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Cooperacdo internacional: a aquiescéncia as normas
internacionais

Parties’ compliance with these treaties is an indicator that they are more than
decorations in international regime; compliance gives them [treaties] meaning and
value.

(Hyso, 2007, p.2)

O estudo da cooperacgdo internacional, como um programa de pesquisa,
emergiu no inicio dos anos 1980 como parte do debate entre neoliberais e
neorealistas (Baldwin, 1993). Inicialmente, o tratamento tedrico da cooperagdo
internacional focava em torno da questdo se a cooperacao era possivel e como esta
poderia ser alcancada e mantida. Sem duvida, estes estudos foram (e sdo) de suma
importancia para a area de Relagdes Internacionais, porém ndo completam o
programa de pesquisa do tema, pois igualmente relevante é estudar o grau de
cooperacio dos Estados em determinado acordo/area tematica™.

Em After Hegemony, Keohane define que a cooperacdo™® ocorre “when
actors adjust their behavior to the actual or anticipated preferences of others,
through a process of policy coordination” (1984, p. 51). Contudo, a inabilidade de
um ou mais Estados em chegar a um acordo, em determinado assunto ou area,
pode inibir a cooperacdo, mesmo quando ela indica ser benéfica para todos. Este
tipo de problema pode decorrer de diversas variaveis, como, por exemplo, 0
nimero de atores (Axelrod & Keohane, 1986), o assunto envolvido (Lipson,

1984), a dificuldade de identificar possiveis ndo cumpridores e os efeitos de

11 “Some types of international norms, however, such as trade and economic relations, have
merited substantially more detailed theoretical and empirical research work, while other areas,
such as human rights, have seen less rigorous analysis” (Ramos & Falstrom, 2005, 3).

12 vale ressaltar que Keohane diferencia cooperacio de harmonia. A harmonia, segundo o autor,
“refere-se a uma situacdo as politicas de um ator (pensadas em seu proprio interesse, sem
considerar o dos demais) automaticamente facilita o alcance de objetivos de outros atores” (1984,
51). Sendo assim, a harmonia, de acordo com Keohane, é apolitica, pois nenhuma comunicacéo,
negociagdo ou influéncia se faz necessaria, enquanto que na cooperagao ocorre 0 0posto.
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ganhos relativos e ganhos absolutos. Estes impedimentos, combinados com um
ambiente internacional que ndo possui uma autoridade supranacional, estdo no
centro do problema da cooperacdo internacional (Stinnett, 2004).

Os estudiosos do tema tratavam a coopera¢do como um jogo de duas
escolhas: cooperar ou ndo-cooperar (Stein, 1982, Axelrod, 1984, Lipson, 1984).
Contudo, esta perspectiva vé a cooperagdo como um resultado simples e, a
escolha dos atores, como dicotdmica. A nosso ver, tratar a cooperacdo nestes
termos €, no minimo, uma simplificagdo, pois em muitas negociagdes a discusséo
gira em torno ndo de cooperar ou ndo, mas sim em como cooperar.

Um componente central que faz com que o grau de cooperagdo mude de
um caso a outro é a necessidade — maior ou menor — de mudanca politica
requerida aos signatérios*®, o que Downs, Rocke & Barsoom (1996) denominaram
“depth of cooperation”: “deep cooperation requires large adjustments, while
shallow cooperation occurs when the parties make only minor changes to their
current policies” (Stinnett, 2004, p. 5).

A questdo do grau de cooperagdo possui importantes implicacbes na
habilidade em manter uma cooperacao estavel no tempo. A aderéncia a acordos
que requisitam profundas mudancas politicas pode ser mais custosa em termos
domésticos. Adicionalmente, quanto mais complexo e técnico o acordo, maior a
duvida e a confusdo que os signatarios podem ter sobre o que constitui a
aquiescéncia as normas™ do acordo.

Dada a importancia do tema, o quadro tedrico desta pesquisa esta
relacionado as perspectivas tedricas de aquiescéncia e as duas abordagens dai
decorrentes: enforcement e management. Ressalta-se que ambas nascem de
premissas comuns racionalistas (Borzel, 2003, p. 197), mas defendem formas
diferentes de buscar a aquiescéncia. A abordagem do enforcement tem seu foco na
estratégia coercitiva de monitoramento e sanc¢des; a de management possui uma
abordagem problem-solving baseada na capacitacdo, na interpretacdo das regras e
na transparéncia (Tallberg, 2002).

