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RESUMO

O presente artigo investiga o surgimento e o processo de construcdo
politico-juridica da Organizacdo para a Cooperagdo e o0
Desenvolvimento Econémico (OCDE), a partir da perspectiva da sua
institucionalizacdo/legalizacdo, como responsaveis por muitas das
caracteristicas que esta instituicdo apresenta nos dias de hoje. Nesse
sentido, buscamos apresentar algumas etapas dessa trajetoria
institucional, para avaliar as continuidades fundamentais que
plasmaram sua identidade e forma de atuacdo, ensejando grande
interesse do Brasil em fazer parte da Organizacéo.
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ABSTRACT

The article analyzes the institutional building process of OECD,
emphasizing its political and legal dimensions, through the
theoretical perspective offered by the concept of legalization. As a
particular form of institutionalization, legalization is assumed to have
been responsible for many features and design of the Organization,
as it is nowadays.

Keywords: OECD; Historic; Legalization; Brazil.


mailto:lier.piresferreira@gmail.com
mailto:ricardobweber@gmail.com

Lier Pires Ferreira, Ricardo Basilio Weber

INTRODUCAO

O desenvolvimento € um direito humano essencial e a cooperacao entre paises é
uma das melhores possibilidades de alcanca-lo. Neste sentido, a Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) atua na melhoria da governanca
global, visando ao desenvolvimento econdmico por meio da cooperacdo. O modus
operandi da Organizacdo é baseado em soft power, no compromisso politico e moral em
torno do alinhamento aos instrumentos legais que compdem o chamado acquis da
Organizacdo (OCDEc, 2022), que podem ser cumpridos com relativa flexibilidade. Seus
atuais 38 membros totalizam mais de 60% do PIB mundial (THORSTENSEN, 2022) e
compartilham valores democréticos, fundados nos principios da economia de mercado e
do crescimento econdmico sustentavel. Trata-se, portanto, de uma organizacdo na qual se
destacam a natureza técnica e a fluidez do soft power, apta a encaminhar discussdes
complexas e que envolvem multiplos interesses.

Essas caracteristicas explicam a grande atracdo que ela exerce sobre o Brasil, pais
que aspira um papel de lideranca na governanca global, mas que experimentaria muitos
constrangimentos em ambientes institucionais mais rigidos com regras estritas e decisdes
vinculantes, como no caso da OMC e das demais instituicdes de Bretton Woods, FMI e
Banco Mundial (Bird). Elas também permitem compreender os esfor¢os do pais em se
tornar membro da Organizacdo, pois no ambito da OCDE o0 que se espera é um maior
nivel de conformidade aos seus instrumentos legais, sendo que a ténica da Organizacéo é
a “pressao dos pares” para garantir os compromissos assumidos.

Elas também explicam ser o pais ndo-membro a participar do maior nimero de
instdncias — mais de 40 — e ter aderido ao maior nimero de instrumentos legais da
Organizacdo — 112 dos 257 (OECD, 2022b). O corolério disto ocorreu entre 0s anos 2017-
2022, quando o Brasil formalizou sua pretensdo de ser membro pleno da Organizacéo.
Diante da relevancia estratégica do ingresso na OCDE para o Brasil, este artigo buscara
compreender como o processo histérico de institucionalizacdo/legalizacdo da OCDE foi
capaz de promover uma estrutura politico-juridica atrativa para o Brasil. A partir da
compreensdo do fendmeno institucional, a pergunta de partida questiona qual a relagédo
entre o processo de institucionalizacdo da OCDE e o grande interesse do Brasil em se
tornar membro da Organizacdo? A hipoGtese central assevera que 0s baixos niveis de
institucionalizacdo relativa da OCDE a tornaram muito atrativa para o Brasil.

Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa qualitativa e bibliogréfica, que visa
a apresentar as etapas decisivas do processo de institucionalizacdo da OCDE, resultando
na paulatina aproximacao do Brasil da Organizacéo, estendendo a anélise até a proposta
do Brasil de se tornar membro efetivo da OCDE, em 2017 (OCDE, 2022f). Em seguida,
apresentaremos uma breve discussao analitica refletindo sobre o resultado da investigacédo
empirica, a luz da perspectiva tedrica esposada, bem como as consideragdes finais.



Lier Pires Ferreira, Ricardo Basilio Weber

1 A OCDEONTEM E HOJE: DINAMISMO E MUDANCAS

A OCDE surgiu da Organizagdo para a Cooperacdo Econémica Europeia (OECE),
criada em 1948 para auxiliar os EUA e o Canada na coordenacdo da reconstrugdo
europeia. Desde entéo, sua funcdo foi auxiliar o crescimento sustentado das economias,
niveis de emprego, bem-estar e estabilidade financeira dos paises membros (OCDE,
2010). Nos ultimos anos, a OCDE avancou além da assessoria prestada aos seus cerca de
30 membros para oferecer andlises técnicas e instrumentais para mais de 100 paises em
desenvolvimento e mercados emergentes (OCDE, 2008).

