governanga democratica. A democracia passou
a ser um dos principais objetivos da OEA (HERZ, 2011, p. 59-64; PERINA, 2015; ARRIGHI,
2004).

Segundo Herz (2011, p. 73-76), existem trés processos historicos relevantes para a
percepcdo do surgimento do paradigma democratico dentro da OEA: em primeiro momento,
no final da década de 1970, ocorreu a transicdo democratica dos paises latinos americanos; em
segundo momento, a influéncia das politicas globais da ONU, com a incorporacdo da
governanca democratica no cendrio internacional; e em terceiro lugar, o estabelecimento do
Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), que foi importante passo para a
contestacdo de governos nao democraticos e as suas subsequentes violacbes de direitos
humanos, bem como permitiu a consolidagdo de regimes democraticos no continente
americano. A autora sintetiza que: “a OEA ¢ frequentemente retratada como um forum onde
altas politicas sdo resolvidas, assim € relevante ressaltar que a organizacao lida com uma série
de questbes técnicas e sociais cruciais para os esforcos de desenvolvimento nas Américas”
(HERZ, 2011, p. 26, traducdo livre).

Desde a criacdo das Conferéncias Internacionais Americanas em 1989, foram
estabelecidas instituicbes especificas, normas juridicas e principios comuns de conduta
(ARRIGHI, 2004, p 1). Entretanto, até a década de 1990, Arrighi (2004, p. 1) ressalta que o
direito interamericano era essencialmente latino-americano, pois s6 a partir dessa época 0s
Estados do Caribe anglo-saxdo e o Canada foram inseridos na OEA.

O referido autor compreende que o balan¢o do direito interamericano até hoje é positivo,
tanto pelo seu uso e cumprimento de suas normas quanto pelo desenvolvimento dos
instrumentos juridicos na regido (ARRIGHI, 2004, p. 86). Nesse sentido, a organizacdo nao
apenas cria e institucionaliza normas, mas também constréi instrumentos juridicos e aparatos
para aplicacdo da legalidade no sistema interamericano, permitindo que haja também
capacitacao dos atores envolvidos. Entdo, ha um conjunto de instancias e uma Carta constitutiva
gue configuram a OEA como o mais alto nivel politico, técnico e juridico na regido (ARRIGHI,
2004, p 91).

Os programas, comissdes, comités consultivos e tribunais sdo visualizados como
mecanismos criados para a aplicagdo, monitoramento e efetivacdo das normas (ARRIGHI,

2004, p. 92). Esses mecanismos caracterizam-se pela autoridade racional e de expertise
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(conhecedor) da OEA e de seus corpos burocréticos, atuando nas problematicas para as quais
foram agenciados ou indo além de seus mandatos instituidos pelos Estados. Nesta tese, destaca-
se a influéncia da Secretaria Geral da OEA e de sua Secretaria de Fortalecimento da Democracia
(SFD) na area tematica da democracia.

O conceito de democracia representativa foi institucionalizado na propria Carta
Constitutiva da OEA, em 1948, em seu artigo 5° alinea d, do seguinte modo: “d) A
solidariedade dos Estados Americanos e os altos fins que ela visa requerem a organizacao
politica dos mesmos com base no exercicio efetivo da democracia representativa” (OEA, 1948).
Contudo, Perina (2015, p. 24-25) alerta que o crescimento do interesse na democracia € nos
direitos humanos estava atrelado ao crescimento da expansdo agressiva da ideologia comunista,
propagada pela Unido Soviética (URSS), o que repercutiu na adocao desses valores e principios.
Apesar de algumas resisténcias de Estados, seria a defesa coletiva da democracia vista como
um mecanismo dos Estados americanos para proteger-se dos avancos soviéticos. Ou seja, a
adesdo aos valores e aos principios democraticos ndo foram necessariamente resultados de
avangos democraticos nos paises e na instituicdo, sendo mais compreendida pelo autor como
uma politica estratégica de defesa da regido.

Para Cooper e Legler (2006, p. 24), ha a construcdo de um paradigma de defesa coletiva
de democracia e do direito a ela na organizacdo regional americana, caminhando para uma
doutrina de solidariedade democréatica no continente, principalmente acelerada pelo fim da
Guerra Fria e pela onda de democratizacdo que atingiu os paises da regido. Ja para Perina (2001,
p. 1), a OEA atua na constituicdo de um regime internacional de defesa da democracia, o
Regime Democratico Interamericano (REDI), que seria caracterizado pela protecdo a
democracia e incentivo a economia de livre mercado. O autor (2001, p. 2) ainda ressalta que
esse interesse pela democracia no sistema interamericano é histérico e remota as primeiras
conferéncias interamericanas.

Mesmo em meio a conjuntura de Guerra Fria, Herz (2008, p. 19) ressalta que a
Declaragdo de Santiago, emitida pela Quinta Reunido dos Ministros das Relagfes Exteriores
em 1959, j& menciona explicitamente a importancia de eleigdes livres, liberdade de imprensa,
respeito aos direitos humanos e efetivos procedimentos judiciais. Ou seja, ja se falava em prol
da democracia dentro da organizacdo regional. Entretanto, Cooper e Legler (2006, p. 24)
alertam que o compromisso com a democracia representativa positivado na Carta da OEA, no

artigo 5 ©, alinea d, foi declarado ndo operacional entre 0s anos de 1948 a 1970.
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Os avanc¢os democraticos s6 ocorreram em 1979, com a resolucdo da Assembleia Geral
da OEA de condenagdo das violagGes de direitos humanos ocasionadas pelo regime Somoza na
Nicaragua, pedindo a substituicdo do regime autoritario para um democraticamente eleito
(COOPER; LEGLER, 2006, p. 24). Essa resolucdo foi um marco, pois reestabeleceu o acordo
coletivo para defesa da democracia e o papel da OEA como denunciante de regimes
neodemocraticos e, de forma implicita, foi estabelecida uma nova funcdo de legitimadora de
governos da regido (COOPER; LEGLER, 2006, p. 25; PERINA, 2015, p. 41).

Perina (2001, p. 4) aponta que a década de 1980 foi o momento de fortalecimento da
democracia na organizacdo regional que foi se materializando por meio do desenvolvimento e
aplicacdo de alguns instrumentos juridicos e ou diplomaticos, sendo esses: 1) o Protocolo de
Cartagena, em 1985; 2) a Resolucdo da Assembleia Geral 1080, de 1991; 3) o Protocolo de
Washington de 1992; e 4) a Carta Democratica Interamericana, em 2001.

Em 1985, o Protocolo de Cartagena das indias promoveu mudancas da Carta da OEA e
aumentou suas obrigacfes quanto ao respeito a democracia, tornando-o um dos propdsitos
essenciais da organizacdo (COOPER; LEGLER, 2006, p. 25), por meio da emenda ao artigo 2,
no Capitulo 1 — Natureza e Propdsitos —, inserindo a alinea b “Promover e consolidar a
democracia representativa, respeitado o principio da ndo-interven¢ao” (OEA, 1985, s/p.).
Concomitantemente, foi dado maior poder ao SG da OEA, através do artigo 110, no qual o
Secretério poderia chamar a atengdo da AG e do Conselho Permanente para qualquer caso que
em sua opinido reflita alguma ruptura a paz, a seguranca e ao desenvolvimento de um Estado
membro, bem como 0s casos de rupturas democraticas podem ser objeto dessa demanda do SG
(PERINA, 2001, p. 5; OEA, 1985).

A influéncia desse burocrata também € observada por Perina (2011, p. 5-6; PERINA,
2015, p. 65) na resolugdo da AG “Direitos Humanos, Democracia e Observagdo Eleitoral”, em
1989, pois 0 SG ganha destaque ao assumir o papel de organizador das missfes de observacao
eleitoral, ou seja, uma atribuicdo dada pelos Estados membros para atuacao desse servidor civil
internacional. Para o autor, isso permitiu que a Secretaria Geral tivesse significante papel nos
processos de paz e democratizagdo da América Central no final da década de 1980. Nesta tese,
também influenciaré nos anos seguintes com destacada atuagao e novas estruturas institucionais
vinculadas a Secretaria.

Uma das configuracdes iniciais das relagdes interorganizacionais entre OEA e ONU na
area da democracia ocorreu em 1986 quando o SG da OEA Baena Soares em conjunto com o

SG da ONU Pérez de Cuellar foram responsaveis por ofertar apoio e construir um esforgo de
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colaboragdo sem precedentes entre as organizagdes para ajudar na resolucao das crises politicas
na América Central. Essa cooperacdo também apoiava o Grupo de Contadora (México,
Colémbia, Venezuela e Panama) e o Grupo de Apoio (Argentina, Brasil, Peru e Uruguai)
(PERINA, 2001, p. 5; PERINA, 2015, p. 63-65).

Em 1988, o SG da OEA foi convidado a participar como observador no processo de
negociacdo com o governo da Nicaragua e o exército rebelde, o que ficou conhecido como
Acordo Sapoa. Em 1989, presidentes da América Central novamente solicitaram apoio dos SGs
da ONU e da OEA para colaborar com planos de acdo contra um grupo rebelde da regido
chamado de “La Contra” ONU (PERINA, 2001, p. 5-6; PERINA, 2015, p. 65). Com isso, fica
reiterada a importancia das burocracias internacionais das Ols ao passo que 0s SGs passaram a
ser convidados para participar das mais diversas negociacdes em prol da democracia na regido
g, ainda consoante o0s anseios desta tese, hd a configuracdo das acGes conjuntas entre 0s corpos
burocraticos da ONU e da OEA na resolucéo de problemas politico-democraticos no continente
americano.

O segundo instrumento da OEA apontado por Perina (2001) € a Resolucdo 1080 da
Assembleia Geral, adotada na vigésima quinta sessdo em Santiago, Chile, em junho de 2011,
com denominagdo “Democracia Representativa” (PERINA, 2001, p. 6; PERINA, 2015, p. 65).
Essa resolugédo da AG representou a mudanca de atitude da OEA quanto ao tipo de acao a ser
tomada nas crises politico-democraticas, com a reiteracdo do compromisso coletivo dos Estados
em defesa da democracia e, de forma coletiva e imediata, de proteger as democracias
ameacadas. Com isso, novamente o SG ganha atribuicdes ao ser responsavel por verificar a
emergéncia de uma interrupcdo de um governo democratico e imediatamente convocar o
Conselho Permanente e promover uma reunido ad hoc dos Ministros das Relagdes Exteriores
e/ou, dentro do prazo de 10 dias da crise, reunir a AG para tomar as atitudes adequadas
(COOPER; LEGLER, 2006, p. 25-26; PERINA, 2001, p. 6; PERINA, 2015, p. 65-66).

Conforme se visualiza mais a frente nesta tese (Quadro 6 — Crises Democraticas na
Ameérica Latina: Golpes e Autogolpes), a resolucéo foi aplicada no Haiti, em setembro de 1991;
no Peru, em abril de 1992; Guatemala; maio de 1993; e Paraguai, em abril de 1996 (PERINA,
2001, p. 7; PERINA, 2015, p. 63-75; BONIFACE, 2007, p. 46). Apesar de aqui ndo se pretender
tecer maiores aprofundamentos sobre os casos de crises democraticas, ficou visualizada na
préatica a atuacao relevante do SG da OEA, seguindo os dispositivos da resolugdo, bem como a
crise no Haiti (1991) teve a participacdo colaborativa da OEA, ONU e BID (PERINA, 2001, p.
7; PERINA, 2015, p. 66-68).
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De acordo com Perina (2001, p. 7), a OEA pediu colaboragdo a ONU para resolucao da
crise haitiana e, por meio de esfor¢os do novo representante de ambas as organizagdes — 0 ex-
chanceler argentino Dante Caputo —, varios observadores da organizacao global se juntaram aos
observadores da OEA. Assim, configurou-se conjuntamente a Missao Civil Internacional no
Haiti (MICIVIH) em 2003 e representou uma colaboracdo estreita e frutifera entre os
secretarios-gerais das duas organizacGes, além de apoios mutuos e complementares entre 0s
corpos decisorios das duas organizac6es (Reunido Ad hoc de Ministros das Rela¢Ges Exteriores
e Missdo Permanente da OEA e Assembleia Geral e Conselho de Seguranca das NacOes
Unidas). Vale mencionar que o servidor civil internacional Dante Caputo serd visualizado ao
logo desta tese novamente como um importante agente nas cooperagdes entre as organizagoes
estudadas.

Em 1992, terceiro instrumento da OEA foi o Protocolo de Washington de 1992,
aprovado como reforma da Carta da OEA e com vigéncia somente em 1997. Foi adicionado o
artigo 9, que estipula a suspensao do Estado membro e/ou excluséo das atividades da OEA caso
um governo ndo seja subsequente de um processo democratico ou seja estabelecido por meio
da forca (PERINA, 2001, p. 12; COOPER; LEGLER, 2006, p. 26). Contudo, o dispositivo ndo
foi invocado ou aplicado em nenhum caso (PERINA, 2001, p. 12).

De acordo com Cooper e Legler (2006, p. 28), o protocolo adicionou um novo aspecto
para a doutrina democratica, pois a democracia representativa tornou-se um critério de
participacdo na Organizacao regional. Perina (2001) ressalta que, apesar das decisdes da OEA
terem carater de recomendacao e de aplicacdo voluntaria, diferentemente da obrigatoriedade do
Conselho de Seguranca da ONU, a organizacdo atua em defesa da democracia na regido e
pressiona 0s governos em situacdo irregular. Esta é a alusdo feita por Cooper e Legler (2006)
ao intitular seu livro de “Interven¢do sem intervir”, em que analisam trés formas de intervencéao
na promocao da democracia, sao elas: 1) suave ou branda (soft) é a intervencdo por meio de
discussao diplomatica, exame e acdo recomendatoria; 2) intervencéo dura (hard) é feita através
do uso de medidas diplomaticas coercitivas, como san¢des econdmicas e politicas; e 3)
intervengdo forcada (forcible), que é quando ha o uso da forca, como a militar (COOPER,;
LEGLER, 2006, p. 3). Portanto, a OEA intervém de forma suave e dura, ja a ONU de forma
forcada. Pode ocorrer a agdo forgada de forma conjunta caso a OEA acione a ONU atraveés dos
mecanismos do TIAR (1945) e da Carta da ONU (1948).

E importante trazer aqui algumas conclusdes de Perina (2001), j4 que o autor era

coordenador da &rea de fortalecimento institucional na Unidade para a Promocdo da
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Democracia (UPD) da OEA, no seu texto de maio de 2001 (em que ndo abordou a Carta
Democratica Interamericana, ja que s foi aprovada em setembro de 2001). Contudo, uma
compreensdo mais completa ocorreu em sua obra mais recente (PERINA, 2015), inclusive ficou
evidenciado no proprio titulo, haja vista que traz uma visao critica de dentro da OEA, de um
servidor civil internacional da organizacdo, e isso é central para a presente tese na anélise da
influéncia desses burocratas na area tematica da democracia.

De acordo com Perina (2001, p. 13; 2015, p. 75-76), ha a emergéncia da percepcao da
OEA como uma parceira dos Estados membros em respostas as crises politico-democraticas,
ampliando os meios coletivos para suas resolucdes. Esse argumento leva a argumentacdo do
autor de que o ambito da Ol regional passa a diminuir a necessidade de ac¢Oes unilaterais de
paises para restaurar uma democracia. Também conclui que os referidos instrumentos da OEA
sdo meios coletivos de curto prazo, com acdo automatica e imediata da coletividade de Estados
membros. Ou seja, ha uma ressalva a relevancia dos Estados nesse processo de defesa das
democracias, por meio de mecanismos coletivos de alta politica de Estado (PERINA, 2001, p.
14). Mesmo apesar desta tese enfocar mais na atuacdo dos corpos burocratas, ndo se pode negar
a essencialidade dos Estados membros na conformacao e consolidacdo do REDI.

A Carta Democratica Interamericana (CDI) € o quarto e Gltimo instrumento politico e
diplomético da OEA, passando a ser o principal instrumento da organiza¢do no REDI. Para
Cooper e Legler (2006, p. 29), a CDI foi responsavel pela emergéncia da doutrina da
solidariedade democratica, passando a reiterar a promocdo e a consolidacdo da democracia
representativa como um propoésito da OEA, bem como o principio da intervencao coletiva em
prol da democracia, mecanismos de réapida resposta em caso de ruptura democratica e um
repertrio de acdes coletivas para lidar com membros em crise. A soberania passa a ser
relativizada, ja que ficara condicionada a paises com governos eleitos livremente, com 0s
direitos de inviolabilidade territorial, ndo-intervencdo e autodeterminacdo reservados a esses
paises.

A Carta Democrética instrumentalizou as Missdes de Observagéo Eleitoral (MOES) no
continente, especificamente no Capitulo V — “A democracia e as missdes de observagdo
eleitoral” (OEA, 2001; OEA, 2008, p. 12). Alguns aspectos da CDI (OEA, 2001) que se podem
aqui destacar:

1. Conforme o artigo 1° da CDI, a democracia passa a ser vista como um direito e

essencial para os desenvolvimentos social, politico e econdmico (OEA, 2001). A nocéo de
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direito a democracia é configurada para ser uma obrigacdo maior e fortalecer os regimes
democraticamente eleitos;

2. O artigo 2° expressa que a participacdo do cidaddo é um elemento importante da
democracia representativa em um marco de legalidade, dentro da ordem constitucional. Para
esta tese, a participacdo ainda é condicionada ao aspecto eleitoral e reforga essa concepcao de
democracia. E 0 que também se pode interpretar do artigo 6°, que aborda especificamente a
participacdo cidada’. Esse dispositivo mostra-se impreciso, ja que ndo fica claro como o
cidadao pode participar mais efetivamente das democracias, ficando mais no discurso sobre a
participacdo do que na pratica.

3. Os artigos 3° e 4° estipulam elementos essenciais e estruturas institucionais para
a configuracdo de um governo como democratico, 0 que repercute em condi¢cdes necessarias
para que a OEA considere um Estado como democratico. Cooper e Legler (2006, p. 29)
ressalvam que os elementos e condicdes estabelecidos nos artigos 3, 4, 5 e 6 ndo sdo consenso
na organizagdo regional. Essa falta de consenso j& ficava evidenciada anteriormente em 1990,
no predmbulo da Resolucdo 1063 que criou a UPD, do seguinte modo:

no contexto da democracia representativa, ndo existe um sistema politico ou método
eleitoral que seja igualmente apropriado para todas as nacGes e seus povos e 0S
esforcos da comunidade internacional para reforcar a eficacia do principio da
realizacdo de elei¢Bes genuinas e episddicas ndo deve por qualquer divida sobre o
direito soberano de cada Estado de eleger e desenvolver seus sistemas politicos,

sociais e culturais livremente, quer sejam ou ndo a ligacdo de outros Estados (OEA,
1990 apud COOPER; LEGLER, 2006, p. 29, traducéo livre).

Ou seja, critica-se a pressuposicdo de igualdade e padronizacdo das democracias
eleitorais. Aqui se observa novamente a preocupacao dos Estados prioritariamente quanto ao
aspecto eleitoral e a possivel intervencdo em seus dominios domésticos.

4. O capitulo 1V da Carta — “Fortalecimento e preservacdo da institucionalidade
democratica” — aponta os agentes da OEA (SG, Conselho Permanente, AG e 0s proprios
Estados membros) e os procedimentos e as san¢des para 0S paises em que ocorre ruptura da
ordem democréatica ou alteracdo da ordem constitucional. Sobretudo, no artigo 19, esta
estabelecida a clausula democréatica e nos casos de quebra da ordem democratica, enseja a
impossibilidade de participacdo do Estado membro na organizagédo regional.

5. E por fim o capitulo VI — “Promogéo da cultura democréatica” — enfatiza a

necessidade de valores e praticas democraticas para a consolidagdo de uma cultura democrética

> Artigo 6°, da CDI: “a participagdo dos cidaddos nas decisdes relativas a seu proprio desenvolvimento é um
direito e uma responsabilidade. E também uma condigdo necessaria para o exercicio pleno e efetivo da democracia.
Promover e fomentar diversas formas de participagdo fortalece a democracia.” (OEA, 2001),
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no continente, com o desenvolvimento de programas e atividades e, em especial, 0s programas
de educacdo da infancia e da juventude (artigo 27). (OEA, 2001). Nesse sentido, o Programa
Interamericano sobre Educacdo em Valores e Praticas Democraticas™ foi estabelecido em 2005,
na IV reunido dos Ministros da Educacdo e € um mecanismo de promocao da cultura
democratica, do seguinte modo:
El Programa Interamericano es una alianza hemisférica de Ministros de Educacién,
universidades, organizaciones internacionales, organizaciones de la sociedad civil, y
del sector privado, que trabajan para fortalecer la educacién en ciudadania
democrética a través de la cooperacidn, la investigacion y la capacitacion. En este
sentido el Programa desarrolla y apoya esfuerzos continuos y significativos a escala

local, nacional e internacional en educacion formal y no-formal para la democracia
(OEA, 2017f).

A partir do panorama acima buscou-se abordar alguns elementos da CDI pertinentes a
presente pesquisa. Nesse contexto, é interessante trazer aqui as contribuicdes de Boniface
(2007, p. 44) ao sintetizar os compromissos da organizagdo com a democracia, trazendo 0s

instrumentos politicos e diplomaticos mencionados acima de forma resumida no quadro 4:

Quadro 4 — Sumario dos Mecanismos da OEA para a promocado da democracia, 1991

Mecanismos Descricdo do que constitui | Natureza da resposta da
a crise democratica OEA

Departamento para a | Irregularidades eleitorais Nenhum mandato é

promocdo da democracia especificado além de reportar

(DPD) e Observacéo resultados de observacao

Eleitoral eleitoral.

Resolucdo 1080 da OEA

Uma “repentina e irregular

A resposta é (teoricamente)

tenha sido derrubado pela

(Compromisso de Santiago), | interrupcdo do  processo | automatica: o  Conselho
1991 — institucional politico | Permanente deve examinar a
democratico” situagdo e recomendar se
uma reunido especial dos
Ministros das  Relagbes
Exteriores ou da Assembleia
Geral € justificada dentro de

10 dias de crise.
Protocolo de Washington, Um “governo | A resposta pode requerer a
1992 — democraticamente eleito | suspensdo da OEA com uma

votacdo de dois tercos da

forca” Assembleia Geral.
Carta Democrética | Uma “interrupg¢do | A convocagdo do Conselho
Interamericana (CDI), | inconstitucional da ordem | Permanente pode ser feita
9/11/2011 — democratica ou alteracdo | por meio de requerimento de
75 Maiores informacdes sobre 0 Programa na pagina:

<http://portal.oas.org/Portal/Topic/SEDI/Educaci%C3%B3nyCultura/Educaci%C3%B3nenValoresyPr%C3%A1l
cticasDemocr%C3%Alticas/Sobreelprograma/tabid/1229/Default.aspx> . Acesso em 12 set. 2017. (OEA, 2017f).
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inconstitucional do regime
constitucional que
seriamente  enfraqueca a
ordem democratica em um
Estado membro” (Artigo 19)

qualquer Estado ou do
Secretario Geral para realizar
uma avaliagdo coletiva e
“Iniciativas  diplomaticas”
apropriadas (artigo 20). O

Conselho Permanente pode
recomendar uma reunido
imediata da Assembleia
Geral (AG); e, com dois
tercos dos votos, a AG pode
suspender o Estado membro
em questdo (Artigo 21).

Fonte: Boniface (2007, p. 44, grifo do autor, traducéo livre)

Além dos dispositivos acima mencionados e analisados em suas aplicacdes, 0 Manual

de Observacdes Eleitorais da OEA (2008) lembra que ha declaracGes, resolucbes e

recomendagdes das mais diversas sobre a democracia no sistema interamericano. Sobretudo,

esses documentos ndo expressam apenas a concep¢do de democracia representativa, mas ha

também sobre a democracia participativa. Outros conceitos pertinentes sdo reportados pelo
Manual nas mais diversas atividades da OEA, ja que:

Existen resoluciones de la Asamblea General que promocionan y fortalecen la

democracia representativa y participativa, otras que vinculan el concepto de

democracia con participacion civica, ciudadana y cultura democratica, asi como con

la educacién en valores y practicas democraticas. Por otra parte, se encuentran algunas

relativas al fortalecimiento de los sistemas democréticos, al tema de las campafas

electorales, tecnologia electoral, y a los partidos politicos; otras al acceso a la

informacién publica, gobernabilidad, derechos humanos, seguridad democratica, y

finalmente las que vinculan el concepto de democracia con el de desarrollo
socioeconémico (OEA, 2008, p. 12).

Mesmo em meio ao predominio da concepg¢do representativa de democracia na
organizacéo regional, podem-se verificar debates e discussdes sobre a democracia participativa
no hemisfério americano. Nesse sentido, é importante analisar as atividades realizadas pela
OEA em comemoracdo aos dez anos da CDI. Em 2011, uma das agdes foi uma reunido entre
os Estados membros da OEA sobre esses dez anos da Carta e reflexdes sobre sua insercéo na
atualidade. O informe final dessa reunido foi 0 “Diélogo sobre la eficacia de la aplicacion de
la Carta democrética da OEA” (2011) e nele examina-se a discussdo sobre a democracia na
arena dos Estados (Primeira OEA).

Alguns pontos do informe da reunido podem ser destacados: 1) os Estados membros
compreendem que a CDI deve ter seu texto mantido; 2) entende-se que o conceito de

democracia da Carta deve ser valorizado como amplo e integrar, com vinculos indispensaveis



159

e indissolUveis democracia, liberdades fundamentais e direitos humanos (OEA, 2011a, p. 15);
3) Alguns Estados na reunido afirmam que a participacdo deve ser um elemento que va além
do aspecto eleitoral, expresso na CDI. Para tanto, era necessario nao apenas adotar um enfoque
de complementariedade a democracia representativa, mas tratar a democracia participativa
como componente superior a representacdo eleitoral, de forma bastante similar as discussoes
sobre o conceito de democracia de cidadania (PNUD, 2004; PNUD; OEA, 2009; PNUD; OEA,
2010). O texto do informe é esclarecedor, pois:
Varios Estados Miembros se refirieron a la participacion, aludiendo a la vision
integral que la Carta Democréatica Interamericana también ofrece sobre ella, yendo
maés alla del acto electoral. Participacion de la ciudadania no sélo en el acto electoral
de emision del voto para elegir a las autoridades y representantes de gobierno sino
también en las decisiones que atafien a su propio desarrollo. La Carta Democréatica
Interamericana adopta un enfoque complementario entre democracia representativa
y democracia participativa y no excluyente. Algunos Estados argumentaron que para
comprender la evolucién de algunos procesos democraticos de la region, resultaba
necesario adoptar el concepto de democracia participativa no sélo como un
componente esencial, complementario y novedoso de la democracia representativa
sino superador de ésta. En donde los ciudadanos y las ciudadanas son actores
protagénicos en los procesos de toma de decisiones publicas y estan activamente
involucrados en la planificacién y gestion de los asuntos publicos. Mé&s aun, esa
participacion también deberia entenderse como la posibilidad de acceder a los

beneficios que genera la actividad econémica y administra el Estado, como
mecanismo para reducir las brechas sociales y extender el bienestar (OEA, 2011a,

p. 6).

4) os problemas econdmicos e sociais sdo visualizados como as principais barreiras para
0 exercicio da cidadania no hemisfério americano, sendo defendida por alguns Estados a
necessidade de adotar uma carta complementar a CDI — uma Carta Social das Américas — e um
mecanismo para cumprir o artigo 14 da Carta Democréatica (OEA, 2011a, p. 16). Esse artigo
aponta que: “Os Estados acordam examinar periodicamente as agdes adotadas e executadas pela
Organizacao destinadas a fomentar o didlogo, a cooperacao para o desenvolvimento integral e
0 combate a pobreza no Hemisfério, e tomar as medidas oportunas para promover esses
objetivos” (OEA, 2001); 5) fortalecer os mecanismos de agdo preventivos da organizagdo
regional, com relatorios periddicos das democracias da regido e com papel de destaque ao SG
da OEA nessa area de prevencéo de crises e rupturas democraticas, principalmente com criacdo
de uma funcédo de Relatoria Especial para um burocrata da Ol poder sistematizar e informar o
SG sobre os processos politicos de cada Estado membro (OEA, 2011a, p. 17-18); 6) ha o
reconhecimento das atividades e do papel das Missdes de Observacdo Eleitoral (MOEs) e do
Programa Interamericano sobre a Educacdo em Valores e Praticas Democraticas, contudo,

compreende-se que had a necessidade de maior relevancia de uma cultura democratica no
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hemisfério; e por fim, 7) ha a proposicdo de criacdo de um grupo de trabalho para dar
prosseguimento as discuss@es feitas na reunido (OEA, 2011a, p. 18).

Portanto, novas ideias de democracia, novos elementos e novas instrumentalidades
estavam sendo debatidas pelos Estados para o aprimoramento do REDI. Além da reunido dos
Estados membros, houve uma gama de eventos de comemoracdo aos dez anos da CDI.”’
Destaca-se aqui que h& a realizagdo dos foruns como mecanismos de influéncia burocrética,
como serdo aprofundados mais a frente. Ou seja, visualiza-se também a presenca da atuagéo
também da Segunda e da Terceira OEA (respectivamente, a Burocracia internacional; e as
ONGs, o0s Experts e outras instituicdes internacionais).

Também foi feita uma publicacdo comemorativa, 0 informe “Décimo aniversario de la
Carta Democratica Interamericana: Un compromisso hemisférico con la democracia” (OEA,
2011b), no qual o SG da OEA apresenta sua defesa por um conceito de democracia republicana
no seu texto introdutdrio da publicag&o. Isto é, segundo Insulza (2011b, p. 3):

Al definir cuales son los elementos esenciales de la democracia representativa y los
componentes fundamentales del ejercicio democratico, la Carta Democratica
Interamericana puede ser concebida como un “programa de la Republica
Democratica”. Como todo programa politico, incluye un ideal que se quiere alcanzar
y establece la direccion hacia la cual los Estados Miembros deberian dirigir sus
esfuerzos. Este paradigma de la democracia republicana, a su vez, resulta clave para
definir las lineas programéticas que tanto la Organizaciébn como cada uno de los
Estados Miembros podrian utilizar como guia para priorizar y seleccionar las

iniciativas, proyectos y acciones a realizar en aras de la consolidacion vy
fortalecimiento de la democracia.

Apesar de a OEA promover e defender prioritariamente a democracia representativa, as
comemoracdes dos dez anos da CDI e os eventos realizados pela organizacdo, que serdo mais
detalhados mais a frente, mostram uma discussao sobre a necessidade de ir além do conceito de
democracia representativa e ir dando destaque a democracia participativa, ou ainda uma
concepcdo meio termo como defendido pelo SG da OEA no excerto acima, a democracia
republicana.

Herz (2011, p. 91-92) encerra seu livro afirmando que a OEA, ao contrario da opinido
da maioria das analises e da midia, desempenha um papel muito importante na governanga

global na atualidade. A organizacdo regional tem mostrado ser relevante como local para

"0 “Dialogo Subregional de los Miembros del Sistema de la Integracién Centroamericana y México: democracia
para la paz, la seguridad e o desenvolvimiento”, na Costa Rica, em maio de 2011; o informe final do “Seminario
sobre el décimo aniversario de la Carta Democratica Interamericana”, que ocorreu em Trinidade e Tobago, em
junho de 2011; a segunda edi¢do do Férum da Democracia Latino-Americana, com o tema central “Politica,
Dinero y Poder”, realizado em dezembro de 2011, no México; dentre outras atividades e eventos (OEA, 2011a, p.
22).
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administracao e coordenacdo dos interesses dos Estados e outros atores, reduzindo os custos de
transacdo e gerando previsibilidade. Mas também é inserida em um projeto global de inovagéo
tecnoldgica, especialmente em modelos de assisténcia, de luta contra criminalidade
transnacional, de anuncio das atividades militares aceitaveis e de fonte de informacGes sobre
elei¢Oes, usos de drogas, aquisicdo de armas e movimentagdo de migrantes. Em consequéncia,
exerce uma administracdo deciséria quanto a tecnologia, sendo atuante na configuracdo de
limites para um espaco publico aceitavel.

De acordo com a perspectiva critica adotada pela autora (2011, p. 93-95), compreende-
se que a OEA é um espaco de governo, mas seu papel é limitado se comparado a outras
organizages regionais ou a determinadas agéncias da ONU. Isso tendo em vista 0S processos
de tomada de decisdo consensual, o elevado respeito a soberania, 0S restritos recursos
burocraticos e financeiros, as divisdes entre os Estados membros e até mesmo a falta de
capacidade militar. Por isso, ndo se permite a8 OEA maior ativismo, como ocorre as vezes nas
areas da democracia e da seguranca, ja que ha grandes divisdes entre os Estados membros.

Segundo Herz (2011, p. 95), o orcamento da OEA em 2011 foi aprovado pela
Assembleia Geral em US$ 85.350.800,00 o que evidencia recursos limitados para atuagdo em
termos de escopo e eficacia dos projetos em andamento. Em termos atuais, a Assembleia Geral
aprovou, por meio da resolugdo AG/RES. 2895 (XLVI-O/16) - Financiamento do Orgcamento-
Programa da Organizacdo para 2017-, em 15 de junho de 2016, a nivel global orcamentéario o
montante de US$82.445.942,00 (OEA, 2016b, p. 225-227)." Desse orgamento, U$ 568.600,00
é paraa SFD (OEA, 20170). Seguindo as contribuicdes tedricas de Barnett e Finnemore (2004),
a autora analisa que a organizacdo regional exerce autoridade quando regras impessoais estdo
presentes, mas que, embora a OEA ndo tenha uma larga burocracia a disposicdo, ha a atuacdo
em muito projetos em andamento, apesar de algumas ineficiéncias mencionadas e recursos
modestos (HERZ, 2011, p. 93).

A organizacdo é dividida entre dois grupos principais, com diferentes insercdes

internacionais: de um lado, os EUA e o Canada; e do outro lado, os paises latino-americanos.

78 Para maiores informagdes do orcamento para 2017: <
http://scm.oas.org/IDMS/Redirectpage.aspx?class=AG/DOC.&classNum=5557&lang=p> (OEA, 2016b), j& o
detalhamento do recurso em:

<http://www.oas.org/budget/2017/AG07218E03%20APPROVED_BUDGET_2017.pdf> (OEA, 20170). Acesso
em 3 out. 2017. No entanto, verifica-se que 0s recursos sao bem menos que os do PNUD, s6 na area da democracia
0s recursos sao de US$ 648.740.000,00, ja a dotagdo global é de US$ 5.328.530.000,00. Além disso, hd uma
redugdo sensivel do montante do orgamento de 2011 e de 2016, mas, ao analisar os Ultimos orgamentos da OEA
(2017p), esta tese observou que giram em torno de 80 a 85 milhdes de ddlares, ndo havendo maiores explicagdes
na resolugdo de 2016 sobre a redugdo visualizada no orcamento de 2017.
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Os primeiros retrataram as prioridades dos EUA em seguranca e cooperagao nessa area,
juntamente a visdo da OEA como instrumento para suas politicas. J& os segundos variam em
suas prioridades, mas elas geralmente estdo associadas a problemas econémicos e sociais,
observando a organizacdo regional como ambito de institucionalizacdo de normas, de
cooperacgéo, de desenvolvimento, de estabilidade e de forma de evitar intervengdes unilaterais
dos EUA. Mais precisamente, ha também divisdes existentes nos proprios paises latino-
americanos, com a Venezuela liderando uma agenda anti-imperialista e com a maioria dos
paises adaptando-se ao paradigma hegemonico de governanca global. Consequentemente, 0s
diferentes objetivos e énfases geram tensdes que muitas vezes paralisam a OEA (HERZ, 2011,
p. 93-94).

Em resumo, a obra de Herz (2011) busca evidenciar que a organizacao regional se
envolve nas mais diversas atividades que afetam tanto a politica internacional quanto a vida dos
cidaddos nas Américas, devendo as questdes de seguranca e de democracia ser compreendidas
como processos de governanga maiores que a OEA. Logo, a autora conclui que os projetos, 0s
procedimentos, as politicas adotadas e os debates dentro da organizacdo normalmente néo
atingem a esfera publica e, por isso, a maioria dos cidaddos ndo estdo cientes das atividades
desempenhadas pela organizacéo regional. Em vista disso, como sugerido no préprio titulo da
obra, a autora analisa a OEA e a governancga global longe da midia.

De acordo com Villa (2003), a OEA configura seu quadro normativo, seus instrumentos
operacionais e suas missdes de observacdo eleitoral com foco no aspecto eleitoral das
democracias do continente americano, reforcando a existéncia de democracias delegativas,
conforme se analisou no capitulo anterior. Contudo, pode-se analisar que a organizagéo regional
vem atuando de forma diferenciada ao incorporar novos conceitos de democracias e, conforme
abordar-se nos proximos capitulos, a acdo da Secretaria de Fortalecimento da Democracia
(SFD) e a realizacdo de publicacdes, relatorios de estudos e féruns mudara o panorama
observado por Villa (2003). Portanto, os proximos topicos irdo discorrer sobre a SFD e as
MOEs, bem como, em seguida, a realizacdo de foruns de discussdo e da iniciagdo de

proposicOes sobre uma rede de cooperagdo na area temética da promocéao da democracia.
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5.2 A SECRETARIA DE FORTALECIMENTO DA DEMOCRACIA (SFD) E AS
MISSOES DE OBSERVACAO ELEITORAL (MOES)

A OEA criou um mecanismo institucional para ajudar na disseminacdo da democracia
na regido, a Unidade para a Promogdo da Democracia (UPD). A UPD passou por alguns
avancos institucionais ou burocraticos, conforme se verifica ao longo deste tdpico, e atualmente
é chamada de Secretaria de Fortalecimento da Democracia (SFD), diretamente vinculada ao
Secretariado Geral da OEA (Ver Anexo D — Estrutura da Secretaria Geral da OEA) (OEA,
2015b, s/p.; COOPER; LEGLER, 2006, p. 26; HERZ, 2011, p. 67-68). Passou-se a reformular
a organizagdo em prol da defesa da democracia e isso ficou evidenciado nos avangos
burocraticos ou administrativos nessa area de atuacao.

Em 1990, a UPD foi instituida pela Resolucdo 1063 da Assembleia Geral e,
posteriormente, refinada pela Resolucéo 572 do Conselho Permanente, tendo mandato na area
tematica da democracia, pois:

Apesar de criacdo da UPD ndo afetar niveis de obrigacdo pelos Estados, a UPD é
geracdo, divulgacao e intercambio de informagfes sobre democracia, promovendo o

didlogo democratico entre especialistas e instituicdes do hemisfério, e observacao
eleitoral e assisténcia técnica (COOPER; LEGLER, 2006, p. 25, traducéo livre).

Esse departamento passou a denominar-se como Departamento para a Promocéo da
Democracia (DPD) e a sua importancia particular seria quanto ao monitoramento externo de
eleicdes (COOPER; LEGLER, 2006, p. 25 e p. 43-44). Em contraponto ao carater dissuasivo,
reativo e imediato da Resolucdo de 1080, as atividades da UPD sdo configuradas para ac6es
democraticas de médio ou longo prazo, buscando o fortalecimento da institucionalidade
democrética. Isto é, em Ultima instancia trabalha de forma preventiva, aléem de ser é um
importante mecanismo burocréatico na promocdo, fortalecimento e consolidacdo de ideais,
valores e préaticas democraticas na OEA (PERINA, 2001, p. 15; HERZ, 2011, p. 67-68).

Perina (2001, p. 16) aponta que a promog¢ao da democracia consiste em um processo de
socializagéo e de internalizacdo de valores e praticas democréaticos, devendo ser inseridos nos
quadros fundamentais dos sistemas de educacao, da universidade, dos meios de comunicagéo,
da sociedade civil, da igreja, das familias e das instituicdes politicas. Portanto, a democracia
ndo é s6 um ato de eleicdo e ndo se restringe a ela, é também um modo de vida e uma cultura
politica, pois:

La promocion de la democracia, por definicion, es una tarea compleja,
multidimensional, lenta y de largo plazo, porque se trata, en esencia y en Ultima



164

instancia, de la promocion y desarrollo de una cultura politica democratica. O sea,
significa fundamentalmente promover, estimular e inculcar valores, creencias,
actitudes, y practicas que normalmente se reconocen como esenciales para la
existencia de una cultura politica democratica; y que son, entre otros: la libertad, la
justicia, la igualdad, la tolerancia, la probidad y la ética, la participacion, la
solidaridad, la competencia leal, la cooperacion, la confianza mutua, el respeto por
los derechos ajenos y por las reglas de juego formales e informales, la negociacion y
la construccion de consenso, Y la solucién pacifica y civica de diferendos y conflictos
politicos en una sociedad (PERINA, 2001, p. 16).

Desse modo, para o supracitado autor a cultura democrética é uma variavel de longo
prazo e € a mais significativa e determinante de um sistema politico democratico. A variavel
cultura democratica é visualizada como um requisito indispensavel para o desenvolvimento do
REDI (PERINA, 2001, p. 16).

Consoante Cooper e Legler (2006, p. 17), h4a a importancia da internalizacdo de uma
cultura democratica na propria OEA. O SG César Gaviria, entre o periodo de 1994 e 2004, foi
central no processo de liderar a promocdo de um paradigma de solidariedade democréatica no
sistema interamericano. Com isso, 0 SG burocraticamente inseriu novos servidores civis
internacionais na OEA, com o objetivo de trazer jovens talentos e reoxigenar a organizacao.
Em termos operacionais, reduziu as restrigdes sobre o uso de “bons oficios” do SG para
defender e promover a democracia através de varias acdes, como a emissdo de declaracdes de
imprensa frequentemente sobre as situagdes preocupantes na regido, missoes de investigacao
(fact-finding missions) em pontos problematicos e mediacéo de terceiros ou facilitacdo feita
pelo SG ou por algum mecanismo da OEA. Sendo assim, ha a essencialidade da influéncia do
SG e dos corpos burocraticos da organizacdo, bem como essas missdes estardo inseridas no
banco de dados desta tese.