13 “The role of international norms in affecting state behavior has been playing an increasing role
in social science scholarship” (Ramos & Falstrom, 2005, p. 3).

14 “Norms are standards of appropriate behavior defined in terms of rights and obligations”
(Krasner, 1983, Finnemore & Sikkink, 1998). Para Jepperson, Wendt & Katzenstein, “norms are
collective expectations about proper behavior for a given identity” (1996).
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Compliance can be defined as the conformity of actual behavior with prescribed
behavior. Non-compliance thus occurs when actual behavior departs from
prescribed behavior (Young, 1979, apud Ramos & Falstrom, 2005, p. 16).

O debate sobre a aquiescéncia nasceu a partir de discussdes entre juristas e
cientistas politicos. Como explicam Lisa Martin & Beth Simmons (2001), os
juristas, em geral, focam seus estudos no que constitui a aquiescéncia e quais sdo
as raz0es aceitdveis para a ndo-aquiescéncia. Ja os cientistas politicos, por outro
lado, entendem a aquiescéncia como algo empirico e mensuravel, centralizando
seus estudos nas variagdes de padrdes de aquiescéncia (Martin & Simmons, 2001,
p. 245). De uma forma crescente, os académicos de Relac¢Bes Internacionais tém
se interessado pelo assunto e participado do debate (Chayes & Chayes, 2001, p.
248).

Os teoricos do enforcement defendem que as sancBGes (econdmicas ou
militares) tornam a ndo-aquiescéncia uma op¢do menos atraente no momento do
calculo de custos e beneficios, e por isso as san¢des ndo devem deixar de ser um
mecanismo disponivel. J& para os defensores do management, que possuem uma
visdo mais otimista, os Estados agem em conformidade com os acordos e 0s
compromissos firmados, sendo que a nao-aquiescéncia ocorre devido a
capacidade limitada de agir ou a ambiguidade da regra.

Ressaltamos, desde j&, que nosso marco tedrico ndo esta resumido a um
grande autor/autora da teoria de aquiescéncia, justamente por nao acreditarmos
que este/esta exista. Pensamos, por exemplo, que as contribuicbes de Jonas
Tallberg (2002) sdo importantes, porém limitadas, pois 0 autor ndo questiona as
premissas racionalistas das abordagens do enforcement e do management,
enquanto que Tanja Borzel (2003), em alguns de seus artigos sobre o tema, busca
incluir aspectos socioldgicos ao tratar da aquiescéncia na Unido Européia,
trazendo elementos novos para o debate. Ja os juristas Abram Chayes & Antonia
Handler Chayes (2001), referéncias da perspectiva de management e dos proprios
estudos de aquiescéncia, acabam negligenciando a importancia das estratégias de
enforcement. Para eles, 0 uso de san¢bes ndo € Util porque os Estados tendem a
aquiescer, normalmente, com as normas dos compromissos assinados. Além
disso, defendem que as sanc¢des sdo dificeis de serem implementadas, custosas e
de eficacia duvidosa (Chayes & Chayes, 2001, p. 250).
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The assertion that states carry out treaty commitments only when it is in their
interest to do so seems to imply that commitments are somehow unrelated to
interests. In fact, the opposite is true. The most basic principle of international
law is that states cannot be legally bound except with their own consent. So, in
the first instance, the state need not enter into a treaty that does not conform to
its interests. More important, a treaty does not present the state with a simple
binary alternative, to sign or not to sign. Treaties, like other legal arrangements,
are artifacts of political choice and social existence. The process by which they
are formulated and concluded is designed to ensure that the final result will
represent, to some degree, an accommodation of the interests of the negotiating
states (Chayes & Chayes, 2001, p. 251).