A globalizagcdo (PIRES FERREIRA, 2003) moveu 0 escopo da atuagdo da
Organizagdo para a analise de cada dimensdo interna ou area da atuacéo politica de cada
pais membro, estendendo-se até a analise da interacdo entre as varias areas de sua atuacao
politica entre si e em relacdo a paises membros e ndo membros. Simultaneamente, a
OCDE tem investido na expansdo do seu relacionamento com a sociedade civil,
abarcando cada vez mais o relacionamento com uma vasta gama de ONGs e outros
segmentos que lidam com uma grande diversidade de teméticas contemporaneas. Logo,
a OCDE vem mudando ao passo das transformacdes da propria ordem internacional
contemporanea, inclusive reformando sua governanga para alterar questdes complexas
como a sua divisdo or¢camentaria e seu processo decisério. Nao obstante, essa evolugdo
guarda estreita continuidade com sua histéria, razdo pela qual urge resgatar algumas das
etapas fundamentais a partir das quais seus principios fundamentais se desenvolveram
emergindo em conjunturas histdricas e problematicas politicas especificas.

2 O SURGIMENTO DA OECE E AS ORIGENS DA OCDE

A OECE foi criada em 1948 como instrumento do Plano Marshall e da
Conferéncia dos 16 (Conferéncia de cooperacdo econémica europeia) (COZENDEY,
2017), reunida para o estabelecimento de uma organizacdo permanente para assegurar a
implementacdo de um programa de recuperacdo comum e supervisionar a reparticdo da
ajuda. Seus membros originais foram Austria, Bélgica, Dinamarca, Franca, Grécia,
Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Noruega, Paises-Baixos, Portugal, Reino Unido,
Suécia, Suica, Turquia e Alemanha Ocidental, além do territério autbnomo de Trieste,
posteriormente reincorporado pela Italia (OCDE, 2022d).

Além do Conselho da OECE, 6rgdo de cupula da qual participavam o0s
representantes de cada Estado-membro, havia comités técnicos responsaveis pela
deliberacdo da aplicacdo dos recursos em cada area temética (OECE, 2022a). As
caracteristicas do pos-guerra foram fundamentais para condicionar a identidade e o design
institucional inicial da OECE, pois a Europa atravessava um periodo de grande
fragilidade, o que estimulou o crescimento do protecionismo comercial, bem como a
debilidade tecnoldgica e o atraso cientifico de sua industria (BRUSSE; GRIFFITHS,
1997).
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Nesse sentido, a liberacdo de recursos sempre se fez acompanhar da necessidade
de controle sobre o emprego dessas dotacGes, bem como da verificagdo acerca dos
efetivos resultados (BRUSSE; GRIFFITHS, 1997). Essa demanda levou a instauracdo de
um processo de cobranga do cumprimento das metas por pressdo dos pares. Por meio
desse sistema, a aplicacdo dos recursos se tornou verdadeiramente eficaz. Outrossim, as
decisOes e o0 resultante conjunto normativo decorreram de decisdes unanimes, traduzindo-
se em um sistema de invulgar legitimidade, pelo qual os membros se apropriavam da
producdo normativa, minimizando as resisténcias porventura remanescentes (BAYER,
2010).

A estrutura organizacional da OECE consistia em 15 comités técnicos verticais e
05 horizontais, encarregados de diferentes areas tematicas: alimentacdo e agricultura,
eletricidade, carbono, petréleo, siderurgia, matérias primas, equipamentos, metais ndo
ferrosos, produtos quimicos, madeira, papel, téxteis, transportes maritimos e interiores,
programas, balanco de pagamentos, cambio, pagamentos intereuropeus e méo de obra
(OECE, 2022a). Desse modo, em setembro de 1950, criou-se um sistema de pagamentos,
a Unido Europeia de Pagamentos (OCDE, 2022¢), para favorecer a circulagéo de recursos
no interior da Europa e contornar os obstaculos a conversdo das moedas europeias,
suprimir as restri¢ces quantitativas de moedas e limitar o comércio bilateral.