Assim, retomando a analise para a DPD, esta pesquisa visualizou que esse departamento
novamente mudou de denominacéo e suas atribui¢des passaram a ser inseridas na Secretaria de
Assuntos Politicos (SAP). Recentemente, por meio da resolucdo do Conselho Permanente da
OEA - CP/RES. 1055 (2036/15) —, de 30 de setembro de 2015, ha uma nova mudanca de nome
para Secretaria de Fortalecimento Democratico (SFD) (OEA, 2015b). A SAP ou SFD é uma
secretaria de apoio ao Secretario-Geral e figura-se dividida em trés departamentos:
Departamento de Cooperagdo e Observacdo Eleitoral (DECO); Departamento de
Sustentabilidade Democréatica e Missdes Especiais (DSDME); e Departamento de Gestdo
Publica Efetiva (DGPE) (Ver Anexo B — Estrutura Organizacional da Secretaria de Assuntos
Politicos) (OEA, 2015b, p. 4; LACERDA, 2013a; OEA, 2017g; HERZ, 2011, p. 67-69).
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A SAP ou SFD"® é um Escritério Executivo da Secretaria Geral da OEA (OEA, 2017g;
OEA, 2015b, p. 5). Segundo o site oficial da OEA, a misséo da secretaria é:
contribuir al fortalecimiento de los procesos politicos de los Estados miembros, en
particular al sostenimiento de la democracia como la mejor opcién para garantizar la
paz, la seguridad y el desarrollo. La SAP concentra sus acciones en fortalecer el papel
de la Organizacidn como eje central del Sistema Interamericano en el campo politico

y en contribuir activamente al sostenimiento democratico en los Estados miembros
(OEA, 2017g).

O DECO/OEA ¢ o departamento responsavel por desenvolver e manter um servico
permanente e especializado de observagdo e cooperagdo técnica eleitoral, com melhoramentos
continuos e consolidacdo de procedimentos e praticas para os Estados membros (HERZ, 2011,
p. 72). Segundo o site oficial (OEA, 2017h), ja se contam mais de 200 Missdes de Observacao
Eleitoral (MOESs) desde 1962, realizadas em 27 dos 34 Estados membros da organizacdo e
contabilizando mais de 5000 observadores internacionais (OEA, 2017h). Alguns dos resultados
desse Departamento séo elencados a seguir:

Implementacién de 23 proyectos de cooperacion técnica en 11 paises de la region,
incluyendo 5 auditorias de registros electorales en América Latina, e implementacién
y documentacion de Sistemas de Gestion de Calidad en Organos Electorales.
Proclamacion del 4 de febrero como el "Dia de la Observacién Electoral de la OEA™
por resolucion del Consejo Permanente. Primera MOE conjunta entre OEA-
CARICOM en las elecciones de Haiti en 2010-2011. Lanzamiento de la primera
Escuela de Observacion Electoral. Incorporacién transversal del enfoque de género,
resultando en un incremento en la participacion de mujeres en las MOEs. Aumento en
el nimero de mujeres como Jefas de las Misiones de Observacion Electoral.
Posicionamiento del enfoque de género en los Informes de las MOEs. Primera norma
ISO Electoral Internacional (17582). Capacitacion a mas de 200 funcionarios y

funcionarias de entidades electorales de la regién y mas de 500 personas a través de
los cursos virtuales. (OEA, 2017h).

Essas missOes serdo importantes para o banco de dados desta tese, permitindo observar
as interacOes entre ONU e OEA em algumas cooperacdes técnicas eleitorais. Para Herz (2011,
p. 68), as missdes de observacdo eleitoral evidenciaram uma forte ligacdo entre a politica
nacional e a internacional, j& que a organizacdo passou a inserir-se em um procedimento
domeéstico de acompanhamento de elei¢des e, com isso, passou a internacionaliza-lo.

O departamento de Sustentabilidade Democréatica e Misses Especiais (DSDME) é
responsavel pelo apoio a Secretaria Geral nos casos de conflitos politico-institucionais na
regido. Para tanto, busca prevenir, manejar e resolver conflitos por meio de trés elementos
vinculados (OEA, 2017i), que séo:

" Apesar da nomenclatura na atualidade ser Secretaria de Fortalecimento da Democracia, ainda ha utilizacdo dos
dois termos no site oficial e nas publica¢fes dessa secretaria e da OEA.
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la implementacién de una metodologia de andlisis politico y escenarios multiples; el
asesoramiento y apoyo técnico a las Misiones establecidas por el Consejo Permanente
y/o el Secretario General; y finalmente, la coordinacion de actividades orientadas a la
solucion pacifica de controversias territoriales y la promocién de una cultura de paz.
(OEA, 2017i).

Esse departamento esta configurado em trés divisdes: Misses Especiais, Fundo de Paz
e Andlise Politica e Prospectiva (OEA, 2017i).

O Departamento para Gestdo Publica Efetiva (DGPE) tem o objetivo de contribuir para
uma gestdo publica mais efetiva, transparente e participativa para que haja exercicio efetivo da
democracia, conforme preceitua a Carta Democratica Interamericana (2001). Os temas
principais e mecanismos sdo: Mecanismo de Cooperacdo Interamericana para a Gestdo Publica
Efetiva (MECIGEP), tendo como objetivo criar o didlogo entre os paises membros sobre
reformas institucionais no setor publico, por meio da criacdo de um férum interamericano nessa
tematica; Cooperacdo Técnica, com o0 objetivo de planificacdo e controle de politicas,
programas e projetos publicos para a melhoria dos principios da governabilidade democrética,
postos na CDI (2001); Transparéncia e Integridade na Administracdo Publica dos Estados
membros; Programa de Universalizacdo da Identidade Civil nas Ameéricas (PUICA); e o
Programa de Governo Eletronico da OEA, que busca promover a modernizacdo do setor
publico, por meio das tecnologias de informacdo e comunicacdo (OEA, 2017)).

Herz (2008, p. 20) destaca que o DPD se centrou no campo de observacgdes eleitorais,
denominadas de Missdes de Observacdo (MOEs) da OEA. O informe da organizacao intitulado
“Manual Para Las Misiones de Observacion Electoral de la Organizacion de los Estados
Americanos” (2008) possibilitou a esta pesquisa observar como as MissGes de Observacédo
Eleitoral foram institucionalizadas. Verificou-se que existiram observacoes eleitorais desde a
década de 1960 e, como referido no topico anterior, a institucionalizacdo dessas MOES se deu
a partir da vigéncia da “Resolucién sobre derechos humanos, democracia y observacion
electoral (1989)” (OEA, 2008, p. 12). De acordo com as palavras do Secretario da OEA,
Manuel Insulza:

Las Misiones de Observacién Electoral (MOEs) son una herramienta de cooperacion
politica con la que cuenta la Organizacidn de los Estados Americanos (OEA) para
contribuir al fortalecimiento de los procesos electorales en el hemisferio, piezas
fundamentales de las democracias modernas. La observacion electoral internacional
en las Américas ha ido evolucionando paralelamente con el afianzamiento de los
gobiernos democraticos, desde la década de los 60 cuando las misiones se realizaban

de manera ad hoc, hasta la actualidad em que son ejercicios profesionalizados y
estandarizados (INSULZA, 2008, p. 3).
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Nesse contexto, ao ligar as presentes contribui¢fes com as do tdpico anterior desta tese,
é importante observar que Herz (2011, p. 73-76) apresenta uma perspectiva critica mais
contundente sobre a contribuicdo da OEA no gerenciamento da norma da democracia para a
governanca global, pois verifica que ha limites do conceito de democracia promovido e ha
também dificuldade em lidar com regressfes autoritarias. A énfase no procedimento eleitoral
da democracia representativa evidencia uma visdo limitada da participacdo politica, pois 0s
termos de participacdo dos cidaddos em processos de tomadas de decisdo e debates politicos
sdo marginalmente tratados pela OEA. Ja& quando ocorrem regressdes autoritarias, a OEA tem
sido ineficaz na reestruturacdo da ordem democratica.

Herz (2011) compreende que h& uma relagdo entre a norma democratica e a gestdo da
seguranca nas Ameéricas, sendo esta a base para estruturacdo de sua obra. Essa relacéo € vista
de duas formas: de um lado, as atividades da OEA voltadas para a estabilizacdo democratica
fazem parte de uma caixa de ferramentas de prevencéo de conflitos; e, de outro lado, a norma
democrética esta relacionada aos esforgos no campo de manutencdo da paz, contribuindo na
estabilizacdo da ordem politico-institucional dos Estados.

Retomando a andlise sobre a SFD, o atual Secretario de Fortalecimento da Democracia
é Francisco Guerrero Aguirre e, segundo o site oficial da SFD, a principal missdo dessa
secretaria é ajudar a reforcar os processos politicos dos Estados membros, principalmente no
apoio a democracia, como regime politico que propicia a paz, seguranca e o desenvolvimento.
Destaca-se que a SFD: “Concentra-se no refor¢o do papel da Organizagdo como principal férum
politico do Sistema interamericano e contribui activamente para manter a democracia nos
Estados membros” (OEA, 2017g). Para tanto, ela realiza acdes para ampliar a legitimidade das
instituicdes envolvidas nos processos politicos e ainda reforcar os mecanismos que 0s mantém
(OEA, 2017g). Além do mais, vai requerer bastante atencdo neste estudo a influéncia de
expertise da SFD, com a realizacdo de foruns de discussao, relatérios de estudos e construcao
de redes de experts na area tematica de estudo, conforme se aborda no topico seguinte.

Relatdrio do Projeto de Integridade Eleitoral (em inglés Electoral Integrity Project —
EIP), elaborado por Coma, Nai e Norris (2016)%, examina os relatérios das missdes de
observacdo eleitoral da OEA, de 1999 a 2015, em 25 paises e 71 elei¢cBes nacionais quanto a
implementacdo das recomendag6es dos relatérios. Para os autores (2016, p. 7), o impacto das

recomendacdes depende de trés aspectos: 1) as reformas propostas exigirem recursos; 2)

8 Para mais informag@es sobre o relatério: < https://www.electoralintegrityproject.com/democratic-diffusion/>.
Acesso em: 07 out. 2017. (THE ELECTORAL INTEGRITY PROJECT, 2017).



168

precisarem de acdo legislativa; ou 3) se ha pressdo da comunidade nacional ou de partes
interessadas nacionais. Assim, ressaltam que ndo ha padronizagfes de implementacdo na area
de monitoramento das observacGes eleitorais internacionais, mas que ha uma probabilidade
maior das reformas ocorrerem quando 0s monitores internacionais avangam em termos de uma
integridade eleitoral nos paises.

Alguns dos resultados mais importantes do relatdrio foram: 1) os relatérios da OEA
tiveram efetividade consideravel, com aproximadamente metade de suas recomendacdes
implementadas, tanto total quanto parcialmente; 2) as recomendacBes que necessitavam de
alguns recursos foram mais provaveis de ocorrerem (60%) se comparadas as que requerem
mudancas legais (47%); 3) as reformas nédo sdo implementadas imediatamente, levando cerca
de quatro anos em média, ou perto do final do ciclo eleitoral e o inicio do préximo; 4) as taxas
de implementacdo nos paises foram bastante relativas, com paises abaixo de 10%, como
Dominica ou Bahamas, mas outros com implementagdes substanciais, mais de 20%, como em
El Salvador e Equador (COMA,; NAI; NORRIS, 2016, p. 8), conforme se observa na Figura 2

a sequir:

Figura 2 — Porcentagem de recomendagdes implementadas por pais

Percentage of recommendations implemented by country
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E, por fim, 5) paises que sdo mais dependentes de ajuda externa apresentam maior taxa
de implementacdo do que os que precisam menos de ajuda (COMA; NAI; NORRIS, 2016, p.
8). Para Norris (2016, s/p, tradugio livre): “E reconfortante saber que a assisténcia eleitoral esta
a ter um impacto positivo na regido. A OEA deve ser felicitada por seu trabalho”. Na presente
tese, € 0 que também se busca observar no tocante a atuacdo ndo sé da OEA, mas também da
ONU, sobretudo, na cooperacgdo entre as organizac@es e indo além das observacdes eleitorais
com a inclusdo de eventos e publicacdes na area tematica da promocéo e defesa da democracia.

E pertinente para esta tese destacar a relacdo entre o nivel de democracia e a
implementacdo das recomendagdes feita pelos observadores. Observou-se que as democracias
que ndo estdo estabelecidas implementam recomendagdes da OEA em proporcdo
significativamente maior (55%) do que as democracias estabelecidas (44%) (COMA; NAlI;
NORRIS, 2016, p. 8). Reitera-se aqui que esses dados reforcam o interesse da presente tese de
verificar se essas agdes das organizagdes ONU e OEA impactam no nivel de democracia dos
paises da América Latina, incorporando também nas analises, através do préximo topico, a
realizacdo de foruns de discussdo e relatorios de estudos, além de verificar a construcéo de redes

de experts na area tematica da democracia, conforme se aborda no topico seguinte.

5.3 FORUNS DE DISCUSSAO E COOPERACAO DEMOCRATICA NO AMBITO
INTERAMERICANO

De acordo com Gama (2005, p. 30), as Ols sdo importantes no sistema internacional
também como fornecedoras de foruns ou ambientes de observacdo de ideias, interesses e
identidades, como anteriormente ja mencionado. Além de se constituirem como féruns de
interacdo de agentes sociais, as organizacfes e seus corpos burocraticos também organizam
eventos, em formato de Féruns, Seminarios e Reunides, nos quais ha também a interacdo dos
mais diversos atores, tanto nacionais quanto internacionais. E o que se verifica aqui nos féruns
de discussdo da OEA na década de 2000 e, no préximo capitulo, os féruns em cooperagdo com
0 PNUD, permitindo a esta tese ir além dos avang¢os normativos e estruturais administrativos
da organizacéo regional e evidenciando também a evolucdo em termos de influéncia cognitiva,
do conhecimento administrativo da Ol, ao passo que ampliam estudos sobre as democracias e
realizam féruns de debates sobre a area tematica da democracia.

A UPD promovia o “Foro Interamericano sobre Partidos Politicos” (FIAPP), cuja area

de interesse tangencia 0 tema da democracia, haja vista que os partidos politicos sdo um
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importante elemento das democracias contemporaneas (HERZ, 2008, p. 20; HERZ, 2011, p.
68). Em 2005, as atividades do Foro centravam-se em cinco areas principais: projetos nacionais
de assisténcia técnica, promocao da perspectiva de género e participacdo politica da mulher,
incentivo a uma agenda de reforma, institucionalizacdo dos partidos politicos e geracdo de
conhecimento pratico (OEA, 2006b, p. 1). Como exemplos da atuagdo desse Foro, a OEA
menciona: 0s programas de apoio ao processo da Assembleia Nacional Constituinte na Bolivia;
a supervisdo internacional da constituicdo de uma Corte Suprema de Justica no Equador; e as
acOes em defesa do didlogo e da reforma politica executada pelo Programa de Valores
Democréticos e Gestdo Politica na Guatemala (OEA, 2006b, p. 41).

O FIAPP também atuou apoiando algumas missdes da OEA, especialmente nas
transicdes politicas no Equador e na Bolivia, bem como prestacdo de apoio de programas de
assisténcia técnica para a Coldmbia, Venezuela e Peru. Também teve atuacdo na Comissdo
Especifica de Assuntos Eleitorais do Congresso da Republica da Guatemala no processo de
reforma da Lei Eleitoral e de Partidos Politicos e na redacdo da Lei do Registro Nacional de
Pessoas (RENAP) (OEA, 2006b, p.1). O documento da OEA (2006, p. 1) também relata as
reunides sub-regionais organizadas com o CARICOM sobre os partidos da regido Andina, com
destaque para atuacdes no México e na Colémbia.

Nesse sentido, verifica-se que o Foro atuava amplamente no tema de atuacéo e inclusive
realizando coordenacBes multiniveis e interacdes com outras organizagdes regionais. Esse foro
tem algumas de suas atividades inseridas no banco de dados da presente tese e tem sua
relevancia por ser organizado pela UPD. Entretanto, esta tese ndo constatou nenhum
prosseguimento de edi¢Ges do Foro Interamericano sobre Partidos Politicos apds 0 ano de 2006,
com a Ultima atualizagdo de material nessa data (OEA, 2006b).

Herz (2008, p. 20) aponta que o FIAPP promove debate e pesquisas em areas pertinentes
ao sistema politico dos Estados, como o financiamento de campanha e a confianca no sistema
politico. Assim, a OEA estimula o dialogo nacional sobre as instituicbes politicas,
especialmente em paises em crises, como Guatemala, Haiti, Nicaragua, Peru, Suriname e
Bolivia, mas também realizou programas de treinamento e educacdo para incentivar uma
cultura democratica nesses paises. Ou seja, influenciou cognitiva e executivamente, além de
ajudar a construir uma cultura democréaticas nesses agentes sociais.

Sobretudo, para a autora (2008, p. 20), essas atividades sdo uma parte da caixa de
ferramentas de prevencdo de conflitos que permite que a OEA possa agir como principal parte

na garantia da estabilidade democratica na regido de sua atua¢do. Em outra obra, Herz (2011)
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observa que a realizacdo do FIAPP também representa a promog¢do de debate e da pesquisa
sobre os sistemas politicos dos Estados, juntamente com a criacdo de didlogos nacionais em
paises em crise.

Dando prosseguimento a esses foruns, a OEA realizou um importante evento em 2006,
na Republica Dominicana, intitulado Foro sobre la Estabilidad Democrética de las Américas:
El Rol Institucional de la OEA e, consecutivamente, uma publicacdo sobre os principais
acontecimentos desse Forum. O evento e a publicacdo abordaram relatos sobre as missdes
especiais da OEA na Bolivia, no Equador, Haiti e Nicaragua, as quais foram solicitadas pelos
préprios paises em 2005 para auxilid-los nas crises politico-institucionais em andamento (OEA,
20064, p. 7). Essas acdes da OEA estdo inseridas no banco de dados desta tese e sdo importantes
para compreender a atuacao dessa Ol e suas relagdes com outras organizagdes na area tematica
da democracia.

No ano de 2006, a organizagao foi convidada para observar processos eleitorais de 13
Estados membros, o que, para o Secretario Geral da OEA, demostra o crescimento da
organizacdo em fortalecimento e defesa da democracia no continente americano, atuando com
papel de destaque na resolucéo de crises politicas de seus membros. Os principais objetivos do
forum foram detalhados como: apresentar os esforcos conjuntos da OEA e dos Estados
membros em defesa e fortalecimento da democracia; analisar o carater, alcance, resultados e
licdes aprendidas com as acOes; e promover um dialogo sobre as oportunidades, os desafios e
as perspectivas para o futuro do trabalho da Organizacéo em prevencao, manejo e resolucéo de
crises (INSULZA, 2006, p. 4; LACERDA, 2013a, p. 111)

O evento teve apoio da Fundacdo Global para a Democracia e o Desenvolvimento
(FUNGLODE) e do Ministério das Relacdes Exteriores, Comércio Exterior do Canada e teve
como temas principais o fortalecimento democratico, 0s processos eleitorais, o respaldo aos
sistemas juridicos e a promocdo do dialogo (OEA, 2006a, p. 7; LACERDA, 2013a, p. 111).
Sobretudo, o entdo Subsecretario de Assuntos Politicos, Dante Caputo, que foi anteriormente
Diretor do PNUD e responsavel pelos estudos do PNUD de 2001 a 2004 sobre a democracia
latino-americana, elenca alguns pontos de destaque do Forum: 1) que a Carta Democratica
Interamericana adicionou o desenvolvimento social e econdmico como importantes para a
configuracdo das democracias do continente; 2) Caputo entende que quanto mais forte a OEA
mais forte sera a democracia; 3) ha um tridngulo Unico entre democracia, pobreza e
desigualdade na regido; 4) necessidade um novo Estado para apoiar a democracia, um Estado

republicano e, com isso, uma nova OEA para ajuda-los; 5) aprimorar a governabilidade dos
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Estados para que se convertam em democracias em efetivo, como foi reiterado pelo SG da
OEA,; e 6) reforcar a capacidade da OEA para prevencdo de ameacas a democracia, com a
implementacdo de uma metodologia de analise de cenarios politicos, especialmente com a
atuacdo do Departamento de Prevencédo de Crises e Missfes Especiais da OEA — atualmente,
Departamento de Sustentabilidade Democratica e Missdes Especiais (CAPUTO, 2006 apud
OEA, 20064, p. 20; OEA, 2006a).

Em 2007, no Chile, ocorreu o Foro La Dimension Politica de la Gobernabilidad
Democratica que foi um evento essencial para a fundamentacdo da cooperacdo entre OEA e
ONU/PNUD. O SG da OEA, José Miguel Insulza (2007, p. 3), traz que o forum e a publicacéo
subsequente de seus acontecimentos e suas contribui¢des tiveram como objetivo contribuir para
o didlogo interamericano sobre questdes substantivas sobre as democracias e a necessidade de
exercicio de bons governos democraticos, eficazes e eficientes. Conforme as préprias palavras
desse servidor publico internacional, fica evidenciada a utilizacdo de féruns como ferramentas
para a discussdo critica e contribuicdo de todos sobre as questfes politico democréaticas na
regido, do seguinte modo:

Pero para cumplir mejor nuestro cometido necesitamos la critica y la contribucion de
todos. Por ello estamos llevando a la practica foros internacionales de discusion en los
que exponemos nuestros conceptos y la forma de organizacion de nuestros trabajos y
de los que pretendemos recoger sugerencias de politicas y estrategias especificas para

cumplir con nuestro mandato, ademas de un catastro de las interrogantes y desafios
que razonablemente podemos anticipar hacia el futuro. (INSULZA, 2007, p. 3).

A utilizacdo dos féruns também serve como forma de expor os conhecimentos da OEA
para uma gama de atores, tanto nacionais quanto internacionais. Além disso, 0 SG estava
preocupado em defender que os governos deveriam incrementar a qualidade das democracias e
que os beneficios atingissem a maioria dos cidaddos. Ou seja, o secretario defende que haja
resultado praticos em beneficio do povo e ndo apenas discussao e debate de ideias. Para tanto,
ha a argumentacdo em prol da governabilidade democratica:

El buen gobernante democratico no es sélo aquel que siente y se comporta como un
demdcrata: su verdadera mision es mantener la estabilidad de la democracia
proveyendo al mismo tiempo a los ciudadanos de aquellos beneficios y soluciones a
sus problemas que esa misma democracia les promete. Eso es lo que yo entiendo por
gobernabilidad democratica, un tema que concierne a la eficacia y a la eficiencia de

los gobiernos y que hoy dia constituye una de las prioridades de la Organizacion de
los Estados Americanos (INSULZA, 2007, p. 3)

Entdo, o SG defende o papel da OEA no fortalecimento e na construgao de instituigdes
democréticas e na melhoria da eficiéncia de instrumentos de gestdo e administracdo dos Estados

(INSULZA, 2007, p. 3). O informe de 2007 traz que a regido vem conseguindo logros politicos
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e que a democracia eleitoral vem progredindo, mas que os problemas econémicos e sociais
fazem com que seja necessario criar eixos para a sustentabilidade das democracias, como:
reformas institucionais, sistema politico, partidos politicos, manejo e prevencdo de crises
politico-institucionais e relacbes de poder (OEA, 2007, p. 5). Para tanto, ha a necessidade de
convocar uma vasta quantidade de atores, tanto nacionais quanto internacionais, para construir
o dialogo e o debate em prol dos varios temas da governabilidade democratica®..

Para 0 SG, a OEA tem alta capacidade técnica em matéria eleitoral e vem tendo grandes
progressos nesse tema (INSULZA, 2007, p. 10), o que de certa forma reitera a atuacdo e
preocupacdo da organizacdo com o aspecto eleitoral das democracias em primeiro momento.
Mas, conforme atesta Insulza (2011, p. 11), é preciso ir além das discussdes das ideias e coloca-
las em prética, principalmente com a atuacdo da organizacdo regional nisso.

Algumas discussdes ocorridas no Férum foram relatadas no informe de 2007 e podemos
elencar quatro dimensdes:

1) a relevancia da OEA no sistema interamericano, que trouxe os créditos da
organizacdo como ambito de resolucédo de conflitos e de didlogo entre os Estados, mas também
alertou sobre um problema de origem, que seria a forte influéncia dos Estados Unidos e,
consequentemente, perda de credibilidade em diversas situagdes por isso. Concomitantemente,
houve o reconhecimento do papel do SG da OEA como uma lideranga na promogéo de uma
agenda especifica para a regido (OEA, 2007, p. 16). Ou seja, a essencialidade da influéncia de
um burocrata, conforme defende a presente tese.

2) para a maioria dos especialistas no Férum, os instrumentos juridicos e politicos da
OEA na area tematica da democracia passam por grandes desafios nas capacidades de aplicacao
prética, principalmente por causa da tradicdo da ndo intervencdo em assuntos internos dos
Estados no continente americano. Destaca-se a dificuldade de medir o risco democrético, as
alteracdes de ordem e quando ha quebra da ordem, conforme estdo postulados nos artigos 17,
18 e 19 da Carta Democratica Interamericana, bem como os problemas que o SG tem em
situacGes em que precisa de consentimento dos Estados para intervir, mas ndo o consegue em
meio a situagdo de crise (OEA, 2007, p. 17).

3) a agenda da organizacdo no contexto atual, que deveria conter, segundo Francisco
Rojas, Secretario da Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (FLASCO), quatro
ambitos especificos: a promoc¢do de uma iniciativa politica da Secretaria Geral no campo da

81 S8o eles: promover mecanismos de prevencdo de crises politicas; estabelecer equilibrio de poderes; fortalecer
procedimentos eleitorais; atender necessidades de financiamento eleitoral; fortalecer institucionalmente os Poderes
Legislativos; e instituir uma agenda favoravel as reformas dos partidos politicos (OEA, 2007, p. 8-9).
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governabilidade; destacar a melhor acdo de prevencdo de conflitos; reforgar o Conselho
Permanente e as comissdes especificas; e fomentar uma melhor relacdo da OEA com o sistema
interamericano através de uma maior divulgacdo dos resultados alcancados. Ja quanto a
governabilidade, sdo destacados 0s seguintes pontos: o fortalecimento de normas para protecdo
de liberdades politicas e direitos civis; pensar questdes relativas a seguranca das pessoas frente
ao Estado ou ao crime organizado; e a situagdo de Cuba (ROJAS apud OEA, 2007, p. 17). Nessa
sessdo, 0 Subsecretario de Assuntos Politicos, Dante Caputo, observa a necessidade de maior
articulacdo com outras instancias regionais, como o0 MERCOSUL e o CARICOM, para
ajudarem a melhorar a qualidade das democracias (CAPUTO apud OEA, 2007, p. 17). Por fim,
em sintese desse servidor civil internacional:

se necesitaria discutir y avanzar en una agenda que vincule la relacién entre Estado y

mercado, colocando en la ecuacion de la gobernabilidad los temas relativos al rol del

Estado en un contexto de ampliacién de la economia de mercado en un contexto de
altas desigualdades sociales. (CAPUTO, 2007 apud OEA, 2007, p. 17).

4) as estratégias de intervencdo da OEA. Essa organizacdo exerce mais um papel de
monitoramento e prevencéo de crises, pois depende da vontade dos Estados para poder intervir.
Para que possa ter uma maior capacidade de intervencao, os especialistas no Forum apontam a
formacédo de parcerias e cooperagdo com outros atores internacionais preocupados com o tema
da governanca, como o IDEA, FLASCO, CEPAL, PNUD, universidades, mas também articular
coordenacdo de ac¢des junto as instituicdes financeiras com o objetivo de estabelecer principios
democréaticos da Carta Democratica Interamericana como critério para obtencdo de
financiamentos. Por fim, destaca-se a importancia da sociedade civil como promovedora de
analises e informacdes em articulacdo com os Estados e a Secretaria Geral, com a capacidade
de atuar mais pro-ativamente em termos de defesa coletiva da democracia (OEA, 2007, p. 18).

A partir da sintese acima das dimensdes da governabilidade democratica trazidas pelo
Férum e sua subsequente publicacdo, pode-se aqui, de um lado, reiterar a importancia dos
corpos burocraticos da OEA, como € o caso da Secretaria Geral e de sua Subsecretaria de
Assuntos Politicos, especialmente pela atuacdo do Subsecretario Dante Caputo. De outro lado,
ha a argumentacdo de que a capacidade de intervencdo da OEA pode ser aumentada através de
parcerias e coopera¢des com 0s mais diversos atores internacionais, com destaque para Ols e
ONGs internacionais. Isto € 0 que a presente tese busca visualizar na atuacdo dos corpos
burocraticos e da cooperagéo entre organizacfes na area tematica de democracia na América

Latina, com maiores aprofundamentos e analises de dados nos proximos capitulos.



175

E o Subsecretario Caputo que faz algumas conclusdes no informe do Férum e evidencia
a centralidade da OEA como agente na construgdo de uma nova agenda democrética para o
continente americano, trazendo os mais diversos temas como a representacdo nos partidos
politicos e a remodelacdo do Estado (CAPUTO, 2007, p. 19). O mais interessante para a
presente pesquisa sao as cinco interrogacdes e desafios apontados no Férum, principalmente o
ultimo: 1) maior utilizacdo e ac¢do no fortalecimento democrético; 2) melhora na prevencédo de
crises; 3) resolucdo de crises e estabelecimento de sustentabilidade das democracias; 4) maiores
acOes sociais atreladas ao papel da sociedade civil e a sua interacdo mais aberta com a OEA; e
5) a criacdo de uma rede de conhecedores (experts). Sendo assim, € essa rede de conhecedores
que se pretende analisar na presente tese e seu impacto nas democracias latino-americanas, em
especial na relagdo interorganizac6es entre ONU/PNUD e OEA/SFD.

O informe de 2007 aponta que:

Debiese consolidarse una red de expertos e instituciones (en América Latina y el
Caribe y fuera de la region) para apoyar procesos politicos en paises que manifiesten
problemas y donde sea posible establecer una agenda de trabajo permanente con los
actores nacionales. La idea de Foros politicos periddicos, plurales, amplios y con una
agenda acotada y consensuada posibilitaria en algunos paises establecer alternativas
politicas mas alla de una determinada coyuntura critica (OEA, 2007, p. 21).

Essa rede de conhecedores é construida e analisada ao longo desta tese, com atuacao de
destaque da OEA em sua formulacdo. Vale destacar que os foruns e relatérios de 2006 e 2007
trazem elementos que véo além da concepc¢do de democracia representativa — ou eleitoral, ou
procedimental —, contudo, ainda ha bastante reiteracdo nesse conceito e preocupagdo em
primazia com o aspecto eleitoral, como observa-se nas acdes da organizacdo em missdes de

observacao eleitoral.

5.4 CONSIDERACOES FINAIS

Coube ao presente capitulo analisar a constru¢do dos conceitos e as formas de
democratizagdo promovidos e defendidos pela OEA. Em a&mbito regional, defende-se o
conceito de democracia representativa, tendo sua construcéo ao longo do desenvolvimento da
organizacdo. Esse ideal de democracia é institucionalizado e reafirmado pela burocracia
regional a partir de seus instrumentos politicos e juridicos — em vigéncia na Carta da OEA
(1948) e na Carta Democrética Interamericana (2001).

H& a emergéncia de um Regime Democratico Interamericano (REDI), baseado nos

instrumentos juridicos anteriormente destacados e nas praticas da organizacdo regional
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(PERINA, 2001) — aqui com destaque para as praticas dos corpos burocréticos, dos servidores
civis internacionais e da realizacdo de publicacBes e foruns sobre a temética da democracia.
Sobretudo, ressalta-se a atuacdo da burocracia em sentido estrito Secretaria de Fortalecimento
da Democracia (SFD), as Missdes de Observacdo Eleitoral da OEA e a significante
implementacdo de suas recomendacdes, de cerca de 50% (COMA; NAI; NORRIS, 2016).

Em 2011, iniciativas recentes de discussdo e debate sobre os dez anos da Carta
Democratica apontaram que alguns Estados, da mesma forma que alguns servidores da OEA,
defendem a incorporacdo de uma concepcao de democracia participativa. Entretanto, a maioria
dos Estados entende que ja ha no conceito institucionalizado elementos de participacao, ou seja,
a democracia institucionalizada na CDI ja aborda uma democracia representativa, participativa
e inclusiva. Por isso, os Estados no “Dialogo sobre la eficacia de la aplicacion de la Carta
Democratica da OEA” (2011a) ndo viram a necessidade de reformas. Para a presente tese e
assim como observado em pesquisa anterior (LACERDA, 2013a), a participagdo esta reduzida
a um elemento de fortalecimento da democracia representativa, e ndo como valor em si,
diferentemente de um mecanismo de aprimoramento da cidadania, como preceitua o ideal de
democracia substancial.

De acordo com o Manual de ObservacGes Eleitorais da OEA (2008), ha diversas
resolucdes da Assembleia Geral que abarcam a promocdo e fortalecimento tanto do conceito de
democracia representativa quanto participativa. Entretanto, ha a primazia e institucionalizagéo
da democracia representativa, que € um conceito procedimental de democracia. Mas também
ja se discute em varios ambitos a necessidade de institucionalizar uma concep¢do mais
substantiva de democracia na OEA, consoante verificado no informe da reunido dos Estados-
membros (2011) acerca da comemoragéo dos dez anos da CDI.

A cultura democréatica da OEA ¢é visualizada como um processo de socializacdo e de
internalizacdo de valores e praticas democraticas em termos da democracia representativa. Para
Barnett e Finnemore (2004), a cultura pode ser decorrente de uma configuracdo de normas
criadas pelas Ols e suas burocracias e € o que se pode observar no caso da cultura politica
democrética e a configuragdo de quadros de referéncia institucionalizados na OEA, de seus
corpos burocraticos Secretaria Geral e SFD com agéncia na area tematica da democracia e no
uso de ferramentas de promocao de féruns (eventos) e publicacbes sobre a democracia no
continente americano.

O trabalho da OEA na educacdo como chave para o fortalecimento da democracia é

também um aspecto importante para este trabalho, pois ha o compromisso dos Estados e da
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burocracia com a promoc¢éo da cultura democrética através de meios de educacao formal ou
ndo formal, conforme institucionalizado na Carta Democratica (2001). Assim, a educacdo em
cidadania democratica é importante na construcdo do entendimento coletivo de democracia,
através da cooperacdo, investigacéo e capacitagéo.

O presente capitulo observou que ha concepgdes de democracia majoritariamente
diferentes no ambito da OEA, pois a primeira OEA (arena dos Estados) defende expressamente
uma democracia representativa, ja a segunda e terceira OEA (burocracia internacional e ONGs,
Experts e outras organizagdes) promovem e defendem uma concepcao que va além do aspecto
eleitoral, incentivando a insercdo de elementos de participacdo do cidaddo nas democracias do
hemisfério.

Trés foram os foruns realizados pela OEA que foram destacados neste capitulo: o
FIAPP; o forum de 2006 e seu subsequente relatorio (2006); e o forum de 2007 e seu
subsequente informe (2007). Herz (2008, p. 20) ao analisar os foruns sobre os partidos politicos,
destaca a importancia desses foruns para a geracdo de cultura democrética, bem como
constituem uma parte da caixa de ferramentas de prevencdo e da extensdo da relevancia das
atividades da organizacéo regional.

A partir dos féruns e publicacdes de 2006 e 2007, objetivou-se as experiéncias da OEA
e de seus Estados membros no fortalecimento e na defesa da democracia no continente. Foi
possivel observar algumas experiéncias em crises politicas e se evidenciou a necessidade de
produzir conhecimento nessa area tematica, especialmente com a atuacdo de destaque para o
Departamento de Prevencao de Crises e Missdes Especiais, da SAP/SFD. O foro de 2007 e seu
subsequente relatério (OEA, 2007) foram fundamentais para compreender o papel da
burocracia OEA nos seus propdésitos sobre o debate sobre a democracia na regido e,
principalmente, o enfoque politico da governabilidade democrética.

O objetivo da OEA de utilizar reunides, seminarios e foruns como elemento de
contribuicdo para as tematicas sobre democracia foi reiterado na organizagdo. No forum de
2007, se configuraram as tematicas, agendas e parcerias institucionais que a OEA faria nos anos
seguintes. Ha um enfoque na qualidade da democracia e na necessidade de ir além dos aspectos
eleitorais, 0 que evidencia a esta tese 0 inicio de uma mudanga — mais substantiva — da
concepcao de democracia da OEA, mesmo que ainda bastante ligada ao aspecto da democracia
representativa, dos mecanismos de eleicéo e das missdes de observacéo eleitoral.

Sobretudo, os féruns de 2006 e 2007 foram relevantes para a presente pesquisa ao

apresentarem a importancia das cooperacdes institucionais com os Estados e outros atores
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internacionais na area temética da democracia, mas também o papel do Secretério Geral e da
necessidade de estabelecer meios de comunicagao para evidenciar os resultados alcangados pela
organizacdo (OEA, 2007, p. 17). Isso gera legitimidade e prestacdo de contas (accountability)
para a comunidade internacional. Quanto a cooperacdo com outros atores internacionais, ha
uma variedade de atores politicos (por exemplo, IDEA, IFE, FLASCO, CEPAL, PNUD e
Universidades) e de instituicbes financeiras internacionais, sendo a diversificacdo de
cooperagOes na area tematica da democracia compreendida pela OEA como uma estratégia para
agir de forma concreta e favorecer os principios democraticos (OEA, 2007, p. 18).

Sendo assim, a organizacdo regional e seus corpos burocraticos buscam construir uma
rede de experts (conhecedores) na promocdo e defesa da democracia, com a participacéo
conjunta dos Estados, instituicdes, atores internacionais, ONGs, académicos, politicos e atores
da Sociedade Civil (OEA, 2007, p. 18). Em consequéncia, como € abordado no proximo
capitulo, esta tese visualizou que ONU/PNUD e OEA/SFD se unem na realizacao de reunifes
de debate sobre as democracias latino-americanas de 2008 a 2010, tendo como resultado um
informe parcial em 2009 e um informe final em 2010. Cooperam também na primeira e sexta
edi¢cdes do Forum da Democracia Latino-americana, que se apresenta como importante forum
de dialogo sobre a area temética estudada. Em suma, esses relatérios e forum reforcam a
pesquisa da presente tese e pretendem reafirmar a relevancia da variavel cognitiva democracia,

que passa a ser visualizada de forma conjunta pela ONU, OEA e seus corpos burocraticos.
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6 COOPERACAO ENTRE ONU, OEA E SEUS CORPOS BUROCRATICOS

A partir do aporte descritivo-analitico da ONU, da OEA, de seus corpos burocraticos e
de suas interacGes administrativas na tematica da democracia, observa-se que ha normas,
féruns, relatorios e avangos institucionais na area da promocdo e defesa da democracia. Nesse
contexto, esta se¢do da tese busca adicionar a influéncia das Ols e de suas burocracias por meio
da cooperacéo entre elas, especialmente acerca da democracia latino-americana. H4 uma gama
de interacGes administrativas, tanto intra quanto extraorganizacional, contudo, enfoca-se nas
relacfes exteriores entre as organizacles e seus corpos burocraticos na promocédo e na defesa
da democracia latino-americana.

O objetivo deste capitulo sera ir além da influéncia normativa e dos avangos
burocraticos da ONU, OEA e suas burocracias, investigando também as influéncias cognitivas
e executivas, por meio da realizacdo de relatorios sobre a democracia latino-americana e da
promocao de reunides e foruns para dialogo e debate com os mais diversos atores nacionais e
internacionais. Sobretudo, pretende-se abordar as Ols atuando em conjunto, por meio de
relacBes interorganizacionais e das coordenaces multinivel, tanto com atores nacionais quanto
internacionais.

Vale ressaltar que a presente pesquisa visualiza tanto as Ols e suas burocracias como
foruns de didlogo entre os atores internacional nelas inseridos quanto como fornecedoras de
ambitos (as vezes também denominados de foruns) de reunido de conhecedores, académicos,
politicos e servidores civis internacionais. Com isso, permite-se examinar os diversos elementos
e individuos inseridos dentro das organizacgdes internacionais e como esses exercem influéncia.

Sendo assim, a primeira secdo deste capitulo analisa a acdo individual das Ols através
das contribuicBes teodricas, com o intuito de observar a construcdo das relacdes
interorganizacionais na area tematica da democracia. Em seguida, a segunda secdo aborda a
cooperacdo internacional e a configuracdo de uma atuacdo autdbnoma das Ols e seus corpos
burocraticos, ou Administragdes Publicas Internacionais (APIs), ou seja, observa-se a
cooperagédo e a criacdo de redes de interagcbes como forma de ampliar a autonomia de agéo
dessas burocracias internacionais. A terceira se¢do aborda a cooperagdo entre ONU e OEA na
constituicdo de missdes politicas e de observacéo eleitoral, relatdrios e foruns de estudo sobre
a democracia latino-americana, especialmente destacando as a¢cdes em que atuam de forma

conjunta.
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6.1 A INFLUENCIA INDIVIDUAL DA ONU E DA OEA NA AREA DA
DEMOCRACIA E A BUSCA POR AUTONOMIA

As duas Ols e suas burocracias estudadas neste trabalho sdo, como ja se demonstrou nos
capitulos anteriores, atores internacionais que influenciam o comportamento politico dos atores
por alterar seus conhecimentos e comportamentos sistémicos (BIERMANN; SIEBENHUNER,
2009, p. 319). Isto &, o que nesta tese se revelou foi a atuacdo das Ols e suas burocracias na
tematica da promocao e defesa do regime democratico, especialmente na America Latina. Com
isso, € relevante adentrar na existéncia de relacfes entre ONU e OEA na area tema de estudo,
verificando como se da e qual o impacto dessa cooperacao.

Biermann e Siebenhiiner (2009, p. 320) observam que as burocracias trabalham
concomitantemente em trés estagios de conhecimentos: geragdo, sintese e disseminacdo de
conhecimento. Essa disseminacdo permitiu que este estudo tivesse acesso as informagdes,
conhecimentos e estruturas empregadas na area tematica da governanca democratica e fosse
possivel construir um banco de dados original sobre atividades das Ols e de suas burocracias.
Isto é, por meio de seus Websites, resumos, relatdrios, esquemas de monitoramento, reunifes e
féruns, que foram desenvolvidos sobre o tema da democracia — abarcando a latino-americana —
e nos paises da América Latina. As ac¢bes sao implementadas nas organizagdes, burocracias
e/ou desenvolvidas por suas equipes.

A influéncia executiva das burocracias vai além do esforgo técnico dos servidores civis
internacionais e constitui parte da larga autonomia de politicas de desenvolvimento em que elas
estdo envolvidas. Assim, influenciam por suas capacidades de construgdo através de programas
de treinamento e de educacdo, propagando ideais, conceitos e politicas (BIERMANN;
SIEBENHUNER, 2009, p. 235). E 0 que se pode verificar no desenvolvimento das burocracias
PNUD, SFD e seus departamentos. Entretanto, nesta pesquisa se visualizou maior atuacao
executiva local dos escritorios do PNUD nas realidades internas dos Estados, diferentemente
dos escritdrios da OEA que focam mais na representacdo e monitoramento das atividades para
a sede da organizagéo.

Ainda em termos de influéncia executiva e diretamente ligada a normativa, a
ONU/PNUD e a OEA/SFD séo agentes influentes nos seus esfor¢os de implementar acordos
internacionais na area de democracia e de cumprir seus mandatos politicos. Também ha a

capacidade de treinamento e de programas de educacdo que disseminem 0s conceitos e as
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politicas das duas Ols e para a sociedade civil dos Estados. E o caso do Programa de Educagio
Democrética da OEA e da Escola Virtual do PNUD.

