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1. A revolucdo organizacional das transnacionais

Anaconda Strategic Air Command
Intelsat Unilever

Chase Manhattan Fundacao Ford
Agéncia para o Desenvol- Igreja Catdlica
vimento Internacional CIA

J. Walter Thompson Banco Mundial

Air France

Estas 12 organizacbes parecem, a primeira vista, ter muito
pouco em comum: sao tanto publicas como particulares; nacionais
como internacionais; de fins lucrativos como caritativos; religio-
sas e seculares; civis e militares e, dependendo da perspectiva de
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cada um, benignas ou nefastas. Ainda assim elas compartilham
trés caracteristicas. Primeiro, cada uma delas é uma burocracia
centralizada, organizada hierarquicamente e relativamente gran-
de. Em segundo lugar, cada uma desempenha um conjunto de
funcoes relativamente limitadas, especializadas e técnicas, em certo
sentido: congregam inteligéncias, investem recursos financeiros,
veiculam mensagens, promovem vendas, produzem cobre, atiram
bombas e salvam almas. Em terceiro e ultimo lugar, cada organi-
zacao desempenha suas funcdes através de uma ou mais frontei-
ras internacionais e, tanto quanto é possivel, com relativo des-
respeito a esses limites. Elas sdo, enfim, organizacgdes transnacio-
nais e as atividades em que estdo engajadas sio operacdes trans-
nacionais. Tais organizacdes sempre existiram e sao encontradas
na historia. Exércitos e armadas, igrejas e empresas em sociedade
anonima, da mesma maneira que outros tipos de organizacoes,
envolveram-se em operacoes transnacionais no passado.

Durante os 25 anos que se seguiram a II Guerra Mundial, en-
tretanto, as organizacdes transnacionais: a) proliferaram em
numero que supera de muito qualquer coisa existente no passado;
b) cresceram individualmente em dimensdes nunca antes vistas
no passado; ¢) desempenharam funcoes gue nunca haviam de-
sempenhado no passado; e d) operaram numa escala verdadeira-
mente global que jamais fora possivel no passado. O crescimento
das organizacoes transnacionais em numero, dimensao, ambito de
acao € variedade depois da II Guerra Mundial tornou possivel, util
e aceitavel falar da revcliucao das organizacdes transnacionais na
politica mundial. Este ensaio teve o proposito de analisar, de for-
ma introdutéria, a origem, natureza e dinamica desta revolucao e
indagar quanto as suas implicaces para a politica nos niveis na-
cional e internacional.

“Transracionalistao” € um termo que sofre as conseqiiéncias
orizinados do ic de esfar inseride nas ciéncias sociais. Inumeras
pessoas utilizam-no hoje para significar muitas coisas diferentes.
Ele conquistou sua popularidade ao custo da preciséo. Conseqiien-
temente, é importante enfatizar que neste ensaio a expressao
transnacionalismo ¢ usada unicamente com referéncia ao tipo de
organizacdo e operacoes prescritas no paragrafo anterior, o que
significa, em outras palavras, um uso restrito do termo. Difere
e € mais limitado que o alcance abrangente que Keohane € Nye
deram ao termo em seu estudo pioneiro. !

1 Keohane, Robert O. & Nye, Joseph S. (eds.) Transnational relations
in word politics. Camktridge, Mass., 1972. passim, especialmente p. IX-XXI,
379-86. Os artigos desta obra forneceram um grande estimulo intelectual
e constituiram-se em rica fonte de exemples para minhas préprias idéias
a respeito de organizacdes transnacionais. Agradeco também ao Prof. Nye
e ao Prof. Raymond Vernon por seus uteis comentarios sobre este tra-
balho.
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Transnacionalismo, para esses dois autores, engloba todas as
interacoes efetivadas além das fronteiras estatais e em que pelo
menos um dos participantes nao seja agente de um governo ou
organizacao intergovernamental. Sua énfase € assim colocada néo
no escopo da operac¢do, mas no carater publico ou privado dos
participantes da operacéo. Seu foco de atencao é o Estado encarado
como ponto central da politica mundial. As relacoes transnacio-
nais incluem, além disso, em sua opinido, todas as interagées, néo
apenas as organizacionais; comércio e viagens internacionais, por
exemplo, sdo incluidas em seus topicos de “processos transnacio-
nais”. Sua preocupacao dirige-se principalmente a atividade das
categorias B, D e F do quadro 1; nosso interesse, neste caso, é
com as dos grupos A e B.

Quadro 1 — Conceituacao de transnacionalismo

Tipo de Tipos de atividade
participante
Burocracia Associacdo Transagdo
Governamental (A) AIDA (C) Assembléia (E) Acordo SALT
Geral da ONU entre EUA-
URSS
Nao-Governa- (B) Unilever (D) Conferéncia (F) Acordo de ven-
mental de Pugwash das Boeing-
Air France

Nio se pretende discutir definicbes, mas é necessario assegu-
rar-se de que as definicoes clarificam as distincoes, ao invés de
cbscurecé-las. Enfatizando o carater publico/privado dos parti-
cipantes de uma atividade, Nye e Keohane focalizam sua atencao
no espetacular aumento, em numero e significancia, das intera-
coes privadas internacionais nas décadas recentes e o numero
muito maior e diversificado de individuos e grupos privados nelas
envolvidos. Incluem (mas nfo salientam) o surgimento drama-
tico das organizacdes burocraticas relativamente centralizadas e
funcionalmente especificas, que executam suas atividades além
das fronteiras estatais.
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Este ultimo desenvolvimento é claramente relacionado com o
“transnacionalismo a Nye-Keohane”, mas é também claramente
diferente dele, ja que pode englobar tanto organizacdes publicas
como particulares.

A General Motors e a Conferéncia de Pugwash sdo nio-gover-
namentais (mesmo assim transnacionais, na concepcdo de Nye e
Keohane), embora ndo tenham entre si mais em comum do que
a Forca Aérea Norte-Americana (USAF) e a Conferéncia de SALT,
orgaos governamentais. As similaridades entre SALT e Pugwash
sdo, entretanto, muito grandes. O mesmo ocorre com relacao a
General Motors e a USAF, ambas organizacOes transnacionais
operando em escala mundial. Em 1869, por exemplo, o or¢camento
da USAF foi de aproximadamente 27 bilhdes de ddlares; as vendas
da General Motors estiveram um pouco acima de 24 bilhdes de
dolares. A Forca Acrea tinha 54 instalacoes importantes em 20
paises (além do Vietnd); a General Motors tinha 53 agéncias em
25 paises, além dos Estados Unidos. O contingente da Forca Aérea
era de 862 000 homens, 13 dos quais servindo além-mar. A Gene-
ral Motors tinha 794 000 empregados, dos quais pouco menos de
1/5 no estrangeiro. Algumas das filiais estrangeiras, tanto do ser-
vigo militar como da organizacdo particular, estavam diretamente
envolvidas na area em que estavam localizadas, contribuindo com
planos para a defesa local ou produzindo carros para consumo lo-
cal. Em outros casos, as atividades e os produtos dessas instalagoes
tinham relativamente pouca conexao ou exerciam pequeno impac-
to na area em que estavam localizadas: estavam orientadas para
a defesa de regices distantes ou para venda em mercados afastados.
Em ambos os casos esperava-se, entretanto, que cada agéncia, onde
quer que estivesse localizada, se adaptasse e respondesse as neces-
idades globais da empresa como um todo, de acordo com o que
determinasse a lideranca central da organizacao.

Nos dois casos, o estabelecimento de uma filial no exterior de-
pendia da aprovacdo ou consentimento do governo anfitrido, que
especificava os termos e condicdes de instalacdo no territério na-
cional. O crescimento e a multiplicacdo de organizacoes burocrati-
cas com orientacdo global, como a GM e a USAF — de natureza
publica ou privada, sob controle nacional ou internacional —
acrescentam uma nova dimensio critica a politica mundial.

Os termos “internacional”, “multinacional” e “fransnacional”
tém sido usados intermitentemente com relacio ac controle de
uma organizacio, & composicao de seu staff e a abrangéncia de
suas operacdes. A confusiao terminologica é ainda agravada pelo
fato de que uma palavra — o termo “nacional” — serve como an-
tonimo de cada um dos trés termos. Para minimizar a ambigiii-
dade, pelo menos nestas paginas, e para manter algumas distincoes
criticas, cada um desses termos sera usado neste ensaio unicamen-
te com referéncia a uma dessas dimensées organizacionais. Uma
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organizac2o é “transnacional” e nao “nacional” se ela executa
operacOes importantes, sob orientacdo centralizada, no territério
de duas ou mais nac¢ées. Do mesmo modo, uma organizacao sera
chamada “internacional” ao invés de ‘“nacional” somente se o
controle da organizacio é explicitamente dividido pelos represen-
tantes de duas ou mais nacoes. E uma organizacédo ¢ “multinacio-
nal”, e ndo ‘“nacional”, somente quando pessoas de duas ou mais
nacionalidades participam significativamente de suas operagoes.