A Organizacdo Europeia de Cooperacdo Econémica (OECE) foi exitosa no
cumprimento da sua missdo. Entretanto, ao final dos anos 1950, os objetivos de sua
criacdo ndo mais existiam, pois a economia da Europa ja estava reestruturada. Acresce a
isso que os principios perseguidos pela Organizagdo ja se haviam sedimentado na nova
ordem europeia, restando o exemplo da criacdo e atuacdo da OECE como caso de sucesso
de uma organizacdo internacional europeia (BAYER, 2010). Foi assim que, formalmente,
o0 surgimento da OCDE se deu quando os membros da OECE celebraram uma Convengéo
Cujo texto menciona uma “reconstituicdo” (art. 15 da Conveng¢ao assinada em Paris, em
14/12/1960) (OCDE, 2022c). No entanto, as alterac@es por que passou a Organizacao sao
trazidas na sua Convencdo de 1960. Desse modo, a Organizacdo criada para gerir e
coordenar a distribuicdo dos recursos da reconstrucdo europeia passou a ter uma
finalidade muito mais ampla. As bases da nova OCDE esteiam-se em colaborar no
desenvolvimento econémico mundial, sob a ideia de que desenvolvimento pressupde
cooperacéo.

3 O FUNCIONAMENTO DA OCDE: FLEXIBILIDADE, CONSENSO E
PRESSAO DOS MEMBROS

A forma de operacgdo da OCDE deriva diretamente da sua antecessora OECE, pois
a primeira herdou da segunda principios e politicas consagradas pelo sucesso estratégico,
tatico e operacional. Um exemplo disso € a questédo da sucessdo de uma Organizacao pela
outra, afinal os desafios mais decisivos dessa transi¢do foram previstos pela OECE, que
se antecipou aos problemas que poderiam surgir, procedendo ao regramento das possiveis
controvérsias previamente ao seu surgimento, fazendo uso do proprio aparato
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institucional da Organizacéo, incluindo o aproveitamento da sede para comandar a nova
Organizacdo, assim como a disponibilizacdo da estrutura organizacional anterior com
pouquissimas modificacBes para a OCDE. Desse modo, a estabilidade foi a ténica desse
processo de transicdo, que prescindiu até mesmo da indica¢do de novos membros de fora
da Europa, pois naquela altura a OECE j& contava com paises vinculados a sua estrutura
na condicao de associados, sobressaindo-se, nesse caso, EUA e Canadd (BAYER, 2010).

Na esfera operacional, a OCDE se notabilizou pela sistematica da associacao entre
think tanks, geradores de conhecimentos e pesquisas; estabelecimento de regras e normas,
rule making; e pela pressdo dos membros, peer pressure. Essas dimensdes permitem uma
agil articulacdo entre a construcdo do conhecimento e sua aplicagdo préatica, em teméticas
e casos concretos, envolvendo a coordenagdo do posicionamento dos Estados, o
planejamento estratégico e o monitoramento em tempo real e perene das politicas
(BRUSSE; GRIFFITHS, 1997). Em suma, a forma de proceder j4 consagrada pelo
sucesso da OECE. Além disso, um outro principio caracteristico da forma de proceder da
OCDE consiste em buscar sempre a solucdo para seus conflitos, jamais recorrendo a
jurisdicdo de quaisquer cortes internacionais, preferindo a negociagéo interna, onde
prevalecem com mais facilidade decisdes consensuais, a partir da persuasdo exercida por
seus proprios membros.

Isso faz com que ela seja associada a um verdadeiro tribunal para as politicas
domeésticas dos seus membros. Essa énfase em operar em bases consensuais €
fundamental da perspectiva da eficacia da sua operacionalidade, pois apesar de reunir as
economias mais desenvolvidas do globo, ela ndo se caracteriza por se prevalecer do poder
financeiro dos seus membros, como muitas vezes acontece com o FMI ou o Banco
Mundial. E o recurso ao consenso que permite que a Organizagdo se mantenha efetiva, a
despeito de ndo possuir carater supranacional, nem mesmo caréater vinculante das suas
decisdes.

Seu fundamento de efetividade é estreitamente vinculado a persuasdo, como
forma de construcgdo dos consensos operacionais justamente por levar em conta as normas
e as preferéncias dos seus membros. Isso também contribui para a legitimidade da
Organizagdo (ANTUNES, 2004), o que retroalimenta a aderéncia dos membros as suas
decisbes. Essa pronta aderéncia, associada a0 monitoramento e pressdo por pares,
singularizam a atuacdo da OCDE. Acresce a isso que a circunstancia impar de que a
OCDE opera a partir do monitoramento sobre as politicas que foram adotadas mediante
0 estabelecimento de bases consensuais, a partir de um processo de negociacdo sobre
matérias e conteudos foram gestados internamente, mediante pesquisas e estudos de
cunho préprio (BAYER, 2010).

O processo decisorio adotado pela OCDE pode envolver pesquisas e seus
resultados de carater confidencial que ndo circulam em todas as esferas, mas sao restritos
a determinadas instancias da OCDE. Na ponta desse expediente, surgem os relatorios,
elaborados a partir de consensos, aos quais se chegou no ambito de algum comité, que
muitas vezes acatam também recomendacges, incorporando-as ao relatorio final, que
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pode ndo ser obrigatdrio, apesar de ensejar pressao dos membros “peer pressure” para
sua adogdo (BRUSSE; GRIFFITHS, 1997). Ressalte-se que 0 monitoramento em tempo
real dos acordos faz parte desse mecanismo de pressdo dos membros, mesmo para 0S
casos das decisdes ndo obrigatorias, como as recomendagoes.