No tocante a influéncia cognitiva, verifica-se que as burocracias internacionais sdo
cruciais na provisao de conhecimento de autoridade e de informacdo, utilizando isso para
facilitar o processo de configuracdo de normas junto aos governos dos Estados. As vezes as
burocracias podem até atuar como conhecedoras na implementacdo de acordos e no
desenvolvimento continuo de conhecimento e de ajuste de normas dos regimes internacionais
(BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 237). Em matéria da democracia, pode-se analisar
essa acdo na geracdo continua de conhecimento e de revisdo de normas dentro dos regimes
democréticos interamericano e global.

Quanto a influéncia normativa, consiste na autonomia das burocracias na criagdo, no
apoio e na propagacdo de processos de construcdo de regras para areas especificas da
cooperacéo internacional (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 322), como a da ONU e da
OEA nas regras sobre democracia. Em sintese, a burocracia em sentido amplo OEA detém mais
influéncia na configuracdo de normas, principalmente como ocorreu na Carta Democratica
Interamericana (2001), j& a ONU tem uma limitada influéncia na negociacdo de normas,
propagando conceitos ndo especificamente institucionalizados de democracia, fornecendo
maior liberdade ao PNUD na construgdo de conceitos para cada singularidade das regides do
globo. A influéncia normativa e suas consequéncias nas organizacoes e nos contextos dos seus
Estados membros foram tratadas mais detalhadamente nos dois capitulos anteriores.

E na relevancia da influéncia cognitiva e executiva que se centram as analises sobre 0s
relatérios da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos sobre as democracias latino-
americanas, assim como a realizacdo de foruns, reunides e missdes politicas e de observacao
eleitoral. Além disso, objetiva-se visualizar a cooperagao interorganizacional na area politico-
democratica, visto que, as Ols estudadas e suas burocracias passam a cooperar em diversas
situacOes de crises politicas no continente americano e na realizacdo de eventos e publicacdes.
Vale lembrar que, como aqui visualizado, essas trés areas estdo interligadas e relacionando-se
mutuamente.

Biermann e Siebenhuner (2009, p. 5-9) focam na explicacdo da varia¢do da influéncia
autébnoma das burocracias, como, por exemplo, a multiplicidade da cultura burocratica, pois
ONU/PNUD e a OEA/SFD possuem diferentes culturas burocraticas em temaética de
governanca democréatica. Entretanto, conforme se examinard neste capitulo, no caso da

democracia latino-americana, essas organizacgdes se juntaram na disseminagdo de conceitos
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comuns de democracia na realizacdo de reunides, seminarios, foruns e relatorios de estudos.
Com isso, ha a propensao a construcdo de uma cultura de defesa da democracia com conceitos
semelhantes.

Outras variacdes de influéncia sdo quanto ao mandato, os recursos de pessoal e
financeiro, e as fungdes institucionais. A analise tem que incluir niveis macros (problemas de
estrutura) e micros (as pessoas nas burocracias, 0s procedimentos organizacionais, culturas e
estilos de lideranca). A identificacdo dessas variaveis sdo incorporacGes cruciais das
contribuicdes da Teoria de Regimes, segundo apontam Widerberg e Larhoven (2009, p. 4).

Dentre desses niveis de variacdo que foram visualizados ao longo desta tese, é preciso
destacar a importancia dos individuos inseridos nas burocracias internacionais, como sao 0s
Secretarios-Gerais da ONU e da OEA, os Administradores do PNUD e o Secretario de
Fortalecimento da Democracia da OEA. Ressalta-se a centralidade do servidor Dante Caputo,
pois coordenou tanto o primeiro informe do PNUD (2002-2004) quanto os subsequentes (2008-
2010; 2011), com a juncéo dos esforcos entre OEA e PNUD (OEA, 2017e; PNUD; OEA, 2010
e 2011). Além disso, ha também atuacdo dos diversos académicos, politicos e agentes da
sociedade civil em reunides, foruns, seminarios e relatérios promovidas pelas Ols estudadas.

Para Bauer et al. (2009, p. 23-24), as burocracias internacionais podem melhorar suas
eficiéncias e efetividades através da implementacao de técnicas de administracdo. Ressaltam os
autores que ha a centralidade das burocracias focadas mais na eficacia do que na eficiéncia, ou
seja, esses atores internacionais devem ser mais preocupados em fazer o que precisa ser feito
(eficacia) do que fazer bem feito (eficiéncia). Portanto, OEA e PNUD devem ser visualizados
mais em decorréncia de sua eficacia do que da sua efetividade. Sobretudo, observou-se que a
utilizacdo de técnicas de administracdo é maior no trabalho do PNUD, com maior autonomia
de acdo se comparada a SFD, a qual esta fortemente atrelada a Secretaria Geral da OEA.

Diferentemente do termo ‘“‘autoridade” utilizado por Barnett e Finnemore (2004),
Biermann et al. (2009) preferem usar o termo “influéncia” das burocracias internacionais, ja
que o conceito mais restrito de burocracia traz a semiautoridade dessas burocracias. Assim, esta
tese utilizou-se da termologia influéncia como mais adequada para analisar tanto a OEA e ONU
guanto o PNUD e SFD.

Nos casos aqui estudados, verifica-se o impacto das duas burocracias estudadas na
defesa de concepcOes de democracia individualmente, mas a complexidade dessa area tematica
requer cada vez mais o trabalho das Ols em coordenagdo com outros atores internacionais.
Tanto ONU e PNUD quanto OEA e SFD tém rendimento (output) de atividades e produtividade
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atual na area tematica da democracia, em particular nas normas, resolu¢des e documentos sobre
a democracia, assim como na promocdao de relatérios e féruns de diagnostico da situacdo das
democracias latino-americanas. Ha também os resultados (outcome), que sdo os principais
aspectos enfatizados nas politicas das burocracias internacionais e € mais uma variavel
informativa do que realmente um estudo do resultado organizacional (BIERMANN et al., 20009,
p. 42). Com isso, a politica de resultados consiste nas mudancas de comportamentos dos outros
atores induzidos pelas burocracias, o que se pretendeu até entéo verificar de forma qualitativa,
através de revisdes de literatura sobre o tema de estudo. O proximo capitulo ird mensurar
quantitativamente o impacto das cooperac6es das Ols nas democracias latino-americanas.

Outros fatores de mensuracdo séo os padrdes organizacionais que cada organizagao
possui e as suas capacidades de resposta aos fatores externos as Ols. Por exemplo, os dados das
organizacbes de pesquisa podem ser observados como fatores externos de alarme para as
burocracias, conforme o uso dos dados do Latinobardmetro sobre a percep¢do da populacéo
dos paises latino-americanos quanto a distorcdo dos principios democraticos na regido e a
necessidade de acdo dos atores internacionais. Outro fator externo pode ser uma crise
democratica em um determinado pais e o transbordamento dessa problematica para os paises
vizinhos e para a regido da América Latina.

Um aspecto de mensuragdo importante é a mudanga relativa dos outros atores quanto a
inducdo de a¢des da burocracia internacional, podendo ser analisada através da comparacao do
comportamento antes e depois da atividade das Ols. Com isso, a ONU, a OEA e seus corpos
burocraticos, através de missdes, relatorios, foruns, reunides e seminarios e da participacdo dos
mais diversos paises e atores, podem ser um fator de mudanca relativa de comportamento dos
atores da comunidade internacional. Mais precisamente, no proximo capitulo, pretende-se
verificar essa potencial mudanca na analise da modificacdo do nivel de democracia na América
Latina.

Biermann et al. (2009, p. 49-50) também trazem varidveis explanatérias quanto a
influéncia das Ols e que s&o sistematizadas em quadros de analise em conclusdes de Biermann
e Siebenhiner (2009). De forma geral, esta tese as adota como indicadores de influéncia e

aplica, de forma analitica qualitativa, a ONU e a OEA, do seguinte modo:
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Quadro 5 — Influéncia das burocracias internacionais na area tematica da democracia

Variaveis
explanatorias

Subdivisbes

Andlise

Estrutura do

ONU e OEA tém diversas areas temaéticas, dentre essas, a rea da democracia e nela com atuacdo
especifica de agéncia do PNUD e da SFD. O programa de desenvolvimento atua em termos mais amplos

burocracias

problema de governanca democratica, ja a OEA e a SFD em termos regionais, na configuracdo do Regime
Democratico Interamericano (REDI).
Competéncias OEA tem menor grau de independéncia dos Estados membros, tendo a atuacdo forte da Secretaria Geral e
Planos de de sua Secretaria de Fortalecimento da Democracia, com competéncias do SG normatizadas no sistema
acao ou interamericano, mas ainda com atuacédo de destaque dos Estados (OEA, 2001). Dentro da ONU, o PNUD
politica das tem maior grau de independéncia dos Estados membros, até por sua maior ramificacdo local com a forte

atuacdo dos escritdrios locais nos Estados membros, mas semiautonomia de competéncia. O SG da ONU
também age constantemente na area tematica politica.

Recursos

ONU/PNUD e OEA/SFD detém recursos para informacao, geracdo e disseminagdo na area de defesa e
andlise da democracia latino-americana, mas com uma discrepancia consideravel. O PNUD tem atuacgdo
multifacetada, com maior preocupacdo com a area tematica do desenvolvimento e seu orcamento global
para 2017 é de US$ 5.328.530.000,00, tendo US$ 648.740.000,00 para a area temética da governanca
democrética. Ja a OEA tem um orcamento global para 2017 em US$82.445.942,00, sendo U$ 586.600,00
para a Secretaria de Fortalecimento da Democracia.

Integracdo ou
incorporagéo
organizacional

Na area temética da democracia, prioritariamente ha integracdo organizacional para o problema das
democracias na Secretaria Geral e de sua SFD. J&4 0 PNUD detém escritdrios e setores voltados a
governanga democratica, inserindo-se com destaque de acdo no UNEA — United Nations Electoral
Assistance (Assisténcia Eleitoral da ONU).

(continua)




(continuagéo)
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Pessoas e
procedimentos

Conhecimento
Organizacional

Alto conhecimento das burocracias sobre a democracia latino-americana. Com impulso dos estudos feitos
pelo PNUD (2002-2004), mas com a resposta da OEA e da SFD com a criagdo de uma rede de
conhecedores da democracia no hemisfério americano (2006-2007) e a construcdo de estudos em
conjunto com o PNUD (2008-2011). A OEA também potencializa seus conhecimentos com a cria¢cdo do
Forum da Democracia Latino-Americana com o IFE do México.

Estrutura
organizacional

A estrutura das duas Ols estudadas é bastante ramificada e complexa, devido as multiplicidades de
tarefas. Na area tematica da democracia, destacam-se principalmente: a SFD na OEA e a agéncia
onusiana PNUD. Esse programa possui uma ramificagdo maior de atuagdo nacional nos Estados, com
acdo recorrente nas politicas publicas dos paises, enquanto a organizacdo regional possui escritorios de
representacdo nos seus Estados membros como pontos de apoio para a organizacdao implementar suas
atividades.

Cultura
organizacional

OEA/SFD e ONU/PNUD possuem culturas diferenciadas. A cultura democratica da OEA é bastante
centrada no conceito de democracia representativa positivado na Carta Democréatica (OEA, 2001), ja o
PNUD defende uma concepc¢édo de democracia além do aspecto eleitoral, ndo havendo modelo Unico de
governo, mas atento as especificidades locais.

Lideranca
Organizacional

O Secretario Geral e Secretério de Fortalecimento Democréatico na OEA; o SG da ONU e 0s
Administradores do PNUD. Sobretudo, destaca-se a lideranca de Dante Caputo, servidor internacional do
PNUD responsavel pelos estudos sobre democracia latino-americana entre 2002 a 2004 e, posteriormente,
convidado para ser Secretario de Assuntos Politicos da OEA e dar continuidade aos estudos iniciados pelo
PNUD.

Fonte: Quadro de elaboracédo prépria, baseado em Biermann e Siebenhiiner (2009) e alicercado pela literatura bibliografica utilizada nesta tese.
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Vale ressaltar alguns aspectos das variaveis ou dos indicadores comparativos acima. Em
primeiro lugar, as Ols e as burocracias estudadas diferem-se quanto aos postos das liderancas
organizacionais, pois, de um lado, ha o Secretario Geral da OEA, que € 0 mais alto cargo
hierarquico da organizacéao regional, bem como o Secretario de Fortalecimento Democratico,
que é subordinado ao SG; do outro lado, hd 0 SG da ONU, mas com a agéncia do PNUD na
area da governabilidade democratica em que se destaca a autonomia dos administradores do
programa, que sdo cargos administrativos setorizados em varios niveis de atuacdo —
internacional, regional e estatal/local (ver Anexo C — Estrutura Organizacional do PNUD 2017).

H& diferencas dos papeis dos SG das Ols analisadas, pois existe influéncia direta
institucionalizada, com os instrumentos politicos e juridicos do sistema interamericano, do
Secretario Geral da OEA na defesa da democracia latino-americana. O SG da ONU atua
também em conjunto com as instancias estatais da organizacdo global (Primeira ONU), fazendo
a mediacéo entre os Estados e a burocracia onusiana, podendo alertar tanto os Estados quanto
a burocracia na manutencgéo da paz e seguranca internacionais (CARTA DA ONU, 1945). Por
isso, hd a acdo evidente do SG da ONU nas crises politicas. Assim, visualiza-se maior
autonomia e atuacdo dos administradores do PNUD, especialmente observadas nos relatérios
das missbes de apoio eleitoral, eventos e publicacdes na area tematica de estudos. Nessas
atividades, quando conduzidas pela OEA (nesse caso, hd missfes de observacgdo eleitoral), ha
uma maior participacdo do SG da organizacdo regional, em conjunto com o Secretario de
Fortalecimento da Democracia.

Em segundo lugar, outra diferenciacdo € a estrutura organizacional em termos
especificos de atuacdo na area tematica da democracia: a SFD é ligada diretamente a Secretaria
Geral da OEA (ver anexos A — Organograma da OEA, B — Estrutura Organizacional da
Secretaria de Assuntos Politicos — e D — Estrutura da Secretaria Geral da OEA) e o PNUD ¢é
uma agéncia com semiautonomia da ONU, ligado a Assembleia Geral e ao Conselho
Econdmico e Social (Anexo E — Organograma do Sistema ONU). Contudo, como observado
na analise qualitativa de algumas publicacfes e nos eventos, € a OEA, a SFD/SGOEA e o
PNUD que se mostram como atores, e ndo o Secretariado da ONU.

Em terceiro lugar, o conhecimento organizacional sobre as democracias latino-
americanas teve seu desenvolvimento primeiramente pelo PNUD (2002-2004) (PNUD, 2004)
e depois pela OEA (2006-2007 e 2008-2010) (OEA, 2006a e 2007; PNUD; OEA, 2009 e 2010).
A Ol regional reconheceu a importancia dos estudos do programa onusiano e sua necessidade
de inserir-se também no desenvolvimento de conhecimento sobre as democracias,

principalmente ao convidar o responsavel pelos estudos no PNUD para ser Secretario de
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Assuntos Politicos da OEA e dar prosseguimento aos conhecimentos, mas agora na organizagao
regional. Consequentemente, o PNUD iniciou os estudos sobre as democracias latino-
americanas e impulsionou a OEA a atuar na area, 0 que ocorreu inicialmente em conjunto com
0 programa no seguimento das abordagens desse ator sobre a realidade politica da regido.
Contudo, verifica-se mais a frente que a organizacdo vai construir relacbes além das
cooperagcfes com a ONU/PNUD.

E importante ressaltar também que as autoridades das Ols também as credenciam para
resolver problemas racionais-legais (BARNETT; FINNEMORE, 2004), como é o caso das
crises eleitorais nos paises. Com isso, as Ols sdo atuantes também na resolucdo e manutencao
do aparelho institucional democratico nos paises, através das Missdes de Observacgdo Eleitoral
da OEA e do Apoio Eleitoral do PNUD. Conforme verificou-se ao longo desta pesquisa, essas
experiéncias aumentaram e produziram conhecimento especializado sobre a tedrica e a pratica
da promocéo da democracia.

A perspectiva da Administracdo Publica Internacional (API) identifica seis conceitos
que sdo rotineiramente estudados na administra publica e sdo aplicados a APl (BAUER,;
KNILL; ECKHARD, 2017), sendo interessantes para as analises qualitativas pretendidas neste
topico, pois:

1) quanto & autonomia burocratica, tanto ONU quando OEA sdo autdnomas e, na area
da democracia e na subsequente atuacdo dos corpos burocraticos, ha maior agéncia do PNUD,
enquanto a SFD é muito dependente do Secretario Geral e da propria OEA em si. Maiores
aprofundamentos sobre autonomia serdo feitos ao longo deste capitulo, ao passo que visualiza
a cooperagdo com outras organiza¢fes como forma de amplia-la;

2) As organizagOes estudadas possuem estilos administrativos diferentes, com a ONU
proporcionando maior independéncia aos seus corpos burocraticos, até mesmo pela amplitude
de suas areas de atuacdo e pela quantidade de seus Estados-membros. J& a OEA, possui um
estilo administrativo mais centralizador, no qual o Secretario Geral exerce um papel chave em
maior parte das areas tematicas da organizacao, diminuindo a independéncia de seus corpos
burocraticos. Isso pode ocorrer por sua area de atuagdo e quantidade de membros serem mais
restritas, no ambito regional do continente americano. Em consequéncia, para a presente
pesquisa, na area tematica da democracia, 0 PNUD possui um estilo administrativo diferente
da ONU e a SFD é mais condicionada ao Secretario Geral e a propria OEA em si;

3) As organizagdes também sdo empreendedoras em suas atuagfes globais e regionais,
indo além dos mandatos estabelecidos por seus Estados-membros. Na area da democracia, 0

empreendedorismo burocratico consiste na agéncia dos corpos burocraticos em discutir e
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defenderem conceitos de democracia diferentes dos propagados por seus membros. Outro
aspecto é a criacdo de novas ferramentas de influéncia na realidade internacional, com a
formulacéo de relatorios de estudos e a realizacdo de eventos.

4) O conhecimento burocratico estd presente em ambas OIs e em seus corpos
burocraticos, sendo a configuragdo como experts um dos grandes fatores de influéncia dessas
organizacdes. Os relatorios e eventos anteriormente mencionados também sdo mecanismos de
utilizacdo e formulacao dos conhecimentos burocraticos.

5) ONU e OEA agem na criacdo do orcamento burocratico e, em matéria da democracia,
0 PNUD possui maiores recursos e capacidade de levanta-los, inclusive com recursos proprios.

6) A coordenagdo administrativa multinivel esta presente nas duas Ols, tanto interna
guanto externamente. Na governanga democratica, 0 PNUD articula-se com sua rede de setores
regionais e nacionais, e com outros atores internacionais dos mais diversos na realizacdo de
suas atividades. A SFD e a OEA também se articulam com seus escritorios nacionais, mas com
menos protagonismo dessas divisdes se comparado aos do PNUD que atuam como atores
“domésticos” de politicas ptblicas nos paises em que estdo inseridos. Essa secretaria empenha-
se desde 2007 na construcao de uma rede de experts sobre democracia no continente americano,
com interacBes com 0s mais atores nacionais e internacional. H4 que se destacar o IFE na
criacdo do Forum da Democracia Latino-Americana e do IDEA na realizacéo de estudos e de
algumas edi¢des desse forum.

A partir desse aporte comparativo da acdo individual de cada Ol analisada, é interessante
observar como € a acdo dessas organizacGes em termos de busca de autonomia de acdo. Nesse
sentido, os autores Hooghe e Marks (2014) constroem um banco de dados de setenta e duas Ols
no intuito de analisar a delegacao de forma mais compreensiva, por meio de uma explicacdo da
variacdo da delegacao (delegation) dos Estados para os agentes internacionais (Segunda Ol, ou
burocracia internacional) e da acdo coletiva ou agrupamento (pooling) nos érgdos de tomada
de deciséo coletiva (ambito proprio da Primeira Ol, ou seja, da arena dos Estados). Para os
autores: “a delegacdo é um esforco para lidar com os custos de transagdo da cooperacdo que
sdo mais importantes em organiza¢fes maiores, mais amplas e, consequentemente, mais
complexas” (HOOGHE; MARKS, 2014, p. 1, traducéo livre); e “0 agrupamento reflete a tenséo
entre proteger ou renunciar ao veto nacional” (HOOGHE; MARKS, 2014, p. 1, tradugéo livre).
Assim, para 0s propositos da presente tese, é interessante observar a atuacao das ONU e da
OEA nas analises de dados dos referidos autores.

Nesse contexto, a autoridade das Ols independente de seus Estados membros estaria

condicionada a dois fatos basicos de sua existéncia: a escala de suas associagdes e 0 escopo de
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suas politicas (HOOGHE; MARKS, 2014, p. 1). Segundo as analises de Hooghe e Marks
(2014, p. 2), quanto maior o numero de Estados membros em uma Ol (veto players), maiores
as barreiras para reformas, mas o incentivo para diminuir o veto nacional e para formalizar
supermaiorias nas regras de decisdo € bem mais forte em Ols com grande numero de
associacdes. J& quanto ao portfdlio de politicas, o efeito € 0 oposto, pois quanto mais interfaces
da Ol com as politicas domésticas dos Estados mais facilmente suas decisdes afetam o0s
governos e, com isso, menor o incentivo para os Estados membros desistirem do veto nacional.

Quanto aos objetos de estudos da presente tese, a ONU possui hoje 193 Estados-
membros® (ONU, 2017c) e, além de sua missdo principal de manutengdo da paz e seguranca
internacionais, a organizacdo global atua em diversas areas tematicas no sistema internacional.
Desde a sua criacdo, a ONU tinha como objetivos a manutencdo da paz, protecdo dos direitos
humanos, estabilizacdo de uma estrutura de justica internacional e a promocao de progressos
econdmicos e sociais, mas ao longo das décadas de atuacdo se adicionaram novos desafios,
como as mudancas climaticas, os refugiados e a AIDS. Por meio de suas agéncias
especializadas, a organizacdo se engaja em uma expressiva gama de atividades para a melhoria
das condicBes de vida das pessoas ao redor do mundo (ONUBR, 2017f) 8. Sendo assim, para
a presente tese, a organizacdo global possui um grande nimero de associados e um expressivo
namero de politicas, cujos efeitos sdo opostos e tendem a se equilibrar, com a maior delegacdo
pelo maior nimero de veto players e o maior nimero desses vetos em virtude da maior
incidéncia das politicas domésticas dos Estados.

Ja a OEA possui 35 Estados membros (OEA, 2017d) e €, conforme o site da

13

organizagdo, “o principal forum governamental politico, juridico e social do hemisfério
americano” (OEA, 2017a). Sao elencados como principais objetivos da organizagéo regional:
promover a democracia, defender os direitos humanos, garantir uma abordagem
multidimensional para a seguranca, promover o desenvolvimento integral e a prosperidade, e
apoiar a cooperacdo juridica internacional (OEA, 2017a). Assim como na ONU, ha diversos
organismos especializados da OEA (ver Anexo A) e que atuam com autonomia técnica em
varias areas tematicas, sdo eles: a Organizacdo Pan-Americana de Saude (OPAS), o Instituto
Interamericano da Crianca, a Comissédo Interamericana da Mulher (CIM), o Instituto Pan-

Americano de Geografia e Histdria (IPGH) e o Instituto Interamericano de Cooperacao para a

82 Informacdes da secdo do site da ONU no Brasil: <https://nacoesunidas.org/conheca/paises-membros/> . Acesso
em: 15 set. 2017. (ONUBR, 2017c).

8 A secdo do site da ONU sobre problemas globais traz a especificacdo de 18 areas de atuacdo da organizacdo
global nessas problematicas. Mais informag8es: <http://www.un.org/en/sections/issues-depth/global-issues-
overview/index.html> Acesso em: 15 set. 2017. (ONUBR, 2017f).
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Agricultura (1ICA) (OEA, 2017k)84. Apesar de menor nimero de membros e de areas tematicas
se comparada a atuacdo da organizacdo global, a OEA também possui um nimero consideravel
de veto players e de politicas, cujos efeitos na autonomia séo, de acordo com Hooghe e Marks
(2014, p. 2), inversos e, da mesma forma que na ONU, tenderiam a equilibrar a delegagéo para
a Ol (delegation) e agéo coletiva dos Estados (pooling).

Tais apontamentos sobre a ONU e OEA construidos a partir das afirmacdes de Hooghe
e Marks (2014, p. 2), podem ser observados por meio dos resultados das analises dos autores.
De acordo com 0 mapa de dispersédo das 72 Ols em 2010, segundo os indicadores pooling e a
delegation em escala de classificagdo somada feita pelos autores (HOOGHE; MARKS, 2014,
p. 6), pode-se verificar certa similaridade do valor das escalas das duas Ols estudadas por esta

tese, na Figura 3:

Figura 3 — Delegacéo e agéo coletiva em organizagdes internacionais
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Fig. 1 Delegation and pooling in international organizations. Note: Some 10s are not visible because they are
clustered at a single location (0.28 on Delegation and 0 on Pooling). They are ASEAN, Benehx, Central
American Integration System (SICA), Commonwealth of States (CIS), Gulf Cooperation Council {GCC),
NATO, Organization for Security & Cooperation in Europe (OSCE), and the Southern African Customs
Union (SACL)

Fonte: Figura de Hooghe e Marks (2014, p. 6), mas com modificagdo para destacar a ONU e a OEA.

8 Para maiores informagdes sobre esses organismos especializados: Disponivel em: <
http://www.oas.org/pt/sobre/organismos_especializados.asp >. Acesso em: 17 set. 2017. (OEA, 2017k).
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O indicador de delegag&o ¢é a concessdo de autoridade para uma terceira parte e, para
Hooghe e Marks (2014, p. 11) e varios tedricos sobre burocracias internacionais, o Secretariado
Geral (SG) € o principal agente da delegacdo na tomada de decisdo de uma Ol. De acordo com
0 material suplementar do artigo dos autores, a delegacdo para o SG € calculada como uma
escala de classificacdo somada ranqueada de 0 (sem delegagdo) a 9 (maximo de delegagdo)® e
reescalada para 0 a 1. Com isso, a delegacdo na ONU foi calculada em 0.2777778 e na OEA
também em 0.2777778, conforme representacéo na Figura 3.8

A acdo coletiva (pooling) é a transferéncia de autoridade para um Estado membro
individual ou um corpo coletivo de Estados membros da Ol, na qual os Estados individuais
cedem suas capacidades para decisdes em bloco (HOOGHE; MARKS, 2014, p. 11). O pooling
é também uma escala de classificacdo somada, com pontuacdes calculadas para cada dominio
(composicdo do corpo de uma Ol, regra de votacgdo, carater obrigatdrio das decisdes e regras de
ratificacdo) e somadas em uma escala de 0 (sem pooling) a 6 (maximo de pooling)®’, depois
reescalada de 0 a 1. Assim sendo, o pooling na ONU foi calculado em 0.4375 e na OEA em
0.3333333, conforme também representado na Figura 3.

Portanto, de acordo com as analises de Hooghe e Marks (2014) sobre delegacéo e acédo

coletiva nas Ols, fica evidenciada certa semelhanca nas escalas de classificacdo somadas da

8 Os 9 critérios para o calculo sdo: “GS1: Acessdo a associacgdo. O secretariado esta autorizado a vetar, solicitar
ou negociar a adesdo a OI (0, 1)? « GS2: alteracOes constitucionais. O secretariado esta autorizado a iniciar ou
negociar alteragdes constitucionais (0, 1)? « GS3: Nao cumprimento substantivo. O secretariado esta autorizado a
iniciar um processo formal contra um Estado membro em caso de ndo conformidade com as regras da OI (0, 1)? ¢
GS4: Nao cumprimento financeiro. O secretariado esta autorizado a iniciar um processo formal contra um Estado
membro em atraso financeiro (0, 1)? « GS5: Elaboragdo do orgamento. O secretariado estd autorizado a (co-
)elaborar o orgamento anual da OI (0, 1)? « GSé6: iniciacdo da politica. O secretariado estd autorizado a propor
uma ou mais das seguintes: recomendacdes, resolucdes ou declaragdes; programas ou projetos; leis, regulamentos,
decisdes ou diretrizes; protocolos ou convengdes (0, 1)? « GS7: Monopdlio da iniciacio politica. E papel do
secretariado no inicio da politica a) ndo é obrigatério; b) mandatado pelo documento fundacional da Ol e
compartilhado com outros 6rgdos; c¢) ancorado no documento fundacional da OI e exclusivo (0, 0.5, 1)? » GS8:
poderes executivos. O secretariado do Ol estd autorizado a desempenhar fungdes executivas, como enquadrar
planos estratégicos plurianuais, elaborar politicas ou transformar a legislacdo geral em diretivas ou ordens
executivas (0, 1)? < GS9: monopo6lio dos poderes executivos. O secretariado monopoliza esses poderes ou
compartilha-os com outro corpo (0, 1)?” (HOOGHE; MARKS, 2014, grifo do autor, traducdo livre).

8 Essas informacGes foram visualizadas nos materiais suplementares do artigo, no proprio site do Springer Link:
<https://link.springer.com/article/10.1007%2Fs11558-014-9194-4> Acesso em: 20 out. 2017. (HOOGHE;
MARKS, 2014).

8" De acordo com os autores: “O agrupamento é calculado para cada dominio em fungdo da regra de decisdo,
vinculacéo e ratificacdo. O ‘elo mais fraco’ - a opgdo mais intergovernamental - prevalece. A pontuagdo maxima
€ a maioria de votos sobre uma decisdo vinculativa que ndo requer ratificagdo. A pontuagdo minima é a tomada de
decisdo unanime. Os descontos sdo aplicados a decisfes ndo unanimes que sdo parcialmente vinculativas ou ndo
vinculativas ou requerem uma ratificacdo parcial ou total. As regras da decisdo super-majoritéria, a ratificacdo
parcial e a vinculacdo parcial produzem pontuagdes intermediarias” (HOOGHE; MARKS, 2014, p. 11, tradugédo
livre).

8 Essas informacGes foram visualizadas nos materiais suplementares do artigo, no préprio site do Springer Link:
<https://link.springer.com/article/10.1007%2Fs11558-014-9194-4> Acesso em: 20 out. 2017. (HOOGHE;
MARKS, 2014).
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ONU e da OEA, apesar da organizacgdo global possuir um dado um pouco mais alto em acao
coletiva, o que pode ser entendido pela existéncia de que ha um nimero substancial de Estados
membros (193 paises membros) (ONUBR, 2017c¢) e pela existéncia do Conselho de Seguranca
(CS) da ONU, que € um 6rgédo de decisdes estatais que possui capacidades de veto significativas
nas tomadas de decisdes sobre paz e seguranca internacional. Ou seja, para a compreenséo desta
tese, a existéncia de um maior nimero de Estados e do CS justificam o dado mais alto da ONU
em termos de agéo coletiva.

Neste contexto, para expansdo de sua autonomia e autoridade, a presente tese traz a
importancia das cooperagdes entre Ols ou relag@es interorganizacionais. E o caso da cooperagio
entre a ONU, a OEA e seus corpos burocraticos, especialmente na area temética da democracia
na Ameérica Latina. Do mesmo modo, o primeiro capitulo desta tese trouxe o conceito de
coordenacao multinivel das APIs, cuja ideia € a coordenacdo de parceiros tanto nacionais
quanto internacionais e do desenvolvimento de coordenacgdo administrativa multinivel (BENZ;
CORCACI; DOSER, 2017)

6.2 COOPERACAO INTERNACIONAL E AS RELACOES
INTERORGANIZACIONAIS NA POLITICA INTERNACIONAL

A cooperacdo internacional ocorre quando atores ajustam seus comportamentos aos dos
demais por meio de coordenacdo de suas politicas (policies) (KEOHANE, 1984, p. 51-52).
Conforme observa Guimaraes (2012, p. 38), essa coordenacdo nem sempre resulta na criacao
de instituicBes internacionais. No entanto, as instituicdes sdo construidas justamente para
propdsitos mais especificos de facilitacdo da cooperacdo atraves da criacdo de condicdes
favoraveis para reciprocidade entre as partes (KEOHANE, 1984; GUIMARAES, 2012, p. 38).
Assim, as instituicOes internacionais criam ambientes no sistema internacional onde a
cooperacdo por meio delas € melhor configurada e estruturada, ao passo que reduz os efeitos
negativos de incerteza do meio anarquico, no qual ha propensdo as sabotagens e aos
descumprimentos de regras.

Nesse contexto, conforme abordado conceitualmente no primeiro capitulo desta tese, a
cooperacdo internacional € caracteristica essencial e pressuposto estruturante das instituicoes
internacionais, especialmente aqui destacadas as Organizag¢Ges Internacionais e seus corpos
burocraticos. O presente estudo também ndo deixa de observar a relacdo intrinseca dessas
instituicOes internacionais analisadas com 0s regimes internacionais e 0s processos de

integracdo regional, os quais também trazem a coopera¢do como fundamental. Sobretudo,
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observa-se aqui a cooperagdo entre organizacgdes internacionais e suas burocracias como forma
de expandir sua autonomia no sistema internacional.

Para Biermann e Koops (2017, p. 2), os problemas politicos no sistema internacional
tém criado questdes ligadas e obrigam as Ols a gerenciar e lidar com uma busca cada vez maior
por cooperacgéo entre organizagdes internacionais para maximizar a resolugdo de problemas na
politica mundial. Com isso, os autores trazem que a cooperacdo entre Ols e ONGs é um dos
principais desafios para a governanca global. Isto é, como busca-se analisar nesta tese, ha a
cooperacdo entre ONU, OEA e seus corpos burocraticos, assim como ha cooperacdo dessas Ols
com outras Ols e com ONGs, especificamente restringindo a anélise a area tematica de atuacao
politico-democratica nos regimes politicos latino-americanos. Essas cooperacdes serdo
observadas e analisadas no banco de dados, que foi constituido por missbes de observacédo
eleitoral, publicacdes e eventos das Ols estudadas na América Latina, nos anos de 2000 a 2015.

As relagOes interorganizacionais sdo definidas como interagfes entre uma ou mais
organizacOes e podem ter configuracfes desde diades e triades a campos organizacionais e
networks (rede de organizacdes) (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 3). De acordo com Biermann
(2008, p. 155, traducdo livre): “a cooperacdo interorganizacional pressupde dominio com
similaridade e interesses comuns. A similaridade de dominio implica uma éarea de questao
compartilhada com uma sobreposicéo significativa, embora ndo total, de competéncias para
uma cooperacao significativa”.

Essas interacGes podem ser entre organizacdes, ONGs e ambas, incluindo Parcerias
Publico-Privadas (PPPs). Ha também a existéncia dessas interacbes de forma encaixada ou
aninhada (nested institutions), que é quando uma Ol est4 inserida em outra organizacao e
interage dentro dela (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 3). Essa ultima relacdo pode ser
compreendida na analise da OEA como uma organizacdo regional inserida no sistema global
da ONU, contudo, a presente tese traz prioritariamente a atua¢do da OEA como uma Ol de
atuacdo autbnoma, apesar de ndo descartar a existéncia das relagdes encaixadas ou aninhadas.

Conforme observado por Hamann (2002, p. 113), a relacdo aninhada (nested) ou ainda
entre o globalismo da ONU e o regionalismo da OEA estd fundamentada na Carta da ONU,

mais especificamente no artigo 33 (1)% e no 52%, nos quais ha o afastamento da ONU nos

8 Como disposto no artigo da Carta Constitutiva: “Artigo 33 (1). As partes em uma controvérsia, que possa vir a
constituir uma ameaca a paz e a seguranca internacionais, procurardo, antes de tudo, chegar a uma solucéo por
negociacdo, inquérito, mediacdo, conciliagdo, arbitragem, solucdo judicial, recurso a entidades ou acordos
regionais, ou a qualquer outro meio pacifico a sua escolha” (ONU, 1945).

% Como disposto no artigo da Carta Constitutiva: “Artigo 52 1. Nada na presente Carta impede a existéncia de
acordos ou de entidades regionais, destinadas a tratar dos assuntos relativos a manutencéo da paz e da seguranca
internacionais que forem suscetiveis de uma acéo regional, desde que tais acordos ou entidades regionais e suas
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conflitos internacionais que estdo sendo resolvidos em uma organizagéo regional competente
para resolver controvérsias. Dois dispositivos de seguranga interamericana também trazem a
relacdo encaixada das Ols estudas: o primeiro € a ja mencionada nesta tese Carta da OEA, que
constitui em seu artigo 1° que a OEA é um organismo regional dentro das Nac¢Ges Unidas (OEA,
1945) e com isso, conforme Hamann (2002, p. 113): “os mesmos principios estabelecidos na
Carta da ONU devem ser seguidos pela OEA em sua atuacdo no continente americano”
(HAMANN, 2002, p. 113); e segundo € o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca
(TIAR), que estabelece em varios artigos a relacao entre a seguranga interamericana com as
disposicdes da Carta da ONU e, mais precisamente, traz em seu artigo 5° °* a necessidade de
informar ao Conselho de Seguranca sobre as atividades da organizacdo regional quanto a
manutencdo da paz no continente americano (TIAR, 1947).

E o caso estudado pela autora na ndo intervencdo da ONU de forma ativa no conflito
entre Honduras e El Salvador, em julho de 1969, também conhecido como Guerra do Futebol
ou Guerra das Cem horas. Contudo, ressalta a autora que:

Por outras palavras, e em relagdo ao caso em estudo, pode-se afirmar que a ONU abriu
um espaco politico e diplomatico para a atuagdo da OEA quando da resolugdo pacifica
do conflito entre dois de seus membros [Honduras e El Salvador]. O movimento de
abrir espaco a uma organizagdo regional ndo exclui a possibilidade de a ONU ser
eventualmente acionada, caso 0s métodos empregados pela organizacéo regional ndo

venham a alcangar seus objetivos, o que faz com que haja a cooperacdo entre as
organizag0es regionais e a ONU (HAMANN, 2002, p. 113).

A autora ponderou que a ONU se manter afastada nédo significa que ela foi omissa, pois,
conforme disposto no TIAR, a organizacdo global, na figura do seu Secretario Geral, foi
informada sobre 0s acontecimentos e a eclosdo do conflito. Em conseguinte, o Secretario Trant
enviou nota para os governos dos paises e pediu fim imediato da guerra e inicio de um processo
de negociacgdes para resolucdo das controvérsias (HAMANN, 2002, 114-115). Sendo assim,
ficam claros os mecanismos de relagdes interorganizacdes da ONU e da OEA e, para 0s
objetivos desta tese, serdo analisadas na area tematica da democracia e, mais precisamente, para

a regido da América Latina.

atividades sejam compativeis com os Propdsitos e Principios das Nacges Unidas. 2. Os Membros das Nagoes
Unidas, que forem parte em tais acordos ou que constituirem tais entidades, empregardo todo os esforgos para
chegar a uma solucgdo pacifica das controvérsias locais por meio desses acordos e entidades regionais, antes de as
submeter ao Conselho de Seguranca. 3. Conselho de Seguranga estimulara o desenvolvimento da solucéo pacifica
de controvérsias locais mediante os referidos acordos ou entidades regionais, por iniciativa dos Estados
interessados ou a instancia do proprio conselho de Seguranga” (ONU, 1945).

%1 Nos termos do artigo: “Artigo 5° As altas Partes Contratantes enviario imediatamente ao Conselho de Seguranca
das Nac¢oes Unidas, de conformidade com os Artigos 51 e 54 da Carta de S&o Francisco, informacdes completas
sobre as atividades desenvolvidas ou projetadas no exercicio do direito de legitima defesa ou com o proposito de
manter a paz ¢ a seguranga interamericanas.” (TIAR, 1947).
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O “interorganizacionismo” ou estudo das relagdes interorganizacionais (ou em inglés
Inter-organizational relations — IOR) é relevante quando os diversos atores convergem para
uma dada area politica adicionada a um problema politico conjunto. Essas relagdes podem ser
formais e informais, bem como as interacGes podem ser diretas e indiretas, ou ainda uma
combinacdo dos dois. Outras nomenclaturas usadas sao: parcerias, como € 0 caso das parcerias
entre a ONU e as Ols regionais; relagdes interagéncias, como sdo os casos das relacfes entre
agéncias e programas do sistema ONU; aliancas ou empreendimentos conjuntos, nomenclaturas
vindas da administracdo e da perspectiva de estudos de negécios; networks (redes), do
pensamento socioldgico; ou ainda regimes complexos, que € a perspectiva de quando uma Ol
administra um regime (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 4; BIERMANN, 2008). Desse modo,
essas nomenclaturas estdo presentes nesta tese ao verificar a parceria entre ONU e OEA e a
construcdo de relacdes interagéncias, aliancas ou empreendimentos conjuntos, networks e
regimes complexos na governanca democréatica na regiao latino-americana.

A coordenacdo administrativa multinivel estudada por Benz, Corcaci e Doser (2017)
também é analisada pelos teoricos das IOR nas relagdes interorganizacionais através de varios
niveis, com niveis internacional e nacional ou ambos (KOOPS, 2017; BIERMANN; KOOPS,
2017, p. 4). E como a ONU, a OEA e seus corpos burocraticos atuam na governanca
democrética, com interacdes nos mais diversos niveis para a resolugdo dos problemas politico-
democraticos dos paises do sistema internacional, até porque é uma &rea tematica que necessita
de acdo conjunta dos atores externos e internos. Assim como Biermann e Koops (2017, p. 4)
destacam, esta tese foca no nivel internacional e nas relacdes horizontais entre Ols autbnomas,
haja vista que em interacGes em diversos niveis ha também relacfes hierarquicas em que os
atores estdo subordinados a outros atores (mais precisamente no nivel nacional). Concorda-se
com os referidos autores que estdo interessados em analisar a:

interacdo entre os Estados membros e seus 6rgdos no plenario e no nivel de trabalho,
entre as secretarias internacionais e entre os individuos que representam os Estados
membros ou as secretarias (especialmente os “chefes executivos”). [...] Assim, para
entender completamente as rela¢fes interorganizacionais, é importante abrir a “caixa
preta” da IOR [Relag@es Interorganizacionais], examinar as organizagdes individuais
que cooperam e avaliar os complexos canais de interacdo nos diferentes niveis, seus

desenhos institucionais, bem como a variedade de recursos trocados. (BIERMANN;
KOOPS, 2017, p. 4, traducéo livre).