Estas distingées sao importantes porque na pratica podem existir
quaisquer combinacoes de internacionalismo, multinacionalismo e
transnacionalismo ou seus opositores nacionais. O Banco Mundial,
por exemplo, é formalmente internacional em controle, profunda-
mente multinacicnal em pesscal e claramente transnacional em
suas operacoes. As organizacOes chamadas ‘“multinacionais”, por
outro lado, sdo com freqiiéncia profundamente transnacionais em
suas operacoes, razoavelmente multinacionais em pessoal mas, com
pequenas excecoes (Unilever Royal Dutch Shell), quase que total-
mente nacionais quanto ao controle.

Por razoes que serdo explicadas mais adiante, as operacoes
transnacionais e o controle internacional ocorrem simultaneamente
somente em grau limitado. A Air Afrique, por exemplo, é uma
linha aérea internacional no sentido de que é de propriedade de
12 governos africancs, mais algumas empresas privadas francesas.
Engaja-se também em operagOes aéreas transnacionais que sao,
todavia, mintsculas se comparadas as desenvolvidas pela Pan
American que ¢é de propriedade exclusiva de grupos privados norte-
americanos. Algumas organizacoes internacionais podem nao se
engajar absolutamente em qualquer operacdo transnacional. O
Conselho Europeu de Pesquisas Nucleares (CERN) por exemplo, é
internacional porque é patrocinado por 12 governos e multinacio-
nal porque emprega pessoal de muitas nacionalidades diferentes.
Nio era, porém, transnacional, enquanto todas as suas operacoes
se desenvolveram em um unico laboratério, lccalizado em uma s6
cidade, e ndo haviam transposto significativamente as fronteiras
nacionais. 2 Do mesmo modo, uma Conferéncia de Pugwash, assim
como a SALT, ¢ internacicnal no que se refere a controle, multina-
cional em recursos humanos, mas nio transnacional em suas ope-
racées. Uma Conferéncia de Pugwash deriva sua acido do fato de
que cidaddos soviéticos e norte-americanos sentam-se juntos para
falar de problemas comuns, do mesmo modo que o fazem represen-
tantes dos governos soviético e americano. O sucesso da Confe-
réncia estd no fato de que ha um duelo mental entre membros
de dois grupos nacionais. Tal Conferéncia néo pode ser indiferente
a nacionalidade; na realidade, ela se origina desse fato.

2 Crane, Diane. Transnational networks in basic science. In: Keohane

& Nye. Transnational... p. 245-6. Thornton, Robert L. Governments and
airlines. In: op. cit. p. 163-6.
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Contrastemos esse fendomeno essencialmente internacional e
multinacional (se bem que privado) com as operacoes de uma or-
ganizacao como a Rcyal Dutch Shell, que est4 engajada na procura
de objetivos particulares, em bases mais ou menos globais, além
das fronteiras nacionais. A realizacao da Conferéncia de Pugwash
é teoricamente impossivel quando somente os americanos estao
presentes. Em tese, a Royal Dutch Shell pode atuar com um staff
que seja 1007, inglés ou 100% alemao, ou formado por ingleses e
alemaes, na proporg¢ao igualitaria de 507 ou, ainda, uma mistura
desigual de nacionalidades diferentes., Como se vé, a composicao
dos membros das transnacionais, quanto & nacionalidade, pode
variar. O que torna a Royal Dutch Shell um fenémeno transnacio-
aal é a natureza e o objetivo das operacoes que ela executa, néo o
tipo de pessoas que desempenham tais operacées ou a natureza das
gue exercem o controle final dessas operacdes.

2. O significado do transnacionalismo

Nacionalismo, internacionalismo e transnacionalismo tém sido fa-
wores Importantes no cenario mundial ernteraporénes, Ao findar a
:I Guerra Mundial, 2s observadores da pclitica mundial esperavam
gue o nacioralismo icsse uraa forga importante e nao ficaram de-
sapontados. O declinio da Eurcopa encorajou o florzscimento dos
snovimentos nacionalistas na Asia e na Africa. No inicio dos anos
50 o colonialismo, em suas formas classicas familiares, estava vir-
tualmente morto e a conquista das novas nacoes tinha sido for-
malmente reconhecida. O fim do colonialismo, porém, nao significa
o fim do nacionalismo, no sentido das manifestacdes comporta-
mentais e atitudinais de um povo em relacdo a sua presumida
identidade étnica ou racial, nem o fim das lutas politicas da nacao
recém-independente. O colonialismo conduziu povos de varias iden-
tidades étnicas e raciais a esquecer seus antagonismos para ganhar
mdependéncia. A conquista da independéncia levantou a questao
quanto ao tipo de independéncia alcancada e conduziu ao recru-
descimento e, em alguns casos, ao surgimento de antagonismos
comunais totalmente novos. O nacionalismo tem, cada vez mais,
significado “subnacionalismo”, identificando-se, entdo, com frag-
mentacao politica. O nacionalismo tem permanecido como uma
forca na politica mundial, uma forca que promete quase tanto po-
tencial de ruptura num mundo de paises independentes quanto
prometia num mundo de impérios coloniais. No fim da II Guerra
Mundial, esperava-se também que o internacionalismo fosse uma
vibracdo do futuro e a ONU foi criada para corporificar essa
esperanca e torna-la realidade. Enquanto o nacionalismo perma-
neceu forte, seu impacto mudou e o internacionalismo, em con-
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traste, ndo conseguiu conquistar o papel e o significado que se
esperava. A grande esperanca colocada nas organizacgdes interna-
cionais, ou seja, organizacbes cujas atividades envolvem coopera-
¢cao dindmica de delegacOes publicas ou particulares de diferen-
tes nacoes, foi frustrada. De uma forma ou de outra, o interna-
cionalismo envolve acordos entre nacoes. Os interesses devem ser
partilhados ou negociados por uma organizacdo internacional,
para que possam ser alcancados. Esse requisito coloca sobre o
internacionalismo uma limitacdo que lhe é inerente. As Nacdes
Unidas e outras organizacées internacionais permaneceram rela-
tivamente fracas porque s@o, por ineréncia, o palco dos atores
nacionais; a extensio em que eles podem tornar-se atores inde-
pendentes depende dos acordos entre os atores nacionais.

-Uma organizacao internacional requer a identificacdo e a cria-
¢cao de interesses comuns entre grupos nacionais. Pode ser facil
identificar esse interesse comum, da mesma maneira que é facil
a troca de protecdo. Ou esse interesse pode ser o produto de ne-
gociacdes longas e consultivas entre agéncias nacionais. Uma
organizacao transnacional, por outro lado, tem seus proéprios in-
teresses que sao inerentes a ela e a suas funcodes, que podem ou
nao ser estreitamente relacionadas com os interesses de grupos
nacionais. Os paises participam de organizacdes internacionais;
as organizacOes transnacionais atuam dentro de nacGes. As or-
ganizacles internacionais sdo estruturadas para facilitar a con-
quista de interesses comuns entre muitas unidades nacionais. As
organizacoes transnacicnais sao estruturadas para facilitar a
consecucao de um objetivo Unico dentro de muitas unidades na-
cionais. A organizacado internacional exige acordo entre nacoes;
as organizacdes transnacionais requerem acesso as nacoes. Esses
dois requisitos, acordo e acesso, consubstanciam claramente as
diferencas entre os dois fenémenos. As restricdes impostas as or-
ganizacoes internacionais sdo essencialmente internas, originadas
das necessidades de alcancgar consenso entre seus membros. As
limitacbes a uma organizacao transnacional s&o essencialmente
externas, emanando de sua necessidade de obter autoridade para
operar sob diferentes soberanias nacicnais. As organizacbes in-
ternacionais corporificam o principio de nacionalidade; as orga-
nizacdes transnacionais procuram ignora-lo. Neste sentido, o
surgimento de organizacdes transnacionais no cendrio mundial
enveolve um padréo de divises e cortes transversais e de associa-
cOes que envolvem 0s que se associam as nacoes.

O surgimento de organizacOes transnacionais em tao gigantesca
escala fol, em grande parte, inesperado. Esperava-se que o inter-
nacionalismo fornecesse os fios que interligariam o mundo. Na
realidade, porém, cada organizacio internacional encontra-se, em
algum ponto, limitada pelo proéprio principio que lhe deu origem.
Grande parte do desapontamento com as NacOes Unidas e seus
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varios 6rgaos origina-se precisamente do fracasso em reconhecer
esse fato. Enquanto delegacoes e representantes dos paises enga-
jam-se em debates infinddaveis nas conferéncias e conselhos das
Nagoes Unidas, entretanto, os agentes das organizacdes transna-
cionais s@o espalhados diligentemente através dos continentes,
tecendo as teias que conservam o mundo unido. Pode-se notar o
coniraste entre as duas formas de organizacdo na diferenca exis-
tente entre o grande numero de o6rgaos das Nacdes Unidas, de
carater basicamente internacional, cuja atuacao depende, por
isso mesmo, de acordo entre delegacdes nacionais, e uma organi-
zacao (formalmente sob controle internacional, e relacionada com
as NacOoes Unidas mas, na pratica, quase auténoma), que opera
com grande sucesso em moldes transnacionais. Talvez seja signi-
ficativo que o Banco Mundial tenha sua matriz em Washington,
nao em Nova York.