Muitas das decisdes da OCDE assumem esse formato, pois ele apresenta grande
flexibilidade, permitindo que os Estados-membros se adaptem aos acordos ao longo do
tempo. Essa flexibilidade é fundamental também para possibilitar a adesdo de todos os
Estados aos acordos e possibilitar a formagdo de consensos (ANTUNES, 2004). Logo,
essa progressiva adesdo aos acordos torna possivel maior efetividade na adogéo de novas
normas e na criacdo de standards, pois ela convém aos setores que ainda carecem de
regras e se direcionam pouco a pouco para uma maior regulacdo. Inobstante, hd também
controles e limites exercidos pela OCDE sobre essa flexibilidade, pois 0s mecanismos de
monitoramento e acompanhamento muitas vezes limitam sua amplitude.

A estrutura organizacional da OCDE possui Conselho, Secretariado e comités
tematicos. Os comités sdo compostos pelos representantes dos Estados-membros e nao
membros, abrigando os debates sobre a implementacdo das politicas pela Organizacao
(BRUSSE; GRIFFITHS, 1997). A operagdo em conjunto desses 0rgdos caracteriza seu
modus operandi, pelo qual os comités desenvolvem abordagens de diferentes temas. O
Secretariado sugere os temas e desafios a serem abragados pela Organizacao, enguanto
ao Conselho cabe a supervisao e a direcao estratégicas (ANTUNES, 2004).

4 TRANSFORMACOES DA OCDE NUM CENARIO DE CRISE NA
GLOBALIZACAO

Contemporaneamente, a OCDE precisou se adequar ao contexto de crise
econémica no cenario global, a partir de modificacdes na agenda da Organizacdo. Afinal,
a eficiéncia e resiliéncia da organizacdo se encontraram em jogo, sendo necessario uma
atualizacdo em diferentes niveis de profundidade do seu aparato organizacional, assim
como em relagéo ao seu relacionamento com outras organizacgdes internacionais.

Um dos sintomas desse novo momento consistiu na colaboracdo que ela passou a
buscar em relacdo a agenda do G-20, buscando auxiliar em desafios da governanca global.
Suas caracteristicas institucionais de grande flexibilidade foram de grande valia para
possibilitar colaboracdo efetiva na ampliacdo da agenda do G-20, quando seus paises
membros e secretariado somaram esfor¢os para auxiliar o grupo dos vinte, chegando, por
vezes, a figurar como um secretariado informal do grupo (THORSTENSEN, 2020),
destacando-se na implementacdo dos seus programas de trabalho. Além disso, ela
forneceu anélises e suporte técnico para objetivos especificos da agenda do grupo. Desse
modo, a OCDE passou a atuar como verdadeiro suporte técnico politico do G-20.

No entanto, essa nova forma de atuacdo ndo tem ocorrido de forma consensual
como anteriormente, nem mesmo de forma unidirecional ou definitiva. Em contrério, foi
necessario recorrer as aliancas politicas com alguns paises do G-20 para possibilitar o
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estreitamento desses lacos. Essa proximidade com as economias emergentes nédo foi capaz
de evitar, contudo, divergéncias de posicionamento, que surgiram inevitavelmente. Além
disso, essa colaboragdo com o G-20 ndo consistiu jamais em unanimidade no &mbito da
OCDE (THORSTENSEN, 2020), apesar do apoio do secretariado e de grandes
economias da Europa que também figuravam na lideranga do G-20 haverem tornado uma
perspectiva estratégica valiosa essa aproximacéo, na visao de muitos.

5 OBRASIL NAOCDE: UM HISTORICO DA APROXIMACAO BRASILEIRA
E AS SUAS PERSPECTIVAS DE PARTICIPACAO DESDE OS ANOS 90

Os anos 1990 trouxeram duas realidades politicas, uma interna, do ambiente
doméstico brasileiro, e uma externa, que se processou no interior da propria OCDE.
Ambas concorreram para aproximar o Brasil da Organizacao. Por um lado, nesse periodo
a OCDE aumentou as possibilidades de acesso de paises ndo membros aos seus comités
ou grupos de trabalho. Por outro, o Brasil viu ascender governos liberais, Franco e
Cardoso, que priorizaram o engajamento do pais com as economias mais desenvolvidas
do planeta.