Conforme abordado no excerto acima, esta tese buscou ao longo dos capitulos anteriores
abrir as caixas pretas da ONU e da OEA para analisar a necessidade e formulagéo dos processos
de cooperacdo e, neste capitulo, busca-se fundamentar teoricamente e empiricamente a

cooperacao entre essas duas Ols na area da democracia na America Latina.
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E interessante observar também a presenca de relacdes interorganizacionais entre ONGs
internacionais bem como entre Ols e ONGs (HARTEL, 2017; WENDLER, 2017;
BIERMANN, 2008; BIERMANN; KOOPS, 2017). H& areas tematicas em que existe a
predominancia de relacdes entre Ols e outras entre ONGS, além das coordenacdes multiplas
entre ONGs e as Ols (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 5), conforme verifica-se nesta tese na
area tematica de promocao e defesa da democracia na América Latina. Sendo assim, o banco
de dados traz a atuacdo de diversas ONGs internacionais e nacionais nas mais diversas
atividades da ONU e da OEA no tema estudado, perfazendo os complexos canais de interacdo
nos mais diversos niveis das cooperagdes dessas organizacgdes internacionais em tela.

Outra interacdo interorganizacional é com o0s regimes internacionais, 0 que, para 0s
autores Biermann e Koops (2014, p. 5), € uma abertura do guarda-chuva de concepc¢es de
instituicBes internacionais e a necessidade de associar as agendas de pesquisas dos estudiosos
de Ols e regimes. Isto €, esses dois conceitos de Ols sdo os principais tipos de instituicGes
internacionais e suas relagcdes, como ja anteriormente mencionado (HERZ; HOFFMANN,
2005), podem ser intrinsecas, tendo como diferenca a maior capacidade de ator (actorness) das
Ols no sistema internacional (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 6; RITTBERGER et al., 2012,
p. 5 apud BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 6). E o que também se verifica aqui na tese na
visualizacdo das relacbes entre ONU, OEA e seus corpos burocraticos com 0s regimes
democraticos global e interamericano.

Para os autores:

A interacdo pode assumir a forma de processos diretos, indiretos, materiais ou
imateriais. Embora a pesquisa interorganizacional se tenha concentrado na
“cooperagdo e rivalidade” fisica direta entre as organizagGes, considerando 0s
processos materiais e imateriais, a pesquisa sobre “interagdo” ou “complexidade do
regime” se concentrou nas interconexdes indiretas e imateriais entre diferentes
estruturas normativas e legais na forma de “sinergia e conflito” ou “ruptura” de
estruturas de tratados (Oberthlr e Gehring 2011, pp. 31-32; Haas et al., 1993). No
entanto, apesar das diferencas, podem ser obtidas informacGes importantes de ambas
as abordagens. (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 19, traduc&o livre).

Conforme o excerto acima é objetivo dos autores construir uma perspectiva plural com
as contribuicdes tanto dos estudos organizacionais quanto os de regimes internacionais. Outra
pluralidade é a utilizagdo, assim como as abordagens desta tese, da combinacao das perspectivas
racional (ou teoria principal-agente) e construtivista (ou institucionalismo sociolégico), dos
calculos utilitaristas para cooperar até interacdes de fatores ideacionais e normativos
(BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 18; BIERMANN, 2008, p. 153). A primeira perspectiva pode
ocorrer devido a dependéncia de recursos, ja a segunda por estresses entre fatores normativos e

ideacionais das Ols, podendo ambas as perspectivas levarem tanto a cooperagdo quanto ao
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conflito (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 18). Segundo sintese de Biermann (2008, p. 156,

traducéo livre):

De acordo com o institucionalismo da escolha racional, a cooperacdo é uma questdo
de escolha. Isso traz beneficios e custos. Estabelece se ambas as partes preferem
perseguir suas preferéncias através da coordenacdo das politicas e nao
unilateralmente. E é confirmado na medida em que os beneficios continuam a superar
0s custos, com base na reciprocidade (Koremnos el al., 2001). Mesmo que alguns
fatores motivacionais estejam além da utilidade do calculo maximo, como o
institucionalismo sociologico pode provar (Barnett e Finnemore 1999, 2004), a
escolha racional é o ponto de partida.

Nesse sentido, em pesquisa anterior (LACERDA, 2013a), o presente autor defendeu as
perspectivas mais usadas na gestao coletiva de defesa da democracia, incluindo o estudo das

burocracias internacionais, do seguinte modo:

Figura 4 — Abordagens de gestdo coletiva de defesa da democracia

Burocracias Abordagens Regimes Governanca

Internacionais Organizacionais Internacionais/ Global

Fonte: Figura modificada por Lacerda (2013a), com base em figura apresentada por Barros-
Platiau, Varella e Schleicher (2004, p. 106).

Utilizando-se de analogia a analise da relacdo entre governanca global, regimes
internacionais e abordagens organizacionais de Barros-Platiau, Varella e Schleicher (2004, p.
104), Lacerda (2013a) observa a relacdo intrinseca entre essas abordagens de forma sistematica,
mas aplicando a area tematica de gestdo coletiva da defesa da democracia. Assim como na
pesquisa anterior deste autor, as contribui¢cdes da figura acima expressam as relacfes que: 1) a
ONU, a OEA e seus corpos burocraticos sdo atores internacionais na governanca global,
atuando na gestdo coletiva da democracia para 0s regimes politicos dos seus Estados-membros;
2) as Ols estudadas estao inseridas em regimes democraticos internacionais; 3) as Ols sdo atores
externos efetivos na area tematica de democracia em escala global e regional (continente

americano). Além de utilizarem de ac¢des individuais, constroem relag¢fes intergovernamentais
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e também com ONGs na busca por resolugdo de problemas politicos comuns, como € o caso da
promogéo e da defesa da democracia latino-americana; e 4) abrindo a caixa preta das Ols, 0s
Seus corpos burocraticos e seus servidores civis internacionais também agem com destaque na
area tematica deste estudo, assim como podem ser figuras essenciais para o estabelecimento do
interorganizacionismo, ou relagdes interorganizacionais.

Segundo Biermann e Koops (2017, p. 7), as vezes as relacdes entre as organizagdes
ocorrem devido a ampliacdo dos seus mandatos. Contudo, isso pode gerar impactos positivos
para a construcdo de coordenacdo entre elas, mas também efeitos negativos com a néo
coordenacao e a possibilidade de conflitos ou rivalidades, com duplicacdo de tarefas e alteracao
da relevancia de uma das organizagGes. Nos estudos de caso da presente tese, 0 programa
onusiano para o desenvolvimento — PNUD — constrdi estudos sobre a democracia latino-
americana em 2004 e alerta a OEA para a necessidade de também analisar as democracias de
uma regido que € de seu dominio. Isto poderia ter criado duplicacdo de atuagdo e estimulado o
conflito entre essas Ols, todavia, visualizou-se propensdes para o estabelecimento ou
reafirmacdo da cooperacdo entre as organizacoes.

Seguindo a literatura de cooperacdo e reiterando Keohane (1984), a definicdo de
cooperacao intergovernamental do autor é aplicada & coordenagdo entre os Estados, mas
também pode ser ampliada ao inserir individuos e organizacGes. Para Barnett e Finnemore
(2004), a cooperacdo depende dos calculos de custos e beneficios dos atores que buscam
maximizar seus interesses ou de considera¢Ges normativas ou ideacionais. Mas assim como
posto por Keohane em seu livro, a cooperacdo nao é algo facil de realizar ou natural de
acontecer, depende ndo da harmonia entre os atores — quer seja entre Estados ou entre OIs -,
mas de um potencial ou existente conflito que precisa ser resolvido através da construcdo de
interlocucdes ou interacdes de confianca entre os atores (BIRMANN; KOOPS, 2017, p. 20;
BIERMANN, 2008, p. 134-135).

Isto ¢, a possibilidade de cooperacdo anda lado a lado com a potencialidade de rivalidade
ou conflito. A atuacdo das Ols em areas de dominio similares, como é o caso da ONU e da OEA
na democracia latino-americana, pode gerar cooperacdo entre as Ols, mas também pode levar
a duplicacdo de tarefas e até sobreposi¢cGes organizacionais. Essas sobreposi¢des podem
inspirar tanto cooperagdo quanto rivalidade (BIRMANN; KOOPS, 2017, p. 20).

E importante a partir daqui observar as caracteristicas, formas e atributos das relagdes
interorganizacionais, evidenciando por meio de exemplos presentes nesta pesquisa. Assim, 0s
autores Biermann e Koops (2017, p. 8-9; BIERMANN, 2008, p 160-161) trazem que as relagoes

podem ser materiais e imateriais, ou seja, baseadas em recursos tangiveis (por exemplo,
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recursos financeiros ou de pessoal) e intangiveis (por exemplo, relagcdes baseadas em ideias ou
normas). Em outras palavras, as interacdes podem ser baseadas em relagfes fisicas, como
reunides entre as equipes das Ols, assinatura de acordos e projetos em conjunto, bem como
fundamentadas na reputacdo ou legitimidade da outra organizacdo, culturas burocraticas com
afinidades ou identidades organizacionais criadas pelo discurso intergovernamental.

No objeto desta pesquisa, pode-se visualizar as duas formas de relacdo entre Ols
estudadas, tanto em aspectos materiais quanto imateriais. O desenvolvimento inicial do PNUD
(2004; 2008) como conhecedor das democracias latino-americanas, gerou a base para a
construcdo de uma rede de conhecedores em democracia pela OEA (2006; 2007), inclusive com
a insercdo do programa onusiano e da ONU. Vale ressaltar que, conforme enfatizado por
Biermann e Koops (2017, p. 10, traducdo livre): “ao explorar as relagdes entre as OIG, as
dimensGes material e ideacional ou normativa precisam ser mantidas em mente”.

Hé graus de formalizacdo entre as relacfes interorganizacionais, com intera¢6es formais
e informais, o que implica que as formais sdo baseadas em um minimo de institucionalizacéo
(com memorandos de entendimento, declaragdes conjuntas, acordos de contato e grupos de
trabalho conjuntos) e as informais podem ser estratégia de um dos niveis de analise — niveis dos
Estados membros, da burocracia e dos individuos -, como € o caso de algumas interacdes entre
membros da burocracia como forma de ir além do radar dos Estados membros, crescendo sua
autonomia ao evitar a interferéncia dos Estados (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 10-11,
BIERMANN, 2008, p. 164-165). Portanto, é o que verifica-se também nas relacdes desses mais
variaveis niveis de cada uma das Ols analisadas por esta tese e, assim, na construcao do banco
de dados, a analise qualitativa e quantitativa das atividades dessas organizagdes na area tematica
da democracia procura abarcar tanto as condic¢6es de formalidade quanto de informalidade nas
interacdes dos mais diversos atores envolvidos, porém, com maior atencao para 0s minimos de
formalidade para a construcdo dos dados e interpretacdo qualitativa deles para achar também as
relacdes informais.

Quanto a frequéncia, qualidade e duracdo das interacdes, e Koops (2017, p. 10) e
Biermann (2008, p. 161) apontam que uma relacdo interorganizacional para ser madura tem
quatro caracteristicas: 1) contatos intensos regulares; 2) regras de comportamento formal e
informal; 3) canais regulares de cooperacao de varias formalizagdes; e 4) orientagdes a longo
prazo como opor-se a cooperacdes ad hoc. Pode-se, entdo, apontar que a relacéo entre ONU e
OEA ¢é madura, jA& que se enquadra em todas essas caracteristicas. Um aspecto de

aprofundamento das relacdes € a atuacdo dos lideres das Ols, especialmente dos secretariados,
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ja que sdo importantes na iniciacdo e manutengdo das relagdes interorganizacionais, sendo
essenciais para o aprofundamento de um entendimento mutuo.

A duracéo das relacdes varia, podendo ser temporaria ou configurac@es de acdo (action-
sets), que é quando a interacdo temporaria termina quando o objetivo coletivo é alcancado
(BIERMANN; KOPS, 2017, p. 10). Essas duas duragfes podem ser visualizadas nas relagdes
entre ONU e OEA nas mais variadas atividades em que essas organiza¢fes atuam na area da
democracia. No tocante aos objetos de estudo desta tese e conforme se observa na construcao
do banco de dados, pode-se encontrar desde relacGes temporarias para a realizacdo de um
evento ou construcdo de um estudo até configuracdes de acdo para resolucédo de crises politicas
e missdes de observacgdo eleitoral, ou mesmo essas sendo temporarias também. Além do mais,
alguns eventos e publicacdes das Ols em area tematica de promocao e defesa da democracia
também se configuram como acdes (action-set), como, por exemplo, o Forum da Democracia
Latino-americana.

Quanto aos objetivos da cooperacao interorganizacionais, elas podem ser vistas de trés
formas: 1) como relagbes de processos multifacetados envolvendo diversos atores que
adicionam uma complexidade de questdes ao longo do tempo; 2) como um fim em si mesmo,
como uma norma emergente da boa governanca nas RI; e 3) como significado ou ferramenta
para fins mais amplos (BIERMANN; KOOPS, 2017, p. 11-12). Pode-se observar esses
objetivos na cooperacdo entre ONU e OEA, assim como nas outras cooperacgdes realizadas por
elas na area tematica da democracia.

Por fim, Biermann e Koops (2017, p. 10-11) observam que as Ols cooperaram nas
relacdes entre os secretariados das Ols, como os diferentes niveis regional e local das operacdes
da ONU, ou nesta tese destacados os niveis administrativos do PNUD global, regional (América
Latina e Caribe) e locais dos paises da América Latina®2. Nesse sentido, os escritorios da OEA
ndo possuem tanta atuacdo como atores nas realidades dos paises onde estdo inseridos, sendo
mais focados em determinado tema de ag&o da Ol ou simplesmente como representagéo local
da organizacgdo®. Assim, a cooperaco pode variar de acordo com a intensidade das interacoes
dos secretariados ou dos lideres executivos das Ols, como foi 0 caso da atuagcdo de Dante Caputo
como executivo do PNUD responsavel pelos estudos do programa sobre a democracia latino-

americana e, posteriormente, convidado a ser Secretario de Assuntos Politicos da OEA (OEA,

92 Mais detalhes dos mais diversos niveis e atuacdes podem ser verificados no site do PNUD, precisamente na aba
“UNDP around the world”: <http://www.undp.org/>. Acesso em: 29 ago. 2017. (PNUD, 2017I).

% Mais informagGes dos escritorios da OEA nos paises podem ser observadas no site da organizagao:
<http://www.0as.org/es/acerca/offices.asp>. Acesso em: 29 ago. 2017. (OEA, 2017c).
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2017e), com o objetivo também de desenvolver tais estudos na organizacéo regional e sendo
um dos responsaveis pela cooperacao desses atores na continuagdo dos relatérios de estudos
sobre as democracias em tela. A cooperagdo também depende da area campo, ou seja, algumas
areas tematicas requerem uma atuacdo mais forte das organizacGes, como, por exemplo, as
operacOes de paz, as observagoes eleitorais e as questdes dos refugiados, da crise humanitaria
e de meio ambiente.

Biermann (2008) e Biermann e Koops (2017, p. 15) destacam que os choques externos
podem acelerar o crescimento de Ols e também de cooperacdes entre elas, como, por exemplo,
crises politicas, econdmicas, sociais e ambientais. Esses choques podem reordenar as politicas
dos Estados que impediam a cooperacdo ou mesmo quebrar barreiras para novas politicas e
agendas. E o caso aqui estudado com as crises politico-democraticas na América Latina e o
constante alerta da ONU, OEA e seus corpos burocraticos. Por exemplo, as pesquisas de opinido
sobre democracia na América Latina realizadas pelo Latinobarbmetro alarmaram sobre a
distor¢do dos principios da regido quanto a democracia, e inquietaram primeiramente o PNUD
e depois a OEA para a necessidade de realizar atividades das mais diversas para melhorar a
qualidade das democracias latino-americanas, além das recorrentes tentativas e realizacfes de
golpes politicos na regiao.

De acordo novamente com Biermann (2008, p. 165) e Biermann e Koops (2017, p. 21),
ha trés categorias de cooperacdo: 1) compartilhamento de informacdes, que é uma das mais
béasicas ligacdes, com promocdo de transparéncia para evitar conflitos. Esse compartilhamento
é frequentemente institucionalizado, como é o caso do ACE Project, que € uma rede de
conhecimentos eleitorais criada por diversas Ols e ONGS e é uma das bases de dados da
presente tese, ja que um de seus patrocinadores é o PNUD; 2) Coordenacéo, na qual duas ou
mais organizacgdes atuam de forma complementar e adotam suas politicas em consonancia com
o0s interesses das outras; e 3) tomada de decisdo conjunta - € a cooperacdo mais forte, com
projetos comuns e responsabilidades divididas. Essas trés categorias podem ser visualizadas
nas mais diversas cooperacdes da ONU, OEA e seus corpos burocraticos com outros atores
internacionais e nacionais na area tematica da democracia, especialmente aqui destacada a
latino-americana.

Apesar de Biermann (2008, p. 165) enfatizar a necessidade de entender a qualidade da
cooperacao e que as analises quantitativas ndo podem adequadamente mensurar isso, a presente
tese busca combinar anélises qualitativas e quantitativas para compreender a cooperacao entre
ONU e OEA na promocio e defesa de democracia na América Latina. E o que se busca fazer

na analise de dados mais a frente construida neste capitulo.
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6.3 A COOPERACAO EM CRISES DEMOCRATICAS E PARA A REALIZACAO DE
MISSOES POLITICAS E DE OBSERVACAO ELEITORAL, FORUNS E RELATORIOS®

Boniface (2007, p. 45-53) faz uma avaliacao de crises democraticas e selecionam alguns
casos de crises na América Latina. A partir dessa contribuicdo, pode-se verificar a atuacao da
ONU, da OEA e seus corpos burocraticos nessas crises, especialmente observar a cooperagao
entre essas APIs na governanca democratica.

Para compreender a avaliacdo das democracias na América Latina, o referido autor
utiliza dados qualitativos e quantitativos sobre a regido desde 1991, com a utilizacéo de revisoes
de literatura, analises de documentos, alteracfes nas classificacbes do Freedom House e nas
escalas de democracia para o extinto Electoral Democracy Index (EDI) do PNUD. Com isso,
observa o0s tipos de crises democraticas através dos instrumentos juridicos e politicos da OEA,
sendo, segundo a Resolucdo 1080 da OEA, a interrup¢do irregular e abrupta do lider politico
democraticamente eleito. Outro mecanismo aplicado é o artigo 20 da Carta Democréatica. H&
sucesso em golpes quando os presidentes eleitos sdo destituidos, em casos de autogolpes, que
é quando um presidente eleito anula os poderes legislativo e/ou judiciario, e em golpes militares
em crises civil-militares (BONIFACE, 2007, p. 46-47). Em contraponto, as praticas da OEA
ndo preveem tentativas falhas de golpes ou insucesso, contudo, para Boniface (2007, p. 47),
episddios de tentativas de golpe, como na Venezuela em 1992, Paraguai em 2000 e Haiti 2001,
ndo podem ser excluidos da analise da atuacdo das Ols.

O autor também adiciona que os casos de falhas nas elei¢Bes e de crises constitucionais
também podem ser compreendidos como interrupc@es ou alteracdes dos regimes democraticos.
Apesar de Boniface (2007) focar na analise empirica da OEA, a determinagdo das crises e a
acdo dessa Ol regional também traz as coordenacBes com outros atores internacionais,
principalmente com a ONU, o que permite a presente tese colher informacbes sobre as
interacdes entre as Ols nessas crises democraticas.

Com isso, é importante trazer as trés tabelas de crises democraticas formuladas pelo

autor, sendo: 1) golpes e autogolpes; 2) crises de golpes e quase golpes (near-coup)®; e 3)

% Este topico é um aprofundamento das andlises tedricas e descritivas realizadas em trabalho anterior do presente
autor (LACERDA, 2013a).

% Para Boniface (2007, 49, traducdo livre), ha casos que dificilmente se classificam como interrupgdo ou séria
alteracdo da democracia: “cada crise envolveu violéncia significativa, a renincia (e eventual exilio) de um
presidente eleito e as denincias de um golpe de Estado (ou, no caso do Paraguai em 2000, uma tentativa
subsequente de golpe). Em suma, esses casos ocupam uma area cinzenta em relacdo a golpes de estado, supostos
golpes e o que pode ser chamado de crises de 'quase-golpe™.
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Eleig¢Ges falhas e Alteragdes de poder inconstitucionais (BONIFACE, 2007, p. 47), nos quadros

6,7¢€e8:

Quadro 6 — Crises Democraticas na America Latina: Golpes e Autogolpes

seguido por uma
regra autoritaria)

Peru, 1992

(autogolpe)

Sim: Resolucéo 1080

Crises A OEA invocou seus Respostas da OEA e regionais (e
instrumentos documentos relevantes)
democraticos
primarios?
Haiti, 1991-94 Sim: Resolucdo 1080  Condenacdo (CP/RES. 597/91); sancOes
(golpe em 1991 multilaterais (MRE/RES. 2/91, 3/92),

estabelecimento de uma missdo conjunta da
OEA e da ONU para monitoramento das
praticas de direitos humanos do regime;
eventual intervencdo militar da ONU em
1994 (S/RES. 579/94)

Condenacdo (CP/RES.579/92); missdo de
alto nivel; algumas sancdes bilaterais
impostas e ameacadas (sem sancOes
coletivas impostas pela OEA)

Guatemala, 1993
(autogolpe)
Paraguai, 1996
(crise  militar-civil
com ameaca a
credibilidade de um
golpe)

Equador, 2000
(golpe)
Venezuela, 2002
(golpe)

Sim: Resolucéo 1080

Sim: Resolucéo 1080

N&o (Resolucdo 1080

poderia  ter  sido
invocada se a junta ndo
tivesse sido
rapidamente tirada do
poder

Sim: Carta

Democrética
Interamericana, artigo
20

Condenacdo (CP/RES. 605/93); algumas
san¢Oes bilaterais ameacadas

Condenacdo (CP/RES. 681/96); algumas
san¢Oes bilaterais e regionais ameacadas

Apoio ao governo Mahuad (CP/RES.
793/00); ameagas de sanc¢des contra a junta;
condenag&o as ameagcas para a democracia e
0 apoio a sucessdo do vice-presidente
(C/RES. 794/00)

Condenacdo ao golpe (CP/RES. 811/02);
Miss&o tripartite de alto nivel [OEA, PNUD
e Carter Center] para apoiar o didlogo
(CP/RES. 821/02, 833/02)

Nota: Os documentos da OEA estdo abreviados por seus trés ou quatro digitos de descricdo comuns e seguem suas
datas de publicacdo em dois digitos. CP= Conselho Permanente; MRE=Ministros de Relagdes Exteriores; RES=
resolucées; S=Conselho de Seguranca da ONU.
Fonte: Boniface (2007, p. 50, traducéo livre), com destaque em italico para as interagdes entre ONU e OEA.
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Quadro 7 — Crises democréaticas na América Latina: Crises de Golpes ou quase golpes

Crises A OEA invocou Respostas da OEA e regionais (e
seus instrumentos documentos relevantes)
democraticos
primarios?
Paraguai, 1999-2000 Nao Condenacdo do assassinato em 1999
(assassinato do vice- (AG/DEC. 20/99); condenacéo da tentativa
presidente e crise de golpe em 2000 e apoio ao Presidente
civil-militar) Gonzalez Macchi (CP/RES. 770/00)
Bolivia, 2003  Néo Condenacéo de violéncia e apoio para ao
(desordem civil e governo de Sanchez de Lozada (CP/RES.
rendncia 838/00, 849/00); Apoio da OEA para a
presidencial; sucessdo do poder para o vice-presidente
alegagbes de um (CP/RES. 852/00)
golpe)
Haiti, 2004 Né&o (Artigo 20 da Condenacdo de violéncia e apoio para
(desordem civil e CDI foi referenciado governo constitucional e existéncia de
rendncia somente missOes (CP/RES. 861/04); atrair a ONU
presidencial) retroativamente. Uso para resolver a crise (CP/RES. 862/04);
da CID foi reconhecimento da OEA que uma alteracao
completado por do regime constitucional foi realizada
alguns formadores de = (anterior renuncia de Aristide) e apoio para
politicas antes da o0 governo provisorio assegurar novas
crise, eleicbes (AG/RES. 2058/04)
particularmente  0s
membros do
CARICOM
Equador, 2004-5  Sim/Néo: Artigo 18 Missdo alto nivel enviada antes de o

(crise constitucional;

da CDI (invocada em

presidente renunciar (CP/RES. 880/05);

desordem civil e 2005 pelo governo Misséo [OEA, ONU e Comunidade Andina]
rendncia equatoriano, mas | aponta questfes acerca da legalidade da
presidencial; somente depois da sucessdo constitucional (CP/DOC.
alegacbes de um  renuncia do ' 4028/08); apoio eventual e reconhecimento
golpe) presidente) de um novo governo (CP/RES. 883/05)

Nota: Os documentos da OEA estdo abreviados por seus trés ou quatro digitos de descricdo comuns e seguem suas
datas de publicacdo em dois digitos. AG: Assembleia Geral; CP= Conselho Permanente; DEC: declaragdo; DOC:
documentos; RES= resolugdes.

Fonte: Boniface (2007, p. 51, traducéo livre), com destaque em italico para as interagdes entre ONU e OEA.

Quadro 8 — Crises democréticas de “segunda ordem”: Elei¢oes falhas e alteragoes
inconstitucionais de poder

Crises A OEA invocou seus Respostas da OEA e regionais (e
instrumentos documentos relevantes)
democraticos
primarios?
Republica N&o (Resolucdo 1080 Relatdrio dos observadores eleitorais sobre
Dominicana, 1994 considerada poralguns sérias irregularidades eleitorais (CP/INF.
(eleicbes formadores de 3682/94); oferecimento da missao eleitoral
fracassadas) politicas dos EUA) da OEA para mediar Pacto da Democracia

pos-eleigéo.




Equador, 1997
(remocao do
presidente por
processo
constitucional
dabio)

Venezuela,  1999-
2004 (eleicdes

fracassadas e crises
constitucionais)

Haiti,  2000-2003
(eleicbes falhas e
ruptura

democratica)

Peru, 2000 (Eleicdes
fracassadas)

Argentina, 2001
(Desordem civil e

rendncia do
presidente)
Trinidade e
Tobago, 2000-2001
(crise
constitucional)
Bolivia, 2005

(Desordem civil e
rendncia
presidencial)
Nicaragua, 2001-5
(crise
constitucional)

Nao

Né&o (na crise de 2002,
ver tabela anterior)

Ndo (Em 2000,
Resolucao 1080
considerada por alguns
formuladores de

politicas dos EUA; na
crise de 2004, ver
tabela anterior)

N&do (Resolucdo 1080
considerada por alguns
membros da OEA)

Nao

Sim: CID (artigo 18)
invocada em 2005 pelo
governo da Nicaragua
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Sem resposta significativa

Observacdo e apoio as eleicdes de 1999 e
2000; missao tripartite de alto nivel (OEA,
PNUD e Carter Center) para apoiar o
dialogo e uma eventual recall de um
referendo ap6s o golpe (CP/RES. 821/02,
833/02); observacdo e apoio ao recall do
referendo em agosto de 2004 (CP/RES.
869/04)

Relatério dos observadores eleitorais da
OEA sobre eleicdes irregulares em 2000;
Missdo de alto nivel enviada para mediar a
crise eleitoral e a crescente crise social-
politica (CP/RES. 772/00, 786/01, 806/02,
822/02, AG/RES. 1959/03).

Relatorio dos observadores eleitorais da
OEA sobre sérias irregularidades nas
eleicBes (AG/DOC. 3936/00); missdo alto
nivel enviada ao Peru para facilitar o
dialogo nacional (AG/RES.1753)

Sem resposta significativa

Sem resposta significativa

Expressdo de lamento referente a crise
politica resultou na rendncia de Carlos
Mesa, oferecimento de mediagéo pela OEA
para 0 governo da Bolivia (AG/DEC.
42/05)

Missao alto nivel enviada para estabelecer o
didlogpo e o apoio as instituicoes
democréticas (AG/DEC. 43/05); Relatorio
entregue para o Conselho Permanente;
resolucdo entregue para 0 apoio a
democracia da Nicaragua e ao Presidente
Enrigue Bolafios (CP/RES, 892/05)

Nota: Os documentos da OEA estdo abreviados por seus trés ou quatro digitos de descri¢do comuns e seguem suas
datas de publicacdo em dois digitos. AG: Assembleia Geral; CP= Conselho Permanente; DEC: declaragdo; DOC:
documentos; INF= documento informativo; RES= resolucgdes.

Fonte: Boniface (2007, p. 52-53, tradugdo livre), com destaque em italico para as interacdes entre ONU e OEA.
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A partir dos quadros acima (Quadros 6, 7 e 8), pode-se verificar a atuagéo
principalmente da OEA nas crises democraticas na América Latina. Sobretudo, vé-se uma
atuacdo maior da organizacdo nos casos de golpes e deixando para segundo plano os casos de
falhas eleitorais, quase golpes e mudancas constitucionais. Apesar disso, foi possivel verificar
as interacGes da ONU em algumas crises, mas constatar que as relagdes entre as Ols estudadas
ainda sd@o menores em nlmeros gerais do que as atuagdes da OEA na regido. No entanto, é uma
das motivacdes da presente tese a constru¢do de um banco de dados com maiores detalhes sobre
a cooperacgdo entre as organizaces nessa area tematica da democracia, sendo possivel uma
maior compreensao do impacto das agoes e atividades das Ols e suas cooperacOes na realidade
das democracias latino-americanas.

Outro aspecto interessante é que as tabelas acima trazem mais claramente a atuacao dos
Estados nas resolucbes das crises democraticas, principalmente através das instancias da
Primeira Ol (arena dos Estados), como o Conselho Permanente e Assembleia Geral da OEA, e
Conselho de Seguranga da ONU. Com uma andlise mais aprofundada das atividades das Ols
estudadas, sera possivel ter uma compreensao maior das complexas relacfes das organizacoes
e também da atuacdo das burocracias em sentido estrito, especialmente do PNUD e da SFD.
Vale ressaltar que, a presente pesquisa reitera a importancia dos Estados e trard dados sobre
esses atores no banco de dados, mas ha um destaque maior para as Ols, suas interacdes e seus
corpos burocréticos.

De acordo com Santiso (2002, p. 2-3), as experiéncias da ONU em Operac¢des de Paz
em pos-conflitos na década de 1990 trouxeram um novo pensamento sobre os moldes das
intervencdes e a necessidade de uma maior coordenacdo das agéncias da ONU e das
organizacOes regionais na reconstrucdo de Estados falidos, com uma perspectiva de
desenvolvimento mais forte e ampla, ligando reconstrucdo politica, reconciliacdo social e
desenvolvimento econémico. Os paises latino-americanos Nicaragua (1990), El Salvador
(1992) e Guatemala (1996) foram essenciais para essa perspectiva integradora dos processos de
paz e democracia, com integracdo das seguintes funcles inter-relacionadas: “fazer a paz
(Peace-making), por meio de mediacdo politica e observacdo eleitoral; manutencdo da paz
(Peacekeeping) por meio do monitoramento e verificagdo; e construcdo da paz (Peace-building)
através da promocgao de reforma institucional e modernizagao estatal” (SANTISO, 2002, p. 3,
traducéo livre). Assim, ha duas fases do processo de paz: realizagdo (attainment) e consolidacéo
(consolidation) da paz.

Nesse contexto, o papel do PNUD ¢ enfatizado durante a consolidagéo da paz (segunda

fase) e envolveria a restauracdo da paz e o estabelecimento de eleicdes democraticas, assim
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como a coordenacdo entre agéncias da ONU no processo de paz. Contudo, é através da

governanga democrética que a instituicdo constroi a base para uma paz sustentavel, j& que:
Os novos desafios do p6s-Guerra Fria forcaram a ONU a se renovar, questionar seus
pressupostos basicos e se envolver no que o Secretario Geral da ONU, Kofi Annan,
chamou de “revolucdo silenciosa” da boa governanca e capturou em seu relatério de
1999: “Como uma ‘era da democratizagdo’ que entrou em uma nova fase, a
Organizacédo deslocou sua assisténcia eleitoral para abranger uma compreensdo mais
ampla da construgdo da paz pds-conflito. As eleicdes que no passado serviram
predominantemente como uma estratégia de saida agora sdo vistas como uma
oportunidade para a construgdo de instituicdes e para a introducdo de programas de

boa governanga”. (ANNAN, 1999 apud SANTISO, 2002, p. 4, traducdo livre;
SANTISO, 2002, p. 4, tradugdo livre).

Conforme observa-se no excerto ha a centralidade do Secretario Geral na construcéo
dessas mudancas em prol da construcdo da paz sustentavel, assim como foi mencionada nesta
tese a importancia da construgdo das agendas de paz, democracia e desenvolvimentos pelo
Secretario Geral da ONU Boutros Ghali (SANTISO, 2002, p. 4). Sobretudo, reitera-se a
necessidade da coordenacdo dentro e fora do Sistema ONU, especialmente com o papel das
organizacg0es regionais e as instituicdes financeiras de desenvolvimento internacional, como foi
0 caso da OEA, do Banco Mundial e do Banco Interamericano (BID) (SANTISO, 2002, p. 4-
5). Para os anseios desta tese, foi inclusive a crise democratica na Nicardgua em 2000 que teve
a primeira colaboracdo em manutencdo da paz entre ONU e OEA, com a mediacdo de um
acordo de cessar-fogo e a construcdo das condicdes necessarias para as elei¢des gerais no pais
(FARER, 1996, p. 13).

Como anteriormente abordado nesta tese no capitulo sobre a ONU, verifica-se a
importancia da cooperagdo para 0s novos anseios do PNUD, bem como sua agéncia de acdo na
governancga democréatica em articulacdo com diversos niveis de interacGes administrativas entre
seus corpos burocraticos. Para esta tese, ressalta-se o papel do escritorio regional para América
Latina e Caribe e dos escritorios nacionais do programa na governanca democréatica na regido
latino-americana.

Diferentemente de Santiso (2002) que foca em trés estudos de casos sobre a atuacdo do
PNUD na governanca democratica (Nicaragua, El Salvador e Guatemala), esta tese construiu
um banco de dados sobre as atividades da ONU e da OEA nessa area tematica para poder
generalizar seu poder explicativo e testar a hipotese principal de que a cooperacéo entre ONU,
OEA e seus corpos burocraticos impacta as democracias latino-americanas. Além disso,
pretende-se observar outras cooperagdes em governanga democratica, com especial destaque

para as relaces com varias ONGs internacionais.
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Vale ressaltar que, assim como Hamann (2002) observou que a ONU abriu espaco para

OEA atuar em conflitos regionais, Santiso (2002, p. 10) também destaca que a OEA passou

com reformulages a ter um papel mais proativo no apoio a democracia, com a adogdo de seus

instrumentos juridicos e politicos ja anteriormente analisados pelo presente estudo,
especialmente a UPD, estabelecida em 1990. Com isso:

Este renovado compromisso com a democracia permitiu que a ONU adote uma postura

mais assertiva para a promocdo da democratizacdo na regido. Este compromisso

compartilhado com a democracia e o prop6sito comum também aumentou muito a

eficiéncia da cooperacéo entre as Nagdes Unidas e as instituicbes regionais e a eficacia
de seus esforgos coordenados (SANTISO, 2002, p.10, tradugéo livre).

Em 2005 e 2006, relatorios do Secretario-Geral (SG) da OEA sobre a cooperacao entre
a OEA e os Sistema da ONU, a Secretaria-geral do Sistema de Integracdo Centro-Americana
(SICA) e a Secretaria Geral da Comunidade do Caribe (CARICOM) trazem importantes fontes
de informacéo sobre as rela¢Bes interorganizacionais da OEA. Esses relatorios sdo um esforco
desse servidor civil internacional para dar prosseguimento as resoluces da organizagcdo —
AG/RES. 2016 (XXXIV-0/04) e AG/RES. 2102 (XXXV-0/05) — que solicitavam maiores
atividades de cooperacdo entre essas organizacfes, bem como a facilitacdo de inter-relagdes
entre os chefes de setores das areas técnicas e a confeccdo de um relatério sobre essas
atividades. Com isso, com os relatorios do SG de 2005 e 2006 foi possivel observar as relaces
entre essas Ols e especialmente a atuacdo dos Secretarios-Gerais e de outros burocratas,
reiterando a importancia desses atores no interorganizacionismo (OEA, 2005, p;1; OEA, 2006c,
p. 1).

No tocante a ONU, o mecanismo de coordenacédo entre as Ols foi assinado em 17 de
abril de 1995 e, assim como 0s outros acordos com as organiza¢fes mencionadas, € um dos
pontos focais de cada organizagdo para a supervisdo da cooperacdo e da coordenagdo. O
relatério do SG da OEA também traz que os acordos de cooperagdo foram fundamentalmente
implementados pelo Gabinete do SG Adjunto da OEA; por funcionarios da Secretaria-geral de
Assuntos Politicos, Divisdo Américas e Europa da ONU; pelo SG Adjunto de RelacGes
Exteriores e Comunitarias da CARICOM,; e pelo Secretéario Executivo do SICA (OEA, 2005;
2006). Conforme os relatorios de 2005 e 2006:

Os acordos ndo somente incentivam o intercdmbio de informagfes e documentacéo,
mas também procuram fortalecer os vinculos institucionais mediante contatos mais
frequentes entre as secretarias encarregadas dos projetos de cooperacdo. Isso inclui
convites para reunifes importantes de cada organizacdo, e a consequente participacdo
nessas reunides, com a finalidade de contribuir para o fortalecimento de mecanismos
de cooperacdo entre a SG/OEA e outras secretarias (OEA, 2006c, p. 1; OEA, 2005,

p.1).
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No relatdrio de 2005 fica destacada a essencialidade do SG da ONU, Kofi Annan, e da
complementariedade das atividades da organizacdo mundial junto as organizacgdes regionais em
questdes de paz e seguranga internacionais, como € o caso da relacdo com a OEA. De acordo
com as proprias conotacdes do texto, a cooperacao entre as SG das Ols global e regional ocorreu
em nivel bastante elevado (OEA, 2005, p. 2). Foram feitos contatos e iniciativas em varias
atuacOes das organizacOes®®, mas destacam-se aqui as interacBes na area tematica da
democracia.

Esse relatorio permite observar a cooperacdo no Departamento de Assuntos
Democraticos e Politicos, por meio de seus Escritorios: 1) de Prevencdo e Solugédo de Conflitos
(no qual ha as iniciativas e atividades de cooperagdo com o PNUD, como o Projeto de Dialogo
Democratico do PNUD; Portal de Consolidacdo da Paz paraa América Latina e Caribe; Manual
IDEA/PNUD/OAS®’; Prevencéo de Conflitos: Da retorica a Realidade; e o Forum Eletronico
UN-OCHA para a prevencao de conflitos; e 2) do Escritério para a Promogéo da Democracia,
no qual ha a cooperacdo para a Assisténcia Eleitoral ao Haiti, Curso de Capacitacdo Regional
em Governanga Democrética para a Lideranca Femininas do Cone Sul, Conferéncia Conjunta
sobre Partidos Politicos; Acao legislativa contra o terrorismo; e Fortalecimento do Congresso
da Guatemala (OEA, 2005, p. 3-4; LACERDA, 2013a, p. 109). Sendo assim, grande parte
dessas atividades e ainda seus prosseguimentos estdo contidos no banco de dados desta tese e,
com isso, busca-se observar a cooperagéo entre as Ols de forma quali e quantitativa.

O relatoério de 2006 ja traz a relacdo da Secretaria de Assuntos Politicos (SAP) com o
sistema ONU e a atuacdo do Departamento para a Promocdo da Democracia, com destaque
mais precisamente para a cooperagdo com a Diviséo de Assisténcia Eleitoral da ONU e outras
organizacOes e agéncias internacionais na preparacao e adog¢do da Declaracdo de Principios para
Observacdo Internacional de Eleicoes e de seu respectivo Codigo de Conduta de Observadores
Eleitorais Internacionais. Houve também colaboracédo estreita para a preparacdo do processo
eleitoral do Haiti de 2005-2006, feita do seguinte modo:

% Os esforcos da OEA no Haiti participaram: o Departamento de Assuntos Democraticos e Politicos; Secretaria
de Cupulas das Américas; Instituto Interamericano da Crianca; Comissao Interamericana das Mulheres; Escritério
de Direito e Programas Interamericanos; Secretaria Executiva de Desenvolvimento Integral; Escritorio de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia; Departamento de Seguranca Multidimensional; e Departamento de
Administracéo e Financas (OEA, 2005, p. 2).

% parceria foi realizada e teve como resultado a publicacio de 2008, que foi realizada por uma rede organizacional
de contribuicdo conjunta do IDEA, PNUD, OEA e ACDI (OEA; IDEA Internacional; PNUD, 2008). Mais
informacdes na secdo sobre Prevencao de Conflitos e Didlogo do PNUD, que é uma &rea de trabalho da divisao da
América Latina e Caribe do PNUD: < http://www.democraticdialoguenetwork.org/app/es>. Acesso em: 10 de
setembro de 2017. (PNUD, 2017h).
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A OEA e as Nagdes Unidas colaboraram estreitamente na preparacdo do processo
eleitoral de 2005-2006 no Haiti, o qual culminou na bem-sucedida realizacdo das
eleicdes presidenciais e legislativas neste ano. As Nac¢des Unidas prestaram
colaboracéo, especificamente, na logistica e infra-estrutura para a maciga campanha
de cadastramento de eleitores e para o processo de confeccdo e distribuicdo das
cédulas de identificagdo nacional, liderado pela OEA em articulagdo com o Conselho
Eleitoral Provisorio (CEP). Além disso, as Nagdes Unidas e a OEA proporcionaram
constantes servicos de assessoramento e assisténcia técnica ao CEP durante todo o
processo, sob a coordenacdo de um Comité de Assisténcia Eleitoral estabelecido entre
ambas as instituicdes. (OEA, 2006¢, p. 2)

Essas cooperacfes também estdo no banco de dados desta tese e sdo aqui importantes
para analisar qualitativamente devido a visualizacdo da amplitude das interagdes entre ONU e
OEA, com especial destaque a atuacdo do PNUD. Além disso, abordam-se neste tdpico alguns
forum e relatorios realizados em conjunto pelas Ols estudadas. Vale ressaltar que tanto o
relatorio de 2005 quanto o de 2006 trazem uma gama de atividades que foram realizadas em
conjunto com as outras Ols regionais, a CARICOM e a SICA, contudo, ndo foi objetivo aqui
de maiores analises qualitativas. A presenca desses atores internacionais também é observada
na construcdo do banco de dados desta tese.