Contraste semelhante existe entre organizacoes privadas trans-
nacionais e organizac¢tes internacionais nao-governamentais. Da
mesma manheira que as organizacoes transnacionais, elas se mul-
tiplicaram rapidamente em numero e funcoes nas décadas que
sucederam a II Guerra Mundial. Das organizacOes internacionais
nao-governamentais existentes em 1864, 50¢; foram fundadas apos
1950 e 257, por volta de 1960. Nesse mesmo periodo, entretanto, o
tamanho médio dessas organizacdes nao aumentou, tendo até
diminuido.

Em 1864, a média do orcamento dessas organizacdes era de
622 000 dolares e a média de membros de staff era de nove fun-
cionarios.’ Essas organizacoes simplesmente nao tinham os re-
curses, a abrangéncia ou a influéncia de organizacoes transnacio-
nais nao-governamentais nacionalmente controladas, como a
Fundacao Ford, a IBM ou a EXXON.

As organizacdes transnacionals podem entao, teoricamente,
estar sob controle nacicnal ou internacional, governamental ou
particular. A necessidade de conseguir acordo entre as unidades
nacionais, entretanto, restringe os objetivos e o campo de ativida-
de dos organismos internacionais. Livres desta limitacao interna,
as organizacoes sob controle nacional estdo melhor capacitadas
a estabelecer metas, mobilizar recursos e perseguir seus objetivos,
mesmo através de fronieiras internacionais. Podem enfrentar
maiores obstaculos politicos que as organizacdes internacionais ao
tentarem conseguir acesso aos territérios nacicnais, mas esta des-
vantagem € altamente compensada por sua relativa liberdade no
campo das restricces politicas internas. As organizacoes inter-
nacionais, mesmo guandc exercem funcoes relativamente espe-
cializadas, e os  governos participantes, tém muito em comum,;

3 Skyelsbach, Kjell. The growth of international non-governmental orga-

nization in the Twentieth Century. In: Kechane & Nye. Transnational
organizations. p. 7.
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ainda assim defrontam-se ainda com grandes dificuldades na im-
plementacdo de suas operacgdes. As atividades talvez esparsas das
organizacoes internacionais controladas pelos europeus, por exem-
plo, contrastam profundamente com as das corporacdes transna-
cionais que operam na Europa e sdo controladas pelos norte-
americanos. *

Traco caracteristico da organizacdo transnacional com respei-
to a consecucao de objetivos é que sua perspectiva ndo é apenas
nacional. Para a consecucao de objetivos altamente especializados
adota uma estratégia central otimizante, que ultrapassa as fron-
teiras nacionais. A “esséncia” de uma empresa transnacional, como
Behrman argumentou, “é que — dentro dos limites permitidos pe-
los governos — ela tenta encarar os diferentes mercados nacionais
como se fossem um s6”. 3

Da mesma maneira, uma organizagao militar fransnacional en-
cara o problema de defesa de diferentes territérios nacionais como
se fossem partes componentes de uma unidade. Devido a seus obje-
tivos especiais, sua arena assume proporgoes continentais ou uni-
versais e é nestes termos que ela atua. Uma das primeiras vanta-
gens das empresas transnacionais norte-americanas na Europa,
por exemplo, como disse Riencourt, é que “ao contrario da maior
parte de suas competidoras européias ela pensa em termos nao
lccais ou nacionais, mas “europeus’; estd mentalmente voltada
para o objetivo de penetrar o mercado europeu de forma total, ndo
unicamente o da Franca, Inglaterra, Alemanha ou Italia. Agindo
em funcdo de um unico mercado continental, com uma rede de
vendas que cobre o continente e se espaltha por intmeros paises,
com um sistema de contabilidade uniforme, a filial americana é,
em verdade, mais tipicamente européia que qualquer empresa eu-
ropéia radicada apenas em um pais”.

O processo transnacional que se desenvolve atualmente em es-
cala mundial nao é diferente daquele que ocorreu nos Estados Uni-
dos durante o século XIX. O conflito a respeito da Constituigao
e muito da controvérsia politica da primeira parte do século XIX
tiveram um carater essencialmente interestadual. Esses problemas
foram basicamente resolvidos pela Guerra Civil. A verdadeira in-
tegracao dos Estados Unidos como comunidade nacional foi, po-
rém, conseguida nio através de acordos entre os estados-membros,
mas mediante o desenvolvimento de empresas comerciais, de orga-

4 Crane, Diane. In: Keohane & Nye. Transnational organizations, p. 245-6.
Vernon, Raymond. Sovereigniy at bay. New York, 1971. p. 95-6.

5 Behrman, Jack N. Some patterns in the rise of the multinational en-
terprise. Chapel Hill, N. C., University of North Carolina, Graduate School
of Business Administration, Research Paper, 1969. n. 18, p. 61.

6 Riencourt, Amaury de. The American empire. New York, 1970. p. 284.
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nizagbes sociais e, eventualmente, de burocracias governamentais
nacionais que operavam indiscriminadamente dentro dos estados
e através de suas fronteiras. O surgimento dessas “organizacoes
transestaduais” foi intensamente estimulado pelo desenvolvimento
dos meios de transporte e comunicacgdes, particularmente de rodo-
vias, telégrafos, prensa rotativa e telefone. Tornou-se dramatica-
mente evidente quando empresas legalmente fixadas em New Jer-
sey ou Delaware procuraram alcancar seus objetivos de producio
ou lucros em bases nacionais, freqiientemente com aparente des-
respeito pelos interesses, particularmente, de estados e cidades.’
As controvérsias politicas assim geradas tornaram-se inteiramente
paralelas aquelas que normalmente dizem respeito as rela¢oes entre
as chamadas organizacoes multinacionais ou transnacionais e os
governos nacionais. Os slogans, disputas e desafios da atualidade sdo
réplicas perfeitas daqueles existentes hd um século entre os trustes
e os governos estaduais. A sensacdo de perda de poder experimen-
tada pelo Legislativo de Illinois e Minnesota, em seus litigios com
as ferrovias New York Central e Great Northern é reproduzida hoje
em dia na dificuldade que os lideres governamentais de paises
latino-americanos, asiaticos e mesmo europeus sentem ao lidar
com a IBM, a Ford ou a Unilever. Da mesma maneira que 0s
magnatas das ferrovias podiam entio fazer surgir ou desaparecer
uma comunidade, ao decidir onde localizar seus terminais, as or-
ganizacoes transnacionais de hoje podem influir significativamen-
te no futuro de cidades e regides num sem numero de paises, ao
determinar onde localizar uma nova fabrica. A interacdo dos in-
teresses locais e das organizacdes nacionais nos anos de 1870 a
1880 fez surgir os grangers e os populistas, que dirigiram sua

7 Do mesmo modo que os Estados de New Jersey e Delaware estabele-
ceram vantagens tributérias e outras, para empresas cujas matrizes ti-
nham sede dentro do estado, alguns paises europeus também estabele-
ceram concessoes semelhantes. As empresas americanas estabeleceram
Taz-Haven-Companies em palses em que, apds negociacdes com 0S go-
vernos, os impostos sobre a empresa ou sdo profundamente reduzidos ou
completamente eliminados. Conforme o Relatéorio da Comissdo Rey para
a Comunidade Econémica Européia: “A THC é uma empresa que néao tem,
como regra geral, o objetivo de desempenhar uma func¢io econdémica ou
financeira 1util, mas simplesmente permitir que a matriz reduza a um
minimo sua carga tributaria total.

O objetivo é estabelecer o escritorio central da empresa num lugar onde
a renda estrangeira seja parcial ou completamente livre de impostos, e
aumentar artificialmente os precos de producdao ou de distribuicdo nas
subsidiarias, de tal maneira que capacite a THC a aumentar sua receita
por varios servicos, como concessao de licenga, trabalho de consultoria
e juros sobre empréstimos que ela faz as subsidiarias.

Estas THC, estabelecidas com maior freqgiiéncia em pequenas nag¢ées neu-
tras que se especializam nelas, capacitam as empresas americanas a fazer
uso consciencioso de brechas e contradicdes existentes na legislagdo tribu-
taria de varios paises europeus.” Citado em Le Monde, selecio semanal
de 1 de julho de 1970, p. 5.
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mira contra os monopdlios, as ferrovias gigantes e os banqueiros
do Este, que os exploravam, como agora o fazem os nacionalistas
e populistas do Terceiro Mundo, carga contra a General Motors
e o Chase Manhattan. Nos dois casos, os grupos locais tentaram
usar o governo local para ‘naecionalizar” ou exercer controle so-
bre a organizacao que se avantajara.