Se ¢ verdade que “a todo ‘poder’ de formagdes politicas ¢ inerente uma dindmica
especifica: pode tornar-se a base de uma pretensdo especifica de "prestigio” de seus
membros, que influencia seu comportamento para fora” (WEBER, 2004: 162), a missao
exploratéria enviada a OCDE pelo Brasil em 1991 retrata bem esta realidade. Nesta
missdo, além de buscarmos informac6es sobre o funcionamento e perspectivas do Brasil
na OCDE, colhemos informacGes sobre os critérios para admissdo de novos membros e
prospectamos possibilidades de estreitarmos nossa colaboragdo com ela, com o fito de
facilitacdo de nossa integracdo no futuro ao quadro de membros (PINTO, 2000).

O relatorio dessa missdo atesta esses objetivos, pois ele abordava o interesse da
Organizacdo na maior proximidade com o Brasil, sugeria maior proximidade progressiva
em areas de interesse do Brasil em estreitar os lacos de cooperacdo e mapeava 0S passos
concretos, em termos de politicas desejaveis para esse objetivo (GOMES, 2022).
Inobstante, o pais escolheu manter sua proximidade em carater de informalidade com
determinados comités. Igualmente, foram objeto de reflexdo no relatério as resisténcias a
serem vencidas de parte a parte, assim como a expertise necessaria para essas negociacdes
no quadro funcional da burocracia brasileira (PINTO, 2000).

A partir dessas informacGes, seria possivel tracar uma estratégia nacional de
aproximacdo com a Organizacéo, assim o relatorio apontava 3 areas core que poderiam
pautar a aproximacao do pais. Iniciou-se, entdo, o processo de aproximacgdo paulatina
entre Brasil e OCDE, a partir de &reas especificas da Organizacdo, como: o Departamento
Econbmico, o Comité de Avaliagdo Econémica e de Desenvolvimento, o Comité de
Administracdo Publica, o Comité do Aco, o Comité de Meio Ambiente e o Centro de
Desenvolvimento (GOMES, 2022). Em sequéncia, o Brasil se candidatou a membro do
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Centro de Desenvolvimento, ocupando o Conselho Diretor, desde 1994. Dois anos
depois, passariamos a integrar também o Comité do A¢o (THORSTENSEN, 2022).

O estreitamento desses lagos nos anos em que o Brasil seguia a risca o receituario
do Consenso de Washington, estabilizando sua economia, executando as reformas
econdmicas em setores chave para melhor integrar o pais ao mercado internacional, teve
por consequéncia uma serie de sucessivas aproximacdes em intercadmbios institucionais
com a OCDE. Destacam-se a aceitacdo do nosso pais como observador em alguns
comités, como o de Comércio e nossa iniciativa de participacdo no de Administracdo
publica, a qual ndo foi bem-sucedida inicialmente, mas que resultou, mais tarde, no
ingresso no seu sucessor, 0 Comité de Governanca Publica, em 2001 (ANTUNES, 2004).

No caso do Comité de Investimentos Internacionais e Empresas Multinacionais,
0 pais consegue se tornar observador em 1997, celebrando os protocolos da Declaragédo
para Investimentos Internacionais e Empresas Multinacionais da OCDE (ANTUNES,
2004). No Comité de Concorréncia e no de Agricultura, tornamo-nos observadores em
1998, ao passo que um ano depois o Brasil aderia ao Esquema de Sementes Agricolas
para 0 Comércio Internacional. A Convencdo da OCDE sobre Suborno de Funcionarios
Publicos em Transagfes Comerciais Internacionais teve a adesdo do Brasil em 1997
(PINTO, 2000). Este foi o corolario de uma cooperacdo muito efetiva envolvendo varios
foruns que contaram com a participacdo do pais sobre politicas econémicas dinamicas,
privatizacGes e investimentos externos, avaliacdes de precos e transferéncias para a
administracdo tributaria, assim como politicas de concorréncia.

Conforme observa Thorstensen (2020), essa trajetdéria de progressivas
aproximacdes resultou no langamento em 1999 do Programa da OCDE para o Brasil, que
envolvia pesquisas econdmicas sobre o pais, inaugurando um acompanhamento mais
efetivo da Organizacdo acerca da nossa trajetoria através da realizacdo de revisfes por
pares sobre nossas politicas publicas. Nesses anos, o Brasil prospectava as possibilidades
de aumentar sua participacdo na Organizacao, quando esse objetivo conduziu o Itamaraty
a enviar uma outra missdo a OCDE para verificar as possibilidades de ampliacdo das
relacfes com paises ndo membros, em 2004.