O SG da ONU passou a fazer relatorios bianuais mais detalhados sobre a Assisténcia
Eleitoral da ONU (UNEA, sigla em inglés). O relatorio de 2015 é intitulado “Fortalecimento o
papel das Nacdes Unidas para melhorar a eficacia do principio das eleicdes periddicas e
genuinas e a promoc¢ao da democratizagdo” (A/70/306) (ONU, 2015, traducéo livre), seguindo
os titulos similares dos seus relatérios anteriores — 2007, 2009, 2011 e 2013 (Documentos da
ONU, respectivamente A/62/293, A/64/304, A/66/314, A/68/301)%® (ONU, 2017d;
LUHRMANN, 2016). Lihrmann (2016) utilizou-se desses relatdrios como fontes de dados para
verificar os paises que estavam listados nos textos como recebedores de assisténcia eleitoral da
ONU. Para a presente tese, os relatdrios evidenciam a existéncia de articulacdes cooperativas
entre as proprias agéncias do Sistema ONU e com as mais diversas organizag0es inseridas na
politica internacional, especialmente visualiza-se a OEA. Sobretudo, chama atencdo a
existéncia de uma parceria formal do PNUD com a Unido Europeia (ONU, 2015, p. 7).

De acordo com documento da Forca Tarefa Conjunta UE-PNUD sobre Assisténcia

Eleitoral (EC-UNDP Joint Task Force on Electoral Assistance, em inglés), de 2013, a Comissao

% Esses relatdrios foram os até entdio encontrados pela pesquisa desta tese, podendo haver outros relatérios em
anos anteriores, apesar de menos detalhes sobre as atua¢fes da ONU na democratiza¢do, como, por exemplo, os
relatorios de 1989 (E/CN.4/1989/L.70), 1990 (A/C.3/45/L.56), 1994 (A/RES/49/190), 1995 (A/RES/49/190), 2000
(A/RES/54/173), 2001 (AJ/C.3/56/L.53), 2005 (A/C.3/60/L.43), 2006 (A/RES/60/162), 2008 (A/RES/62/150),
2010 (A/RES/64/155) e 2014 (A/RES/68/164). Ressalta-se que grande maioria menciona a cooperagdo dentro e
fora da ONU na atuacdo da organizacao na area tematica da democracia. Para maiores informacg6es, consultar os
documentos da AG: < http://www.un.org/en/sections/documents/general-assembly-resolutions/>. Acesso em: 7
out. 2017. (ONU, 2017d).
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Europeia e 0 PNUD reforgaram e formalizaram uma parceira no campo da assisténcia eleitoral
internacional em 2006. Ha uma coordenacdo informal baseada em Bruxelas pelo escritorio
desses atores nesse pais, composto por funcionarios da EU e do PNUD (EU; PNUD, 2013, p.
12). Assim, para a presente tese, alerta-se para a existéncia de uma parceria formal com a UE
e ndo com a OEA. Além do mais, conforme se verifica no banco de dados da tese, ha relevante
presenca da UE apoiando missdes eleitorais e até enviando missdes proprias para a América
Latina.

Entre 2008 e 2010, o programa onusiano e a organizacgdo regional OEA realizaram uma
série de reunides e seminarios em cooperacdo®, com a participacdo de experts, académicos,
atores governamentais, organizacdes da sociedade civil e académica, organismos internacionais
e politicos dos mais diversos paises da Ameérica Latina, com o objetivo de compilar opinido dos
mais diversos atores e integra-las em um relatdrio regional sobre o estado da democracia na
regido (ONUBR, 2010; PNUD; OEA, 2010). Segundo o site do ONU Brasil (2010, s/p.): “O
novo relatorio sobre o estado da democracia na América Latina serd fundamentado na
conviccdo de que, em uma democracia, o destino da sociedade deve estar nas méos de seus
cidadaos, que sdo aqueles que devem fixar o rumo e ajudar a determinar as principais decisdes”
(ONUBR, 2010, s/p.). Ou seja, o conceito de democracia de cidadania ja defendido pelo PNUD
em 2004.

O novo relatorio foi o intitulado “Nuestra Democracia”, de 2010, e foi interessante
verificar que as reunides e seminarios anteriormente mencionados contaram com o apoio central
dos escritdrios regionais e nacionais do PNUD nos paises latino-americanos (OEA; PNUD,
2010, p. 19). Antes mesmo da publicacéo do relatério final de 2010, houve a publicagdo de um
relatorio prévio ou parcial, intitulado “La Democracia de ciudadania: una agenda para la
construccion de ciudadania en América Latina” (2009) (PNUD; OEA, 2009)1%. Esse relatorio
foi resultado de didlogo e debate dos mais diversos atores nacionais e internacionais envolvidos
em contribuir para a formulacao de politicas publicas para diminuir o déficit de cidadania nas
democracias da regido (PNUD, OEA, 2009, p. 11).

% Esses dialogos sobre a democracia estdo no banco de dados desta tese e ocorreram em: Rio de Janeiro, Brasil —
5y 6 de diciembre de 2008; Madrid, Espafia — 20 y 21 de febrero de 2009; Asuncion, Paraguay — 26 y 27 de
octubre de 2009; Ciudad de Guatemala, Guatemala — 9 y 10 de noviembre de 2009; Ciudad de Panama, Panama —
16 y 17 de noviembre de 2009 (Encuentro Subregional con Costa Rica y Republica Dominicana); Montevideo,
Uruguay — 8 y 9 de diciembre de 2009; Bogota, Colombia — 16 y 17 de febrero de 2010; La Paz, Bolivia—9y 10
de marzo de 2010; San Salvador, El Salvador — 18 y 19 de marzo de 2010; México D. F., México — 22 de marzo
de 2010; Brasilia, Brasil — 26y 27 de abril de 2010 (Encuentro Subregional con Argentina y Chile) (OEA; PNUD,
2010, p. 19).

100 O relatorio parcial (2009) é bastante parecido com o relatério final de 2010 e, com isso, esta tese ndo se adentra
em muitas analises qualitativas desse estudo.
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O PNUD e a OEA (2009, p. 11) trazem a concepg¢do de democracia exigivel para a
regido, tendo aspectos centrais para que uma democracia fosse exigivel e que contribuisse para
a sua sustentabilidade. Os temas centrais sdo a representacdo politica e a participacéo,
democracia e republica, e capacidade estatal, tendo a derivacdo de necessidades de acdes
urgentes de fiscalizacdo, integracdo social e seguranca publica (PNUD; OEA, 2009). Os
conceitos de democracia exigivel e sustentavel comegam a ser delineados nesse relatério, mas
€ s6 no relatorio de 2010 que serdo discutidos de forma definitiva.

O relatorio parcial traz que as inequidades na distribui¢do de poder na Ameérica Latina
sdo reflexas das desigualdades econdmica e social, bem como repercutem na maior distancia
entre os cidadaos e as institui¢oes e/ou partidos politicos. Para tanto, defende-se uma nova visao
de Estado, com mais discussao sobre essas distribuicdes de poder e sobre a democracia (PNUD;
OEA, 2009, p. 13-14). Concomitantemente, ha a defesa de aspectos minimos de cidadania,
sendo esses: a existéncia de elei¢des livres e transparentes, o respeito a liberdade e seguranca
das pessoas, a defesa da livre expresséo. Esses sdo, para o referido estudo, alguns dos direitos
indispensaveis para caracterizar um minimo legitimo de cidadania (PNUD; OEA, 2009, p. 13).

Nesse contexto, o relatério de 2009 aponta que a sustentabilidade da cidadania depende
do que esté disponivel em uma sociedade, sendo a democracia exigivel esse espaco do possivel
e sustentavel. Segundo o proprio estudo: “Cuando tiene lugar la democracia exigible, se otorgan
derechos a los individuos sin que esto afecte el equilibrio estable del sistema. Estamos alli en
una situacion de sostenibilidad democratica” (PNUD; OEA, 2009, p. 13). Em contraponto,
destaca-se que 0s problemas econémicos e sociais dos paises podem ocasionar riscos a
sustentabilidade democrética, pois esses problemas podem tornar a democracia insustentavel,
gerando falsas expectativas e materializar-se em maiores retrocessos e frustacdo para a
cidadania (PNUD; OEA, 2009, p. 14). Sendo assim, esses sdo 0s principais temas levantados
pelo informe parcial e defende-se que os instrumentos democraticos para a transformacéo social
da regido sdo a politica, os partidos politicos e o0 Estado (PNUD; OEA, 2009, p. 91). Para a
presente tese, a concepcdo defendida é mais pratica e condizente com 0s graus de
democratizagdo da poliarquia de Dahl (2005), ou a poliarquia incompleta adotada por
O’Donnell (1996).

Pode-se sintetizar a democracia debatida por este estudo no seguinte excerto:

Hablamos de una democracia que garantice a los ciudadanos el ejercicio efectivo de
sus derechos; de la necesidad de garantizar controles efectivos al ejercicio del poder

a través de instituciones de la repUblica; de la necesidad de reformar el Estado para
nuestra nueva etapa politica, conscientes del déficit de estatalidad; de la fiscalidad y
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sobre como enfrentar marginalidad social y la inseguridad ciudadana en la regi6n
(PNUD; OEA, 2009, p. 91).

O relatorio parcial de 2009 também faz parte do banco de dados desta tese e foi
importante para analisar a construgdo dos conceitos conjuntos de democracia para o PNUD e
para a OEA, mas foi o relatorio final de 2010 que teve maior repercussdo internacional e
contribuiu para ampliar a promog¢édo da democracia por meio de uma acao conjunta das Ols
estudadas. Foi visualizado também que essas reunides foram importantes para a criacdo do Foro
de la Democracia Latinoamericana, pela OEA e o Instituto Federal Eleitoral do México (IFE)
— hoje Instituto Nacional Eleitoral (INE). Como aborda-se mais a frente, a primeira edi¢do do
Férum teve como base o relatorio Nuestra Democracia e contou com a participacdo do PNUD.

O informe sobre a democracia na América Latina de 2010 é o seguimento do informe
de 2004 do PNUD e, com isso, traz a necessidade de uma democracia que va além dos aspectos
eleitorais, da democracia procedimental, pois defende que a cidadania deve ser ampliada em
suas trés dimensdes — politica, civil e social —, bem como limitar a dominagéo do poder por uns
individuos ou grupos. Nos proprios termos do estudo:

El informe parte, asi, de una concepcién de la democracia definida no solo por el
origen del poder en la soberania popular, sino también por su ejercicio a través de las
instituciones republicanas de gobierno y normado en el Estado democratico de
derecho, y por su finalidad, que es la de garantizar, materializar y extender los
derechos ciudadanos en las tres esferas bésicas de la ciudadania. Estos elementos

conceptuales son presentados en los dos primeros capitulos del informe (PNUD;
OEA, 2010, p. 15).

Conforme anteriormente mencionado, o relatério de 2010 é um aprofundamento do
parcial de 2009 e aqui objetivou-se ndo repetir os temas similares trabalhados nesse topico. Os
dois informes contaram com o esforco e colaboracdo de uma grande equipe de burocratas das
duas Ols estudadas, como, por exemplo: o Secretario Geral da OEA, Miguel Insulza; a
Administradora Associada do PNUD, Rebeca Grynspan; o atual diretor regional do PNUD,
Heraldo Mufioz; e, sobretudo, o Secretério de Assuntos Politicos da OEA (2006-2009), Dante
Caputo. Para esta tese, Dante Caputo teve um papel de destaque na articulagdo da cooperacao
interorganizacional e pode-se verificar isso nas proprias palavras do SG da OEA, da seguinte
forma:

Este es el segundo informe de la democracia, y muchos se preguntan cudl es el
primero. El primero fue un informe que se hizo en el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo en la década pasada. En su desarrollo y direccion trabajo el
excanciller argentino, sefior Dante Caputo, quien como académico ha sido de una
ayuda muy importante. Cuando Dante Caputo se vino a trabajar a la OEA en el afio
2005, yo le sugeri la posibilidad de continuar con este esfuerzo en condiciones

completamente distintas a las que habian originado el primer informe —me voy a
referir a esto a continuacién-, con una democracia bastante mas asentada ya, mas
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definida, méas extensa. Iniciamos asi un trabajo para el cual le pedimos asociarse al
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, con el cual también se habia
realizado el primer informe (INSULZA, 2011a, s/p.).

Houve também a cooperacdo de outros atores internacionais e nacionais, como 0
Ministério de Assuntos Exteriores e de Cooperacao da Espanha (MAEC), a Agéncia Espanhola
de Cooperacgdo Internacional para o Desenvolvimento (AECID), a Agéncia Canadense de
Desenvolvimento Internacional (ACDI) e o Instituto Federal Electoral do México (IFE).
Outros suportes institucionais foram dados pela Secretaria Executiva Ibero-americana (SEGIB)
e pelo Dialogo Interamericano (PNUD; OEA, 2010, p. 19). Vale ressaltar também, assim como
feito no relatério de 2009, a centralidade dos escritdrios locais da OEA e do PNUD nos paises
latino-americanos, evidenciando a ampla gama de interacdes e coordenagdo multinivel das
Administragdes Publicas Internacionais (APIs), especialmente na promocdo e defesa da
democracia na regido da América Latina.

Em outro trecho do informe, 0 SG da OEA deixa clara a pretensdo da Ol em participar
das reflexes sobre a democracia na regido devido a iniciativa do PNUD em 2001, pois a
organizacao regional deveria ter sua propria reflexdo sobre o tema:

Pero para actuar, para ayudar a que nuestra democracia perdure, es indispensable tener
una reflexion propia sobre estos temas. Como se dice en este texto “discutir lo que no
se discute, entrever las causas de nuestras crisis, imaginar escenarios, comprender las
carencias estructurales y la manera de resolverlas o por lo menos comenzar a
atacarlas”. Por eso la OEA ha querido participar de esta reflexion iniciada por el
PNUD en 2001 —que en su momento tuvo una gran difusion incluso mas alla de
nuestra region— y continuada de manera conjunta en los Gltimos dos afios. Este

trabajo ha unido a nuestras dos instituciones, el PNUD y la OEA, en torno al gran
desafio de la sostenibilidad de nuestras democracias (INSULZA, 2010, p. 21).

Em conseguinte, o SG também reitera a importancia da cooperagdo com o IFE, como
uma importante instituicdo da regido que busca compreender os sistemas democraticos latino-
americanos. Além do mais, serdo as relagdes entre OEA e IFE que constituiram o Férum da
Democracia Latino-americana (LACERDA, 2013a).

Conforme as contribui¢des de Barnett e Finnemore (2005), as burocracias internacionais
exercem poder ao constituir atores e agendas nas realidades socialmente construidas e é o que
as Ols estudadas buscam no relatorio de 2010, ja que, conforme as palavras do servidor civil
internacional Heraldo Mufioz:

Este documento es el producto del trabajo asociado entre un equipo constituido por
personal de la oea y del pnud y por centenares de actores en la region con los que se

reflexiono, converso y discutio. Constituye una nueva pieza en la agenda de
gobernabilidad democratica en la region. (MUNOS, 2010, p. 23).



215

Mufos (2010, p. 23) aponta que o problema das democracias latino-americanas é a
qualidade, evidenciando que o informe traz dados e certo otimismo quanto aos avangos em
aspectos da democracia, da capacidade institucional e de ordenamento macroeconémico para
enfrentar a crise econdémica. Esses dados das democracias e 0 impacto das acdes conjuntas das
Ols estudadas serdo testados nesta tese, seguindo o objetivo de verificar se a cooperacéo
interorganizacional analisada impacta nas democracias da América Latina.

O informe de 2010 segue as contribui¢cdes de 2004 quanto ao conceito de democracia
de cidadania, da definicdo de cidadania e da divisdo das trés esferas de analise da cidadania
(PNUD; OEA, 2010, p. 30). Defende-se que a democracia & uma construgdo permanente e
incompleta, pois sempre ha méximos realizaveis para cada esfera da cidadania, principalmente
na cidadania social (PNUD; OEA, 2010, p. 35). De acordo com o informe (2010, p. 26-27):

La democracia, sostendremos, es un método de organizacién del poder y la sociedad
para que sus habitantes progresen en la realizacién efectiva de sus derechos,
entendiendo ese paso —de lo nominal a lo real— como la creacién de ciudadania.

Esto nos llevara a afirmar que la calidad de la democracia esta directamente vinculada
con su capacidad para generar ciudadania.

E esse debate entre minimos e maximos realizaveis que é o cerne da concepcédo de
democracia sustentavel, pois PNUD e OEA (2010, p. 26-27) argumentam que as democracias
sustentaveis sdo aquelas que logram éxito em cumprir suas promessas com respeito ao exercicio
efetivo dos direitos dos cidadaos. Esse é o conceito defendido e propagado pelas Ols estudadas
no relatdrio conjunto de 2010. Para tanto,

Aparte de una caracterizacién de la democracia latinoamericana, este documento
desarrolla también los aspectos tedricos, entre los que se destacan una concepcion de
la calidad de la democracia a partir de su origen, su ejercicio y su finalidad, y la

necesidad de poner sobre el centro del debate la dimensidn colectiva mediante la que
se conciben los derechos de ciudadania en la region (PNUD; OEA, 2010, p. 26-27).

Novamente reitera-se aqui que é um conceito mais realista de democracia, no qual ha
minimos e maximos aceitaveis ou exigiveis de cidadania e cuja realizacdo permite a sua
sustentabilidade (LACERDA, 2013a). Além do mais, como é algo incompleto, sempre requer
a ampliacdo dos direitos de cidadania, até chegar ao maximo do conceito de democracia de
cidadania defendido desde o informe de 2004 (PNUD, 2004). Esse processo de democratizagdo

¢ ilustrado no Grafico 2:
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Gréfico 2 — A democracia sustentavel

Grafica 2.1 La democracia sostenible

Democracia exigible

Pais x, Pais x,
Presente Sociedad de Futuro
Crisis de bienestar \ Crisis de
—l- -
legitimidad 4 Democracia sostenible 4 sostenibilidad
Bajo Nivel de derechos cjudadancs Alto
Umbral minimo Maximo realizable

Nota: EL maximo realizable varia de pais a pais, y de época en época. El punto de partida también puede
variar. Definir y ejecutar las politicas para realizar la democracia sostenible es el desafio democratico de
cada pais.

Fonte: Retirado do informe do PNUD e da OEA (2010, p. 47).

O gréafico acima evidencia os graus de democratizacdo sustentavel de cada pais em
analise, com critérios minimos e maximos exigiveis e realizaveis de democracia, através do
cumprimento dos direitos. O maximo realizavel depende de cada pais e de seu momento
historico, o que evidencia a diversidade de graus de democracia na regido. Para a presente tese,
pode-se interpretar que o conceito defendido no relatério de 2010 — democracia sustentavel — é
uma juncdo dos conceitos de democracia procedimental — ou eleitoral — com a gradual insercao
de elementos da democracia substantiva — ou participativa, ou aqui democracia de cidadania
(LACERDA, 2013a).

O informe (2010, p. 27) também defende que a finalidade da democracia é o bem-estar
do cidadao, que seria 0 gozo efetivo dos direitos por parte das maiorias e como finalidade da
organizagdo social. Sendo assim, o PNUD e a OEA defendem a construgdo de uma
“personalidade democratica latino-americana” (PNUD; OEA, 2010, p. 43, tradugao livre), que
teria trés planos de desenvolvimento: 1) o eleitoral, cujo elemento central é a qualidade dos
procedimentos para conseguir um posto publico; 2) o da cidadania, como critério para avaliar
a qualidade da democracia quanto ao exercicio efetivo dos direitos por parte dos cidadaos de
uma democracia; e 3) o bem-estar, que seria a avaliagdo da extensdo da cidadania, sua
amplitude, sendo o ultimo plano da construgdo democratica e constituindo que haja o exercicio

sustentavel dos direitos por maior nimeros de pessoas (PNUD; OEA, 2010, p. 44). Portanto:
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“El bienestar ciudadano es el objetivo final del sistema democratico, una fuente de
revitalizacion, duracion y ampliacion del sistema” (PNUD; OEA, 2010, p. 44, grifo do autor).
Para a presente tese, hd a necessidade das Ols pensarem formas préaticas de alcancar esses
objetivos, avancando além das ideias e abstracoes.

Nesse contexto, para esta tese, o informe de 2010 traz realmente contribuigdes mais
praticas sobre as teorizacGes feitas pelo relatério do PNUD de 2004. Com isso, PNUD e OEA
(2010, p. 198) também deixam claro nas conclusbes do relatério que € objetivo deles a
promocdao de uma cidadania efetiva para a regido, com a melhora do desempenho da democracia
latino-americana. Sobretudo, esses atores internacionais afirmam estar em execucao ac¢fes que
servem como mecanismos concretos para um consenso regional sobre a avaliagéo do estado da
cidadania. Pode-se elencar que uma dessas ac¢fes é o Forum da Democracia Latino-americana
(LACERDA, 2013a), que esta também no banco de dados desta tese e serd melhor trabalhado
mais adiante.

Outra acdo de provisdo das Ols estudadas foi através de uma parceria feita entre 0o PNUD
e a Asociacion Latinoamericana de Educacion Radiofonica (ALER) com o objetivo de difundir
o0s conteudos do informe de 2010 para os cidad&os latino-americanos. A ALER é uma rede de
107 rédios comunitarias e educacionais da América Latina e a parceria resultou em uma série
de programas sobre os temas do relatério Nuestra Democracia (ALER, 2017; PNUD, 2010;
LACERDA, 2013a). De acordo com o Coordenador da Area de Governabilidade Democrética
Alvaro Pinto:

La propuesta surge del interés del PNUD y ALER por divulgar los contenidos del
Informe y situar temas claves para la construccion politica ciudadana, acercandolos
en formas y lenguajes proximos a nuestras poblaciones. Es la primera vez que un
informe sobre la situacion de la democracia en nuestra region se traduce en formatos

radiofonicos y se difundird en radios y redes comunitarias. (PINTO, 2010 apud
PNUD, 2010, s/p.).

Essa iniciativa foi realizada pela direcdo regional para a América Latina e Caribe do
PNUD, cuja importancia vem se mostrando cada vez maior na area tematica de trabalho
(LACERDA, 2013a). Também se verifica que os temas das campanhas e do relatério foram
utilizados também pela Escola Virtual do PNUD (2010), o que evidencia as influéncias
cognitiva e executiva do programa onusiano ao passo que junta a promogéo da concepgéo de
democracia defendida por ele a uma plataforma de ensino virtual. Segundo o site da Escola
(2010), uma das areas da plataforma de aprendizagem virtual da ONU é a Governabilidade ou
Governanca Democréatica (além de Desenvolvimento Humano, Prevengdo de Crises e

Recuperacéo, e Tecnologias da Informacéo e Comunicacdo), reiterando a atuagdo do escritorio
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regional j& que a plataforma foi criada por ele e agora disponibilizada para outras organizacoes
e agéncias do Sistema ONU (PNUD, 2010).

Para os anseios desta pesquisa, a iniciativa da difusdo do relatério de 2010 por meio das
radios comunitarias e da Escola Virtual serviu como analise qualitativa da influéncia executiva
e cognitiva das burocracias estudadas. Assim, ndo se pretende inserir tais atividades no banco
de dados desta tese e nem mensurar o impacto delas nas sociedades.

A andlise do Forum da Democracia Latino-Americana se configurou em virtude de sua
constituicdo a partir de uma cooperacdo entre OEA e o IFE, sobretudo, pela cooperacao
particular feita em sua primeira edicdo com o PNUD, ja que o relatério Nuestra Democracia
(2010) foi o documento base do evento (OEA, 2010; INE, 2010). O férum ocorre anualmente
desde 2010 e ja conta com sete edi¢Bes (INE, 2016; INE, 2015), consolidando-se na agenda de
eventos sobre a democracia latino-americana.

A entrevista realizada em trabalho anterior do presente autor (LACERDA, 2013a) com
o Diretor de Vinculacdo e Cooperagéo Internacional do IFE, Rafael Riba Palacio Galimberti,
foi essencial para compreender como se deu a criagdo do Forum e a centralidade da OEA e do
INE, haja vista que as informacdes disponiveis nos sites das Ols estudadas e do INE nao
permitem observar que a cooperacdo com o PNUD na primeira edicdo foi pontual para aquele
evento, especialmente porque o programa foi um dos autores do relatério base do evento — 0
Nuestra Democracia (2010). Sendo assim, Riva Palacio deixa claro que o forum é uma
iniciativa conjunta da OEA e do IFE, com participac@es convidadas para cada uma das edi¢des
realizadas (GALIMBERT]I, 2012 apud LACERDA, 2013a, p. 187-188).

Vale ressaltar que as edi¢es de 2010 a 2015 estdo presentes no banco de dado da
presente tese, mostrando as configuragdes do interorganizacionismo da OEA mais
precisamente. Mas também se revela como um diferencial desta pesquisa inserir 0s principais
eventos, suas publicacdes e os relatorios de estudos sobre a democracia latino-americana como
fatores de impacto no nivel da democracia dos paises latino-americanos, mas com graus
diferentes de peso, em virtude de suas complexidades e repercussdes na pratica, conforme
detalhadamente explicado no préximo capitulo.

A primeira edi¢do do Forum foi realizada em 12, 13 e 14 de outubro de 2010, no México,
e teve como documento base o Nuestra Democracia (2010), feito pelo PNUD e OEA e, com
isso, fundamental para a participagdo do PNUD no evento. O férum é um espaco de promogéo
da democracia para as Ols estudadas e segundo seu proprio projeto (PNUD; OEA; IFE, 2010,
p. 3-4), hd um paradoxo na regido latino-americana, pois apesar de a América Latina estar em

um nivel de democracia nunca antes conseguido, o exercicio do poder por parte do Cidadao é
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limitado, ou seja, 0 aspecto eleitoral foi responsavel pela legitimacéo do acesso ao poder para
alguns, mas ndo vem legitimando o seu exercicio, tendo em vista que 0s governantes eleitos
ndo veem correspondendo aos anseios dos cidadaos. Assim, esse paradoxo de avancos, mas
sem qualidade para os cidaddos, gera insatisfacdo popular e distor¢ao dos valores democraticos
na regido, o que é constatado pelas Ols estudadas por esta tese e também uma das motivagdes
para testar se as cooperacOes dessas organizacdes vém melhorando as condi¢bes das
democracias latino-americanas.

Nesse contexto, a razdo para a criacdo do Férum sobre democracia é justamente a
necessidade de fortalecer os avancos, identificar problemas e compartilhar diferentes solugdes
(OEA; PNUD; IFE, 2010, p. 4). E um prosseguimento das reunides e seminarios que foram
realizados por PNUD e OEA de 2008 a 2010 (LACERDA, 2013a), bem como do informe do
PNUD de 2004 (com inicio dos preparativos em 2001) (INSULZA, 2010, p. 21) e dos féruns
da OEA de 2006 e 2007 (OEA, 2006a; OEA, 2007), todos anteriormente aqui analisados e que
compdem o banco de dados desta tese.

Em entrevista concedida em 6 de dezembro de 2012 (LACERDA, 2013a, p. 189-190),
Gerardo Noto, Especialista em Governanca Democratica do Escritério Regional do PNUD para
América Latina e Caribe (RBLAC) afirmou que a participacdo do PNUD e da cooperagdo com
a OEA narealizacdo do Férum foi apenas particular ou especifica e que as relagdes entre as Ols
e seus corpos burocraticos € bem mais ampla. A participacdo na primeira edi¢do do féorum foi
mais em virtude do informe de 2010 ter sido o seu documento base (LACERDA, 2013a),
contudo, fica evidenciado que as a¢des realizadas — Forum, radios comunitarias e Escola Virtual
do PNUD - propagaram ainda mais a defesa da democracia e dos temas trabalhados nesse
documento elaborado em conjunto pelas Ols.

Gerardo Noto foi questionado sobre a ndo continuidade na época da participacdo do
PNUD no Foérum (segunda e terceira edic6es), tendo respondido que ha complementariedade
de atuacdo entre as Ols e que como héa diviséo de tarefas, a OEA ficou encarregada de continuar
a realizar o forum com o IFE e outros parceiros (NOTO, 2012 apud LACERDA, 2013a). Com
iSs0, a organizacdo também expande seus propositos de 2007 (OEA, 2007) de construir uma
rede de experts sobre democracias no continente americano.

Em 6, 7 e 8 de dezembro 2011, a segunda edicdo do Foro de la Democracia
Latinoamericana ocorreu novamente no Meéxico e teve como base a publicagéo Politica, Dinero
y Poder: un dilema para las democracias de las Américas, que foi elaborada pela OEA (2011c)
e com atuacdo de Dante Caputo novamente. Foram parceiros ou sécios da publicacdo o IFE, a

Agéncia Espanhola de Cooperacdo Internacional (AECI), o Ministério dos Assuntos Exteriores
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e Cooperacdo da Espanha (MAEC) e o Instituto para Democracia e Assisténcia Eleitoral (IDEA,
sigla em inglés) (OEA, 2011c, p. 16; IFE, 2011). Em sintese do Secretario da OEA: “Este
trabajo se concentra em un tema central: la influencia del dinero en la vida politica, su poder
confrontado al de las mayorias” (INSULZA, 2011c, p. 21).

O IDEA ganha grande importancia para a atuacdo da rede de experts da OEA, como
organizacgdo intergovernamental que busca apoiar a democracia sustentavel (IDEA, 2017) e
que, segundo Rafael Riva (2012 apud LACERDA, 2013a, p. 187-188), foi convidada para a
segunda edicdo em virtude de fomentar a publicacdo base do evento. Vale ressaltar que, nédo se
enseja aqui maiores analises qualitativas sobre os foruns e as publicagcbes em virtude do foco
nas agdes em cooperacao entre ONU e OEA, contudo, observam-se as outras cooperacgdes das
Ols, ja que podem configura-se também como uma possivel varidvel de interesse da pesquisa e
serdo incluidas no banco de dados da presente tese.

Apesar de 0 PNUD ndo ter participado da segunda edi¢do do Forum, a cooperacao entre
0 programa onusiano e a OEA continuou na realizacdo de um novo estudo, o informe Los
Caminos Diferenciados de la Democracia en América Latina. Lecciones aprendidas de la
gestidn politica de la crisis econdmica internacional, que saiu no final do ano de 2011. Ou segja,
ndo poderia ter entrado na segunda edi¢do do Forum da Democracia Latino-americana, contudo,
0 que é interessante é que também ndo foi interesse das Ols e do IFE utiliza-lo na terceira edigcdo
do férum, em 2012.

O informe de 2011 (PNUD; OEA, 2011, p. 15) defende os mesmos conceitos dos
relatorios anteriores, com a democracia de cidadania (PNUD, 2004) e a democracia sustentavel
(PNUD; OEA, 2010), mas com uma abordagem diferente, pois o objetivo é construir uma base
empirica de cenarios politicos de curto e médio prazo para as democracias latino-americanas.
Seu desenvolvimento se deu através dos setores de prospeccdo politica do PNUD e da OEA,
que sdo respectivamente: o Projeto de Analises Politicas e Cenarios Prospectivos (PAPEP, sigla
em espanhol de Proyecto de Analisis Politico y Escenarios Prospectivos), que é uma rede de
conhecimento de alto nivel sobre analise politica estratégica para o desenvolvimento (PAPEP,
2013 apud LACERDA, 2013a, p. 140-141); e o Sistema de Analise Politica e Cenarios
Multiplos (SAPEM, sigla em espanhol de Sistema de Analisis Politico y Escenarios Multiples)
da Secretaria de Assuntos Politicos da OEA, que ¢ a secdo de analise politica e prospectiva do
Departamento de Sustentabilidade Democratica e Missoes Especiais (DSDME) e é responsavel
por seguir a situagdo politica dos paises, sendo “un conjunto de herramientas cualitativas y
cuantitativas que facilitan la sistematizacion del analisis politico y la proyeccion de escenarios
para los paises de la region” (OEA, 2016a) (LACERDA, 2013a, p. 139-141).
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O informe de 2011 foi resultado também de um seminério desenvolvido pelo PAPEP e
SAPEM, intitulado “Los impactos politicos de la crisis econdmica internacional en América
Latina” e com apoio da FLASCO/Argentina (PNUD; OEA, 2011, p. 24). Conforme também
observado em pesquisa anterior (LACERDA, 2013a, p. 139-140), o relatdrio foi resultado da
combinacdo de metodologias de prospeccao politica do PNUD e da OEA e também representou
a importancia desses setores burocraticos no aprofundamento, seguimento e prospecc¢éo futura
das democracias latino-americanas.

O cerne da obra das Ols estudadas é conhecer o grau de vulnerabilidade que as
democracias da regido enfrentam em termos das relages entre a crises econdmicas e 0S
processos politicos. Em resumo,

Gracias a la combinacion de saberes y metodologias de prospectiva politica
desarrolladas a lo largo de casi una década en el PNUD y de mas de un lustro en la
OEA, la perspectiva de este documento logra dibujar las vulnerabilidades
diferenciadas de las democracias de la regién en momentos de alta incertidumbre, y

generar insumos de prospectiva estratégica para encarar eventos similares desde una
construccidn de trayectorias posibles (PNUD; OEA, 2011, p. 22).

O estudo das Ols é uma analise complexa sobre cenarios politicos para as democracias
latino-americanas em meio as crises econdmicas ou choques externos, sendo interessante a
analise em virtude do impacto da crise econdbmica mundial de 2008 na regido da América
Latina. Contudo, esta tese ndo busca aprofundar-se nas analises qualitativas do informe de 2011,
mas destaca que essa obra continua a defender os conceitos de democracia de cidadania (PNUD,
2004) e sustentavel (PNUD; OEA, 2010). No mais, o informe esta na base de dados da presente
pesquisa.

Em 10, 11 e 12 de outubro de 2012, no México, ocorreu a terceira edicdo do forum e
teve como temas principais: politica, representacdo e governabilidade. Teve como obra base o
Informe de la Comision Global sobre Elecciones, Democracia y Seguridad (2012). Essa
Comisso'®! foi criada pelo IDEA e pela Fundagio Kofi Annan, contou colaboragio do IFE
(GALIMBERTI, 2012 apud LACERDA, 20134, p. 187-188). Evidencia-se a atuac¢do do IDEA
e do IFE nessa edicdo, buscando debater sobre a integridade das eleicdes.

Em 9, 10 e 11 de outubro de 2013, mais uma vez no México, ocorreu a quarta edi¢do do
Foérum que teve como participantes o Colégio do México (sede do evento), o IFE, a OEA e o
IDEA. O tema foi “Gobernando al Futuro: La democracia latinoamericana en el 2020 e ndo

teve um documento base (INE, 2013). Ja a quinta edi¢&o foi realizada de 8 a 10 de outubro de

101 A Comissdo Global é constituida por ex-governantes e ilustres especialistas, 0s quais formam um grupo que
busca analisar como fomentar e proteger a integridade eleitoral (IDEA; FUNDACAO KOFI ANNAN, 2010, p. 5).
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2014, no Meéxico, e também ndo teve documento base. Os participantes foram Colégio do
México (sede do evento), o IFE — agora INE, a OEA, o IDEA, o Tribunal Eleitoral do Poder
Judicial da Federacdo e o Fundo de Cultura Econdmica, tendo como tema central
"Gobernabilidad de la Democracia: ciudadania, economia y politica™ (INE, 2014). Nessas
edicOes ficou nitida a mudanca ao ndo utilizar mais relatorio de estudos como documento base
para os debates e a auséncia novamente do PNUD.

Foi na sexta edi¢do que o programa onusiano voltou a participar do Férum, realizado de
21 a 23 de outubro de 2015 tendo como tema principal “Ciudadania y politica. Hacia una
agenda democrética global desde América Latina”. Os participantes foram o INE, a OEA, o
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF), o PNUD, o IDEA e a
Comunidad de Democracias (INE, 2015). Nessa edicao foram retomadas as discussdes sobre a
relacdo entre democracia e cidadania, com analises das trés dimensdes constitutivas da
cidadania — a social, a civil e a politica. Assim, conforme o site do INE (2015) sobre a referida
edicdo do evento, ha a necessidade de ir além do paradigma tradicional da democracia
procedimental e das eleicOes livres, justas e transparentes, deve-se buscar uma vida democratica
em que o cidaddo seja o ator central.

As edigdes do Forum da Democracia Latino-Americana foram inseridas no banco de
dados para presente tese, exceto a sétima edicdo por ocorrer depois do marco temporal
escolhido para analise (2000-2015). A ultima edi¢do ocorreu de 5 a 7 de outubro de 2016, com
as participactes do INE, da OEA, da Secretaria de RelacGes Exteriores (SRE) do México, a
Universidade Nacional Autdbnoma do México, a Comunidade das Democracias, a Secretaria
Geral Ibero-americana e o Centro de Assessoria e Promocdo Eleitoral do Instituto
Interamericano de Direitos Humanos (INE, 2016).

A partir do aporte acima, a ONU, a OEA e seus corpos burocraticos atuam tanto
individualmente (capitulo 4 e 5 desta tese) quanto em conjunto (capitulo 6), permitindo a esta
pesquisa analisar as concepcdes de democracia para a regido e as mais diversas acdes ou
atividades promovidas. Entdo, cabe a partir daqui compreender o comportamento das
Administragdes Publicas Internacionais estudadas na defesa e promocéo da democracia latino-
americana, por meio de analise de dados das atividades em eventos, publicacGes e missdes
politicas e de observacao eleitoral, o que permitira compreender como, sob que condicdes e
quando a cooperacdo entre ONU e OEA ocorre, além de testar o0 seu impacto nas democracias

latino-americanas.
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6.4 CONSIDERACOES FINAIS

Em um primeiro momento do capitulo, visualizou-se que, agindo individualmente, as
burocracias internacionais influenciam no comportamento politico dos atores por alterar seus
conhecimentos e comportamentos sistémicos (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009, p. 319).
A ONU, a OEA e seus corpos burocréticos trabalham nos conhecimentos sobre a democracia
latino-americana na geracdo, sintese e disseminacdo de conhecimento. Sobretudo, isso ocorre
atraveés dos seus sites, relatorios, burocracias de monitoramento, reunides, foruns, dentre outros
meios desenvolvidos nos paises da América Latina.

Além disso, observou-se que o PNUD possui forga cognitiva, de formulacédo de estudos
e de uma comunidade epistémica sobre a area tematica da gestdo politica na América Latina,
especialmente por dar inicio aos estudos sobre as democracias da regido por meio dos informes
de 2004 e 2008. Os relatérios de 2009, 2010 e 2011 foram realizados em cooperagdo com a
OEA, que objetivava criar uma rede de experts (conhecedores) (OEA, 2007) e, assim, buscou
cooperar com o PNUD no seguimento dos estudos do informe de 2004. H& também na
organizacdo regional o intento de tornar periodicas as reunides, os seminarios e os foruns de
discussdo e debate sobre a realidade continental. Portanto, a OEA ganha centralidade no
fornecimento de foruns de dialogo e, sobretudo, na realizacdo do Forum da Democracia Latino-
Americana.

Biermann e Siebenhiiner (2009, p. 322) destacam a importancia das burocracias também
nas suas capacidades de criar, dar apoio e de disseminar processos de construcao de regras em
determinada &rea tematica, como é o caso da OEA na CDI em 2001 e da Declaracdo do Milénio
(2000), da ONU, mas com centralidade de agéncia do PNUD. Sobretudo, ha o papel dos
Secretarios Gerais e suas equipes no suporte ao processo de institucionalizacdo e até figuram
como liderancas na criacdo, configuracéo e disseminacdo de regras e normas.

Da mesma forma, ressalta-se que as burocracias sdo importantes na codificacdo e
desenvolvimento do direito internacional e € o caso da area e regulagdo da democracia como
ideal de governo para os Estados. Consequentemente, analisou-se a OEA com maior influéncia
normativa na area de democracia, jd que instituiu um conceito especifico de democracia
(representativa) e elementos de fortalecimento desse modelo democratico de regime politico.
Jaa ONU tem influéncia normativa limitada ao ndo institucionalizar um conceito de democracia
na organizacdo, mas que deu espago para atuagdo do PNUD que abarca conceitos mais

substantivos de democracia, propagando-os através das influéncias cognitiva e executiva.
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Levando em consideracdo as suas distin¢des, as organizagdes e seus corpos burocraticos
administrativamente possuem autonomia burocratica, que é potencializada atraves das
cooperac0es; tém diferentes estilos administrativos, até mesmo pelos distintos membros e areas
tematicas; sdo empreendedoras burocraticas, ja que conseguem ir além de seus mandatos
estabelecidos e criam novos aparatos e ferramentas burocréticas; possuem conhecimento
burocratico reconhecido e seu uso € um dos grandes fatores de sua influéncia no sistema
internacional; criam or¢camentos; e coordenam-se administrativamente em varios niveis, tanto
nacionais quanto internacionais. Para a presente tese, todos esses conceitos da API se
condensam na anélise das cooperac@es da ONU e da OEA em matéria da democracia e seus
impactos nos paises latino-americanos, ao passo que aqui se pretende visualizar suas
semelhancas e suas diferencas afetando de forma complementar, e ndo em contraponto ou
sobrepostos.

Em momento posterior do capitulo, foca-se na cooperacgdo internacional vista como
potencializada devido ao trabalho das burocracias internacionais. H& cooperacdo abrangente
entre ONU/PNUD e OEA/SFD nas mais diversas areas tematicas internacionais e, sobretudo,
focou-se nas interacfes na realizacdo de missdes eleitorais ou projetos de ajuda eleitoral, na
realizacdo de relatdrios (ou informes) e promocao de foruns (ou eventos). Essa cooperacao foi
analisada como forma de aumentar a margem de autonomia das organizacGes e cOrpos
burocraticos (HOOGHE; MARKS, 2014; TRONDAL, 2016).

Observou-se que, nas experiéncias do PNUD na América Central durante a década de
1990, houve cooperacdo com a OEA e outros érgdos regionais na resolucdo das crises politicas,
bem como ha a centralidade dos Secretérios-gerais da OEA e da ONU nesse processo. Além
disso, verificou-se que os papeis dos Secretarios-gerais e dos demais servidores civis
internacionais foram essenciais para a internalizacao e exteriorizacdo de uma cultura politica
no sistema interamericano. Com isso, evidencia-se a relevancia da cooperacdo entre as
organizacOes e as burocracias internacionais na complexa realidade da democracia latino-
americana.

De acordo com a entrevista de Gerardo Noto (LACERDA, 2013a) e com o Relatério da
cooperacao entre Secretério-Geral da OEA, da ONU, da CARICOM e do SICA (OEA, 2005;
2006c¢), examina-se 0 vasto numero de mecanismos de dialogo entre essas organizacgoes e, para
0s objetivos desta pesquisa, a cooperacdo entre ONU e OEA em termos de governanca
democrética. Sobretudo, destaca-se, posteriormente, a realizacdo dos relatorios de estudos
feitos em conjunto por essas organizacgdes, com especial para o informe de 2010 — Nuestra

Democracia — e sua relevante difusdo na regido, com reunides e seminarios preparatorios em
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diversos paises da América Latina e a realizacdo de um relatério parcial (PNUD; OEA, 2009),
até a difusdo das principais contribuices do informe de 2010 através de radios comunitarias
espalhadas pela regido. Esse informe também foi apresentado e utilizado como base de
discussdo da primeira edicdo do Forum da Democracia Latino-Americana e, com isso, a OEA
e o IFE convidaram o PNUD para participar da realizacdo do evento junto a essas duas
organizagOes (LACERDA, 2013a).