3. Origens norte-americanas do transnacionalismo

As principais origens da revolucdo organizacional podem ser en-
contradas na sociedade americana e na expansao do transnacio-
nalismo dos Estados Unidos durante as duas décadas apos a II
Guerra Mundial. Isto nao significa que as organizacbes e ope-
racoes transnacionais tenham sido criadas unicamente pelos ame-
ricanos, mas que a proliferacao de operacdes transnacionais nos
anos mais recentes foi, no inicio, e predominantemente, um fe-
némeno americano. As organizacoes transnacionais desenvolve-
ram-se, em grande parte, fora das organizacdes nacionais ameri-
canas (governamentais ou nao) ou fora das organizacoes inter-
nacionais nas quais os americanos desempenharam papéis de li-
deranca. Transnacionalismo é um dos mais importantes legados
que duas décadas de expansao norte-americana deixaram para a
politica mundial. Ha dois pré-requisitos para o desenvolvimento
do transnacionalismo: um tecnolégizo e um politico. Para que
uma organizacic opere em bases mundiais ou semimundiais deve
possuir meios de comunica¢des € de transporte. De outro modo,
serd somente uma organizacdo transnacional, uma federacdo de
provincias locais das quais cada uma é mais responsavel perante
sua lideranca local do que frente a direcdo central. Para atuar
através de vastas distadncias e em diferentes culturas é necessario
que exista capacidade tecnologica e organizacional. A empresa
transnacional apdia-se no fato de que “a tecnologia e a organi-
zacao em todos os paises adiantados alcancaram agora niveis de
capacitacdo que permitem focalizar a atencdo no mercado, atra-
vés da producdo, sem considerar as fronteiras nacionais”.$ Avides
a jato e satélites de comunicacoes sao para as arganizacoes trans-
nacionais de hoje o que o trem de ferro e o telefone foram para
as organizacdes “transestaduais” dos Estados Unidos, em 1880.
Essa capacidade tecnoldgica de produzir — nas palavras de Albert
Wohlstetter — “ilusbes de distancia” foi, em grande parte, de-
senvolvida nos Estados Unidos, pelos quais tem sido predominan-
temente empregada.

& Rolfe, Sidney E. The international corporation in perspective. In: Rol-
fe & Damm, Z Walter E. eds. The multinationai corporation in the world
economy. New York, 1970. p. 12.
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Apesar de haver notaveis excecdes, uma organizacdo s6 pode
utilizar normalmente sua capacidade tecnologica para atuar
numa sociedade quando tem permissao do respectivo governo. O
acesso politico, conseqiientemente, tem que caminhar pari passu
com a capacidade tecnolégica para tornar o transnacionalismo
uma realidade. No decorrer das duas primeiras décadas apds a
II Guerra Mundial o poder do governo norte-americano no que
respeita a politica mundial e seu interesse no estabelecimento de
aliancas com outros governos contra a Unido Soviética, a China
e o comunismo, prcduziram as condicGes politicas essenciais ao
surgimento do transnacionalismo. A Europa Ocidental, a Amé-
rica Latina, o Extremo Oriente e grande parte do Sul da Asia, o
Oriente Médio e a Africa incluem-se no que foi eufemisticamente
chamado de “mundo livre” e que era, de fato, uma zona de segu-
ranca. Os governos dos paises situados nessa zona consideraram
de seu interesse: a) aceitar, por parte de Washington, uma ga-
rantia implicita ou explicita de independéncia de seu pais, € em
alguns casos, da autoridade do governo; b) permitir que uma
variedade de organizacGes americanas, governamentais ou nio,
em busca de objetivos considerados por elas importantes, tives-
sem acesso a seu territorio. Os governos comunistas ndo permi-
tem, naturalmente, tal acesso, embora algumas vezes nio te-
nham sido capazes de impedi-lo (por exemplo, véos do U-2 sobre
a Unido Soviética, nos anos 50). Outros governos (Burma, RAU,
Siria) impediram ou permitiram fal acesso apenas em bases mui-
to restritas. A maior parte dos paises europeus e do Terceiro Mun-
do, entretanto, consideraram que as vantagens do acesso trans-
nacional sobrepujam os custos da tentativa de impedi-lo.

Muitos livros tém descrito — ocu deplorado — o “império ame-
ricano” que surgiu apdés a II Guerra Mundial. Essas obras sao
repletas de dados estatisticos sobre despesas militares norte-ame-
ricanas, aumento dos contingentes militares, bases de além-mar,
investimentos no exterior, exportacdes e importacoes, assisténcia
econdmica e militar. Entretanto, o unico dado estatistico sem-
pre ausente é aquele que foi fundamental nas descr1goes dos im-
périos britanico, francés, espanhol ou romano: a area. Em con-
traste com todos os anteriores, o império americano (se é que po-
demos conscientemente usar esse termo) foi um império de fun-
¢oes, nao de territério. Os dados estatisticos do irnpério ameri-
cano referem-se, em geral, & aplicacdo, no exterior, de recursos
americanos, humanos e materiais e ndo ao controle americano de
pessoas e recursos estrangeiros. A expansao norte-americana foi
caracterizada pelo fracasso dos Estados Unidos em estabelecer
controle politico real ou formal sobre o territério estrangeiro. As
poucas excecdes servem apenas para dar destaque a significacio
deste fato: os governos ce ocupacéo da Alemanha e do Japao ter-
minaram depois de alguns anos; a Unica colénia importante dos
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Estados Unidos — as Filipinas — tornou-se independente logo apos
a guerra; Okinawa e Micronésia foram os unicos novos territorios
colocados sob o comando dos americanos por um periodo maior
de tempo. Entretanto, quando se fala do império americano ge-
ralmente nao se pensa na Micronésia.

No império americano — se é que ele existe — a presenca ame-
ricana era notada praticamente em todo lugar; a lei americana,
quase em nenhum lugar. A expansio americana tem-se caracte-
rizado nio pela ‘“conquista” de novos territérios, mas por sua
“penetracao”. No passado, a penetracao de uma sociedade por
representantes econdmicos, religiosos ou militares de outra so-
ciedade era comumente o preludio da conquista politica. Nao foi
isso que aconteceu com o império americano, nem ha nada que
possa sugerir que serd este o caso. A expansao da atuacdo do
império americano néao é, assim, incompativel com a multiplica-
¢cao das soberanias nacicnais no Terceiro Mundo. Na verdade, a
multiplicacao dessas soberanias tem, em alguns aspectos, facilita-
do o crescimento das operacOes transnacionais norte-americanas.

A expansao das organizacoes transnacionais e a multiplicacdo
simultinea de governos nacionais sdo, de algum modo, resposta
aos movimentos de modernizacio social, econémica e tecnoligica
que estdo varrendo o mundo. Os progressos mais recentes no cam-
po da economia, tecnologia e administracao tornaram possivel a
uma organizacdo funcionalmente especifica — como uma corpo-
racao ou um servico militar — operar em bases mundiais. Ao
mesmo tempo, estas e outras conquistas politicas e sociais a elas
relacionadas tornaram possivel o exercicio da autoridade politica
em base mundial, como fez a Inglaterra no final do século XIX,
apogeu do império. Aquela época, alguns milhares de ingleses
com metade do pessoal utilizado em Whitehall, podiam governar
muitas centenas de milhdes de hindus. O desenvolvimento da
consciéncia politica e social da populacdao da India tornou o fato
eventualmente impossivel, mas o desenvolvimento paralelo das
comunicacdes e da capacidade tecnologica também tornou possi-
vel & corporacdo britanica levar a cabo suas operacdoes na India,
Australia, Canada e em outros lugares, desde que tivesse o con-
sentimento do governo local.

Transnacionalismo é o estilo americano de expansao. Tem sig-
nificado “liberdade para operar” ao invés de ‘“poder para contro-
lar”. A expansio dos Estados Unidos tem sido pluralistica, na
medida em que uma variedade de organizacdes governamentais
e ndo-governamentais tem procurado alcancar objetivos impor-
tantes dentro do territério de outros paises. Em alguns aspectos
o impulso norte-americano no sentido de atuar fora de suas fron-
teiras foi quase tdo pluralistico quanto o da Europa Ocidental nos
séculos XVI e XVII. Pode-se falar da expansdo ocidental, mas
ndo de um império ocidental, porque havia o império espanhol,
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o alemdo, o portugués, o francés e o inglés. Pode-se da mesma
maneira, falar agora de uma expansao norte-americana, mas nao
“do” império americano, porque ha muitos deles. “A Paxr Ame-
ricana”, como o assunto foi colocado por I. F. Stone, “é o inter-
nacionalismo da Standard Oil, da Chase Manhattan e do Pen-
tagono.”* E, deve-se acrescentar, de muito mais ainda.