Dentre seus resultados encontramos a falta de uma definicéo a curto prazo acerca
dessa questdo, mas também se verificou uma apercepcao generalizadamente favoravel ao
ingresso do Brasil, em decorréncia dos esforgos recentes despendidos de parte a parte,
assim como em relacdo a aderéncia do pais aos compromissos exigidos por parte da
OCDE (ANTUNES, 2004). No ano seguinte, 2005, além de ingressarmos como
observador no Grupo de Trabalho sobre previdéncia privada, estabeleceu-se o Grupo
Interministerial de Trabalho para Coordenacdo da Atuacdo Brasileira junto a OCDE
(GIT) (SANCHES, 2008), composto por membros de varios 6rgaos do governo brasileiro,
enquanto grupo interministerial que deveria ser responsavel pela condugédo de pesquisas
sobre as relagdes do Brasil com a OCDE.

Desse modo, em 2006 o Brasil ja fazia parte de 30 mecanismos de participacao
diversos da Organizacdo, tornando a iniciativa da OCDE do Engajamento Ampliado de
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2007, um estimulo de amplas possibilidades de sucesso para levar esse relacionamento
ao seu climax, diante da abertura de novas oportunidades para o engajamento do pais
(COZENDEY, 2017). Assim, muito mais recursos e projetos passaram a ser fomentados
no interior do GIT, que se institucionalizou pela criacdo de oito subgrupos setoriais
coordenados pelo Itamaraty, visando avancar no conhecimento sobre a Organizacgéo “por
parte do Brasil, no mapeamento de areas de engajamento de interesse para o pais
(COZENDEY, 2017), assim como no monitoramento das areas nas quais ja houvesse
alguma institucionalizacdo da colaboragéo entre a OCDE e o Brasil. O resultado dessa
iniciativa foi a apresentacdo de relatério em 2008 (MRE, 2008), que apontava 61
diplomas de facil adesdo por parte do Brasil, 38 protocolos de adeséo reconhecida como
devendo ser encaminhada com restrices e 12 instancias de cooperagédo, reconhecidas
como de dificil adesdo, pela incompatibilidade com politicas domésticas (SANCHES,
2008).

Marco importante dessa fase foi o decreto presidencial que encarregava nosso
embaixador na Franca a coordenar as relacGes do Brasil com a OCDE, resultando na
criagdo do setor OCDE, naquela embaixada (SANCHES, 2008). Essa iniciativa de
centralizacdo do relacionamento com o Brasil em Paris, cidade sede da Organizacao,
reforgaram a coordenagdo paralela em relagéo aos trabalhos conduzidos no interior do
GIT. Assim, em 2010, o Grupo celebrou o sucesso do relacionamento estabelecido ap6s
a iniciativa do Didlogo Ampliado, qualificando essa maior aproximagdo como possuindo
baixos custos politicos e financeiros, frente a grande participacdo do pais em muitos
compromissos onde agora seria ouvido e teria voz. Como resultado, foi promovida uma
reestruturacdo do grupo, que agora contaria com 05 subgrupos: economia e financas,
governanca publica e combate a corrupcdo, ciéncia, meio-ambiente e energia, temas
sociais e assisténcia ao desenvolvimento.

Esse enxugamento do namero de subgrupos decorreu da conclusdo de que os
demais grupos nédo se reuniam com a frequéncia desejada e que 0s temas mais relevantes
da agenda de cooperacdo seriam otimizados com essa nova divisdo. No entanto, apos a
reestruturacdo houve menor relevancia do GIT, face a uma maior horizontalidade da
participacdo brasileira na OCDE. Isso refletia a continuidade de muitas iniciativas
anteriores como a participacdo do pais na Organizacdo na condi¢do tanto de membro,
como de associado

Em consonancia com a natureza do Engajamento Ampliado, também se ampliou
a participacdo brasileira, na condi¢éo de convidado, em reunides de comités como Politica
Econbmica, Politica Regulatoria, Mercados Financeiros e Avaliacdo Econdmica e de
Desenvolvimento. Maior abertura politica da OCDE também abriu caminho para o
exercicio brasileiro de funcbes de vice-presidéncia em determinados foros, como o
Conselho Diretor do Centro de Desenvolvimento (entre 2009 e 2013) e 0 Comité do Aco
(entre 2013 e 2015), além do projeto BEPS, do Grupo de Trabalho sobre Conduta
Empresarial Responsavel e do Conselho Diretor do PISA (a partir de 2013).
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6 A EVOLUCAO DA LEGALIZACAO NA OCDE EM PERSPECTIVA
TEORICA: A CHAVE PARA UM GRANDE PODER DE ATRACAO SOBRE
O BRASIL

A OECE, surgida em 1948, havia cumprido t&o bem o seu papel que perdera sua
razdo de existir. Precisamente por isso, seu modus operandi serviu de modelo para a
criagdo da OCDE, em 1961. Desse modo, foi a continuidade e ndo o advento de algo novo
que caracterizou a génese da OCDE. A flexibilidade no cumprimento das decisGes as
quais se chega invariavelmente pelo consenso, mantendo-se nas negociagdes a pressao
dos membros como principal incentivo para adesdo aos padrfes e regras sobreviveu
inalterada, apesar de algumas mudangas pontuais de menores consequéncias na sua
refundagdo em outras bases.