Segundo o Ex-secretario Geral da ONU, Kofi Annan, existe uma complementariedade
de esforcos entre a organizacdo global e as regionais (ANNAN, 2005 apud OEA, 2005, p. 2).
Essa complementaridade também foi abordada por Gerardo Noto (2012 apud LACERDA,
2013a) entre esforcos e estudos sobre a democracia latino-americana para a OEA e o PNUD
(por conseguinte, a ONU), expressando interesses comuns e possibilitando a cooperacdo entre
as Ols e suas burocracias. E 0 que ocorre na cooperacao cognitiva e executiva entre PNUD e
OEA na realizagdo de estudos, debates, reunides e seminarios em diversos paises da América
Latina, com a construcdo de um relatério parcial em 2009 e o final em 2010, representando a
continuidade do primeiro informe sobre a democracia latino-americana do PNUD (2004).

O relatorio parcial de 2009 intentou abordar as principais tematicas a serem debatidas
ao longo das discussdes até entdo ocorridas nos paises da América Latina e tem na formulagéo
das concepces de democracia exigivel e sustentavel as principais contribuicGes. Foi pretendido
pelo PNUD e pela OEA um debate aberto e interativo com os mais diversos atores e buscou-se
criar uma agenda fundamentada em matéria de representacdo politica e participacdo, de
democracia e republica, e da capacidade estatal (PNUD; OEA, 2009, p. 11). Principalmente, o
conceito de democracia sustentavel é a concepcéo de democracia defendida no relatério parcial
de 2009 e que foi concretizado no informe de 2010.

O informe de 2010 aponta que ha minimos aceitaveis de esferas de cidadania e que o
avanco da sustentabilidade da cidadania depende do que esta disponivel na sociedade,
configurando uma escala de evolugdo em um contexto inicial de democracia exigivel e, com a
criagdo de espacos de cidadania de forma sustentavel nas sociedades — concep¢do de
democracia sustentavel —, pode-se alcancar a democracia de cidadania (PNUD; OEA, 2010, p.
47). Para a presente tese, € uma concep¢do mais realista de observar uma construcdo da
democracia na América Latina e avancar em direcdo a democracia de cidadania.

Em busca de crescimentos substanciais na America Latina, ha a necessidade de avancos
gradativos, de forma sustentavel, como preceitua o informe de 2010, contudo, ha a necessidade
de instrumentalizar essas ideias na pratica. Para a presente tese, 0s mecanismos de dialogo e as

publicaces sdo um primeiro passo para a promocao de avancos substanciais de democracia,
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mas sugere-se que elementos de participacdo cidada podem ser praticados atraves das missdes,
tanto a de observacdo eleitoral da OEA quanto a de Apoio Eleitoral, bem como a
institucionalizacdo de um conceito com pressupostos minimos de democracia na ONU,
caminhando em direcdo a normatizar a democracia de cidadania.

Em 2010, teve inicio a cooperagdo formal entre OEA e o IFE para a realizagdo de foruns
especificos sobre a tematica democratica — as edi¢cbes do Forum da Democracia Latino
Americana. Assim, a primeira edi¢do do Forum foi um caso da cooperacao particular da OEA,
IFE e PNUD, especialmente por causa da utilizacdo do relatério Nuestra Democracia (2010)
como documento base para os debates (INE, 2010). As edicOes seguintes foram realizadas
anualmente e, da segunda a quinta edicdo do forum, foram feitas novamente por OEA e IFE,
mas com a cooperacdo de outros atores internacionais, principalmente com o IDEA. S0 a sexta
edicdo, realizada em 2015, contou com a participacdo do PNUD novamente (INE, 2015). De
todo modo, esta tese verifica que houve o fortalecimento dos objetivos da OEA para a
construcdo de conhecimento e na criacdo de uma rede de experts na area tematica da
democracia, consoante abordado no informe de 2007 da OEA.

Em 2011, o PNUD e a OEA elaboraram uma nova publicacdo em conjunto, com
aprofundamento sobre analises de prospeccdo de cenarios politicos futuros das democracias
latino-americanas em meio a choques externos. Houve atuacao direta de burocracias das duas
organizagOes: 0 PAPED do PNUD e o SAPEM da OEA. Esse informe continuou defendendo
as concepc¢des de democracia de cidadania (PNUD, 2004) e democracia sustentavel (PNUD;
OEA, 2010), mas atrelada a uma base empirica de analise de cenarios politicos do PAPED e
SAPEM, objetivando aprofundar e projetar futuros cenarios para as democracias latino-
americanas em meio a choques externos e/ou crises (PNUD; OEA, 2011).

Apesar de terem autonomia de influéncia, as Ols e burocracias trabalham com diferentes
graus de resisténcia e cooptacdo no sistema internacional. A cooperacdo entre PNUD e OEA
na area tematica de democracia na América Latina foi visualizada pelo presente estudo como
forma de fortalecimento das duas burocracias analisadas, principalmente na resposta da OEA a
necessidade de também conhecer a realidade da regido, como fez primeiramente o0 PNUD
(2002-2004).

Além de influenciar normativamente, ha também formas estratégicas de influéncia
cognitiva e executiva das Ols, dos corpos burocraticos, dos servidores civis internacionais, de
académicos, de politicos, e da Sociedade Civil, agindo individualmente e em cooperacdes entre
0Ss mais diversos atores nacionais e internacionais na promogéo e na defesa da democracia na

America Latina. Nesse contexto, ressalta-se também o papel do individuo, como foi o caso dos
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Secretarios-Gerais da ONU e da OEA, dos Administradores do PNUD, do Secretéario de
Fortalecimento da Democracia, do servidor da OEA Dante Caputo, de diversos agentes
politicos e dos académicos que foram inseridos nos debates abertos e interativos nos foruns e
relatdrios sobre a democracia latino-americana.

As relagOes interorganizacionais entre ONU e OEA tiveram atuacgdo de destaque das
agéncias lideres PNUD e SFD, dos Secretarios Gerais e de Dante Caputo, que foi servidor do
PNUD e Secretario de Assuntos Politicos da OEA e responsavel por dar prosseguimento aos
estudos feitos no programa onusiano, mas agora na OEA e em cooperacdo com o PNUD.
Portanto, configurou-se mais um elemento de interacdo entre as organizagdes no
desenvolvimento de estudos sobre a realidade politica da América Latina. No proximo capitulo,
cabe a esta tese fazer as andlises de dados sobre essas relagcdes interorganizacionais na
promocdo e defesa da democracia na América Latina, pretendendo observar como se deu, sob

que condicBes e quais 0s seus impactos.
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7 CONDICOES E IMPACTOS DA COOPERACAO ENTRE ONU e OEA

A partir do aporte descritivo-analitico da relacdo interorganizacional da ONU, da OEA
e de seus corpos burocraticos na tematica da democracia, este capitulo pretende observar a gama
de cooperacdes que as organizacdes fazem, buscando entender como se dé a cooperacao, sob
que condices e quais 0s seus impactos. Para tanto, aborda-se o banco de dados inédito da tese,
com as acOes das Ols e burocracias estudadas na area tematica da democracia, o que possibilita
a construcdo do grau de cooperacdo entre ONU e OEA, bem como observar a atuacao do PNUD
e da SFD nas atividades na area da democracia no periodo de 2000 a 2015.

Com o recorte temporal dos anos 2000 a 2015, a coleta de dados foi realizada através
de anélise documental e dos dados sobre missdes eleitorais do acervo da ONU, que é o The
Administration and Cost of Elections (ACE) Project'®® e o Online Toolkit for Electoral
Assistance!®; e da OEA, com a Base de datos de Misiones de Observacion Electoral y
Recomendaciones® e Missdes Politicas da OEA!®. Também foram coletados dados sobre as
publicagdes e os principais eventosi® realizados pela ONU e sua burocracia com agéncia na

area tematica da democracia — 0 PNUD%’ — e pela OEA e sua Secretaria para Fortalecimento

102 O projeto ACE ¢é uma rede de conhecimentos sobre assisténcia eleitoral. Em 1998, o IDEA, IFES e UNDESA
estabeleceram o projeto e a atual rede tem como colaboradores o IDEA, EISA, Elei¢des Canada, Instituto Nacional
Eleitoral (INE) do México, IFES, Carter Center, Divisdo de Assisténcia Eleitoral da ONU e o PNUD (ACE
PROJECT, 2017a; ONU, 2017c). Para o banco da tese, foram colhidos dados de todos paises da América Latina
e também da regido em geral no website do projeto (ACE PROJECT, 2017b). O enderec¢o eletronico do ACE
Project é: <http://aceproject.org/>. Acesso em: 22 jul. 2017.

108 O Tooltik online para Assisténcia Eleitoral é uma ferramenta do PNUD que objetiva ser um guia para o
programa e outros praticantes de assisténcia eleitoral sobre os diferentes estagios dos ciclos dos projetos eleitorais
(PNUD, 2017i). No mapa global sobre projetos em andamento e passados de assisténcia eleitoral do PNUD, foi
selecionada a regido da América Latina e Caribe e coletados todos os dados de projetos dos paises latino-
americanos (PNUD, 2017)). Para visualizagdo do mapa: < http://toolkit-
elections.unteamworks.org/?q=node/175&a=all >. Acesso em: 22 jul. 2017.

104 Foram coletados dados da Base de datos de Misiones de Observacién Electoral y Recomendaciones (OEA,
20171). Mais detalhes da base: <http://www.0as.org/EOMDatabase/default.aspx?lang=es >. Acesso em: 22 jul.
2017.

195 Em casos de crises democraticas, a OEA instala bons oficios (good offices) e misses de facilitagdo para paises
em crise e atua de forma decisiva na resolucdo de crises politicas e institucionais. Foram coletadas as missdes
politicas da OEA dentro do marco temporal da tese (OEA, 2017m), de acordo com o0 mapa de missdes politicas
dessa organizacédo regional no seguinte endereco eletronico: <
http://www.oas.org/sap/peacefund/PeaceMissions/PoliticalMissionsMap.html>. Acesso em: 22 jul. 2017.

1% Foram coletados dados sobre os principais eventos das Ols estudadas, ou seja, aqueles que tiveram maior
relatoria dos acontecimentos, especialmente os que tiveram publicacBes subsequentes. Desse modo, foram
retirados dos mesmos bancos das publicagGes, conforme apontados nas notas de rodapé seguintes. Entretanto, o
Foro de la Democracia Latinoamericana foi 0 evento com maior destaque para a presente pesquisa e teve a coleta
de dados através do site do Instituto Nacional Electoral (INE) do México (INE, 2010; 2011; 2012; 2013; 2014 e
2015), na pégina eletronica:
<http://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/interiores/Menu_Principal-id-
VII_Foro_Democracia/>. Acesso em: 23 jul. 2017.

107 Foram colhidas as publicacdes do site regional do PNUD para a América Latina e Caribe, na aba governanca
democritica  (PNUD  AMERICA LATINA E  CARIBE, 2017). Mais  detalhes: <
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da Democracia (SFD)%, Por fim, foram utilizadas variaveis do banco de dados de democracia,
0 Freedom House (2017c), o Varieties of Democracy (V-DEM) (2017c e 2017d), e o banco do
QoG — Quality of Government Institute!®® (QOG, 2017c).

E importante destacar que em alguns casos foram codificados no banco de dados os
paises em que as publicacOes e eventos ocorreram. No entanto, a presente tese lidou com oito
casos atipicos ao observar publicagdes e eventos ocorridos em paises ndo latino-americanos, no

111 ¢ nos Estados Unidos!'?. Por meio de analise qualitativa dessas

Canada!'®, na Espanha
atividades, verificou-se que sdo atividades voltadas para paises da América Latina e, com isso,
optou-se por manter 0s casos no banco como agdes das Ols para a regido em geral.

Codificou-se a promocdo identificando os principais eventos sobre democracia no
ambito e promovido pelas organizacGes e burocracias internacionais estudadas, com a
realizacdo de debates, das reunides e dos foruns sobre a democracia na América Latina, bem
como a construcdo de publicacbes também na &rea tema de estudos. Vale ressaltar que os
eventos foram restringidos aos que tiveram maior destaque nas organizacfes e 0s que geraram
relatorios, possibilitando uma maior analise qualitativa de cada atividade dos atores
internacionais analisados.

Jé& a defesa da democracia foi analisada por meio das ac¢Oes préaticas na area tematica de
assisténcia eleitoral, especialmente através dos aparatos racionais-legais representados pelas
Missdes de Observacao Eleitoral e Politicas da OEA e os projetos e Missdes de Apoio Eleitoral
do PNUD. Além disso, foram observadas as parcerias com outros atores internacionais na
formatacéo de algumas missdes eleitorais, principalmente observadas na base de dados do ACE

Project. 113

http://lwww.latinamerica.undp.org/content/rblac/en/home/library/democratic_governance.html>. Acesso em: 23
jul. 2017.

108 Dentro da pagina da Secretaria de Fortalecimento da Democracia (SFD) da OEA e na aba publicac@es, foram
coletadas todas as  publicagbes do banco online (OEA, 2017n). Mais  detalhes:
<http://www.oas.org/es/sap/recursos.asp >. Acesso em: 23 jul. 2017.

109 O Instituto QoG foi fundado em 2004 e é um instituto de pesquisa independente dentro do Departamento de
Ciéncia Politica da Universidade de Gothernburg (QOG, 2017a), mais detalhes: < http://qog.pol.gu.se/>. Acesso
em: 23 jul. 2017.

110 Em 2009, dois casos: evento e publicagéo do Sixth Inter-American Meeting of Electoral Management Bodies.
11 Trés casos: 1) evento “Reunides e semindrios: Madrid, Espafia — 20 y 21 de febrero de 2009”; 2) evento
“Encuentro Internacional de Espafia y la Organizacion de los Estados Americanos sobre Registro Civil y Derecho
a la Identidad”, em 2011; e 3) publicacdo “Manual de précticas exitosas para el registro civil, Encuentro
Internacional de Espafia y la Organizacion de los Estados Americanos sobre Registro Civil y Derecho a la
Identidad”, em 2011.

112 Tras casos: 1) e 2) evento e publicagdo da “Seventh Inter-American Meeting of Electoral Management Bodies
‘Increasing Access to Electoral Processes”™, em 2010; e 3) evento “Seminario Internacional - Experiencias
Innovadoras en Gestion Publica Efectiva y Estrategias de Cooperacion Regional”, em 2012.

113 O site do ACE Project também foi base das analises das implementagdes dos relatérios das MOEs da OEA para
a analise de Coma, Nai e Norris (2016).
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Com o levantamento bibliogréfico, identificou-se a varidvel independente, constituida
pela a cooperacédo entre a ONU, a OEA e suas burocracias internacionais. Ha a construcéo de
um grau de cooperacdo. Na constru¢do do banco de dados, a pesquisa também constatou mais
duas variaveis independentes de interesse, sendo: a cooperacdo da ONU e/ou da OEA com
outros atores internacionais; e a cooperacdo da ONU e/ou da OEA com outros atores
internacionais, mas sem os Estados. A variavel dependente é o indice de democracia na América
Latina.

Para estruturar o0 grau de cooperacdo entre as organizacdes estudadas na democracia
latino-americana, foram atribuidos determinados pesos as atividades da ONU e da OEA na érea
da democracia conforme as complexidades de acéo das organizacOes, da seguinte forma: peso
um (1) para a realizagdo de eventos, como foruns e reunides sobre a tematica; peso dois (2) para
o desenvolvimento de publicacdes, como relatorios e estudos sobre a democracia latino-
americana; e peso trés (3) para a criacdo de missdes racionais-legais para a resolugéo de
problemas eleitorais nos paises da América Latina. Os pesos foram atribuidos levando em conta
0 impacto esperado das atividades e, em caso de cooperacdo, houve a multiplicacéo do peso por
dois.

Quanto a analise de dados, foram realizadas analises descritivas do banco de dados
cross-section, inserindo diversas atividades das organizacdes internacionais e suas burocracias
na promogdo e na defesa da democracia na América Latina.  Assim, aborda-se
aprofundadamente as variaveis de interesse do banco.

Em seguida, estrutura o banco em formato de painel para permitir a avaliacdo do
impacto ao longo do tempo e o cruzamento de fatores (FREES, 2003; DOS SANTOS LIMA,
2017; FAVERO, 2015; GUJARATI; PORTER, 2011). Assim, faz-se uma regressao em painel
para analisar o impacto da cooperacdo entre ONU, OEA e suas burocracias internacionais na
melhoria dos indices de democracia na Ameérica latina, durante os anos de 2000 a 2015.

As técnicas de analise de dados em painel utilizada séo as estimagdes por Minimos
Quadrados Generalizados (MQG) (ou GLS - Generalized Least Squares, em inglés) pelos
efeitos fixos e aleatdrios dos parametros, ja que sdo melhores estimadores lineares. Também
sdo observados modelos de estimacdo com as outras variaveis independentes de interesse,
especialmente para a verificacdo de possiveis relacdes de cooperagdo da ONU ou OEA com
outros atores internacionais, com ou sem a presenca de Estados.

Vale ressaltar que, ndo foi considerada a cooperagdo das atividades das Ols com o
Estado solicitante de atuacdo, pois, apesar de ser uma cooperagdo internacional, € um dos

pressupostos de acédo das Ols na assisténcia eleitoral a permisséo do pais solicitante e, com isso,
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ndo varia, sendo uma constante e podendo ndo explicar a variagdo na varidvel dependente.
Pretende-se observar a agdo dos mais diversos atores internacionais na governanca global e na
cooperacdo em termos da area tematica da democracia, sobretudo, outros Estados, terceiros aos
problemas dos paises solicitantes. Em suma, a insercdo da cooperacdo com o0s Estados
solicitantes pode enviesar a anélise ao incorporar grande parte das atividades.

Sendo assim, apresenta-se um banco de dados sobre as atividades da ONU, da OEA e
de suas burocracias na democracia latino-americana, observando se houve coopera¢do ou ndo

entre essas organizacdes em cada uma dessas atividades.

7.1 DESCRICAO DOS DADOS

O banco de dados da tese contém 336 observacdes e é constituido pelas atividades da
ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na area de promocéo e defesa da democracia na
Ameérica Latina, compreendendo as missdes de observacdo eleitoral, os eventos e as
publicacGes. Foram observadas essas atividades das Ols tanto na América Latina como um todo
quanto em cada Estado latino-americano em que se aplicava a acéo.

O marco temporal de 2000 a 2015 foi escolhido em virtude da disponibilidade de dados
nos bancos das OrganizacGes Internacionais. Como pode ser visualizado na tabela 1 e gréafico
3 abaixo, ha um maior nimero de atividades nos anos de 2005 a 2015, cerca de 73,5% dos casos
e tendo maiores frequéncias nos anos de 2009 (36 casos ou 10,7%), 2010 (34 casos ou 10,1%)
e 2011 (34 casos ou 10,1%). Para esta tese, esse aumento pode ser em virtude da preocupagéo
das Ols com a ocorréncia de um golpe de Estado em Honduras, em 2009, e isso afetar as
democracias da regido, mas também pelo desdobramento da crise econdmica mundial de 2008
e a subsequente piora nos indices econémicos e sociais, 0 que poderia impactar as democracias

da regido.

Tabela 1 — Frequéncia de anos das atividades das Ols na area tematica da democracia

Ano Frequéncia \ Porcentagem
2000 13 3,9
2001 9 | 2,7
2002 11 3,3
2003 2 | 6
2004 10 3,0
2005 14 4,2

2006 30 8,9
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2007 21 6,3
2008 24 7.1
2009 36 10,7
2010 34 10,1
2011 34 10,1
2012 32 9,5
2013 27 8,0
2014 24 71
2015 15 4,5
Total 336 100,0

Fonte: elaboracéo prdpria.

Gréfico 3 — Gréfico de barras das frequéncias de anos das atividades das Ols
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Fonte: elaboracédo prépria.

Os tipos das atividades foram divididos em: 1) Missdes politicas e de observacdo
eleitoral, como as MissGes de Observacao Eleitoral (MOE) da OEA e 0s projetos e missdes de
apoio eleitoral do PNUD; 2) Eventos, que compreendem reunides e foruns sobre a democracia
latino-americana; e 3) Publicacdes das Ols estudadas, compondo relatérios e estudos sobre a

democracia na regido estudada. Assim, o banco possui: 188 casos de missOes eleitorais, 0 que
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corresponde a 56% do total de casos; 40 casos de eventos, correspondendo a 11,9% dos casos;

e 108 casos de publicagdes, 0 que equivale a 32,1%, conforme tabela 2 e gréafico 4 a seguir:

Tabela 2 — Frequéncia dos tipos de atividades das Ols

Tipos de Frequéncia Percentual
atividades

Missdes 188 56,0
Eventos 40 11,9
Publicacgdes 108 32,1
Total 336 100,0

Fonte: elaboragdo propria.

Gréfico 4 - Grafico de barras dos tipos de atividades das Ols
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Fonte: elaboragdo propria.

Também foi realizada uma tabela de referéncia cruzada (Crosstabulation) entre as
variaveis ano e tipo de atividades do banco (Tabela 3), com as seguintes observacdes: 1) maior
numero de missdes eleitorais no ano de 2006, correspondendo a 28 casos, bem como ha uma
maior frequéncia dessas missdes nos anos de 2005 a 2012; 2) a distribui¢do da frequéncia de
eventos tem maior incidéncia nos anos de 2009 a 2013; e 3) a frequéncia de publicacdes é mais
recorrente nos anos mais recentes de 2007 a 2015.
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Tabela 3 — Cruzamento entre ano e tipo das atividades das Ols

Tipo das atividades Total
Missbes | Eventos | PublicacGes
Ano | 2000 13 0 0 13
2001 9 0 0 9
2002 11 0 0 11
2003 2 0 0 2
2004 9 0 1 10
2005 13 0 1 14
2006 28 1 1 30
2007 14 1 6 21
2008 12 3 9 24
2009 20 8 8 36
2010 13 9 12 34
2011 11 4 19 34
2012 12 5 15 32
2013 6 6 15 27
2014 7 2 15 24
2015 8 1 6 15
Total 188 40 108 336

Nota: O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha vérias células com contagem
inferior ao minimo esperado.
Fonte: elaboragdo propria.

Conforme tabela 4 e grafico 5 abaixo, ha a observacdo dos status das Democracias
latino-americanas segundo o Freedom House (FH) (2017c). Foram observados 87 casos de
paises livres (status 1), 152 casos de paises parcialmente livres e 4 casos de paises ndo livres.
Vale ressaltar que maioria dos casos teve classificacdo de paises parcialmente livres (45,2%
dos casos), o que reafirma o argumento da necessidade das acbes das organizacbes e suas
burocracias internacionais na melhoria dos indices da regido. Além do mais, 93 casos ou 27,7%
foram atividades a respeito da América Latina como um todo para a qual ndo ha um status

agregado do FH.

Tabela 4 — Frequéncia de status do Freedom House dos paises nos anos das atividades

Status do FH \ Frequéncia  Percentual

- 93 27,7
Livre | 87 25,9
Parcialmente 152 452

livre
N&o livre \ 4 1,2
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Total 336 100,0
Nota: O trago “-” refere-se a atividades para a América Latina em geral e para a qual ndo ha status do FH.
Fonte: Elaboragéo propria.

Gréfico 5 — Grafico de barras das frequéncias de status do Freedom House dos paises
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Nota: Para as atividades para a América Latina em geral, ndo ha status do FH.
Fonte: Elaboracéo propria.

A tabela de referéncia cruzada (Tabela 5) e gréafico de linhas (Gréfico 6) a seguir traz a
relagdo entre a variavel ano e o status do Freedom House, podendo ser observada a maior
incidéncia de atividades em paises livres nos anos de 2006 a 2014, bem como as atividades em
paises parcialmente livres foram observadas na grande maioria dos anos, mas com destaque
para os anos de 2005 a 2015. Para os objetivos desta pesquisa, € um contrassenso a existéncia
de tdo pouco casos de atuacdo das Ols em paises ndo livres, os quais deveriam ser 0s mais
assessorados. 1sso pode ser explicado pela restri¢ao da classificacdo dos status do FH em apenas
trés categorias de democracia e, em termos gerais: 1) pela existéncia de um pais considerado
nao livre em todo o marco temporal selecionado (2000-2015), que é o Estado Cubano e no qual
ndo héa insercdo das atividades da ONU e da OEA desde o periodo da Guerra Fria; 2) as quatro
atividades em paises ndo-livres foram no Haiti, que foi ndo livre entre 2000 a 2005; e 3) a
Venezuela passou a ser considerado ndo livre em 2015 e ndo teve atividade das Ols nesse ano
(FREEDOM HOUSE, 2017c).



Tabela 5 - Cruzamento entre ano e o status do pais

\ Freedom House Status Total
Livre Parcialmente Nao livre
Livre
Ano 2000 0 6 6 1 13
2001 0 4 5 0 9
2002 0 3 7 1 11
2003 0 2 0 0 2
2004 1| 3 6 0 10
2005 2 0 10 2 14
2006 | 0 12 18 0 30
2007 5 7 0 21
2008 7 | 14 0 24
2009 7 13 16 0 36
2010 12 8 14 0 34
2011 10 5 19 0 34
2012 15 7 10 0 32
2013 16 2 9 0 27
2014 13 | 8 3 0 24
2015 5 2 8 0 15
Total | 93 87 152 4 336

Nota: O trago “-” refere-se as atividades para a América Latina em geral e para a qual ndo hé status do FH.
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O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha varias células com contagem inferior

ao minimo esperado.'**
Fonte: Elaboragdo propria.

Por meio do grafico 6 a sequir, € interessante observar 0 comportamento das linhas de

cada status do FH (eixo vertical) variando em porcentagem ao longo dos anos (eixo horizontal),

observa-se que: 1) a maioria das atividades em paises ndo livres foi até 2006, ja que ocorreram

no Haiti e o pais foi classificado como ndo livre até o ano de 2005; 2) as atividades em paises

livres ocorreram majoritariamente entre 2005 e 2013; e 3) as atividades em paises parcialmente

livres sdo mais dispersas ao longo dos anos e possuem maior incidéncia de 2003 a 2014.

114 Njo foi utilizado o Teste de Fisher ao longo deste capitulo, pois ndo os dados aqui analisados ndo se enquadram
nos pressupostos de um teste para amostras pequenas e que deve cumprir 0s seguintes pressupostos: i) o valor de
N < 20 ou ii) 20 < N < 40 e a menor frequéncia esperada for menor que 5 (BEIGUELMAN, 2002).
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Gréafico 6 — Grafico de linhas do cruzamento entre ano e o status do pais
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Nota: Para as atividades para a América Latina em geral, ndo ha status do FH.

Fonte: Elaboragdo propria.

O banco de dados também permite observar a relagdo entre os tipos de atividade evento

e publicacdo, ja que em algumas dessas atividades havia tanto a ocorréncia de evento quanto

uma publicacdo decorrente dele. Como pode ser visualizado na tabela 6 abaixo, ha 61 casos de

evento e publicagcdo concomitante, o que representa 18.2% do total. Para os objetivos da tese, a

observacdo dessa juncdo entre as duas atividades pode ser interpretada como um maior

empenho na promocdo da democracia na regido.

Tabela 6 — Frequéncia das atividades que tiveram evento e publicacdo conjuntos

Frequéncia Percentual
Eventos sem 275 81,8
publicacdo
Eventos com 61 18,2
publicacao
Total 336 100,0

Fonte: Elaboracéo propria.
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O ACE Project ¢é apontado em materiais do PNUD como banco dessa burocracia no
tocante a Assisténcia Eleitoral, compondo uma das oito organizac@es parceiras desde 2006
(PNUD, s/d; ONU, 2017c) e por esse motivo foram coletados todos os dados sobre a regido das
Ameéricas, especialmente focando na América Latina e com cada pais latino-americano. Os
dados de outros atores internacionais!®® foram importantes para observar se houve cooperagéo
com a ONU /ou OEA e se as duas organizagdes estudadas cooperaram nessas missoes eleitorais.
Vale destacar que, em andlise qualitativa de todos os relatorios das missdes, foram
compreendidas como cooperagdo entre os atores internacionais todas as interacdes em comum
com o objetivo de prestar o servico de suporte eleitoral nos paises. Segundo dados descritivos
contidos na Tabela 7 e no grafico 7, hd 81,5% dos casos que sdo atividades da ONU ou da OEA.

Tabela 7 — Frequéncias das Atividades da ONU ou da OEA

Frequéncia Percentual
Atividades sem ONU nem OEA 62 18,5
Atividades da ONU ou da OEA 274 81,5
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragdo propria.

Gréfico 7 — Gréfico de barras das frequéncias das atividades da ONU ou da OEA
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Fonte: Elaboracdo propria.

115 por exemplo, ha atividades da Unido Europeia, do Carter Center, do National Democratic Institute (NDI), do
Parlamento Europeu, do International Republican Institute (IRI), do Wilson Center, do International IDEA, entre
outros.
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O banco de dados buscou mapear também as coopera¢fes da ONU ou da OEA nas
diversas atividades coletadas, sendo observado que: 28 (8,3%) ndo seriam atividades dessas
organizacOes e nem tiveram a participacdo delas; em 63 (18,8%) ndo houve cooperacao nas
atividades das organizacg®es, inserindo tanto as suas atividades quanto as de outros atores; e em
245 atividades (72,9%) houve cooperagdo da ONU ou da OEA com os mais diversos atores
internacionais. Seguem a tabela 8 e gréfico 8:

Tabela 8 — Frequéncias das cooperaces da ONU ou da OEA nas suas atividades e nas de outros
atores

Frequéncia Percentual
atividades de outros atores sem ONU nem 28 8,3
OEA
sem cooperacdo da ONU ou OEA (acdo 63 18,8
individual)
com cooperacao da ONU ou OEA 245 72,9
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragéo propria.

Gréafico 8 — Grafico de barras das frequéncias das cooperacdes da ONU ou da OEA nas suas
atividades e nas de outros atores
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Fonte: Elaboracdo propria.
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As tabelas 7 e 8 diferem, ja que a primeira busca observar quantas sdo as atividades da
ONU ou da OEA, ja a segunda tabela busca mapear se houve cooperacdo da ONU ou OEA nas
suas atividades e nas de outros atores, sendo uma das motivacdes para inserir os dados de outros
atores no banco de dados desta tese (além de estarem no banco de dados do banco base do
PNUD, o banco do ACE Project). Assim, reitera-se que sé 28 (8,3%) sdo atividades de outros
atores em que nao houve atuacdo nem da ONU e nem da OEA.

Dentre as cooperacgdes entre as Ols estudadas, a hipotese desta tese € que a cooperacdo
entre ONU e OEA melhora os indices de democracia na América Latina e, assim, é necessario
delimitar a frequéncia das cooperacgdes entre essas Ols no banco de dados. Conforme a tabela
9 e o gréafico 9 abaixo, em 58 atividades (17,3%) ndo ha participacdo das organizacdes; em 223
atividades (66,4%) ndo ocorreu cooperacao entre a ONU e a OEA; e em 55 (16,4%) ocorreram

cooperacdo entre as Ols analisadas.

Tabela 9 — Frequéncias das cooperacdes entre ONU e OEA

Frequéncias Percentual
outras Ols sem ONU nem 58 17,3
OEA
sem cooperacao 223 66,4
com cooperacao 55 16,4
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragdo propria.

Gréfico 9 — Gréfico de barras das frequéncias das cooperacdes entre ONU e OEA
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Fonte: Elaboragdo propria.
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Com isso, visualiza-se que 0 numero de atividades em cooperacéo entre ONU e OEA ¢é
consideravelmente mais baixo que as cooperagOes gerais, que foi 72,9%, conforme
anteriormente observado na tabela 8. Contudo, ao longo deste capitulo, pretende-se verificar se
essas cooperacoes, tanto entre as Ols quanto as mais gerais, afetam o nivel de democracia dos
paises latino-americanos.

De acordo com a complexidade das atividades realizadas pelas organizacgdes
internacionais, foram atribuidos pesos a essas atividades, sendo: peso 1 para eventos; peso 2
para publicacdes; e peso 3 para missdes eleitorais. Além disso, em caso de cooperagédo entre
ONU e OEA, o peso anteriormente referido foi multiplicado por 2, com o objetivo de distinguir
0s graus de cooperagdo entre as organizacfes. Como aponta a tabela 10 a seguir, as 55
atividades de cooperacdo tiveram a seguinte distribuicdo de pesos: 13 eventos, com peso de
cooperacdo 2; 11 publicacdes, com peso de cooperacdo 4; e 31 missGes, com peso de

cooperacéo 6.

Tabela 10 — Frequéncias dos pesos das cooperacdes entre ONU e OEA

Atividade/cooperacao Frequéncia Percentual
- Atividade de outras organizacgoes 58 17,3
sem ONU ou OEA
0 Atividades sem cooperacao 223 66,4
2 Eventos com cooperagédo 13 3,9
4 Publicacbes com cooperacéo 11 3,3
6 MissBes com cooperacao 31 9,2
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragéo propria.

Indo além da cooperacdo entre ONU e OEA, busca-se atribuir também o peso da
cooperac¢do dessas organizagdes com outros atores internacionais, incluindo a cooperacao entre
elas e com Estados. Ficou observado que: 1) 28 casos (8,3%) ndo sdo das Ols estudas e nem
tem a participacéo delas; 2) em 62 casos (18,5%) ndo houve cooperacéo; 3) 31 casos (9,2%) de
cooperacdo foram eventos e com peso de cooperagdo 2; 4) 67 casos (19,9%) de cooperacao
foram publicacdes e com peso de cooperacao 4; e 5) 148 casos (44%) de cooperacao foram em
missOes eleitorais e com peso de cooperacdo 6. Segue a tabela 11 desses dados:



Tabela 11 — Frequéncias dos pesos das cooperagdes com outros atores

Atividade/cooperacao Frequéncia  Percentual

- Atividade de outras organizacdes 28 8,3
sem ONU ou OEA

0 Atividades sem cooperacao 62 18,5
2 Eventos com cooperacéo 31 9,2
4 Publicacdes com cooperacédo 67 19,9
6 MissBGes com cooperacao 148 44,0
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragdo propria.
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Concomitantemente, foi elaborada uma variadvel com peso de cooperacao entre 0s atores

internacionais, mas sem a presenca dos Estados (Tabela 12 abaixo). Assim, 0s casos em que

ndo ha cooperagdo aumentaram para 157 (46,7%) e houve reducao nos casos de cooperacao do

seguinte modo: 0s casos de cooperacOes em eventos com peso de cooperagdo 2 foram 28

(8,3%); 40 casos de cooperagdes em publicagfes (11,9%); e 83 casos de cooperagcdes em

missoes eleitorais.

Tabela 12 — Frequéncias dos pesos das cooperagdes com outros atores (sem os Estados)

4
6

Total

Atividade/cooperagéo

Atividade de outras organizacdes
sem ONU ou OEA
Atividades sem cooperacao

Eventos com cooperagédo
Publica¢bes com cooperagédo

MissBes com cooperacao

Fonte: Elaboragéo propria.

Frequéncia
28

157
28
40
83

336

Percentual
8,3

46,7
8,3
11,9
24,7
100,0

Nesse contexto, conforme observa-se na tabela 13 a seguir, em uma nova variavel foi

possivel observar em quantos casos houve cooperacdo com Estados. Os dados apontam que ndo

houve cooperacdo com os Estados em 160 atividades (47,6%) e que houve cooperacdo em 176

(52,4%).



Tabela 13 — Frequéncias das Cooperacdes com Estados

Frequéncia Percentual
sem cooperacgao 160 47,6
Com cooperacéo 176 52,4
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragéo propria
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Uma varidvel de destaque para a presente pesquisa foi a atuacdo das burocracias em
sentido estrito nas atividades (Tabela 14 e grafico 10 abaixo), como o PNUD, a SFD, o

Secretariado, a CEPAL, entre outros. Com isso: 1) em 42 atividades (12,5%) n&o houve

participacdo dessas burocracias internacionais em atividades de outras organizacdes

internacionais; 2) em 22 atividades (6,5%) nao houve participacdo desses atores

internacionais; e 3) em 212 (81%) houve atuacdo direta das burocracias internacionais em

sentido estrito nas atividades de promocdo e defesa da democracia na América Latina.

Portanto, os dados corroboram com a proposicdo desta tese de que as burocracias

internacionais das organizacfes internacionais sdo importantes elementos na atuacao dessas

organizacOes na politica internacional.

Tabela 14 — Frequéncias das atuacdes do PNUD ou da SFD, ou de outro corpo burocratico

Frequéncia Percentual
Atividades de outros atores 42 12,5
sem a ONU ou OEA
Sem atuacéo 22 6,5
Com atuacao 272 81,0
Total 336 100,0

Fonte: Elaboragao propria.
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Gréfico 10 - Frequéncias das atuacGes do PNUD ou da SFD, ou de outro corpo burocratico
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Fonte: Elaboragéo propria.

No topico seguinte é interessante analisar como, onde e sob que condigdes as
cooperacgOes das Ols estudadas ocorrem na democracia latino-americana. Sobretudo, destaca-
se aqui a centralidade da atuacéo dos corpos burocraticos da Ols com agéncia na area tematica
da democracia e também na visualizacdo das diversas cooperacdes que as organizacles
realizam na realidade da regido analisada.

7.2 DESCRICAO DAS COOPERACOES ENTRE OIS ou
“INTERORGANIZACIONISMO”

Foram elaborados algumas tabelas e graficos de referéncia cruzada entre tipo de
atividades e as mais diversas cooperagdes da ONU e/ou OEA, cooperages dos atores
internacionais com a presenca dos Estados e cooperacfes entre ONU e OEA. Objetivou-se
verificar em que tipo de atividades ha maior nimero de cooperacoes.

Assim, em um primeiro momento, conforme tabela 15 e grafico 11 abaixo, observou-
se: 1) um maior nimero de cooperagdes em Missdes, com 143 atividades (76,1%), de um total
de 188 (desses, 14,4% sdo atividades de outros atores internacionais e ndo tiveram a
participacdo dessas Ols estudadas); 2) houve 82,5% de cooperagcdes em eventos, de um total de
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40 eventos; e 3) 63,9% de cooperacdo em publicacdes, de um total de 108 publicacdes. Sendo
assim, ficou evidenciado que a ONU e/ou OEA majoritariamente cooperam na realizacdo das
acOes de promocdo e defesa da democracia na América Latina. O teste de associacdo entre as
variaveis indicou uma associacéo significativa entre os tipos das atividades e a cooperacéo ou
ndo da ONU ou OEA, ja que p<0,01.

Tabela 15 — Cruzamento entre os tipos de atividades e cooperacdes da ONU ou OEA

Porcentagem das cooperacdes da ONU ou Total
OEA
Atv. de Sem Com
outros cooperacao cooperagéo
atores sem a
ONU/ OEA
Tipo das Missdes 14,4% 9,6% 76,1% 100,0%
atividades (N=188)
Eventos 0,0% 17,5% 82,5% 100,0%
(N=40)
Publicactes 0,9% 35,2% 63,9% 100,0%
(N=108)
Total 8,3% 18,8% 72,9% 100,0%
(N=336)

Nota: O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha varias células com contagem
inferior a0 minimo.
Fonte: Elaboragdo propria.
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Gréfico 11 — Grafico de barras do cruzamento entre os tipos de atividades e cooperacfes da
ONU ou OEA
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Fonte: Elaboracéo propria.

Em segundo momento, conforme tabela 16 e grafico 12 abaixo, ha o cruzamento entre
tipo de atividades e cooperagéo entre ONU e OEA. Pode-se verificar que: a cooperagédo entre
as organizacdes estudadas € maior em nimeros absolutos nas missdes eleitorais, com 31 casos,
mas representa apenas 16,5% de um total de 188 missdes; ha cooperacdo em 32,5% eventos, de
um total de 40 eventos e representando a maior cooperagdo em dados percentuais; e
cooperacOes de 10,2% nas publicacdes, de um total de 108 publicacdes. Acima de tudo, esses
dados descritivos evidenciam que a cooperagao entre as organizag¢Oes internacionais estudadas
é bem menor que o total das atividades, o que fica bem ilustrado no grafico 12 abaixo. Vale
ressaltar que o teste de associagdo entre as varidveis indicou uma associagdo significativa entre
0s tipos das atividades e as cooperacfes da ONU e OEA, ja que p<0,01.
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Tabela 16 — Cruzamento entre os tipos de atividades e cooperacédo entre ONU e OEA

Cooperacao entre ONU e OEA Total
Atv. de Sem Com
outros cooperagéo cooperagéo
atores sem a
ONU/ OEA
Tipo das | Missoes 29,8% 53,7% 16,5% 100,0%
atividades (N=31) (N=188)
Eventos 0,0% 67,5% 32,5% 100,0%
(N=13) (N=40)
Publicagdes 1,9% 88,0% 10,2% 100,0%
(N=11) (N=108)
Total 17,3% 66,4% 16,4% 100,0%
(N=55) (N=336)

Qui-Quadrado de Person: 59,857 e p<0,01.
Fonte: Elaboragéo propria.

Gréafico 12 - Grafico de barras do cruzamento entre os tipos de atividades e cooperacdo entre
ONU e OEA
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Conforme a tabela 17 e gréfico 13 a seguir, hd um cruzamento entre tipos de atividades
e cooperacao com Estados, sendo possivel observar que: ha uma maior cooperacdo dos Estados
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em missdes eleitorais, com 61,7% de um total de 188; ha uma cooperacdo menor em termos de
eventos, com 40% casos de 40 eventos; e também ha uma cooperagdo menor em casos de
publicacdes, com 40,7% de um total de 108 publicacfes. Portanto, fica evidenciado que 0s
Estados cooperam mais com os atores internacionais quando ha interferéncia nos Estados
solicitantes de missGes racionais-legais para monitoramento e melhoria das elei¢oes. O teste de
associacdo entre as variaveis indicou uma associacao significativa entre os tipos das atividades

e ter ou ndo cooperagdo com os Estados, ja que p<0,01.

Tabela 17 — Cruzamento entre os tipos de atividades e cooperacdo com os Estados

Cooperacao com Estados Total
Sem cooperacgéo Com cooperacgéo

Tipo das | Missoes 38,3% 61,7% 100,0%
atividades (N=188)
Eventos 60,0% 40,0% 100,0%
(N=40)
Publicagdes 59,3% 40,7% 100,0%
(N=108)
Total 47,6% 52,4% 100,0%
(N=336)

Qui-Quadrado: 14,873 e p<0,01.
Fonte: Elaboracéo propria.