Este padrao de expansdo operacional, pluralistica e segmentar
desenvolve-se a partir da primeira experiéncia americana. No fiu
do século XIX o3 Estadcs Unides procuraram ser apenas um imi-
tador mediccre dos governos eurupeus na corrida pelas colonias.
O interesse americano estava mais voltado para a expansao das
oportunidades de comércio do gue para a conquista de territério.
Esse interesse tem sua manifestacao mais rigorosa na politica de
portas abertas, na China, cnde fci adotada uma estratégia de acao
destinada mais especificamente a assegurar acesso do que a
conquistar. Essa meta foi, em muilos aspectos, a marca da ex-
pansao americana no mundo, e concretizou um conjunto de inte-
resses que caracterizaram, desde entdo, muitas das relactes ame-
ricanas com o exterior. Naqueles primeiros anos, as “portas aber-
tas” significavam, principalmente, portas abertas para o comér-
cio. Apcés a II Guerra Mundial, a porta foi aberta mais ampla-
mente, em muitos peizes, para o estabelecimento de bases, aumen-
to de tropas, missces de ajuda e financiamento. A experiéncia
histérica dos Estados Unidos em suas transacces com o restc do
mundo forneceu os conceitos, as politicas e as formas basicas de
organizacao para operacoes transnacicnais. A esse respeito, as
raizes do transnacionalismo recuam a América do fim do sé-
culo XiX.

A rationaie para transnacionalismo também surgiu de experién-
cia americana. Como cidadics de uma nacio democratica que se
originou de lutas pela independéncia nacional, os americanos nao
tém sido capazes de desenvolver uma ideologia persuasiva de co-
lonialismo. Na Inglaterra, mesmo um radical do século XIX, como
John Stuart Mill, péde formular uma doutrina justificando o con-
trole britdnico sobre os paises mais atrasados. Os americanos fa-
Tharam estrondosamente na producdo de algo cuja qualidade lhe
fosse comparavel. A conquista de colonias por parte dos Estadcs
Unidos, ao findar o século XIX foi, com excecdo das Filipinas,
quase que inteiramente limitada a pequenas ilhas e outros terri-
torios utilizados para a instalacdo de bases navais. A conquista
das Filipinas causou tanta controvérsia e inquietacdo nos Estados
Unidos que conduziu a adocao do auto-gcverno, logo no inicio, e
a promessa de independéncia. Os Estados Unidos poderiam, por
seu entusiasino genuine, tornar-se expansionistas, mas néo po-
diam, em sa consciéncia, tornar-se colonialistas.

9 I. F. Stone’s Bi-Weekly, v. 1, p. XVIII, July 13 1970.
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A penetracdo de outras sociedades pelos norte-americanos ge-
ralmente nao foi justificada por doutrinas colonialistas compara-
veis a outras popularizadas em alguns paises. O caso americano
raramente se apoiou em um argumento de superioridade politica
ou racial que daria aocs norte-americanos o direito de dirigir ou-
tros povos, baseando-se, pelo contrario, em um argumento de su-
perioridade tecnolégica ou econdmica, que deu a grupos de ame-
ricanos supostos direitos e mesmo o dever de desempenhar cer-
tas funcoes especializadas em outras sociedades. Dentro deste tipo
de rationale, os americanos podiam harmonizar as operacdes de
além-mar, que seu dinamismo econdmico garantira, com a ine-
xisténcia de controle politico formal, condenado por seu passado
de anticolonialismo.

O expansionismo operacional americano, surgido apés a II
Guerra Iiundiel, tem suas raizes na América do passado, mas re-
presentou também a ruptura com alguns aspectos desse passado.
Antes de 1940, os Estados Unidos tiveram bases de além-mar em
Guantanamo, Havai, Samoa, Manila e Panama. Estas foram, po-
rém, areas sobre as quais os Estados Unidos exerceram soberania
de facto, se nao de jure; elas foram as contrapartidas norte-ame-
ricanas de Gibraltar, Malta, Singapura e Hong-Kong. Para os
Estados Unidos, como para 0S governos europeus, “as bases que
antecederam a II Guerra Mundial no estrangeiro, a despeito das
tentativas de argumentacdo legal em contrario, ndo eram total-
mente estrangeiras; eram territérios cedidos, anexacdes veladas,
insuficientemente camufladas, na verdade, e realmente o estado
cessiongrio tinha sorte se nada mais além da parte cedida de seu
territério fosse anexado.” '

A primeira ruptura desse padréo veio com a negociacdo da base
anglo-americana para destroyers, em setembro de 1940. Ao con-
trario dos acordos anteriores de utilizacao, este nao significou, de
facto, uma mudanca de soberania.

A utilizacdo das bases pelos americanos limitou-se ao desempe-
nho de certas funcbes militares e o acordo foi “um arrendamento
de privilégios especificos, diferente da cessdo de territorio, enco-
brindo um contrato nominal”."' Isto determinou o padriao que
foi aperfeicoado de muitas maneiras nos anos de pos-guerra. O
resultado final, naturalmente, foi um fendémeno surpreendente,
sem paralelos na histéria mundial: forcas militares de um gover-
no expandiram-se em escala mundial por cerca de 300 bases espa-
lThadas por 25 paises, onde esse governo nao tinha autoridade for-
mal, seja como forca de ocupacido ou como poder soberano. Esse
fendmeno foi significativo ndo apenas por suas dimensdes mas,

10 Stambuck, George. American military forces abroad: Their impact on
the Western State system. Columbus, Ohio, 1963. p. 22.

11 Stambuck. American military forces... p. 29.
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principalmente, pela forma gue assumiu. A criacdo dessa gigan-
tesca rede mundial dependeu precisamente do divércio entre o
poder de cperar as instalacdes militares e o direito de exercer con-
trole politico. Sem essa separacdo, o império ainda estaria por
nascer. A conquista dessa separacao fol a principal inovacao po-
litica.

Os atos formais que caracterizam a expansao de outfros impé-
rios constituem-se normalmente em tratados de anexacio ou do-
cumentos semelhaiites, que preparam o terreno para cessdo de
territério. Os atos formais que caracterizam a expansido do im-
pério americano tém sido, por outro lado, os acordos entre as or-
ganiza¢des transnacionais norte-americanas e os governos nacio-
nais, nos quais s&o especificadcs os termos e as ccondicoes de aces-
so dos agentes das primeiras ao territério estrangeiro. Arrenda-
mentos, acordos para estabelecimento de bases, acordos de loca-
lizacdo de tropas e suas contrapartidas no campo econdémico cons-
tituem as manifestacées legais do crescimento do império ameri-
cano.

A expansdo americana envolveu entao a geracdo e a expansao
de organizacgbes transnacionais, perseguindo uma variedade de
metas especificas em uma multiplicidade de territérios. MissOes
de auxilio econdmico, bases militares e empresas de investimento
sdo somente os simbolos mais 6bvios e tangiveis do transnaciona-
lismo norte-americano. Esse tipo de expansao pluralistica e seg-
mentada levou também certos grupos, em outras sociedades, a
criar estruturas transnacionais paralelas e freqiientemente com-
petitivas. O principal legado da expansao americana para o mun-
do é ums rede de instituicdes transunacionais, que liga o mundo
segundo moldes que nunca existiram no passado. O problema que
se apresenta no futuro é saber se e como a contracdo do mundoc,
provocada pela excansao do papel desempenhado pelos norte-
americanos, sobrevivera & contracéo desse papel. Quando as con-
dicbes politicas que lhe deram origem desaparecerem, quanto de
transnacionalismo ainda restara?

4. A autoridade nas organizagdes transnacionais

Os padroes de autoridade nas organizacdes transnacionais diferem
profundamente. Eles também rmudam. Podem, talvez, ser melhor
analisados em termos de fontes de controle, estruturas organiza-
cionais € padrdes de nacionalidade.

4.1 Fontes de controle

As organizacoes transnacionais podem ser contrcladas por gover-
ncs nacionais, por grupos nacionais nao-governamentais ou por

24 R.AP. 2/75



organismos internacionais, governamentais ou nao. Durante o
quarto de século que sucedeu a II Guerra Mundial:

1. a maior parte das organizacdes transnacionais estava sob con-
trole nacional e ndo internacional;

Z. a maioria das organizagOes transnacicnais controladas nacio-
nalmente estava sch o controle dos americanocs;

3. as mais proeminentes organizactes transnacionais eram agén-
cias governamentais norte-americanas e empresas multinacionais
com matriz nos Estados Unidos.