Chayes & Chayes (2001) argumentam que a aquiescéncia aos acordos
internacionais ndo é uma questdo de empiria — “the general level of compliance
with international agreements cannot be empirically verified” (Chayes & Chayes,
2001, p. 248). Segundo estes autores, devido as dificuldades de classificar e de
interpretar o que seria estar aquiescendo ou ndo a determinado acordo, é uma
perda de tempo elaborar protocolos para medir as taxas de aquiescéncia e suas
variaces™. Para eles, o fato de um Estado aquiescer ou violar um acordo néo é
uma hipdtese a ser testada, mas sim uma suposi¢do. Um segundo ponto defendido
por Chayes & Chayes é a idéia de que a ndo-aquiescéncia nao resulta de uma
decisdo deliberada de violar determinado acordo, mas sim de outras razGes, como
ambiglidade da regra e capacidade limitada. Os autores acrescentam que 0
problema envolvido nos tratados internacionais € como se chegar a um nivel
aceitavel de aquiescéncia ou nao-aquiescéncia. Para os autores citados, este nivel

é um reflexo dos interesses dos participantes do processo politico em questéo.

*An acceptable level of compliance’ is not an invariant standard (...). What is an
acceptable level of compliance will shift according to the type of treaty, the
context, the exact behavior involved, and over time. (Chayes & Chayes, 2001, p.
270)

Ao desenvolver um estudo de caso sobre a Albania, Ada Hyso (2007)
argumenta que a aquiescéncia estatal aos tratados internacionais decorre de trés

variaveis: (i) determinantes politicos (vontade politica, tipo de regime e

15 Os autores George Downs, David Rocke & Peter Barsoom desafiam a viséo de management de
Chayes & Chayes ao diferenciar aquiescéncia e cooperacdo. Apesar de aceitarem que as taxas de
aquiescéncia sdo altas, apontam problemas de selecdo enviesada nos estudos do casal e defendem
que, em geral, as taxas sdo altas porque os acordos ndo demandam muitas mudancas para 0s
Estados que os ratificam, como, por exemplo, quando um acordo ratifica padrdes de
comportamento ja seguidos (Dows, Rocke & Barsoom, 2001).
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internalizacdo da norma); (ii) capacidade do Estado (capacidade governamental,
forca econémica e nivel de corrupcdo); e (iii) influéncia externa (pressao externa,
assisténcia externa financeira e técnica, e grau de aquiescéncia dos Estados
vizinhos), representadas no esquema abaixo:

Influéncia externa
Max IE =1

MIN DP =0

MINCE =0

Determinantes Capacidade
politicos do Estado
Max DP =1 Max CE =1

Fonte: Hyso, 2007, p. 7 (original em inglés).

Legenda: Cada dimensdo desta “relacdo triangular” possui um nivel baixo de
aquiescéncia (igual a zero) e um nivel alto (igual a um). Sendo assim, a aquiescéncia perfeita
ocorre quando cada dimenséo € igual a 1, enquanto que uma completa ndo-aquiescéncia verifica-se
guando cada uma vale zero. Quanto maior area do tridngulo, maior a probabilidade de
aquiescéncia com os tratados internacionais.

O aumento ou a diminuicdo em cada dimensdo também aumenta ou
diminui o nivel de aquiescéncia. O segundo argumento de Hyso é que estas
variaveis sdo seqlienciais, ou seja, primeiro é preciso ter vontade politica, um dos
determinantes politicos, para entdo se ter aquiescéncia. Contudo, s6 a vontade
politica ndo é suficiente — ela tem que ser complementada pelas demais variaveis
do triangulo.

Ada Hyso defende que o nivel de aquiescéncia varia com o tempo e com a
atencdo dedicada a cada variavel acima. Para fins metodoldgicos, a autora divide a
aquiescéncia em duas fases gerais: a primeira comeca no momento de ratificacao
do acordo, enquanto que a segunda fase se inicia quando o Estado verbalmente, ou

de forma prética, afirma que aquiescera com determinado acordo.

Treaty Enter info Force Dusplay of Polifical Will or Actual Compliance Full Compliance

MNon-compliance Initiation of Compliance Process of Compliance

Fonte: Hyso, 2007, p.8.
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Cabe ressaltar, ainda que Hyso ndo atente para isto, que o simples fato de
um Estado dizer “verbalmente” que aquiescera ndo necessariamente corresponde a
isto na pratica, pois o Estado pode ndo aquiescer de fato. O que Hyso salienta é
que esta seqliéncia de fases ndo é teleoldgica, pois ratificar um tratado e iniciar a
aquiescéncia ndo significa chegar ao nivel de aquiescéncia total (“full compliace”)
(Hyso, 2007, p.8). Também é oportuno salientar que o triangulo proposto por
Hyso é instrumental, para ndo dizer incompleto, porque faltou acrescentar uma
variavel que inclua os valores globais (aquiescéncia aos valores)™®.