Gréfico 13 - Grafico de barras do cruzamento entre os tipos de atividades e coopera¢do com 0s
Estados
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Fonte: Elaboragdo propria.
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E possivel relacionar informagdes também quanto ao status do Freedom House e as
mais diversas cooperacoes entre ONU e/ou OEA, o0 que apresenta as seguintes informacoes: 1)
0 maior nimero absoluto de cooperacfes ocorre em paises parcialmente livre (status 2), com
114, de um total de 245 cooperacdes em geral; 2) houve cooperacdo em todos as 4 atividades
em paises nao livres; e 3) em 93 casos foram obtidos dados da América Latina em geral e, com
iss0, ndo foi atribuido status do FH, bem como em 8,3% das atividades ndo houve cooperagdes
da ONU ou OEA em virtude das atividades serem de outros atores internacionais e sem

participacdo dessas organizacOes. Seguem tabela 18 e grafico 14 dos dados mencionados:

Tabela 18 — Cruzamento entre status do FH e cooperacdo da ONU ou OEA

Cooperacdes da ONU ou OEA Total
Atv. de Sem Com
outros atores cooperagéo cooperagéo
sem a ONU/
OEA

Freedom @ - 1,1% 32,3% 66,7% 100,0%
House (N=62) (N=93)
Status Livre 8,0% 17,2% 74,7% 100,0%
(N=65) (N=87)
Parcialmente 13,2% 11,8% 75,0% 100,0%
Livre (N=114) (N=152)
Nao livre 0,0% 0,0% 100,0% 100,0%
(N=4) (N=4)
Total 8,3% 18,8% 72,9% 100,0%
(N=245) (N=336)

Nota: O trago “-” refere-se a atividades nos paises da América Latina em geral para a qual ndo ha status do FH.
O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha varias células com contagem inferior
ao minimo esperado.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Gréfico 14 — Grafico de barras do cruzamento entre status do FH e cooperacdo da ONU ou
OEA
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Nota: Para as atividades para a América Latina em geral, ndo ha status do FH.
Fonte: Elaboragdo propria.

Mais um cruzamento foi feito para observar os status do FH na cooperacgédo entre ONU
e OEA (tabela 19 e grafico 15 abaixo) e foi possivel verificar que a maior parte dessa
cooperacao em numeros absolutos ocorreu em paises parcialmente livres (28 casos), bem como,
em termos de maior porcentagem, em 3 (75%) das 4 atividades em paises ndo livres houve a
cooperacdo entre as organizacOes estudadas. Ressalta-se que a cooperacdo entre elas ainda é
bastante menor que o total de atividades e do que as cooperacdes em geral, conforme visto na

tabela 20 e no grafico 14 anteriores.
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cooperacdo entre ONU e OEA Total
Atv. de Sem Com
outros atores cooperacao cooperacao
sem a ONU/
OEA

Freedom - 2,2% 84,9% 12,9% 100,0%
House (N=12) (N=93)
Status Livre 19,5% 66,7% 13,8% 100,0%
(N=12) (N=87)
Parcialmente 25,7% 55,9% 18,4% 100,0%
Livre (N=28) (N=152)
N&o livre 0,0% 25,0% 75,0% 100,0%
(N=3) (N=4)
Total 17,3% 66,4% 16,4% 100,0%
(N=55) (N=336)

Nota: O trago “-” refere-se a atividades nos paises da América Latina em geral para a qual ndo ha status do FH.
O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha varias células com contagem inferior
ao minimo esperado.
Fonte: Elaboragéo propria.

Gréfico 15 — Grafico de barras do cruzamento entre os status do FH e as cooperacao entre ONU

e OEA

Grafico de barras

100

807

G0

Contagem

40+

209

América Latina

Livre

Freedom House Status

Fonte: Elaboragdo prépria.

Parcialmente Livre

ns &

.
M&o Livre

cooperacdo entre
MU & OEA

O Atividaces sem ONU nem

CEA
H Sem cooperagéo
B Cooperagso



252

Consoante tabela 22 a seguir, ha a visualizacdo de que existe maior cooperagdo com
Estados também nos paises parcialmente livres, com 89 de um total de 176 casos dessa
cooperacao. Vale ressaltar que ndo houve nenhuma cooperacdo com esses atores estatais nos 4
casos de paises ndo livres, o que por si sO ja evidencia a importancia da atuacdo das Ols e das
suas cooperacdes nas crises desses paises. Seguem a tabela 20 e grafico 16 correspondentes as

analises:

Tabela 20 — Cruzamento entre os status do FH e a cooperacdo com Estados

Cooperacdo com Estados Total
Sem cooperacdo  Com cooperacgéo

Freedom - 54,8% 45,2% 100,0%
House Status (N=42) (N=93)
Livre 48,3% 51,7% 100,0%
(N=45) (N=87)
Parcialmente 41,4% 58,6% 100,0%
Livre (N=89) (N=152)
N&o livre 100,0% 0,0% 100,0%
(N=0) (N=4)
Total 47,6% 52,4% 100,0%
(N=176) (N=336)

Nota: O trago “-” refere-se a atividades nos paises da América Latina em geral para a qual ndo hé status do FH.
O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha varias células com contagem inferior

ao minimo esperado.

Fonte: Elaboragdo propria.
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Gréfico 16 — Gréfico de barras do cruzamento entre os status do FH e a cooperagdo com Estados
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Fonte: Elaboracéo propria.

Nesse contexto, como um dos objetivos centrais da tese é analisar a influéncia das
burocracias das Ols estudadas, é interessante fazer os cruzamentos entre os status do FH e a
atuacdo do PNUD, da OEA e de outros corpos burocraticos. Foi verificado que: 1) 92,5% dos
casos de atividades para a América Latina em geral foram realizados com a atuacdo das
burocracias internacionais; 2) 81,6% dos casos de atuacdo desses atores em atividades para
paises livres; 3) 73% das atividades para paises parcialmente livres, mas é importante ressaltar
que € o maior numero absoluto de atuacdes, com 111 atividades, das 152 para esses paises; e
4) em 100% dos casos de atuacdes para paises ndo livres houve atuacdo das burocracias.
Portanto, ampla maioria de acdo e influéncia dos corpos burocraticos das Ols estudadas. Ver

tabela 21 e gréafico 17 a seguir:
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Tabela 21 — Cruzamento entre os status do FH e a atuagcdo do PNUD, ou da SFD, ou de outro

corpo burocréatico das Ols estudadas

Atv. de
outros
atores sem
a ONU/
OEA

Contagem

Sem
atuacéo

Atuacéo

71 87

%

Contagem

81,6%  100,0%

0 4 4

%

0,0% 100,0% @ 100,0%

Nota: O trago “-” refere-se a atividades nos paises da América Latina em geral para a qual ndo h status do FH.

O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha vérias células com contagem inferior

ao minimo esperado.
Fonte: Elaboragéo propria.
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Gréfico 17 — Gréfico de barras agrupado do cruzamento entre os status do FH e a atuagdo do
PNUD ou da SFD
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Fonte: Elaboragdo propria.
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No cruzamento entre evento e publica¢do conjuntas com cooperaces da ONU ou OEA

foi observado que em 47 dos 61 casos de evento e publicacdo juntos, houve cooperacdes das

Ols em geral, conforme tabela 22 a seguir:

Tabela 22 — Cruzamento entre evento e publicacdo conjuntas com as cooperacdes da ONU e/ou

OEA
cooperagOes da ONU ou OEA Total
Atv. de Sem Com
outros atores cooperacgéo cooperacéo
sem a ONU/
OEA
evento e N&o foram 27 50 198 275
publicagdo ~ em conjunto
Foram em 1 13 47 61
conjunto
Total 28 63 245 336

Fonte: Elaboragdo propria.
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J& o cruzamento entre evento e publicacbes com a cooperagdo entre as Ols estudadas,
verificou-se que em 14 dos 61 casos houve cooperagdo entre as organizacOes estudadas.

Seguem a tabela 23 das relagdes entre as referidas variaveis:

Tabela 23 — Cruzamento entre evento e publicagdo conjuntas com as cooperacdes entre ONU e
OEA

\ cooperacéo entre ONU e OEA Total
Atv. de outros Sem Com
atores sem a cooperagdo | cooperagao
ONU/ OEA
evento e N&o foram em 57 177 41 275
publicacdo  conjunto
Foram em 1 46 14 61
conjunto
Total | 58 223 55 336

Fonte: Elaboragdo propria.

O cruzamento abaixo (Tabela 24 e grafico 18) evidencia a relacdo entre a cooperacao
entre ONU e OEA e a atuacdo das burocracias em sentido estrito — PNUD e SFD, sendo
observado que do total de 55 cooperaces entre as Ols analisadas, em 51 (92,7%) houve atuacédo
das burocracias com agéncia no tema de democracia. A atuacdo desses corpos burocraticos €
majoritaria tanto na cooperacdo quanto na nao cooperacao (93,3% de atuacao nas atividades)
entre as Ols estudadas.

Tabela 24 - Cruzamento entre cooperacao entre ONU e OEA e atuacdo dos corpos burocraticos

Atuacdo do PNUD e/ou da SFD, ou Total
outros corpos burocraticos
Atv. sem a Sem atuacao
ONU/ OEA atuacéo
cooperagéo Atv. de outros 72,4% 5,2% 22,4% 100,0%
entre ONU e atores sem a (N=13) (N=58)
OEA ONU/ OEA
Sem 0,0% 6,7% 93,3% 100,0%
cooperacao (N=208) (N=223)
Com 0,0% 7,3% 92,7% 100,0%
cooperacéao (N=51) (N=55)
Total 12,5% 6,5% 81,0% 100,0%
(N=272) (N=336)

Fonte: elaboragdo propria.
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Gréfico 18 — Gréfico de Barras do cruzamento entre cooperacéo entre ONU e OEA e atuacéo
dos corpos burocraticos
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Fonte: elaboragdo propria.

Na relagéo entre as diversas cooperacdes da ONU ou OEA e a atuacao das burocracias

em sentido estrito, foi possivel observar que houve atuacdo dessas burocracias em 209

atividades (85,3%), de um total de 245 cooperacbes das Ols estudadas. Para maiores

observacdes, segue tabela 25 e grafico 19 sobre a expressiva atuacdo das burocracias:

Tabela 25 — Cruzamento entre cooperagdes da ONU ou da OEA com a atuagdo dos corpos

burocraticos

Cooperacoes
da ONU ou
OEA

Atv. de
outros
atores sem

Atuacdo do PNUD e/ou da SFD, ou de Total

outros corpos burocraticos

Atv. sem
a ONU/
OEA
92,9%

Sem atuagdo = Com atuagéo

3,6% 36%  100,0%
(N=1)  (N=28)
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a ONU/
OEA
Sem 1,6% 0,0% 98,4% 100,0%
cooperacé (N=62) (N=63)
0
Com 6,1% 8,6% 85,3% 100,0%
cooperacé (N=209) (N=245)
0

Total 12,5% 6,5% 81,0% 100,0%

(N=272) (N=336)

Nota: O teste Qui-Quadrado ndo pode ser adequadamente computado, porque ha varias células com contagem
inferior ao minimo esperado.
Fonte: elaborag&o propria.

Gréfico 19 — Grafico de barras da tabulacdo cruzada entre cooperagdes da ONU ou da OEA
com a atuacgdo dos corpos burocréaticos
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Fonte: elaboragdo propria.

Na relacdo entre a variavel pais e a atuagdo das burocracias em sentido estrito, fica clara
a ampla atuacéo desses atores tanto na América Latina em geral (representada pelo trago “-)
guanto nas atividades de todos os paises latino-americanos, conforme aponta a tabela 26 abaixo:
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Tabela 26 — Cruzamento entre paises e atuacdo do PNUD e/ou da SFD, ou de outros corpos
burocraticos

Atuacdo do PNUD e/ou da SFD Total
(UPD, SAP), ou outra burocracia
em sentido estrito
Atv. sem Sem Atuacéo
ONU/OEA atuacao
Paises =~ AMERICA 2 5 86 93
LATINA EM
GERAL
ARGENTINA 3 0 1 4
BOLIVIA 6 1 21 28
BRASIL 1 0 2 3
CHILE 0 0 4 4
COLOMBIA 1 0 15 16
COSTA RICA 0 0 7 7
EL SALVADOR 0 0 12 12
EQUADOR 5 2 13 20
GUATEMALA 2 3 8 13
HAITI 0 1 10 11
HONDURAS 0 0 10 10
MEXICO 3 4 22 29
NICARAGUA 5 1 11 17
PANAMA 0 2 7 9
PARAGUAI 3 0 9 12
PERU 3 1 14 18
REPUBLICA 1 0 12 13
DOMINICANA
URUGUAI 2 2 4
VENEZUELA 7 0 6 13
Total 42 22 272 336

Fonte: elaboragdo propria.

Uma relacdo interessante é quando h& cooperagdo com os Estados e em que paises isso
ocorre com maior incidéncia, conforme ilustra a tabela 27 a seguir. Fica evidenciado que: 1)
qguando a atividade € sobre a América Latina em geral, principalmente na realizacdo de
publicacbes, em 51, dos 93 casos do banco de dados, ndo ha cooperagdo com os Estados; e 2)
Os Estados com maior cooperacao através das acdes das Ols estudadas séo Bolivia, Colémbia,
El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, México, Paraguai, e Republica Dominicana.
Nesse ultimo ponto, ha destaque para as coopera¢des com Nicaragua, Peru e Venezuela que,

apesar de expressivas, ndo chegam a superar o nimero de nao cooperagdes com Estados.



Tabela 27 — Cruzamento entre pais e cooperacdo com Estados

Paises

Total

\ Cooperacdo com Estados Total
Sem Com
cooperacao cooperacao

AMERICA LATINA 51 42 93
EM GERAL
ARGENTINA 2 2 4
BOLIVIA | 10 18 28
BRASIL 3 0 3
CHILE | 2 2 4
COLOMBIA 8 8 16
COSTA RICA | 3 4 7
EL SALVADOR 4 8 12
EQUADOR | 9 11 20
GUATEMALA 5 8 13
HAITI | 6 5 11
HONDURAS 2 8 10
MEXICO | 10 19 29
NICARAGUA 10 7 17
PANAMA | 5 4 9
PARAGUAI 5 7 12
PERU | 10 8 18
REPUBLICA 4 9 13
DOMINICANA
URUGUAI | 4 0 4
VENEZUELA 7 13

| 160 176 336

Fonte: elaboragdo propria.
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Com isso, por meio do panorama do banco de dados das atividades das Ols estudadas

agregadas, foi possivel analisar como, onde e sob que condi¢cGes a ONU, a OEA e seus corpos

burocraticos cooperaram. Acima de tudo, foi visto que a cooperacao entre as Ols estudadas

ainda é em numero muito menor que as interagdes com outras organizaces, ja que o banco traz

cooperagdes com outras Ols, OrganizacGes Financeiras Internacionais, ONGs, Universidades e

Processos de Integracdo Regional (PIRs). No tocante a atuacdo das burocracias das Ols com

agéncia na area tematica da democracia, ficou evidenciada a influéncia desses atores nas

atividades das organizacGes nessa area tematica, com grande numero de a¢es na mais ampla

gama de atividades coletadas no banco de dados.
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7.3 ANALISES ESTATISTICAS: o impacto das cooperacdes entre Ols nas democracias

latino-americanas

A hipotese principal da presente tese foi construida a partir da analise empirica da
atuacdo da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na area tematica da democracia na
América Latina, principalmente ao verificar a existéncia de cooperacBes entre essas
organizagdes na promogao e na defesa da democracia latino-americana. Com isso, pretende-se
observar se 0s mecanismos de cooperagdo entre a organizacdo global e suas regionais (OEA,
1948; TIAR, 1947; ONU, 1945) realmente funciona na pratica e qual seu impacto na
democracia na regido da América Latina.

Na estruturacdo do banco de dados das atividades das Ols estudadas na area tematica da
democracia, observam-se varidveis como: 1) a cooperacao entre ONU e/ou OEA com outros
atores internacionais; e 2) a cooperacao entre ONU e OEA com outros atores internacionais,
mas sem 0s Estados. Por meio da literatura sobre cooperacéo entre organizagdes e atuacdo das
burocracias internacionais, o quadro 9 abaixo sistematiza as hipdteses formuladas, indo além

da hipotese principal desta tese:

Quadro 9 — Hipéteses de Trabalho
Hipoteses Base na literatura

H1 A cooperacao entre ONU e OEA impacta Biermann e Koops (2017), Santiso
positivamente na democracia latino- (2002), Lacerda (2013a), Biermann
americana (2008), Gawrich (2017) e Coma, Nai e

Norris (2016)

H2 A cooperacdao da ONU ou da OEA com Biermann e Koops (2017), Santiso
outros atores internacionais impacta (2002), Lacerda (2013a), Biermann
positivamente na democracia latino- (2008), Gawrich (2017) e Coma, Nai e
americana Norris (2016)

H3 A cooperacdo da ONU ou da OEA com Biermann e Koops (2017), Santiso
outros atores internacionais (exceto os (2002), Lacerda (2013a), Biermann
Estados) impacta positivamente na (2008), Gawrich (2017) e Coma, Nai e
democracia latino-americana Norris (2016)

Fonte: elaboracdo do autor.

O corte temporal € o periodo de 2000 a 2015, devido a disponibilidade de dados das Ols
estudadas. Foram analisados vinte paises latino-americanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,

Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, ElI Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Mexico,
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Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela. Assim, para
a analise inferencial, as atividades descritas na secéo anterior foram agregadas por ano/pais em
um banco de dados estruturado em formato de painel, com conjugacéo de séries temporal de
2000 a 2015 e os casos selecionados — 0s paises latino americanos. Essa mudanca na
estruturacdo para andlise estatistica dos dados justifica-se pela elevacdo do numero de
observagdes e nos ganhos inferenciais que os dados em painel possibilitam (FREES, 2003,
COSTA, 2006, DOS SANTOS LIMA, 2017; ALVES, 2017; GUJARATI; PORTER, 2011).

A Variavel Dependente (VD) é o indice de democracia dos paises da América Latina
(Freedom House/ Imputed Polity), que varia de 0 a 10, onde 0 € menos democratico e 10 é mais
democratico, disponibilizado pelo QOG Institute (2017b e 2017c).!1®

Foram realizados testes de estacionaridade (aleatoriedade no tempo da variavel
dependente), a funcdo de autocorrelacdo parcial da VD e o teste de Varsoc (teste para a
definicdo do nimero de defasagens da VD), indicando a estacionaridade da série. Esses testes
foram essenciais para a escolha da VD nivel de democracia (Freedom House/ Imputed Polity)
e possibilitando a sua utilizacdo no banco de dados em painel, ja que implicara que as variaveis
independentes surtirdo efeitos na VD adotada e tendo dinamica temporal real (COSTA, 2016,
p. 82).

As variaveis independentes sdo trés: VI11) peso da cooperagdo entre ONU e OEA; VI2)
peso da cooperacdo da ONU e/ou da OEA com outros atores internacionais; e VI3) peso da
cooperacdo entre ONU e/ou OEA com outros atores internacionais, exceto os Estados. Essas
variaveis foram operacionalizadas da seguinte forma para o banco em painel:

VI1, VI2 e VI3) Soma dos pesos da cooperacdo nas atividades em cada ano. Os pesos
foram atribuidos a cada atividade (eventos receberam peso 1, publicacdes peso 2 e missdes peso
3) e depois foram somados para compor 0 peso da cooperacdo em cada ano. Quando houve a
ocorréncia de cooperacdo entre ONU e OEA o peso foi multiplicado por dois.

Além dessas variaveis independentes de interesse, ha as variaveis de controle, que sdo
introduzidas para controle estatistico e para considerar as explica¢fes alternativas (AGRESTI;
FINLAY, 2012). As variaveis de controle (VC) selecionadas foram: crescimento econdmico,

eficacia de governo, estabilidade politica, autonomia dos Orgéos de Gestdo Eleitoral (EMB

116 De acordo com o codebook do QOG (2017b, p. 59, traducdo livre): “fth_ipolity2 Nivel de Democracia (Freedom
House / Imputed Polity): Escala varia entre 0-10, onde 0 é menos democréatico e 10 mais democréatico. Média da
Freedom House (fh_pr e fh_cl) é transformado em uma escala 0-10 e Polity (p_polity2) é transformado em uma
escala 0-10. Essas varidveis sdo médias em fh_polity2. A versdo imputada imputou valores para paises em que 0s
dados sobre a Polity estdo perdidos regredindo a Polity na medida média da Freedom House. Hadenius & Teorell
(2005) mostram que esse indice médio funciona melhor em termos de validade e Confiabilidade do que suas partes
constituintes”.
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autonomy), capacidade dos Orgdos de Gestdo Eleitoral (EMB capacity) e equilibrio de poder
(check and balances). Seguem as parametrizagdes das variaveis controle escolhidas:

A variavel crescimento econémico foi obtida através do logaritmo natural do Produto
Interno Bruto (PIB), que é o logaritmo do montante do PIB de cada pais em ddlares,
disponibilizado pelo Banco Mundial (2017). Espera-se encontrar que o crescimento econdmico
impacte positivamente no nivel de democracia dos paises da América Latina.

Algumas variaveis de controle foram obtidas do banco de dados do projeto V-DEM, no
qual especialistas respondem questdes, com opcdes de respostas ordinais, de 0 a 4, que depois
sdo agregadas para cada pais e ano com indices construidos com o recurso do IRT — Teoria da
Resposta ao Item. A variavel eficacia de governo € a combinacdo em um Unico grupo de
respostas sobre a qualidade da prestacdo de servicos publicos, a qualidade da burocracia, a
competéncia dos funcionarios publicos, a independéncia do servigco publico e a credibilidade
do compromisso do governo com as politicas (V-DEM, 2017d, p. 334). O foco do indice sdo
os “insumos” (inputs) necessarios para que o0 governo possa produzir e implementar boas
politicas e entregar bens publicos, disponibilizado pelo V-DEM (2017c e 2017d) e pelo Banco
Mundial e proposto por Kaufmann et al. (2016 apud V-DEM, 2017d, p. 334). Espera-se
observar que quanto mais eficacia de governo mais qualidade de democracia.

A estabilidade politica é a combinacdo de varios indicadores que medem percep¢oes da
probabilidade de que o governo seja desestabilizado ou derrubado por meios possivelmente
inconstitucionais e/ou violentos, podendo incluir violéncia doméstica e terrorismo (VDEM,
2017d, p. 334-335). E disponibilizado pelo VDEM (2017c e 2017d) e pelo Banco Mundial e
também proposto por Kaufmann et al. (2016 apud VDEM, 2017d, p. 334-335). Enseja-se
verificar que a estabilidade politica afete positivamente no nivel de democracia.

A autonomia dos Orgéos de Gestdo Eleitoral (Electoral Management Body — EBM, em
inglés) refere-se a percepcdo da autonomia desses Orgdos na administracdo das eleicdes
nacionais,**” disponivel no banco do V-DEM. Espera-se visualizar um impacto positivo dessa

variavel no nivel de democracia dos paises latino-americanos.

117 De acordo com o codebook do VDEM (2017d, p. 86-87, tradugdo livre), pergunta “O 6rgdo de gerenciamento
eleitoral (EMB) possui autonomia governo para aplicar leis eleitorais e regras administrativas de forma imparcial
em elei¢des?” e tem como possibilidades de “respostas: 0: Nao. O EMB ¢ controlado pelo governo em exercicio,
o militar ou outro 6rgdo governante de facto. 1: um pouco. O EMB tem alguma autonomia em alguns problemas,
mas em questdes criticas que influenciam o resultado das elei¢fes, 0 EMB é parcial em relagdo ao 6rgdo dirigente.
2: ambiguo. O EMB possui alguma autonomia, mas também é parcial e ndo esta claro até que ponto isso influencia
o resultado da elei¢do. 3: quase. O EMB tem autonomia e age de maneira imparcial quase que todo o tempo. Pode
ser influenciado pelo 6rgéo de decisdo de fato de algumas maneiras menores que néo influenciam o resultado das
eleicBes. 4: Sim. O EMB ¢ auténomo e aplica de forma imparcial as leis eleitorais e regras administrativas.” As
respostas ordinais de varios especialistas sdo agregadas em um indice construido com o recurso do IRT — Teoria
da Resposta ao Item, conforme metodologia elaborada por Lindbergh (2017 apud VV-DEM 2017d, p. 86-87).
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A capacidade dos Orgdos de Gestdo Eleitoral refere-se a percepcdo da capacidade em
termos de pessoal e recursos para administrar bem uma eleigdo nacional,!® disponivel no banco
do projeto V-DEM (2017c e 2017d). Enseja-se observar que a capacidade desses Orgaos
impacte positivamente no nivel de democracia.

Por fim, a varidvel pesos e contrapesos (checks and balances) € disponibilizada pelo V-
DEM (2017c e 2017b) e pelo QoG (2017c) e proposta por Beck et al. (2013 apud VDEM, 2017,
p. 289). Espera-se visualizar um impacto positivo do equilibrio de poder no nivel de democracia
nos paises da América Latina. *°
O quadro 8 a seguir apresenta as variaveis selecionadas destacando a parametrizacédo e

as fontes dos dados brutos, do seguinte modo:

Quadro 10 — Parametrizacdo das varidveis selecionadas

Variaveis Parametrizacao Tipo Fonte dos dados
VD: Nivel da Escala de 0 a 10, com 0 Continua QoG Institute
democracia (Freedom para menos democratico e (2017b e 2017c).
House/ Imputed Polity) 10 para mais democratico.

VI1) Peso da Soma dos pesos da Escala Elaboracéo
cooperacdo entre ONU cooperacdo para cada ano prépria.

e OEA da série temporal.

VI2) Peso da Soma dos pesos da Escala Elaboracéo
cooperacdo da ONU cooperagdo para cada ano prépria.

e/ou da OEA com da série temporal.

outros atores

internacionais

VI3) Peso da Soma dos pesos da Escala Elaboracéo
cooperacdo entre ONU cooperacdo para cada ano propria.

e/ou OEA com outros da série temporal.

118 De acordo com o codebook do VDEM (2017d, p. 87, tradugdo livre), pergunta “O érgio de gestdo eleitoral
(EMB) possui pessoal suficiente e recursos para administrar uma elei¢do nacional bem gerida?” e tem como
possibilidades de “respostas: 0: Nao. Ha déficits flagrantes em recursos humanos, financeiros ou outros que afetam
a organizacdo em todo o territério. 1: na verdade ndo. Os déficits ndo sdo flagrantes, mas, no entanto,
comprometem seriamente a organizacdo de eleicGes administrativamente bem-executadas em muitas partes do
pais. 2: ambiguo. Pode haver graves deficiéncias que comprometem a organizagao das eleigdes, mas também pode
ser produto de erros humanos ou outros fatores fora do controle do EMB. 3: Majoritariamente. Existem déficits
parciais em recursos, mas estes ndo sdo sérios nem generalizados. 4: Sim. O EMB possui pessoal adequado e
outros recursos para administrar uma eleicdo bem-executada.” Também metodologia elaborada por Lindbergh
(2017 apud V-DEM 2017d, p. 87).

119 Qutras variaveis foram coletadas dos bancos do V-DEM e do QOG, mas foram retiradas do modelo devido a
um namero reduzido de observagdes nos dados em painel e isso reduzia bastante 0 nimero de observagdes das
regressdes multivariadas. Exemplo de algumas variaveis testadas como controles foram: importagdes de energia,
gastos militares e PIB per capita, do QOG (2017c); e indice de Liberdade e Pobreza e declinio econémico, do
VDEM (2017c).
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atores internacionais,
mas sem os Estados

VC1) Crescimento Logaritimo natural dos Continua Banco Mundial
econdmico montantes anuais do PIB. (2017)
VC2) Eficacia de Combinacdo em um Gnico Continua VDEM (2017c) e
governo grupo de respostas sobre a Banco Mundial
qualidade de governo. (2017)
VC3) Estabilidade Combinacdo de varios Continua VDEM (2017c¢) e
Politica indicadores que medem Banco Mundial
percepcOes da estabilidade (2017)
politica.
VC4) Autonomia do Percepcdo da autonomia Continua VDEM (2017c)
Orgaos de Gestdo desses 6rgdos na
Eleitoral administracao das eleicGes
nacionais.
VC5) Capacidade dos Percepcdo da autonomia Continua VDEM (2017c)
Orgdos de Gestdo desses orgaos na
Eleitoral administracdo das elei¢Oes
nacionais.
VC6) Pesos e Indice de pesos e Continua VDEM (2017c) e
contrapesos contrapesos QoG (2017b e

2017c)

Fonte: elaboracdo do autor.

Em seguida, a tabela 28 abaixo apresenta uma andlise descritiva das variaveis

selecionadas acima:

Tabela 28 — Estatistica Descritiva das Variaveis Selecionadas

Variaveis Observacoes Média Desvio Minimo Maximo
padréo

Nivel de 320 7,83 1,93 1,46 10

democracia

Peso da 320 0,63 1,90 0 12

cooperacao entre

ONU e OEA

Peso da 320 2,99 4,82 0 24

cooperacao entre

ONU e/ou OEA

com outros atores

Peso da 320 1,79 3,80 0 24

cooperagéo entre
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ONU e/ou OEA
com outros atores,
mas sem Estados
Crescimento 318 24,69 1,55 21,81 28,59
Econdmico
Eficacia de 300 -0,31 0,61 -2,03 1,26
Governo
Estabilidade 300 -0,33 0,67 -2,39 1,00
Politica
Autonomia dos 320 2,83 0,90 0,5 4
Orgaos de Gestédo
Eleitoral
Capacidade dos 320 3,02 0,63 0,8 4
Orgaos de Gestédo
Eleitoral
Pesos e 251 3,43 1,23 1 5
contrapesos

Fonte: Elaboragdo propria.

A técnica de analise de dados em painel utilizada sera as estimagdes por Minimos
Quadrados Generalizados (MQG) (ou GLS - Generalized Least Squares, em inglés) pelos fixos
e efeitos aleatorios dos parametros. Ha a combinacéo de séries temporais e de observacfes em
um corte transversal (cross-section) distribuidos pelo periodo de tempo de 2000 a 2015. Foram
realizados o teste de Hausman sobre efeitos fixos versus aleatérios, adotando o modelo de
estimacdo 1 pelos efeitos aleatdrios'? e os modelos 2 e 3 pelos efeitos fixos (CAMERON;
TRIVEDI, 2005; GUJARATI; PORTER, 2011; FAVERO, 2015). Assim, a tabela 29 evidencia

0s modelos de estimacédo do seguinte modo:

120 Também foi realizado o teste multiplicador de Lagrange para testar os efeitos aleatérios.
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Variaveis Independentes

Variavel Dependente

Nivel de Democracia (Freedom House/
Imputed Polity)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Peso da cooperacao entre ONU e OEA 0.036™*
(0.145)
Peso da cooperacdo da ONU ou da OEA 0.013**
com outros atores internacionais (0.006)
Peso da cooperagég entre C_)NU_ou OEA 0.017%*
com outros atores internacionais, exceto
(0.01)
os Estados
Crescimento econdmico 0.116% 0.081 0.097
(0.065) (0.071) (0.070)
Eficacia de governo 0871 0810 0794
(0.215) (0.236) (0.236)
- . 0.163 0.149 0.161
Estabilidade politica (0.133) (0.139) (0.139)
Autonomia dos Orgaos de Gestio 0.886*** 0.766*** 0.774***
Eleitoral (0.118) (0.122) (0.122)
Capacidade dos Orgaos de Gestao -0.397** -0.365** -0.385**
Eleitoral (0.162) (0.171) (0.170)
Pesos e contrapesos 0.084" 0.082% 0.085%
(0.030) (0.030) (0.030)
Constante 3.715** 4.779** 4.413**
(1.776) (1.118) (1.897)
N 231 231 231
Rz dentro 0.271 0.268 0.272
R? entre 0.641 0.645 0.645
R2 global 0.618 0.620 0.620
Wald 106.62
Prob>chi?2 0.000
F 10.67 10.91
Prob>F 0.000 0.000
Hausman 10.47 28.68 19.58
Prob>chiz 0.163 0.000 0.007

Nota: coeficientes reportados. Erros-padrdo em parénteses. *p < 0.10, **p < 0.05, ***p < 0.01. Regressdo MQG
usando XTREG no STATA 13. Regressdes: (1) MQG com efeitos aleatorios; e (2) e (3) MQG com efeitos fixos.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Na tabela 29 acima, sdo destacados os coeficientes encontrados e seus niveis de
significancia, o que permite a comparacdo dos resultados com as hipoteses adotadas nesta tese.
Todas as variaveis de interesse impactaram positivamente a VD — nivel de democracia,
confirmando as hipoteses H1, H2 e H3. Sobretudo, destaca-se a hipotese principal (H1) e a
observacado do impacto da cooperacdo entre ONU e OEA na democracia latino-americana,
tendo o maior impacto se comparado as hipdteses alternativas também de cooperacéo, as H2 e
H3 — respectivamente, cooperacgdo da ONU e/ou da OEA com outros atores internacionais, com
e sem a cooperagdo com Estados.

Para maiores discussdes, no modelo 1, o aumento de uma unidade no grau de cooperacao
entre ONU e OEA nas atividades de promocéo e defesa da democracia impacta positivamente
em 0,036 unidades do nivel de democracia do pais no ano analisado, como o indice de
democracia adotado nesta pesquisa varia entre zero (autoritario) e dez (democratico), este
impacto representa 3,6% no nivel de democracia e sua interacdo foi positiva no nivel de
significancia menor que 5% (p<0.05). Assim, confirma-se a hipotese principal da tese de que a
cooperacédo entre ONU e OEA afeta positivamente as democracias latino-americanas.

Nesse contexto, corrobora-se, em parte, com as contribuic6es tedricas de Teorell (2010),
gue examinou que as organizacdes regionais democraticas estdo fortemente relacionadas aos
aumentos positivos no nivel de democracia, particularmente em retomadas democraticas
(upturns). Pevehouse (2005, p. 94-95) também verificou empiricamente que as Ols regionais
estdo associadas a liberalizacdo politica (retomada democrética), principalmente quando ha a
existéncia de membros democréaticos pressionando os paises a liberalizacao politica.

Além disso, Pevehouse (2005, p. 166-167) analisou também o impacto das Ols regionais
na consolidacdo ou na sobrevivéncia das democracias. O autor comprovou que a adesao as
organizacOes regionais mais democraticas leva a um declinio na taxa de ruptura democratica,
principalmente se conjugado a muitos Estados membros democraticos. Novamente o autor
ressalta a importancia da quantidade de Estados membros democraticos inseridos nas
organizaces como um dos fatores que ajudam no impacto dessas Ols.

No entanto, Teorell (2010, p. 82) testa 0 argumento de Pevehouse e verifica que
realmente as organizacOes regionais, durante a terceira onda de democratizacdo, precipitaram
0s aumentos no nivel de democracia dos paises (resultado extremamente robusto), mas que a
principal descoberta é que o nivel atual de democracia da associagdo de Estados de organizacao
regional é que importa, e ndo a ideia de que 0s paises mais democraticos que se juntam as

organizagBes pressionariam na retomada e consolidacdo democratica. Os resultados séo
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expressivos s6 em longo prazo, com aumento de 3.48 no nivel de democracia, e configuram
que quanto mais democratica a associacdo de Estados de uma organizacdo regional mais
impacto no nivel de democracia de um pais. Em curto prazo, os outros modelos de estimacdo
analisados por Teorell (2010, p. 80) abordaram o impacto da democratizacdo das organizacoes
regionais em retomadas democraticas (upturns), declinios democréaticos (downturns) e em
termos gerais, mas verificou-se que nao foram estatisticamente significativos e tiveram
impactos de, respectivamente, 0,029, 0,001 e 0,28.

Em resumo, para a presente tese, essas contribui¢des tedricas reforcam o impacto da
OEA no nivel de democracia. Abordou-se de forma mais amplamente ao adicionar a cooperacao
com a ONU, com estatisticas significativas e representando o diferencial desta pesquisa, ja que
evidencia uma explicacéo sobre a atuagdo conjunta das organiza¢cbes com mandato de acdo na
promocdo e na defesa da democracia latino-americana.

Confirmou-se também, em parte, 0 que Coma, Nai e Norris (2016, p.18) obtiveram em
suas analises empiricas, que as recomendacdes dos relatorios das missdes de observacao
eleitoral da OEA, durante o periodo de 1999 a 2015, sdo consideravelmente implementadas
pelos paises (50%), tanto parcial quanto totalmente. Também visualizou que as democracias
ndo estabelecidas implementam em maior proporcdo (55%) do que as democracias
estabelecidas (44%), ou seja, um impacto positivo da Ol regional OEA na difusdo democratica.
As anadlises da presente tese vdo além ao incorporar também eventos e publicagbes nas
estimac0Oes, bem como o foco séo as interacdes entre OEA e ONU, combinando as atividades
das duas Ols.

Quanto a ONU, Lihrmann (2016, p. 17) analisou que a probabilidade de alocacdo de
assisténcia eleitoral da ONU (United Nations Electoral Assistance — UNEA, em inglés) é menor
em autocracias fechadas e maior em contextos de transicdo democratica. Na presente tese,
reitera-se que o foco foi diferente ao abordar a cooperacdo entre a ONU e a OEA afetando as
democracias latino-americanas, mas que de todo modo incorpora as agdes do UNEA.

Na construcdo dos bancos de dados em cross-section e em painel, surgiu a necessidade
de abranger um maior namero de variaveis de interesse e, com isso, outros modelos de
estimacdo para explicar outras relagOes interorganizacionais observadas. Nos modelos 2 e 3,
observou-se a cooperacdo da ONU e/ou da OEA com outros atores internacionais, com e sem
a cooperacao com Estados, apontando que, no modelo 2, 0 aumento de uma unidade no grau de
cooperacdo geral com todos atores internacionais impacta positivamente em 0.013 o nivel de

democracia e sua interacdo foi positiva no nivel de significancia menor que 5% (p<0.05). Como o
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indice de democracia adotado nesta pesquisa varia entre zero (autoritario) e dez (democrético),
este impacto representa em 1,3% no nivel de democracia.

No modelo 3, o incremento de uma unidade do grau da coopera¢do com outros atores
internacionais, mas sem o0s Estados, impacta positivamente em 0.017 unidades do nivel de
democracia, representando 1,7% e democracia e sua interacdo foi positiva no nivel de
significancia menor que 5% (p<0.05). Vale ressaltar que as variaveis independentes de interesse
Vi1, Vi2 e Vi3 séo altamente correlacionadas e, por isso, ndo foram inseridas em um mesmo modelo
para evitar multicolinearidade, bem como, apesar dos impactos baixos das variaveis de interesses,
o gréafico do comportamento do nivel da democracia para cada pais da América Latina em apéndice
(Apéndice B) evidencia que em maior parte dos paises ndo ha grande variacdo dos niveis de
democracia em geral e, assim, reitera-se que 0s impactos encontrados mostram-se relevantes.

Assim sendo, esses dois Ultimos modelos alternativos evidenciam que a presenca dos
Estados em meio as cooperacdes globais das Ols estudadas tem impacto menor sobre o nivel
de democracia do que a sua auséncia, o que pode ser explicado pela atuacdo dos Estados em
atividades das Ols em que h& interesses deles nos paises em interferéncia das organizagdes.
Esses interesses estatais podem ser explicados pelas contribuicGes tedricas do neorrealismo e
do construtivismo das RelacBGes Internacionais, ja que, respectivamente: 1) os Estados
utilizariam as Ols e suas atividades como ferramenta de suas politicas externas e, com isso,
justificariam a atuacdo em determinado pais (WALTZ, 1978; HERZ; HOFFMAN, 2004;
LACERDA, 2013b; BAUER et al., 2009); e 2) o construtivismo defende que os atores
internacionais estdo interessados tanto em aspectos materiais quanto ideacionais, o que daria
sentido a atuacdo dos Estados (WENDT, 2000; HERZ; HOFFMAN, 2004; LACERDA, 2013a;
LACERDA, 2013b; BAUER et al., 2009). Para a presente tese, os Estados podem agir segundo
interesses proprios ao invés dos ideais de promocao e da defesa da democracia para a regido da
América Latina.

Quanto aos comportamentos das estimagdes das varidveis de controle, verificou-se a
confirmagdo de que o crescimento econdmico na America Latina impacta positivamente no
nivel de democracia em todos os modelos, mas é apenas significante a 10% (p<0.10) no modelo
1 e ndo é estatisticamente significante nos outros dois. Esse resultado segue algumas literaturas
gue abordam que ndo ha evidéncias de que o crescimento econémico afete as democracias,
conforme Teorell (2010, p. 84). O autor encontrou que, em termos globais, o volume de
comércio (ou mesmo crescimento econdmico) impacta negativamente como determinante

internacional de democratizacdo durante a terceira onda, mas ressalta que: “N&o encontro
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efeitos do comercio quando apenas a variacdo dentro do pais € retida, e 0 impacto é sensivel a
escolha da medida da democracia” (TEORELL, 2010, p. 84, tradugéo livre). Diferentemente do
autor, os achados dos modelos da presente tese encontraram efeitos positivos do crescimento
econémico em se tratando de paises da América Latina.

Outras variaveis de controle que afetaram positivamente foram: eficacia de governo,
autonomia dos Orgdos de Gestdo Eleitoral e pesos e contrapesos (check and balances). Vale
destacar que os achados dos modelos de estimacédo sobre eficacia de governo divergem-se das
andlises tedricas de Charron e Lapuente (2009) e de Weyland (1998), haja vista que sugerem
que ha diminuicdo da qualidade ou eficacia de governo em processos de democratizacdo na
América Latina.

Diferentemente das variaveis acima que seguiram as tendéncias esperadas, a variavel de
capacidade dos Orgaos de Gestdo Eleitoral impacta negativamente nos niveis de democracia na
América Latina. Lihrmann (2016, p. 18-19) observou que as melhorias da capacidade desses
Orgdos sdo mais provaveis em contextos em que as capacidades anteriores sdo fracas. Para a
regido da Ameérica Latina, os modelos desta tese evidenciaram que as capacidades desses 6rgaos
impactam negativamente no nivel de democracia da regido, contrariando a relagdo causal
esperada.

Tusalem (2015) ao observar que a literatura afirma que os mais altos niveis de
democracia estdo positivamente correlacionados com os mais altos niveis de estabilidade
politica. Do mesmo modo que verificado na literatura, a varidvel controle estabilidade politica
impacta positivamente no nivel de democracia para os paises da América Latina, mas nao é
estatisticamente significante.