Com a mudanca da posi¢do americana no cendrio mundial, no
fim da década de 60 e inicio da de 70, esses padrdes passaram por
trangforimacoes. As operagoes transnacionais das agéncias gover-
namentais americanas estao declinando. Isto é evidente no cam-
po militar e é provavelmente verdadeiro no campo de informa-
coes secretas. Tambéra é verdade com relacao ao desenvolvimento
econdmico e a assisténcia ao desenvclvimento. Na década de 50
e comeco da de 60, a expansdo dos Estados Unidos no mundo
assuiniu, em grande prie, a forma Qe crintéo e desenvolvimento
de agéncias norte-americanas destmudas nao apenas a iratar com
outros governos, mas a atuar dentre de outras sociedades. Nag
foi acidentalmente que uma das missées da AID em outro pais
foi oficialmente chamada de United States Operations Mission —
USOM. Esse tipo de atividade era considerado legitimo e dese-
javel. As relacoes exteriores, segundo novos moldes — argumen-
tava-se — envolviam muito mais que diplomaeia. fo final da dé-
cada de 60 e inicio da de 70, porém, desenvolveu-se uma reacaoc
nectradicionalista conira este conceito de relacdes exteriores e a
favor de menor envolvimento em assuntes internos de outros pai-
ses, provecando uma rcducdo dréstica no tamanho e nas funcoes

as atividades do governo norte-americano de além-mar, € o res-

tabelecimento da preeminéncia de relacoes diploméaticas a nivel
ministerial. 2 No campo do desenvolvimento, por exemplo, foi en-
fatizado o desejo de restringir as grandes missdes de ajuda no
além-mar, de atribuir quaisquer funcfes remanescentes relativas
ao desenvolvimento social e civico a érgaos nao-governamentais
ou semigovernamentais, como a Inter-American Foundation, e de
canalizar proporcoes cada vez maiores de assisténcia financeira
para agéncias multilaterais (isto é, internacionais), tais como o
Banco Mundial.

Em relacdo ao governo americano, outros governos demoraram
muito a engajar-se em operacoes transnacionais. Isto, em parte,
foi devido a objetivos diferentes, menores recursos e a atuacgado
mundial mais restrita. De algum modo, porém, isso pode refletir
também diferencas de estilo politico e estrutura administrativa.

12 Para um relato mais expressivo e persuasivo sobre a abordagem neo-
tradicionalista, veja Campbell, John Franklin. The foreign affairs fudge
factory. New York, 1971.
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O carater difuso, pluralistico do governo americano, combinado
com uma abordagem tipicamente pragmatica, orientada para pro-
blemas, parece conduzir naturalmente ao desenvolvimento de or-
ganizacdes transnacionais. O governo soviético, por outro lado,
pode ter muitas das razoes que 0 governo americano teve para en-
gajar-se em operacoes transnacionais, mas o controle centralizado,
a primazia de objetivos politicos, e a abordagem ideolégica dos so-
viéticos pode muito bem ter-lhes dificultado o desenvolvimento
e a execucdo de tais operacdes. Todavia, operacles transnacionais
controladas por outros governos poderéao desenvolver-se no futuro.

As organizacdes transnracionais americanas controladas pelo se-
tor privado ainda nao scireram um declinic absoluto comparavel
20 das controladas pele geverno dos Fstados Unidos. Tem havido,
porém, acentuado ciescimento em niuinero, amplitude de acéao e
atividade das organizactes transnacionais controladas por grupos
privados nio-americanos. Empresas européias sob controle nacio-
nal expandiram suas atividades por outros paises europeus e, em
alguns casos, com absoluto sucesso, pelos Estados Unidos e outras
nacdes. Empresas japonesas comecaram a engajar-se em opera-
¢Oes na América Latina e no Sudeste Asiatico.

Por razdes ja mencionadas, as organizaces controladas inter-
nacionalmente sdo menos propensas a se engajar em operacodes
transnacionais de grande porte que as nacionalmente controladas.
Uma organizacido transnacional sob patrocinio internacional so-
mente podera atuar eficazmente se for capaz de dissociar suas
cperacdes da necessidade de negociar concessdbes mutuas entre
delegacles hacionais, ou se, por tras de uma estrutura formal de
autoridade internacional, o controle efetivo ficar basicamente com
um ou poucos grupos nacionais. A eficacia do Banco Mundial, por
exemplc, na conducéo de operacdes transnacionais de investimen-
to foi, em grande parte, resultado do papel preeminente que os
americanos desemupenharam no banco no inicio de suas ativida-
des. Da mesma maheira, o papel preeminente dos japoneses deu
ao Asian Bank a lideranca e os recursos necessarios a um inicio
bem sucedido. A lideranca de um grupo nacional privado pode
ser impertante para fazer funcionar uma organizacao transnacio-
nal, controlada internacionalmente. Também é possivel, porém,
que uma vez que tal organizacdo tenha dado seu impulso inicial,
definido sua linha de acdo e seus recursos, sera capaz de desen-
volver internamente a lideranca para executar e expandir suas
cperacdes, desde que sua administracdo seja capaz de conseguir,
de seu quadro de diretores ou de outra diretoria de composicac
internacional, certa dose de aulonomia. Parece, de algum modo,
que foi esta condicéo que tornou possivel ao Banco Mundial ex-
pandir suas operacdes na década de 70.

O padrdo de evolucio das organizacoes transnacionais, a longo
prazo, pode ser a passagem do controle nacional para o interna-
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cional ou para o autocontrole, exercido pelos préprios diretores da
organizacao. O estimulo e os recursos para desenvolver operacoes
transnacionais em larga escala quase sempre tém que ser forne-
cidos por um grupo de pessoas de nacionalidade cormuin, que sente
necessidade cu desejo de expandir suas operacoes por certo nu-
mero de diferentes paises. Sua capacidade de aumentar tanto o
numero de sociedades nas quais opera, como a area abrangida por
suas operacdes dentro de qualquer oufra sociedade, depende do
consentimento dos governos nacionais dos paises que as recebem.
Tais governos, em geral, estdo provavelmente mais desejosos de
garantir o acesso as organizacdes transnacionais controladas por
grupos privados do que as controladas por outro governo, e mais
desejosos de garantir o acesso as organizacdes transnacionais sob
controle internacional que aquelas sob controle de uma s6 nacéo.
Portanto, apesar de a criacao de uma organizacio transnacional
de grande porte exigir, em geral, o patrocinio de uma nacao, seu
crescimento pode, a longo prazo, tornar-se mais estimulado pelo
enfraquecimento do patrocinador.

4.2 Estrutura organizacional

Dentro de uma organizacio transnacional a autoridade pode ser
distribuida de varias maneiras. Em termos mais amplos, uma or-
ganizacdo pode ser altamente centralizada ou descenirahizada, ¢
pode ser estruturada em termos de departamentalizacio geogra-
fica ou funcional, ou de uma- ccinbinacao das duas formas. O
-controle final, porém, tem gue ficar comi & matriz, ¢ » autoncmia
das filiais n&o pode expandir-se ao ponto de, por seu livre arbitrio,
desvincular-se da organizacao de origem.

As pressoes no sentido de centralizacdo e descentralizacdao em
uma organizacdo transnacional sdo equivalentes mas, em muitos
aspectos, mais intensas do que as existentes em qualquer organi-
zacdo de grande porte. O aperfeicoamento das comunicagoes e
dos transportes, que tornou possivel a um 6rgao central exercer
controle eficaz sobre todas as filiais de uma organizacio em ex-
pansdo, foi, naturalmente, o que possibilitou a expansido das em-
presas transnacionais. Em anos anteriores, por exemplo, as empre-
sas particulares podem ter possuido ou controlado subsididrias no
"exterior. Somente durante o dltimo quarto de século, porém, fo-
ram capazes de impor-lhes um plano unificado de operacgdes. Ati-
tes da década de 50, como disse Behrman, as filiais de além-mar
normalmente “operavam como se fossem comercialmente inde-
pendentes da matriz”. Agora, “o aque distingue a multinacional
de suas predecessoras é a centralizacao de politicas e a integracau

~ das operacdes-chave das filiais”.'* De um modo razoavelmente

13 Behrman. Some patterns... p. XIII-XIV.
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semelhante, a mais antiga e maior organizacao transnacional, a
Igreja Catdlica Romana, é hoje ‘“uma organizacao i aciona
muito mais integreda” do que hd um século atrasf Da mesma
maneira que as organizacoes privadas que operam além das fron-
teiras nacionais, a “Igreja nos anos 70 mostra maior integracao
estrutural indicada por um aumento consideravel das comunica-
coes e dos contatos entre o centro e a periferia; uma ligacdo mais
integrada entre as hierarquias nacionais e a Santa Sé,... e um
elevado indice de transacoes entre os sistemas religiosos nacionais,
evidenciado por trensferéncias de pessoal, por auxilio material e
planos de cooperacio. A Igreja internacional ganhou forca estru-
tural porque tem sido capaz de ultrapassar os padrdes segmen-
tares, estabelecidos inicialmente...” ™

Para a maior parte das organizacées transnacionais, as tendén-
clas a longo prazo apontam indubitavelmente para malior centra-
lizacdo de controle O movimento nessa direcao pode entretanto
ser interrompido ou desviar-se por forcas funcionais, institucionais
e politicas no sentido de maior autonomia de suas unidades. A
influéncia mais imoortante nesse sentido é, naturalmente, a pro-
pria nacao-estado. A permissdo para atuar em determinado ter-
ritério pode freqlientemente ser concedida desde que seja dada
suficiente autonomia a unidade local, pela matriz, de maneira que
possa enquadrar-se nas leis e submeter-se aos controles exercidos
pelo governo do pais em questdo. Estas consideracoes podem
também influenciar a base organizacional predominante na em-
presa transnacionel. Argumenta-se, por exemplo, que empresas
organizadas em bhases funcionais e ndo geograficas sdo mais sus-
cetiveis de sofrer irnfluéncia do pais anfitrido e, conseqiientemente,
que os governos anfitrides dao preferéncia a esta forma de or-
ganizacdo. '* Além disso, as formas de controle central podem mu-
dar através do tempo. Vernon, por exemplo, sugere que as em-
presas transnacionais evoluem através de trés estagios. Uma fase
inicial de descentrzlizaciao é substituida por outro estagio, em que
controles mais rigidos por parte da matriz sdo “a regra geral”.
Na terceira fase, a empresa transnacional, “amadurecida”, faz um
“retorno aparente as operacoes descentralizadas” e “a autoridade
para tomar muitas das decisoes” é “delegada as subsididrias ou
distribuida entre matrizes regionais”. Essa descentralizacio, po-
rém, é em parte, produto do aperfeicoamento de procedimentos e
rotinas padronizadas, comuns a toda empresa transnacional; e,
também, criacio de um corpo de executivos treinados pela matriz

14+ Vallier, Ivan. The Roman Catholic Church: a transnational actor. In:
Keohane & Nye. Transnationgl organizations... p. 147-8.