Ao analisar a aquiescéncia dos Estados em tratados de direitos humanos,
Jennifer Ramos e Dana Falstrom, ambas da Universidade da California,
argumentam que os Estados aquiescem quando sua reputacdo internacional esta
em jogo®’. Isto se deve ao fato de que a reputago é crucial para ganhar e manter
uma posicdo que favorece a barganha no cenario internacional, considerando que
os Estados buscam aumentar o seu poder de forma a possuir um papel relevante
no sistema internacional. Uma vez conseguida, a boa reputacdo também atua
como um diferencial para o Estado quando este negocia acordos ou compromete
acOes futuras, como se isto promovesse um grau maior de confianca e
previsibilidade.

Finnemore & Sikkink (1998) também defendem que, ao aquiescer com as
normas internacionais reconhecidas, “states develop a good reputation based on
their identification with the shared values of the key players in the international
community”. E, na mesma linha de pensamento, Keohane (1984) sustenta que
possuir uma boa reputacdo indica aos outros que este Estado honrara acordos.

Em uma analise mais presa ao racionalismo, Tallberg (2002)*® limita-se a
apresentar as duas abordagens da aquiescéncia, mas faz isto de uma forma

bastante clara. Segundo ele, na perspectiva do enforcement, os Estados, tidos

16 Comentario realizado pelo Professor Doutor Alexander Zhebit, da UFRJ, na ocasido da defesa
desta dissertago.

7 No mesmo sentido, Simmons defende que “the central mechanism for securing compliance is
related to reputation” (1998, p. 81).

'8 O autor conclui neste artigo que no caso da Uni&o Européia a defesa de que as duas abordagens
competem entre si € contestada, pois 0s meios para aquiescéncia incluem monitoramento, sangdes,
capacity building, interpretacdo das regras e pressao social. Estes elementos reforgam um ao outro,
atestando o mérito de que as estratégias coercitivas e de problem-solving sdo mais eficazes se
combinadas. Segundo Tallberg, sistemas de aquiescéncia que combinam as duas abordagens tém
mais chances de evitar a ndo-aquiescéncia. Além disso, quando a Unido Européia incorporou as
sangdes, no comeco dos anos 1990, como Ultima etapa no seu sistema, a efetividade deste
aumentou (Tallberg, 2002).
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como atores racionais, pesam 0s custos e 0s beneficios ao optar pela decisdo de
aquiescéncia nas situacdes de cooperacdo. Desta forma, os Estados podem violar
acordos se ndo concordam com as regras, mesmo que tenham considerado
importante o ato de ratificar. Os problemas de n&o-aquiescéncia devem ser
resolvidos através do monitoramento e da ameaca de san¢des. Segundo o autor
citado, para que a cooperacdo possa gerar beneficios coletivos, o enforcement é
necessario para evitar os riscos de traicdo. Assim, os dois elementos centrais desta
estratégia sdo: monitoramento (aumenta a transparéncia e exple possiveis
traidores) e san¢fes (aumenta os custos da trai¢do e torna a ndo-aquiescéncia uma
opcao menos atrativa).

Em desacordo com as reivindicacdes dos teoricos do enforcement, a
perspectiva do management enfatiza a propensdo dos Estados em aquiescer as
regras internacionais. A ndo-aquiescéncia, quando ocorre, nao é resultado de uma
deciséo deliberada de violar um acordo, mas resultante da capacidade limitada e
da ambiguidade da regra. Consequentemente, a ndo-aquiescéncia &€ melhor
resolvida através da estratégia de problem-solving, da capacitacdo, da
interpretacdo da regra e da transparéncia, em vez de enforcement coercitivo. Além
disso, a ndo-aquiescéncia pode ser um problema de desatencdo, ja que a
linguagem dos tratados geralmente é imprecisa, e também pode ocorrer devido a
incerteza em escolher as estratégias politicas corretas para cumprir determinada
meta de um acordo. Para estes tedricos, a transparéncia, além de facilitar a
coordenacdo das normas de um tratado, € uma forma de influenciar o
comportamento, principalmente através de pressGes sociais (e ndo de medidas
coercitivas).