A teoria de regimes internacionais permite compreender melhor essa
continuidade. Segundo Stephen Krasner (1982:187), 0s regimes internacionais sdo
“principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdes em torno dos quais
convergem as expectativas dos atores, em uma determinada &rea das RelacGes
Internacionais”. Os principios representam crengas em fatos concretos, relacdes de
causalidade que estruturam a prépria realidade material, assim como questdes morais. As
normas sdo padrbes de comportamento definidos em termos de direitos e obrigagdes. Ja
as regras traduzem prescricdes ou proscrigdes especificas para a acdo. Enquanto os
procedimentos para tomada de decisdes consistem em praticas predominantes para fazer
e executar a decisao coletiva.

Aplicando a teoria de regimes ao caso da OCDE, vemos que 0s principios e as
normas foram as bases da construcdo do regime, posto que fundamentais para qualquer
regime internacional (KRASNER, 1982), ao passo que as regras e 0s procedimentos
decisorios apresentam um menor grau de abstracdo e ndo respondem da mesma forma
pelas caracteristicas e natureza destes regimes. Logo, Krasner (1982) estabelece a
distin¢do entre mudancas “de” regime (quando hé alteracao dos principios ou das normas)
e mudangas “no” regime (quando hd mudangas nas regras e nos procedimentos para a
tomada de deciséo).

Teoricamente, a mudanga implicada na transformacdo da OECE em OCDE se
configura como uma mudanca no interior do proprio regime e ndo como uma mudanca
fundamental nas suas caracteristicas. Afinal, seus principios e normas permaneceram
como caracteristicas fundamentais da OCDE. Assim, a chave para avancar na agenda do
regime ndo se colocava em san¢fes econdmicas, mas no monitoramento dos membros,
que figurava muito mais como uma pressdo moral, a partir de um processo decisorio
baseado no consenso.

Nas mudancas do regime da OCDE até os dias de hoje, esse core de principios e
normas cardinais passou por pequenas alteragdes. As mudancas ocorreram, sobretudo, no
que diz respeito as regras e aos procedimentos para a tomada de decisdo. Desse modo,
houve mudangas no regime, mas ndo uma mudanca de regime, 0 que permanece sendo
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verdade mesmo quando o regime se engajou na politica de engajamento ampliado e de
reforma da prépria estrutura de governanca da OCDE, a partir de meados dos anos 2000.
Nesse caso, houve outra alteracdo que precisamos comentar, pois resultou no
enfraquecimento do processo decisorio baseado no consenso em algumas conjunturas
especificas, sem 0 que o regime ndo poderia avancar na dire¢cdo de maior proximidade
com outras organizacgdes internacionais ou mesmo prosseguir na politica de amplia¢éo do
seu nimero de membros.

Apesar de uma alteracdo num principio importante, como 0 processo decisorio
baseado no consenso haver sido flexibilizado para possibilitar essas novas politicas, de
ampliacdo do nimero de membros e de contato com outras instituigdes internacionais e
participacdo na governanga global, essa medida isolada representa pouco diante da
excepcional permanéncia da grande maioria de principios e normas responsaveis por
caracterizar o regime da OCDE. Nesse sentido, 0 que parece explicar esse padrdo de
permanéncia do mesmo regime internacional, apesar de tantas mudancas histéricas e de
conjuntura consiste nos seus baixos niveis de Legalizacdo (ABBOTT et al, 2000).

A legalizacdo é uma forma de institucionalizacdo expressa por 03 componentes:
obrigacdo, precisdo e delegacdo, que permitem medir a “legalizacdo” de um regime
internacional. Para explicar os tipos de legalizacdo, Abbott et al. (2000) apresentaram um
conceito multidimensional que varia desde um “tipo ideal” de legalizagdo, com os trés
elementos em grau maximo; até o tipo ilustrado por uma estrutura com total auséncia de
legalizacdo. Para Abbott et al. (2000) obrigacao significa vinculacdo dos atores as regras
ou compromissos, tornando seu comportamento submetido a essas regras, onde a violagdo
da obrigacéo legal levaria a consequente responsabilizacdo. J& a precisao expressa o nivel
de especificacdo de uma norma quanto a conduta exigida, autorizada ou prescrita. Por
fim, a delegacdo compreende a transferéncia de autoridade a terceiros para implementar,
interpretar e aplicar regras, por exemplo, tribunais, arbitros e jurisdicdes diversas.