15 Well, Jr., Louis T. The multinational business enterprise: What kind
of international organization? In: Kechane & Nye. Transnational orga-
nizations... p. 104-5 e 110-1.
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para lidar, segundo padrbes comuns & empresa, com os problemas
organizacionais. Espera-se que uma ‘“dose razoavel de condiciona-
mento conduza a um ponto comum deixando margem, igualmente,
para as necessarias iniciativas e adaptacoes locais”. 16

O alto grau de centralizacao da& a organizacdao transnacional
flexibilidade para redistribuir pessoal e recursos de um ponto de
seu império para outro. Uma das vantagens que as empresas ame-
ricanas tiveram em relacao a muitas multinacionais européias, é
que enquanto as firmas americanas sao altamente integradas, as
empresas européias tendem a ser estruturadas mais frouxamente.
Esta vantagem da descentralizacdo é verificada com relacdo tanto
a empresas transnacionais religiosas e militares, como econdémicas.
Nos anos 50, por exemplo, a Igreja Catolica respondeu a ameacga
contida no apelo das ideclogias marxistas, na Ameérica Latina, qua-
se da mesma maneira que a General Motors teria respondido ao
perigo representado pela atracdo que a Volkswagen exercia na
mesma regido. Por essa época a Igreja, na Ameérica Latina, sofria
os efeitos de “caréncia de pessoal, de recursos financeiros e de
modelos de acao, e de leigos que pudessem ser mobilizados para
estender sua influéncia a novos grupos e outras camadas sociais™.
Por forca de sua integracido transnacional, entretanto, a Igreja foli
capaz de mobilizar recursos de outras partes para responder a este
desafio regional. “Sob tais condicées, riscos elevados, escassez de
recursos nas agéncias locais e fronteiras nacionais bastante aber-
tas — a Igreja transnacional, em estreita cdoperacao com as hie-
rarquias locais, tomou impulso para a acdo. Estratégias para so-
lucionar problemas foram transferidas de outros setores da igreja
mundial; recursos financeiros foram providenciados; novos con-
lingentes de pessoal treinado foram preparados e uma variedade
de novas acoes institucionais foi posta em pratica”. '”

4.3 Padroes de nacionalidade

Os recursos humanos das organizacdes transnacionais sio usual-
mente constituidos por membros das sociedades em que operam.
Ha grandes vantagens na utiliza¢do desse pesscal nas operacoes
locais. Normalmente, entretanto, ha também uma nacionalidade
nitidamente dominante na organizac¢do. A proporcac das diversas
nacionalidades dentro da organizacio pode enquadrar-se em um
ou mais de trés tipos ideais. No padrao da nacionalidade dominante,

16 Vernon. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 132-4.

17 Vallier. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 142. A
respeito das diferencas entre as transacoes comerciais americanas e eu-
ropéias, veja Behrman. Some patierns... p. 13-4.
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todos os principais cargos administrativos, tanto nas matrizes como
nas filiais do pais, sGo ocupados por membros da nacionalidade
gominante. No padrao de nacionalidade dispersa a matriz perma-
nece como o unico reduto da nacionalidade dominante, mas as
iiliais, no exterior, sao administradas principalmente por pessoal
nativo. S8egundo o padrao de nacionalidade integrada, nas subsi-
diarias predomina o pessoal nativo, com alguma participacao do
pessoal estrangeiro; a direcao da matriz fica distribuida significa-
iivamente pela nacionalidade do pais de origem da organizagao
¢ pelas demais.'®

O grau em que uma organizacao transnacional adere a um ou
outro desses padroes reflete sua fonie de controle. Organizacoes
iransnacionais controladas por um governo nacional adotam, qua-
se invariaveimente., o padrao da nacionalidade dominante. Orga-
nizacoes transnacicnais controladas internacionalmente, bem como
2s autoconiroladas, normalmente tendem a ser integradas, apesar
de uma nacionalidade ser freglientemente predominante. Organi-
wacoes privadas, nacionalmente contrcladas, tendem {freqiiente-
mente a se desenvoiver através das trés fases. Na primeira, pre-
valece 0 padrao dominante. A inicialiva no estabelecimento de
filiais locais parte normalmente da matiiz e do grupo de nacio-
nalidade dominante. O pessoal local é contratado para cargos
subalfernos nas uridades lccais, mas os cargos de direcao, naque-
jas agéncias, bem como na maltriz, sdo monopolizados pela nacio-
nalidade dominante. Nas ~mpresas muliinacionais com matriz nos
= UA, por exeniplo, cerca de 217, dos seus emapregados, mas apenas
1,67, de seus gerdy cs, sao nao-americanos. Em 1259, na Fundacao
oid, somente cerca de 13, “dns 463 técnicos da divisao interna-
cional nado eram americancs e somente 13 dos naoc-americancs
{menocs de 3'; do total) estavam envolvidos no desenvolvimento
de programas da Fundacgio para contrabalancar a implementacao
de prcjetos subvencionados”. ?

No devido tempo. entretanto, com a aquisicdo de habilidacde
“écnica e gerencial pelo pessoal da leocalidade, acompanhada, fre-
(jientemenite, peias pressdes politicas percebidas — existentes ou
latentes — a2 orgenizacdao se modifica no sentido do padrao dis-
persc. & pessoal da terra desempenha papel cada vez mais impor-
iante na direcao da iiiial e eventualmente assume seu comando.

13 Estas diferencas em termos de distribuicdo de nacionalidade compa-
ram-se aos padroes mais amplos de organizacao etnocéntrica, policéntrica
e geocéntrica nas cmpresas multinacionais analisadas por Perlmutter,
Howard. The tortuous evoiution of the multinational corporation. Ccolum-
bia Journal of World Business. n. 4, p. 12, Jan./Feb. 1969.

2 Rolfe, Sidney E. Tke international corporation. Paris, 1969. p. 76. In:
Keohane & Nye. Transnational organizations... p. XVI. Bell, Peter D.
The Ford Foundation as a transnational actor. In: op. cit. p. 120.
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Isto aconteceu, por exemplo, em muitas empresas transnacionais
com matriz nos Estados Unidos, que atuam no campo de extracio
de matérias-primas. A Aramco aumentou a participacéo dos arabes
em cargos de supervisdo, a partir de praticamente zero, em 1940,
a 56%, em 1967! A proporcao de indonésios na Caltex, na Indoné-
sia, passcu de um nivel igualmente baixo no fim dos anos 50, para
80, em 1969. A taxa na subsidiaria venezuelana da Standard Oil
New Jersey subiu de 48¢(, em 1959, para 68%, em 1964.2 A
ocupacao dos cargos gerenciais da unidade local pelo pessoal na-
tivo pode, porém, criar problemas para as organizacoes transna-
cionais. Gerentes locais ambiciosos, incapazes de chegar até a
administracdo da matriz, podem procurar obter maior indepen-
déncia para suas unidades. O padriao de nacionalidade dentro da
organizacio coincide com o padrdo de nacao-estado, fora da orga-
nizacao. As brechas externas podem, portanto, reforcar as internas
e conduzir ao enfraquecimento do controle central, a fragmenta-
céo da organizacao e, ou a sua evolugao no sentido de uma federa-
cao transnacional, ou mesmo a sua completa dissolucio. Por outro
lado, se o acesso é dificultado dentro da organizacao, os adminis-
tradores locais podem abandona-la.