Em uma anélise diferenciada, Borzel (2003)*° defende que a dicotomia
enforcement versus management é baseada nas concepcdes racionalistas sobre

comportamento dos atores e negligencia abordagens socioldgicas, que enfatizam

9 No artigo em questdo, Tanja Borzel analisa como a Comisséo Européia tem utilizado seu poder
para conseguir a aquiescéncia e a efetividade das estratégias adotadas. A autora conclui que a
capacidade de monitoramento da Comissdo € limitada, mas quando esta detecta uma violagéo,
tem-se mostrado eficiente. Contudo, dizer quais das quatro estratégias é responsavel por isto é
dificil, uma vez que a Comisséao aplica as quatro estratégias. Desmembréa-las é complicado porque
elas se complementam e reforcam-se mutuamente. Vale dizer que cada uma é mais presente em
determinadas etapas do processo: capacity building e persuasdo sdo estratégias ex ante — previnem
a ndo-aquiescéncia no comeco, enquanto sancdes e internalizacdo legal sdo ex post — trazem 0s
Estados de volta a aquiescéncia. Borzel também defende que as estratégias de management
ocorrem a “sombra das sanc¢fes”, argumentando que a aquiescéncia mostra-se mais efetiva neste
caso.
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0s processos de aprendizagem social e persuasdo, a internalizacdo das normas e a
redefinicdo das preferéncias e identidades. Para a autora, combinando as
abordagens racionalista e socioldgica, surgem quatro mecanismos de aquiescéncia
que diferem quanto a fonte da ndo-aquiescéncia (voluntaria versus involuntéaria) e
quanto a ldégica que influencia o comportamento (racionalista versus
construtivista).

O primeiro mecanismo tratado por Borzel, que ela chama de “sanctioning /
enforcement”, indica que os Estados violam as normas e as regras porque néo
querem arcar com o0s custos da aquiescéncia. A solucdo, portanto, € aumentar 0s
custos da ndo-aquiescéncia. O segundo mecanismo, “capacity building /
management”, pressupde que os Estados tendem a respeitar as regras
internacionais firmadas por eles, pois as preferéncias ndo sdo afetadas. A nao-
aquiescéncia estd mais ligada a involuntariedade de transgredir, a insuficiéncia
dos recursos necessarios para a aquiescéncia ou a ambiguidade das regras. A
solucdo sugerida é capacity building e especificacdo das regras.

O terceiro mecanismo enfatizado por Borzel, “internalizacdo legal /
litigio”, enxerga a aquiescéncia como um processo de negociacao e de contestacdo
entre interesses divergentes, interpretacdes e percepc¢des dos problemas. Apesar de
concordarem com determinada regra, os Estados podem ter interpretacbes
diferentes do seu significado e da sua aplicabilidade. A solucdo proposta é a
definicdo das regras, evitando a ambiglidade e a falta de clareza, e um
procedimento de controvérsia que inclua uma terceira parte para decidir entre as
diferentes interpretac@es litigantes. Esta disputa proporciona um “discurso legal” e
promove a internalizacdo das normas internacionais no sistema legal domestico.
Com a internalizacéo, a tendéncia é a aquiescéncia ser tida como dada (“taken for
granted”), envolvendo uma redefinicdo nas preferéncias e nas identidades dos
atores. O quarto e Ultimo mecanismo, a “persuasdo / learning”, entende que a
aquiescéncia pode ndo ser a op¢do voluntaria dos Estados, mas a logica por tras
disto é a que Borzel chama de “comportamento socialmente apropriado”. Com o
processo de aprendizagem social e a persuasdo, as normas sao internalizadas até o
ponto de serem tidas como dadas, envolvendo uma redefinicdo nas preferéncias e
nas identidades dos atores (comportamento apropriado). Os mecanismos de
socializacdo sdo, porém, a aprendizagem social e a persuasdo, e ndo o litigio e o

discurso legal.
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Neste capitulo buscamos explicar os principais estudos teoricos sobre
aquiescéncia as normas internacionais. Apesar de cada autor seguir uma linha de
raciocinio diferente, acreditamos que esta diversidade contribui para o

enriquecimento dos estudos de cooperacgéo internacional.
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