Nesse contexto, é importante ponderar algumas limitacdes dos modelos de estimagoes
da presente pesquisa: 1) a disponibilidade dos dados de 2000 a 2015, o que dificulta uma a
formacdo de causalidade mais ampla, pois seria necessario que a variavel dependente fosse
medida em um periodo de varios anos posteriores ao ano a que se referem as varidveis
independentes de interesse, até mesmo porque é razoavel esperar a mudanga no nivel de
democracia seja lento. Assim, hd mais indicios de que ha impacto do que causalidade; 2) ha a
possibilidade de existir uma causalidade reversa entre as variaveis, ou seja, de a variavel
dependente estar causando as variaveis independentes de interesse. Isso significaria que uma
cooperacdo maior ocorreria na medida em que os Estados fossem mais democréaticos. Contudo,
foi uma opcéo adotada com base na literatura sobre determinantes internacionais afetando a

democratizagéo; e 3) faltou a esta tese mostrar o mecanismo causal operando, ou seja, visualizar
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como as atividades das Ols e até que ponto fizeram o nivel de democracia melhorar nos paises,
0 que so seria possivel através de estudos de casos, os quais ndo foram objetivados por esta tese
e ficam em aberto para futuras pesquisas.

Vale destacar que, no que tange a essa Ultima limitacdo, é possivel preencher
relativamente a falta de estudos de casos, pelo menos no caso da OEA, com a investigacao
empirica de Coma, Nai e Norris (2016) sobre as recomendacdes das Missdes de Observacgédo
Eleitoral da OEA entre 1999 e 2015, conforme anteriormente examinado no capitulo cinco desta
tese. Investigou-se que houve cerca de 50% de implementacdo das recomendacdes feitas pelas
missoes.

Portanto, apesar das limitacbes acima mencionadas, as analises estatisticas permitiram
investigar o impacto da cooperacao entre ONU e OEA nas democracias latino-americanas, que
se mostrou maior que o impacto das demais cooperagdes. Conforme observado nas anélises
descritivas dos topicos anteriores, apesar de um menor nimero de ocorréncias das cooperacdes
entre ONU e OEA, essa relacdo interorganizac6es teve impacto maior no aumento do nivel de

democracia dos paises da América Latina.

7.4 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente capitulo foi analisar os dados sobre a promocao e a defesa da
democracia na Ameérica Latina, especialmente nas acGes da ONU, da OEA e das interacfes
entre elas, durante o corte temporal de 2000 a 2015. Em primeiro momento, apresentaram-se
as anélises descritivas do banco de dados em corte transversal (cross-section), abordando
aprofundadamente as atividades das organizacGes na area tematica da democracia.

Observou-se, principalmente: 1) houve uma maior atuacdo das Ols estudadas no
periodo de 2006 a 2015; 2) houve uma maior quantidade do tipo de atividade missdes, com
56% dos casos, sendo seguida pelas publicacoes (32,1%) e eventos (11,9%); 3) ocorrem mais
acOes das Ols em paises classificados pelo Freedom House como parcialmente livres,
correspondendo a 45,2% (25,9% em paises livres, 1,2% em paises nédo livres) e tendo atuacao
mais dispersa em todo o corte temporal, de 2000 a 2015; 4) atuagédo direta expressiva das
burocracias em sentido restrito nas atividades das Ol, com 81% de atuacdo (6,5% de néo
atuacdo e 12,5% ndo se aplicam por ndo serem atividades das Ols estudadas e nem ter a
participacdo delas); e 5) 81,5% das atividades sdo da ONU e/ou da OEA, sendo as demais

atividades de outras organizagoes.



273

Quanto as cooperacdes: 1) ha cooperacdes das mais diversas com atores internacionais,
além do Estado solicitante, em 72,9% das acOes das organizacdes e apenas 18,8% de acdo
isolada, evidenciando a importancia das relacGes interoganizacionais. Os outros 8,3% foram
atividades de outras organizacGes e que nao tiveram a participacdo das Ols estudadas; 2) quanto
a cooperacdo central para a presente tese, verificou-se que ha 16,4% dos casos de cooperagédo
entre ONU e OEA nas atividades na area tematica da democracia, contra 66,4% de néo
cooperacdo; 3) também se examinou a cooperacao entre ONU e/ou OEA com outros atores
internacionais, mas sem a presenca dos Estados, tendo 44,9% de cooperacdes e 46,7% de ndo
cooperagOes sem Estados.

Algumas descricdes das cooperacgdes entre as Ols foram realizadas com o objetivo de
analisar como, onde e sob que condi¢fes ocorrem. Destacou-se que:

1) a maior parte das cooperagdes gerais da ONU e/ou da OEA foram em missdes, com
143 casos. Os eventos e as publicacdes corresponderam a 33 e 69, subsequentemente;

2) h& majoritariamente cooperacdo com Estados nas atividades com Ols em missdes,
representando 116 ocorréncias (contra 16 em eventos e 44 em publicacgdes);

3) também se evidencia maior ocorréncia das cooperagdes entre ONU e OEA em
missdes (contra 13 em eventos e 11 em publicages);

4) ha maior atuacdo das cooperacOes gerais em paises parcialmente livres, com 114
ocorréncias (contra 65 em paises livres e 4 em paises ndo livres);

5) também ocorre mais atuacdo da cooperacdo entre ONU e OEA em paises
parcialmente livres, com 28 ocorréncias (contra 12 em paises livres e 3 em paises ndo livres),
bem como ressalta-se que essas organizacdes atuam em 3 das 4 ocorréncias em paises nao
livres;

6) a mesma tendéncia também ocorre nas coopera¢fes com Estados nas atividades, com
89 ocorréncias em paises parcialmente livres (contra 45 em paises livres e 0 em paises ndo
livres), mas também se alerta que os Estados ndo cooperaram em nenhuma das 4 ocorréncias
de atividades em paises néo livres, que sdo supostamente os mais necessitados e 0 que reitera a
compreensdo desta tese de que os Estados agem segundo interesses proprios e ndo somente em
virtude de ideais democraticos para a regido;

7) a atuacdo das burocracias em sentido estrito também ocorre majoritariamente nos
paises parcialmente livres, com 111 ocorréncias (contra 71 em paises livres e 4 em paises nao

livres). Destaca-se que esses corpos burocraticos atuaram em todas as ocorréncias em paises
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ndo livres e houve grande presenca em todas as atividades nos mais diversos paises e na
América Latina como um todo;

8) houve atuacdo das burocracias em sentido estrito em 51 das 55 ocorréncias de
cooperacdo entre ONU e OEA, reiterando a importancia desses corpos burocraticos nas
configurac@es das cooperacoes;

9) a mesma tendéncia ocorreu nas cooperacdes em geral, com 209 das 245 ocorréncias
de atuacéo das burocracias nessas interagcbes mais universais;

10) foi verificado que a atuacao dessas burocracias é dispersa em todos 0s paises e na
América Latina como um todo, tendo atuacdo de destaque na maior parte das atividades e em
todos os paises; e por fim,

11) seguindo a ideia dos interesses dos Estados, observou-se que em alguns paises houve
maior cooperagdo estatal, como na Bolivia, Colémbia, El Salvador, Equador, Guatemala,
Honduras, México, Paraguai, e Republica Dominicana.

Para analisar o impacto do peso dessas cooperac@es nas democracias latino-americanas,
as analises estatisticas realizadas foram estruturadas em um banco de dados em formato de
painel. A técnica adotada foi a regressdo por GLS — ou em portugués Minimos Quadrados
Generalizados em painel. Assim, verificou-se que o maior impacto positivo dentre as variaveis
foi a da cooperacdo entre ONU e OEA, de 3,6% no nivel de democracia.

Com isso, observou-se que o impacto da cooperacdo sem 0s Estados é maior que o
impacto da cooperagdo com o Estados, o que pode corroborar com a teoria neorrealista das RI
ao compreender que os Estados cooperam quando ha interesses proprios e também na utilizacéo
das organizacdes como ferramentas dos seus interesses (WALTZ, 1978; HERZ; HOFFMAN,
2004; LACERDA, 2013b; BAUER et al., 2009). A teoria construtivista das Rl também pode
corroborar com os achados ao afirmar que os Estados cooperam em virtude tanto de interesses
materiais quanto ideacionais (WENDT, 2000; HERZ; HOFFMAN, 2004; LACERDA, 2013a;
LACERDA, 2013b; BAUER et al., 2009), podendo os Estados agir por interesses proprios, ao
invés de ideias de promocéo e defesa da democracia para a regido. Ou seja, 0s Estados terceiros
nem sempre cooperam com nas atividades das Ols e isso diminui o impacto das cooperagdes
mais gerais da ONU e da OEA (modelo 2 da Tabela 35). Vale ressaltar que, apesar do foco
desta tese nas organizagdes e nas burocracias, ha o reconhecimento reiterado da essencialidade
dos Estados na promocao e na defesa da democracia.

Sendo assim, corroborou-se a hipdtese de que a cooperacdo entre ONU e OEA nas

atividades de promocéo e de defesa da democracia na América Latina impacta no nivel de
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democracia da regido, tendo mais efeito do que se comparado com as cooperagdes gerais dessas
organizagGes, com e sem Estados. Os resultados das analises estatisticas evidenciaram
explicagdes inéditas para a literatura sobre determinantes da democratizagcdo por meio da

atuacdo conjunta de atores externos na promocao e na defesa da democracia.
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8 CONCLUSOES

Na presente tese, trabalhou-se com o argumento de que as Organizacdes Internacionais,
seus corpos burocraticos e suas interacdes administrativas influenciam e atuam na
democratizacdo da Ameérica Latina. Focou-se na analise da ONU, da OEA e de suas burocracias
internacionais na area tematica da democracia na América Latina, agindo tanto isoladamente
qguanto em cooperacdo com 0s mais diversos atores internacionais. Sobretudo, destacam-se as
relagOes interorganizacionais entre Ols, que sdo amplas no sistema internacional, mas houve o
afunilamento para o exame do impacto dessa cooperacdo no nivel da democracia latino-
americana.

As contribuicdes tedricas adotadas foram as perspectivas institucionalista socioldgica
de Barnett e Finnemore (2004) (ou construtivista), sintese de Biermann e Siebenhtner (2009)
(ou teoria principal-agente combinada com o institucionalismo socioldgico) e da Administracéo
Publica Internacional de Bauer et al. (2017). Os estudos sobre burocracias internacionais sdo o
cerne da anélise tedrica e permitem trabalhar as organizagfes internacionais em termos gerais
e restritos.

Ao combinar teorias esta tese inovou em sua abordagem ao tratar o conceito de
burocracias internacionais através dos sentidos “mais amplo” (perspectiva construtivista) e
“mais restrito” (perspectiva sintese). Assim, respectivamente: 1) as Ols analisadas sdo
burocracias internacionais, pois sdo formas sociais distintas de organiza¢do com ldgica interna
e que geram certas tendéncias comportamentais, com caracteristicas qualificadoras de
hierarquia, continuidade, impessoalidade e conhecimento especializado (BARNETT;
FINNEMORE, 2004); e 2) em termos mais restritos, as Ols sdo arranjos institucionais que
combinam a existéncia de um grupo de burocracias e uma estrutura normativa, sendo
configuradas por atores estatais e ndo estatais (BIERMANN; SIEBENHUNER, 2009). A
primeira permite trabalhar com a ONU e OEA em termos amplos como burocracias
internacionais, com poder e autoridade de influéncia na politica mundial, e a segunda com o
PNUD e a SFD em termos mais restritos, com influéncia e semiautoridade.

No entanto, alertou-se sobre uma contradi¢do da utilizac&o dos termos Ol e burocracia
internacional como sinénimos, conforme feito por Barnett e Finnemore (2004), pois ha uma
reducdo ou esquecimento da importancia dos Estados como componentes cruciais na autoridade
da Ol, apesar de serem reiteradamente descritos pelos autores (BIERMANN, 2017, p. 254).

Para a presente tese, faz-se essa ressalva e destaca-se a relevancia dos atores estatais na analise
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das organizacgdes internacionais, inclusive ao passo que constitui uma das variaveis explicativas
nas analises estatisticas. De acordo com Biermann (2017, p. 254), essa contradicao teorica € o
que motiva os autores da emergente area de estudos da Administracdo Publica Internacional
(API) a combinar o institucionalismo sociolégico e conhecimentos teéricos da Administracao
Publica (AP) para aprimorar a compreensdo das burocracias internacionais.

A perspectiva da API representou uma evolucao teorica dos estudos sobre burocracias
e coadunou com o trabalho ao trazer uma juncdo das disciplinas da Administracdo Publica (AP)
e das RelacGes Internacionais (RI), observando que a primeira € melhor ao explicar o dia-a-dia
da criacdo de politicas das organizagdes e a segunda na explicacdo do porqué da criacdo das
Ols. H& a combinacao dos ramos organizacionais politicos e administrativos das APIs. Nesse
contexto, assim como Biermann e Koops (2017) ao analisar as relagfes interoganizacionais,
esta tese pretendeu trazer uma abordagem aberta (open-minded approach), disposta a receber
mais conhecimentos teoricos e ferramentas analiticas associadas para compreender o fendmeno
estudado.

As burocracias internacionais exercem influéncia na politica mundial principalmente
por meio de sua capacidade de criar normas e do uso de seu conhecimento, modificando a
realidade social através dessas influéncias normativa e cognitiva (BARNETT; FINNEMORE,
2004; BIERMANN et al., 2009). H& também a influéncia executiva, que € a capacidade das
equipes das burocracias internacionais. Esses trés tipos de variacdo sao interligados e
indissociaveis nas analises dos fenémenos (BIERMANN et al., 2009).

As APIs ganham autonomia por diversos fatores organizacionais e, sobretudo, destaca-
se a capacidade de construcdo de redes administrativas e/ou ainda de coordenacgdo
administrativa multinivel, com ramificagbes tanto nacionais quanto internacionais
(TRONDAL, 2016; BAUER; KNILL; ECKHARD, 2017). E o que se buscou verificar na
atuacdo da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na area tematica da democracia e a
criacdo de redes administrativas e/ou de coordenacdo administrativa multinivel.

Outros conceitos centrais da contribuicdo tedrica da APl foram os estilos
administrativos e o empreendedorismo burocratico (KNILL et al., 2017; BAUER et al., 2017).
Cada organizacdo internacional estudada tem um estilo administrativo diferente e essas
diferencas as levam a cooperar entre si para alcancar seus objetivos na governanca global. Na
area temética da democracia, ha centralidade do Secretario-Geral da ONU e do PNUD na
organizacédo global, tendo o PNUD uma maior autonomia de acdo, tanto dentro do sistema da

ONU quanto fora dele, e é 0 que permite construir conceitos de democracia para a América
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Latina proprios para o programa e para a ONU, ja que ndo ha uma norma universal de
democracia institucionalizada. Ja na OEA, ha a relevancia do SG da OEA e da sua Secretaria
de Fortalecimento da Democracia (SFD), tendo a burocracia em sentido restrito uma autonomia
menor em relacdo a Secretaria Geral e ha maior presenca do SG na area tematica da democracia.

Os estilos administrativos trazem também a importancia de verificar os procedimentos
de agéncia das Ols, como pode-se observar a realizacao de relatorios ou informes de estudos
sobre determinada realidade e a criacdo de foruns de debates. Essas atividades sao essenciais
para a promocdo da democracia e, para a presente tese, as suas analises qualitativas e
guantitativas sdo um diferencial desta pesquisa. Em outras palavras, grande parte dos estudos
sobre as Ols e a promocdo da democracia focam na andlise normativa e nas missdes de
assisténcia eleitoral, diferentemente desta tese ao incorporar a reflexdo, além das missGes
eleitorais, também as publicacGes e os eventos.

Outra pratica diferente entre as Ols estudadas é que a OEA esta mais preocupada em
construir uma rede de experts na area tematica da democracia, ja a ONU, apesar de valer-se de
redes administrativas, aparenta estar mais preocupada com suas proprias redes nacionais — as
redes locais do PNUD — e cooperages pontuais ou particulares internacionalmente. Essa
atitude configura-se mais em relacdo a OEA (NOTO, 2012 apud LACERDA, 20133, p. 189-
90), ja que o PNUD tem uma parceria formal com a Unido Europeia em assisténcia eleitoral
desde o ano de 2006 (UE; PNUD, 2013, p. 12). Portanto, esta tese alerta que essa parceria
formal ndo ha com a OEA, mesmo apesar haver mecanismos formais nas cartas constitutivas
da ONU e da OEA que as relacionam de forma complementar em campos de atuacdo global e
regional.

Quanto ao empreendedorismo administrativo, consiste no trabalho das Ols irem além
dos seus mandatos e da subserviéncia aos Estados, sendo atores empreendedores no sistema
internacional. Assim, conclui-se que a ONU, a OEA e seus corpos burocraticos sao
empreendedores na area tematica da democracia, com significante atuacdo das burocracias em
sentido estrito PNUD e SFD.

A variavel cognitiva da democracia ganha consideravel importancia nas Relacfes
Internacionais como variavel explicativa dos fendmenos internacionais e, nesta tese, observa-
se essa varidvel na atuacdo da ONU, da OEA e de seus corpos burocraticos na promocao e na
defesa da democracia na América Latina. H& atuacdo tanto tedrica quanto préatica, desde

principios e objetivos gerais das Ols e a criagdo de um quadro de referéncia de normas
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democraticas até a realizacdo de atividades praticas por meio das missdes de apoio eleitoral,
das publicacgdes e dos eventos.

As concepcOes de democracia promovidas e defendidas pelas Ols estudadas variam
entre conceitos procedimentais e substantivos, compreendendo, respectivamente, a democracia
como mero procedimento de escolha de representantes e como forma substancial de
participacdo dos cidaddos (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998; SANTOS,
AVRITZER, 2003). Por isso, fez-se uma discussao tedrica sobre as duas formas de democracias
e suas aplicacbes na realidade. Adotaram-se as contribuicdes teodricas de Dahl (2005) e
O’Donnell (1996), com a observagdo do conceito de democracia poliarquica, que é uma forma
de politica em que todos os cidaddos tém oportunidade de contestar e participar ativamente na
arena politica. No entanto, a democracia latino-americana seria uma poliarquia incompleta,
compreendida por O’Donnell (1996) como democracia delegativa, na qual o povo delega
excessivo grau de confianca ao governante eleito.

A singularidade da democracia na América Latina chama a atencdo da ONU, da OEA e
de seus corpos burocraticos devido as constantes crises democraticas, aos problemas
socioecondmicos, a existéncia de grande nimero de paises parcialmente livres e ndo livres e
aos disturbios de principios da democracia observados na propria percepcdo da populacdo da
regido, como verificado pelo Latinobardmetro em pesquisa de opinido sobre a preferéncia dos
latino-americanos por desenvolvimento econdmico, ao invés da democracia (PNUD, 2004).
Além das outras especificidades da regido, essa percepc¢do alertou o PNUD sobre a necessidade
de estudar melhor a realidade politica da regido, tendo posteriormente o auxilio da OEA nessa
tarefa.

A relacdo entre a democracia e as instituigdes internacionais, em especial as Ols e suas
burocracias, foram examinadas de forma transnacional, além das dicotomias entre doméstico e
internacional, ja que se incorpora uma gama de acdes transfronteiricas de atores estatais,
multilaterais e ndo-estatais (LEGLER; LEAN; BONIFACE, 2007, p. 5). Portanto, conclui-se
que as organizacOes internacionais e suas burocracias sdo atores externos cruciais na
democratizagdo dos paises e devem ser analisados conjuntamente com 0s atores domesticos
(HERZ, 2011; HUNTINGTON, 1991; MAINWARING; PEREZ-LINAN, 2013; LEGLER;
LEAN; BONIFACE, 2007).

Na organizagdo global, h4 um quadro de referéncias sobre a democracia, mas sem
contemplar um conceito taxativo de democracia. Ha também algumas resolucdes,

recomendacoes e relatorios — sobretudo, do SG da ONU — que versam sobre a percepc¢do da
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ONU sobre a democracia. Apesar disso, Newman (2004) defende que, devido a diversidade e
complexidade da democracia no globo, é necessario defender uma concepcdo que va além da
democracia liberal e que dependa da realidade de cada regido. Para a presente tese, a ndo
configuracdo de uma concepcdo de democracia universal abre espaco para a agéncia da ONU
para o desenvolvimento (PNUD) para liderar a governanca democratica na organizacao, em
especial na América Latina, como ficou exteriorizado no informe de 2004 e na publicacdo de
2008 do PNUD.

Antes mesmo das publicagdes, as missfes de construcdo pds-conflito do PNUD na
América Latina na década de 1990 foram experiéncias que geraram aprimoramento desses
instrumentos da ONU para assisténcia eleitoral, com a necessidade de ir além dos aportes
eleitorais nos paises e no aprofundamento das politicas e estratégias do programa em nivel
operacional (SANTISO, 2002; ANNAN, 2002). Houve entdo incremento do seu papel na
organiza¢do na governanca democratica, com maiores recursos financeiros e de pessoal
(PONZIO, 2004).

Ao longo de seu desenvolvimento burocratico, o0 PNUD atinge uma ampla inser¢éo
local, com escritorios nos mais diversos paises membros da ONU. Ha a construgdo de uma rede
administrativa e/ou de uma coordenacdo multinivel entre atores domésticos e internacionais
tanto da organizacao quanto de fora dela. Em muitas vezes, como no caso do PNUD Brasil, 0
escritorio configura-se também como ator de relevancias nas politicas publicas domésticas,
especialmente atuando nos ODM —ou ODS (PNUD BRASIL, 2017b; LASMAR; CASAROES,
2006).

O informe de 2004 do PNUD e a publicacdo de 2008 defendem um conceito mais
substancial de democracia para a América Latina, a denominada democracia de cidadania, que
defende um Estado de cidaddos plenos (PNUD, 2004; PNUD, 2008). A publicacdo de 2008
chega a ter a contribuicdo da Unido Europeia, parceira formal do PNUD desde 2006, na
realizacdo de um texto que incentiva o debate aberto sobre a democracia latino-americana,
inclusive com uma formatacdo de uma comunidade epistémica, com contribui¢cdes de
servidores civis internacionais e autores académicos e tedricos. Isto €, a influéncia cognitiva e
0 conhecimento administrativo do programa ganham cada vez mais incrementos para promover
e defender a democracia latino-americana.

Em ambito regional, a OEA defende o conceito de democracia representativa e 0
institucionaliza em quatro instrumentos principais — a Carta da OEA (1948) e sua reforma no
Protocolo de Cartagena (1985), a Resolugdo 1080 da Assembleia Geral (1985), o Protocolo de
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Washington de 1992 e a Carta Democratica Interamericana (2001). O Manual de Observacoes
Eleitorais da OEA (2008) aponta que h&d uma variedade de resolugdes da Assembleia Geral que
abordam a promogédo e o fortalecimento da democracia tanto em termos de democracia
representativa como participativa. Assim, evidencia-se que, apesar do primeiro conceito ser o
privilegiado, ja ha discussdes sobre a necessidade de adotar uma concep¢do mais substancial
na organizacgdo, conforme também visualizado no informe da reunido do Estados-membros de
comemoracdo dos dez anos da Carta Democrética (2011).

H& o surgimento do Regime Democrético Interamericano (REDI), com instrumentos
politicos e juridicos e com avangos burocraticos na area tematica da democracia. Esse avancgo
se da com o desenvolvimento organizacional da Unidade para Promocdo da Democracia (UDP),
que depois tornou-se departamento (DPD), Secretaria de Assuntos Politicos (SAP) e hoje é a
Secretaria de Fortalecimento da Democracia. Também ha a institucionalizac&o das praticas das
missOes de observacdo eleitoral (MOEs), com a atuacdo pratica da OEA e da SFD na
democratizacdo dos paises no hemisfério americano.

No estudo da OEA, hé& a incorporacdo de mais uma atividade de promocao e defesa da
democracia, com a realizacdo de eventos sobre a temética na regido. Por isso, examinou-se 0
FIAPP; o “Foro sobre la Estabilidad Democratica de las Américas: El Rol Institucional de la
OEA” e seu subsequente relatorio (2006); ¢ o “Foro La Dimension Politica de la
Gobernabilidad Democratica” e seu subsequente informe (2007). A partir desses féruns, ficou
evidenciada a importancia do SG da OEA, da SFD, dos servidores civis internacionais, das
MissBes Eleitorais e Especiais da OEA e, acima de tudo, da estratégia da organizacdo de criar
uma rede de experts (conhecedores) sobre a democracia americana. Portanto, a organizacao
ficou mais focada na realizagéo desses eventos e, como verificou-se com o Foro da Democracia
Latino-Americana (2010-2016), houve consolidacdo dessa diversificacdo de relagcdes e
parcerias (por exemplo, com o IDEA, IFE, FLASCO, CEPAL, PNUD, Universidades e de
instituicOes financeiras internacionais).

Vale ressaltar que esta tese pretendeu trazer capitulos descritivos sobre a ONU e a OEA
alicercados em literaturas oficias e académicas na area tematica da democracia, como forma de
contribuir para a literatura sobre a atuacdo individual e em conjunto desses atores
internacionais. Sobretudo, ha o enfoque nos avangos institucionais das organizagdes nessa area
e, para tanto, se traz novos elementos de analise, como 0s corpos burocraticos, as publicacdes

e os foruns (eventos). Adiciona-se isso aos enfoques tradicionais que focam nos atores estatais,
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nas normas e nas missdes de assisténcia eleitoral, permitindo a construcdo de uma visdo mais
ampla acerca da acéo dessas organizagoes.

Atraveés da anélise individual de cada organizacao, foi possivel observar como cada uma
age individualmente na politica internacional. Nos casos aqui estudados, a ONU, a OEA e seus
corpos burocraticos agem diferentemente, pois a organizacgéo global atua de forma mais ampla,
por meio da governanca democratica, e sem adotar um conceito de democracia taxativo — uma
democracia que va além do aspecto eleitoral. JA& a Ol regional configura um regime
internacional de defesa da democracia, 0 REDI, e defende normativamente o conceito de
democracia representativa. Por sua caracteristica regional e complementar ao sistema ONU, é
compreensivel para esta tese a menor abrangéncia de acdo. Acima de tudo, sé o or¢camento
global do PNUD e o da area de governanca democratica em 2017 sdo significativamente
maiores que o orgamento total da OEA e da SFD do mesmo ano.

Ja se discutem nas segunda e terceira Ols (burocracia internacional e as ONGs, experts,
académicos e outras organizagdes) conceitos mais substantivos de democracia, como a
democracia de cidadania (PNUD, 2004 e 2008), democracia republicana (INSULZA, 2011b) e
democracia participativa (OEA, 2008 e 2011). Quanto as primeiras Ols (arenas dos Estados),
aparenta haver consenso sobre a democracia representativa entre a maioria dos Estados-
membros das organizac6es, sendo o denominador comum para os Estados.

Destaca-se a capacidade executiva das equipes das Ols para construirem avangos
burocréticos, administrativos e politicos na construcdo de novos elementos — ressaltam-se as
publicacGes e 0s eventos — de promocdo e de defesa de conceitos de democracia, tanto
procedimental quanto substantivo. H4 que mencionar também a rede executiva ampla de
atuacdo local do PNUD nos paises, agindo com mais insercéo nacional do que a OEA e a SFD.

As relagdes entre as Ols e suas cooperacdes foram estudadas como forma de aumentar
a margem de autonomia das organizacdes e de seus corpos burocraticos (TRONDAL, 2016;
HOOGHE; MARKS, 2014). Ha cooperacdo abrangente entre a ONU e a OEA, principalmente
pela complementariedade delas no sistema ONU ou por suas interagdes de forma aninhada
(nested institutions), que consiste em uma Ol estar inserida em outra e interagir dentro dela
(ANNAN, 2005 apud OEA, 2005, p. 2; NOTO, 2012 apud LACERDA, 2013a, p. 189-190;
HAMANN, 2002; BIERMANN; KOOPS, 2017). No entanto, apesar das relag0es encaixadas,
adota-se que a OEA é uma Ol autdnoma e diferente da ONU.

Na area tematica da democracia, a cooperacgéo entre as Ols fica evidenciada através dos

relatorios do Secretario Geral da OEA sobre a cooperacao entre a Secretéria-geral da OEA, da
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ONU, da Comunidade do Caribe e do Sistema de Integracdo Centro-Americana (OEA, 2005;
2006c), com a existéncia de um grande nimero de mecanismos de dialogo e cooperacdo para a
governanca democratica no sistema interamericano. Para a presente tese, hd maior destaque
para as reunides, os relatorios e os foruns realizados em conjunto pela ONU e OEA,
especialmente as reunibes preparatdrias (2008-2010), o relatorio parcial de 2009, o relatério
final de 2010 — o Nuestra Democracia — e o informe de 2011. Também houve cooperacao na
realizacdo da primeira e sexta edi¢fes do Forum da Democracia Latino Americana (INE, 2010
e 2015).

Os relatdrios de estudos sobre as democracias latino-americanas de 2009, 2010 e 2011
elencaram os conceitos de democracia exigivel e sustentavel como principais contribuicdes das
duas organizacGes estudadas. A ideia é que hd minimos aceitaveis de cidadania e avangos de
sua sustentabilidade nas sociedades em questdo, construindo uma escala de evolucdo em que a
democracia exigivel em determinada sociedade vai criando espacos de cidadania, de forma
sustentavel, para entdo chegar ao maximo da democracia de cidadania (PNUD; OEA, 2009 e
2010). No informe de 2011, h& o proposito de analisar prospectivamente cenarios politicos
futuros para as democracias latino-americanas em meio a choques externos, mas aqui destaca-
se atuacdo direta de dois setores das duas burocracias, o PAPED do PNUD e a SAPEM da
OEA.

Para esta tese, em termos conceituais, as organizacGes constroem conceitos de
democracia que se assemelham aos graus de democratizagdo de Dahl (2005) em seu conceito
de democracia polidrquica e as variagdes bidimensionais de contestacao e de participacdo para
alcancar o tipo ideal da poliarquia. E o caso das organizacdes e suas burocracias na visualizagdo
dos conceitos de democracia sustentavel e o ideal a ser alcangado da democracia de cidadania
(PNUD; OEA, 2009 e 2010). Assim, justifica-se a ado¢do do conceito de Dahl e também se
compreende que os conceitos das Ols sdao uma forma mais realista para a construcdo de uma
democracia mais substancial para a América Latina —a democracia de cidadania.

As edicdes do Forum da Democracia Latino-americana representaram a consolidacao
da cooperacédo entre OEA e INE do Mexico para a realizacdo de foruns especificos sobre a
democracia latino-americana, iniciando em 2010, com a participagdo também do PNUD por
causa da utilizacdo do informe de 2010 como documento base do evento. As edicOes
evidenciaram uma gama de novos atores internacionais em parceria com a OEA, com destaque
para o IDEA e a nova participacdo do PNUD na sexta edicdo, em 2015 (INE, 2010 e 2015).

Assim, fica evidenciada a criacdo da rede de experts na area tematica da democracia (OEA,
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2006a e 2007) e a continuidade na realizacdo de foruns como parte da caixa de ferramentas de
prevencado de conflitos e de manutengdo da estabilidade democratica (HERZ, 2008).

A presente tese compreendeu que a cooperagéo entre as Ols estudadas foi fundamental
para o fortalecimento da atuacdo das duas burocracias no sistema internacional, principalmente
na realidade politica da Ameérica Latina e foi mola impulsionadora para que a OEA e sua SFD
comecasse a construir mais conhecimento sobre a democracia latino-americana. Sobretudo,
examinou-se a essencialidade das burocracias em sentido estrito e dos seus servidores Civis
internacionais. Além disso, hd a importancia das rela¢des ou interagdes interoganizacionais nos
mais diversos niveis — domestico, internacional e transnacional — e na variedade dos atores —
individuos, académicos, universidades, servidores civis internacionais, OIs, corpos
burocraticos, ONGs, Estados, agéncias estatais, entre outros (BIERMANN; KOOPS, 2017).

Nesse interim, coube a esta tese, por meio de analises quanti-qualitativas, configurar um
banco de dados em corte transversal (cross-section) sobre as atividades das ONU e da OEA na
area tematica da democracia. Codificaram-se os eventos, as publicacdes e as missdes especiais
e de assisténcia eleitoral das duas organizacdes, com objetivo de analisar como, sob que
condigdes e quais impactos das relagdes inteorganizacionais na democracia latino-americana.
Com isso, buscou-se observar em que atividades houve cooperacdo entre a ONU e a OEA,
sendo o foco da estruturacdo do banco de dados, abarcando atividades das duas Ols. Além disso,
outras variaveis de interesse surgiram para a pesquisa: duas variaveis sobre a cooperacao entre
ONU ou OEA com outros atores internacionais, com e sem a presenca dos Estados.

As analises descritivas quanto as cooperacfes evidenciaram que as atividades das
organizacg0es tiveram a cooperacao de uma variedade de atores internacionais, além dos Estados
nos quais ocorrem. Ou seja, as relagdes interorganizacionais sao fulcrais para a area tematica
da democracia.

As atividades, tomadas como unidade de analise, foram objeto da parte descritiva do
capitulo sete, enquanto para as analises de estimag&o, o banco de dados em corte transversal foi
transformado em painel com a agregacao de atividades por ano e pais. Por meio de modelos de
regressdo multivariada, confirmou-se a hipdtese central da pesquisa de que a cooperacao entre
ONU e OEA impactam positivamente no aumento do nivel da democracia latino-americana.

As hipdteses alternativas que surgiram na estruturacdo dos bancos de dados sobre peso
da cooperacao também foram confirmadas ao observar-se que 0 aumento do grau da cooperagao
aumenta o nivel de democracia. Para a presente tese, isso reitera a importancia das relacoes

entre as Ols e evidencia a necessidade de ampliar as cooperacOes entre a organizacdo global e
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aregional, possivelmente em formato similar ao acordo formal do PNUD com a Unido Europeia
para assisténcia eleitoral em conjunto. Sobretudo, traz-se uma contribuicdo inédita, salvo
melhor juizo, sobre a atuagdo conjunta de atores externos na promocao e defesa da democracia.

O teste do efeito da presenca dos Estados na cooperacdo foi incluido como forma de
visualizar o impacto desses atores estatais nas atividades das Ol, principalmente com o objetivo
de refutar a teoria neorrealista das relacfes internacionais para a possivel cooperacéo estatal por
motivacgdes de interesses proprios, ao invés de motivagdes ideacionais da promogéo e da defesa
da democracia. Contudo, confirmou-se esse pensamento ao passo que a inser¢do dos Estados
em meio as cooperacdes gerais diminuiu o impacto no nivel de democracia na América Latina
para o periodo analisado. Isso pode ser justificado pela atuacédo desses atores estatais em virtude
de seus interesses proprios para com o Estado a ser ajudado pelas Ols, bem como uso dessas
organizagOes como instrumentos de seus interesses (WALTZ, 1978; HERZ; HOFFMAN, 2004;
LACERDA, 2013b; BAUER et al. 2009).

Ao mesmo tempo, para esta tese, a teoria construtivista das Rl também pode confirmar
esse comportamento dos Estados, ja que a teoria compreende que 0s atores estatais cooperam
em virtude de interesses materiais e ideacionais, podendo entdo selecionar quais desses
elementos justificam sua cooperacdo ou ndao (WENDT, 2000; HERZ; HOFFMAN, 2004;
LACERDA, 2013a; LACERDA, 2013b; BAUER et al. 2009). Isso diminui a possibilidade de
existir cooperagéo dos Estados com as atividades das Ols em determinados Estados e impactou
em uma reducdo sensivel no aumento do nivel da democracia dos paises latino-americanos, se
comparado ao modelo de estimacdo sem a presenca dos atores estatais.

Enfim, a presente tese compreendeu que a ONU, a OEA, seus corpos burocraticos e suas
interacGes administrativas influenciam na promocdo e na defesa da democracia na América
Latina. Sobretudo, focou-se na explicacdo das relacGes interorganizacionais entre as
organizagOes estudadas como forma de melhorar a atuacdo desses atores na area tematica da
democracia. Confirmou-se a hipdtese principal de que a cooperacdo entre ONU e OEA nas
atividades de promocéo e de defesa da democracia afeta positivamente o nivel de democracia
dos paises da América Latina. Além do mais, visualizou-se a importante atuacdo das
burocracias internacionais em sentido estrito PNUD e SFD em ampla maioria das agoes

coletadas pelo banco de dados pioneiro desta tese.
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APENDICE A - Tabela dos status dos paises da América Latina, Freedom House

2017
e aitio 0
Year(s) Under Review 2016
Political Civil Status
Rights | Liberties
Argentina 2 2 Free
Bolivia 3 3 Partly Free
Brazil 2 2 Free
Chile 1 1 Free
Colombia 3 3 Free
Costa Rica 1 1 Free
Cuba 7 6 Not Free
Dominican Republic 3 3 Partly Free
Ecuador 3 4 Partly Free
El Salvador 2 3 Free
Guatemala 4 4 Partly Free
Haiti 5 5 Partly Free
Honduras 4 4 Partly Free
Mexico 3 3 Partly Free
Nicaragua 5 4 Partly Free
Panama 2 2 Free
Paraguay 3 3 Partly Free
Peru 2 3 Free
Uruguay 1 1 Free
Venezuela 6 5 Not Free

Fonte: elaboracdo prépria, baseado no Freedom House (2017c).
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ANEXQOS

ANEXO A - Organograma da OEA
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Fonte: Organograma modificado, com enfoque a Assembleia Geral e Conselho Permanente — arena dos Estados

— e a Secretaria Geral e a subunidade Secretara de Assuntos Politicos — nivel burocrata das OEA e em destaque

devido ao caso estudado. (OEA, 2015a).



ANEXO B - Estrutura Organizacional da Secretaria de Assuntos Politicos

Estructura Organizativa
Apertura de la Secretaria de Asuntos Politicos
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ANEXO D - Estrutura da Secretaria Geral da OEA
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ANEXO F — Quadro: Lista de paises onde o PNUD promoveu assisténcia, 1991-

1999

Table 9.2 List of countries where the UNDP provided assistance_ 1991—
194

Albania Mexico
Angola Mozambigue
Argentina Mamibia
Armenia Micaragua
Bangladesh Niger

Benin Migeria
Brazil Pakistan
Burkina Faso Panama
Burundi Paraguay
Cambodia Peru

Central African Republic Philippines
Chad Romania
Colombia Rwanda
Comoros Sierra Leone
Republic of Congo South Africa
Djibouti Suriname

El Salvador Togo
Equatorial Guinea Uganda
Eritrea Tanzania
Ethiopia Yemen
Gabon Zambia
Gambia Zimbabwe
Ghana Total: 60
Guinea

gﬁ;;ﬁ?ﬁﬂmnu Reports and minor assistance
Haini Algeria
Honduras Cameroon
Indonesia Demaocratic Republic of Congo
Kenya Cote d'lvoire
Kyrgvzstan Mepal
Lesotho Senegal
Liberia Sevchelles
Macedonia Uzbekistan
Madagascar

Malnu%i Totak: 8
Mali

Mauritius St total: 68

Fonte: (PONZIO, 2004, p. 214).
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ANEXO G - FAST FACT: orgcamento em governanca democratica

Global Programmes (GP) in Democratic Budget
Governance 201
GP-Electoral Cycle Support US$14.9m
GP-e-Governance and Access to
Information USS3m
GP-Parliamentary Strengthening USS$2.5m
GP- Human Rights US$3.9m
GP-Access to Justice for Human
Development US52.4m
GP- Anti-Corruption for Development
Effectiveness US$3.2m
global Governance Assessment US$2,7m
rogramme
Democratic Governance Expenditure: 2010
US$ Millions: $13.6 total

1% Other Activities
$0.1

International
Principles
$2.0
L Governing
Institutions
Inclusive $6.8
Participation L&
$4.7

Source: UNDP Operational Support Group, August 2011

Fonte: (PNUD, 2011, p. 2).
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ANEXO H - Figura: Mapa Freedom House para as Américas

Fonte: (FREEDOM HOUSE, 2017b, p. 12).
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ANEXO I - Figura: Freedom House para as Américas

AMERICAS: STATUS BY POPULATION
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Fonte: (FREEDOM HOUSE , 2017b, p. 15).
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ANEXO J - Top Recipient Offices, UNDP Projects 2017

+ Top Recipient Offices

nternationzl Resources Mational Resources — ;
Malaw 547,715,635 I
Central African Republic 21,750,250 N
Prog for Palestinian People 510,504,265 (N
Bureau for Dev. Policy 515,580,540 (N
Sudan 515203155 NN
Haiti 515240165 [N
Liberia 14501662 I
Pacific Centre (Pc) 512.365.102 N
Ukraine 512854004 NN
Lebanon 512175207 N
Democratic Republic of Congo 512142370 N
Rgnl Center in Bangkok (Rch) z11.672.622 I
China s10.404.274 I
Afghanistan 510,256,751
Philippines zo722. 741
India se515.787
Kyrgyz Republic 33,306,287 A
FPanama Regional Center 3z.040.227 N
Kenya s7.208700

Fonte: (PNUD, 20179).
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ANEXO K - Top Budget Sources, UNDP Projects 2017

+ Top Budget Sources

UMDF Regular Resources 575,827,221 I
Global Environment Fund Truste 575260 300 I
European Commission s7z.5680.215 I
Argentina 544,708,254 N

Sweden 520.547.500 N

United States of America sz2g.7230.05¢ N

United Kingdom sz4,552 370 (N

Peacebuilding Fund 20032 zz6 (I

Malaw s19.631.752 N

Panama 510,254 232 I

Mptfo United Mations Fund Darfur 514,352 251 N

Germany izz2e2.20z A

Japan 311727022 A

Global Fund to Fight Aids, Tubercubosis s11,085201

Lebanon 0303002 A

Denmark sg.522.000

Morway zz43z207 N

Haiti 57014330 N

Mptfo-Colombia Post-Conflict s7.74z201

Fonte: (PNUD, 20179).
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ANEXO L - Top Recipient Offices (Reg Bur Latin Amer & Carib), UNDP
Projects 2017

» Top Recipient Offices

nternational Resources Mational Resources — ':-
Haiti 515,240,165 I
Guatemala 32,302,404 N
Costa Rica 32730552 N
Cuba sz.047501 N
Surinanne s1.142.500 I
Balivia (Plurinaticnal State Of) 3114467z 1
Ecuador ss83.282 M
Jamaica 2374377 1
Belize szrooes
Curacao 3178478 |
Aruba s2z000 1
Antigua and Barbuda sz.za0 |

Fonte: (PNUD, 2017m).
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ANEXO M — Top Budget Sources (Reg Bur Latin Amer & Carib), UNDP Projects

2017

+ Top Budget Scurces

Argentina

Panama

Global Environment Fund Truste

Haiti

Mptfo-Colombia Post-Conflict

Brazil

Uruguay

Chile

UM Stabilization Mission in Ha

Dominican Republic

Sweden

United States of America

UMNDP Regular Resources

European Commission

Canads

Colombia

El Salvadar

UNDP Funding Windows

Forest Carbon Partnership Facility Trustee

Fonte: (PNUD, 2017m).

544 TET. 181

518,251,183

510,012,354

57.014,830

57,742,301

54,808,081

54,748,708

54,557,706

54,281,608

53,842,620

$3.353.088

$2,810.378

52402714

$2,257.382

52,125,438

51.017.415

§1,760,000

51,348,185

51,125,000