Para Abbott et al. (2000), o conceito compreende as caracteristicas-chave de
regras e procedimentos, ndo abarcando o grau em que as regras sao cumpridas pelos
Estados. Portanto, as caracteristicas das normas respondem pelo seu grau de legalizagéo.
Normas que exibem os trés elementos, especialmente a obrigacdo e a delegacdo, séo
consideradas como “hard law”; leis que sdo fracas nesses trés elementos sdo consideradas
"soft law". As combinac6es entre obrigacdo, precisao e delegacdo sempre se mantiveram
baixas, corroborando a estratégia central do regime no decorrer de sua existéncia de se
abrir cada vez mais a participacao de outros paises. Inicialmente, aqueles paises de fora
da Europa que precisassem de auxilio ao seu desenvolvimento. Em um segundo
momento, aproximar-se dos mercados emergentes ou de paises percebidos
estrategicamente como relevantes na ordem internacional atual.

Essa estratégia foi um ativo fundamental para o sucesso do regime na
coordenagdo, monitoramento e implementacdo de politicas publicas em escala global,
tornando-o extremamente atrativo para mercados emergentes como o Brasil, que
sustentavam ambigdes de exercer uma politica externa ativa, mas que jamais desfrutariam
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do mesmo status internacional que desfrutaram na OCDE nas instituicGes de Bretton
Woods (OMC, BIRD, FMI). Estas institui¢cOes estabelecem uma hierarquia fundamental
por associarem as possibilidades de participacdo e influéncia dos paises as suas
disponibilidades de contribui¢cdo com o orgamento e o financiamento dessas instituicoes.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada permite responder a pergunta de partida da pesquisa
afirmativamente, pois ha forte correlacdo entre o processo de legalizacdo da OCDE e a
grande atratividade de que ela se reveste para o Brasil. Afinal, a forma como a
Organizacdo se adaptou a algumas mudancas fundamentais de conjuntura politica a levou
sempre a buscar ampliar seu nimero de membros, variando nesse processo a natureza dos
paises que melhor preencheriam os requisitos para se tornar membros da Organizacao.

Ora, dadas as condicOes particulares desse regime, seus niveis de legalizacdo
sempre tiveram de se desenvolver de modo a acomodar uma grande diversidade de
membros no seu interior. No inicio do regime, ainda na OECE, o que havia era alguns
dos paises mais desenvolvidos e prosperos do planeta buscando auxiliar paises europeus
que buscavam superar uma grave crise econdmica. Num segundo momento, com a
criacdo da OCDE, ampliou-se a diversidade geogréfica da prdpria organizacdo, mas
conservou-se a grande distancia de niveis de desenvolvimento entre os seus membros
tradicionais e 0s novos paises que necessitavam dela para se desenvolverem. Num terceiro
momento, entretanto, sdo os novos membros que buscam exercer influéncia sobre a
organizacdo e que condicionam, inclusive, suas mudancas internas, pois ela precisa
flexibilizar a regra do processo decisério por consenso para ser capaz de se tornar ainda
mais flexivel, sempre em favor de abrigar uma crescente diversidade em seu interior. No
entanto, dessa vez a distancia entre os niveis de desenvolvimento entre 0s membros novos
e tradicionais se alterara radicalmente.

Essa trajetoria inevitavel de baixa legalizacdo vai se firmando cada vez mais no
regime da OCDE, mesmo a despeito da formalizacdo de muitos dos seus processos e
estrutura interna, que adota padrdes diante da crescente complexidade organizacional que
advém da sua expansdo como Organizacao e no seu numero de membros. Diante de seus
baixos niveis de obrigacao, precisdo e delegacdo mesmo esses padrbes cedem diante das
necessidades dos membros, pelas suas caréncias nessas trés dimensdes do processo de
legalizacéo.

E isso que a caracteriza como um regime baseado no soft power e nos acordos
politicos e morais aos quais seus membros aderem e conformam o acquis da Organizac&o.
Retomando o argumento de Krasner (1982), poder-se-ia sugerir que houve ndo uma
mudanga de regime, mas antes um enfraquecimento do regime, 0 que caracteriza 0s casos
nos quais os regimes perdem coesdo interna, pelo surgimento de contradigdes entre suas
normas e regras. Esta seria uma possivel consequéncia da flexibilizacdo do consenso no

12



Lier Pires Ferreira, Ricardo Basilio Weber

processo decisorio, o que se fez acompanhar de muitas criticas por parte de alguns
membros da Organizacao.

Ao Brasil, esse formato de cooperacao, num foro da relevancia politica da OCDE
constituiu grande oportunidade de se fazer ouvir dentre as liderangas do mundo
desenvolvido que lhe franquearam o acesso a Organizacdo, as suas benesses e muitas
politicas publicas implantadas e gerenciadas por ela. Acresce a isso que o padrdo de
grandes instituicdes internacionais, muitas vezes contando com rigor e altos niveis de
legalizagéo, ndo acomodariam as muitas suscetibilidades do Brasil naquele momento.
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