White negroism era a expressao que um belga usava para ex-
plicar porque os jovens executivos europeus estavam deixando as
subsidigrias americanas. “Vocé tem que aceitar o fato de que a
Unica maneira de alcancar um alto posto em nossa empresa €
tirar um passaporte americano’, acrescentou um executivo inglés,
comentando este problema.?' O desejo de evitar fragmentacao
administrativa ou a perda de talentos executivos proporciona for-
tes incentivos a lideranca central da organizacdo transnacional,
para deixar um padrido de nacionalidade dispersa e aderir ao pa-
drao integrado. O padrdo integrado é também capaz de produzir,
entre os gerentes, uma visao malis uniforme dos problemas orga-
nizacionais, a despeito de suas nacionalidades, permitindo, assim,
alguma modificagdo no sentido da adocao de decisdes descentra-
lizadas sem, porém, colocar em perigo a unidade organizacional.
A mudanca para um padrao integrado, entretanto, requer a re-
mocdo de muitos obstaculos, especialmente as diferencgas culturais
e lingiiisticas. A multinacionalizacdo de mairizes quase sempre
ocorre muito miais vegarosamente que & “localizacao” de geréncia
local. Entre as empresas transnacionais, por exsinpic, a Nestlé se
caracteriza como uma das cus mais se desenvolvem nesse sentido,
tendo, na sua maftriz, 1/3 de executivos nao-suiges. 2

20 Vernon. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 55.

21 Tugendhat, Christopher. The multinationals. London, 1971. p. 195.
Thackray, John. Not so multinational, after all. Interplay, n. 2, p. 23-5,
Nov. 1968.

22 Tugendhat. The multinationals. p. 196.
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As tradicoes de dominacao nacional resistem mesmo numa or-
ganizacao como a Igreja Catdélica que é, ao mesmo tempo, uma
organizacao antiga e, pelo menos em teoria, autocontrolada. So-
mente recentcmente, como um aspecto que parece caracterizar o
aumento de integracao e centralizacao na Igreja, houve uma mu-
danca significativa na composicao da nacionalidade da matriz.
Em 1961, os italianos ocupavam 57, dos 1322 cargos da Curia
na Santa Sé. Em 197), ccupavam somente 38¢¢ desses postos, entdo
num total de 2 260. 3s numeros € a proporcdo de padres asiaticos,
latino-americanos e africanos, na Curia, aumentaram surpreen-
dentemente no correr da década. -> Mas a lingua, a atmosfera e as
préticas dentro da Curia permarneceram predominantemente ita-
lianas, porquanto os recrutados de outras nacionalidades para a
matriz se ajustavam aocs costumes prevalescentes da nacionalidade
gue predominara arteriormente.

. 3 izacoes acicnais itica iona
5. Organizag¢ées fransnacicn na polit nacional

Muitas vezes a organizacdo transnacicnal pode conduzir suas ope-
races apenas depois de conseguir a aprovacao dos governos que
exercem soberania sobre o lerritdéric em que deseia operar. Em
conseqliéneia, a organizacdo iransnacional e o governo do palis
tém que firmar um access agrecnient, definindo as condicoes sob
as quais as operactzs da primeira serdo pcrmitidas no territério
do ultimio. O conteudo destc acorde refletira o relativo poder de
barganha das duas partes. Em alguns casos, a organizacao trans-
nacicnal pede ter uma vanlagem capaz (e assegurar acesso em
termos muito favordveis. Fode, por exemplo, na forma imperiai
classica, ameacar ccm sancoes do governo de seu pais, se nao lhe
for permitido acesso nos termos que deseja. De maneira geral, tais
termos de acesso reiletirdn: a) os bencficios que cada uma das
partes vé para si na transacio; b) o poder inerente a cada parte
em termos de recurscs econumicos, poder coercitivo, habilidade de
lideranca e ccerénc.a organizacional; e ¢) as alternativas que se
abrern: para cada parte, asscgurando negociacoes com outras or-
ganizacfes cu CULITS guVernos.

cixando de lado as hipdteses em que a organizacio transnacio-
nal pode exercer pressdo coercitiva scbre o governo do pais, este
provavelmente concordara com as operacdes que estdo sendo leva-
das a efeito em seu territério, apenas se elas servirem aos seus
preposites ou se forem compativeis com eles, ou se a organizacao
transnacional houver pago certo preco para tornar essas operacoes
aceitaveis. Em qualquer caso, o governo do pais recebe beneficios
pelas negociacdes de scu controle de acesso ao territério do pais.

23 New York Times, p. 2, July, 1, 1970.
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A medida que as organizacdes transnacionais tornam-se maiores
€ mais numerosas, a procura de acesso no territorio de outros pai-
ses também se multiplica, aumentando, conseqilientemente, o valor
desse acesso. O governo que controla o acesso serd entao fortale-
cido. Nesse sentido, o crescimento das operagdes transnacionais
nao ameaca o Estado nacional; pelo contrario, o fortalece, aumen-
tando a demanda por recursos que s6 a nacido controla: acesso
a0 territérie. Dentro do Estado nacional, os grupos que dominam
0 governo sao igualmente capazes de usar o alto valor de seu
controle sobre o acesso ao territério nacional, para fortalecer sua
préopria posicao em relacdo a outros grupos de sua sociedade.

O preco que a organizacio transnacional deve pagar pelo aces-
so ao territério nacional dependeria entdo, em parte, de que o
governo que controla aquele territério encare suas operacoes como
atividades que contribuem para a consecugdo de seus propoésitos.
Se as operacoes servem claramente aos propésitos do governo, este
pode oferecer consideraveis incentivos para que a organizacao
transnacional 14 se localize. Pode acontecer, por exemplo, que uma
fabrica, além de proporcionar a criacao de novos empregos na
lccalidade, atenda também a uma necessidade local premente de
seus produtos ou a necessidade de conquistar o comércio exterior
pelas suas exportacoes. O mesmo pode ocorrer com as instalacoes
militares que contribuem para a defesa local. Em outros casos,
entretanto, a instalacdo da organizacio transnacional pode con-
tribuir muito pouco para que o governo atinja seus objetivos. E
o caso, por exemplo, daquelas organizacoes transnacionais cujas
operacoes gerais tém objetivos muito amplos e sdo conduzidos de
modo estreitamente integrado.

Nesses casos, a organizacao transnacional pode ter que pagar
preco muito elevado para ter permissao de atuar numa area espe-
cifica do territérino. G governc dz Alemanha Ocidental contribui
com quantias considersveis para assegurar gue o governo norte-
americano mantenha suas forcas no pais, porque contribuem para
a defesa lccal. O governo norte-americano, por outro lado, paga
guantias vultosas ao governo espanhol para manter na Espanha
bases americanas, aéreas e navais, porque essas bases nao atendem
diretamente as necessidades de defesa local. Aqueles que criticam
o ‘“‘alto preco” que o governo norte-americano paga pelas bases em
paises como a Espanha ou a Etidpia, subestimam o poder de bar-
ganha daqueles governos, supondo que a presenca das bases de-
monstra a subserviéncia do governo do pais aos desejos norte-
americanos. Na realidade, porém, a base, € 0 preco pago por ela,
sdo evidéncias da autonomia daqueles governos e das diferencas
entre seus objetivos e os das organizacoes transnacionais do go-
verno norte-americano.
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Um dos fenémenos curiosos da poiitica internacional do periodo
apés a II Guerra Mundial foi inegavelmente o contraste surpre-
endente que muitas vezes existiu, numa sociedade, entre a pre-
senca militar, logistica, material, tecnologica e econdémica das
organizacdes transnacionais com sede nos Estados Unidos, que
as vezes parecia sufocar a sociedade local, e o grau de influéncia
politica que o governo norte-americanc exercia sobre o governo
desse pais. O primeiro freqientemente parecia ser proporcional-
mente maior do que o ultimo. As organizacOes americanas pene-
traram facilmente na sociedade local;, o governo local resistia
moderada e brandamente e, embora, na percepgao dos americanos,
raivosamente, aos conselhos € demandas do governo norte-ameri-
cano. A presenca americana pode ter sido esmagadora, mas a
influéncia americana quase sempre esteve longe disso.

As razoes dessa diferenca repousam, naturalmente, nos motivos
que justificam a presenca das organizacdes transnacionais norte-
americanas e na natureza de suas operacOes. As organizacdes
americanas freqiientemente estiveram presentes em um pais, nio
para atender as necessidades daquela sociedade, conforme defini-
das por seus legisladores e sua elite, mas para servir a seus pro-
prios interesses que poderiam, contudo, ser justificados em termos
dos interesses locais. Os americanos estavam la por se haverem
convencido da importancia do fato, ndo porque o governo local
considerasse importante tal permanéncia. Em muitos casos, po-
rém, as manifestacoes da presenca norte-americana através de
bases militares, por exemplo, nao eram fonte de influéncia politica
americana na sociedade local; tendiam, ao contrario, a diminuir
essa influéncia. Os governos locais tinham que ser persuadidos,
induzidos ou subornados, para autorizar o funcionamento da
empresa. As operacdes de empresas transnacionais com sede nos
Estados Unidos nao eram, em algumas sociedades, encaradas como
fatores de progresso, mas como garantia. Os objetivos das organi-
zacOes transnacicnais transcenderam os da sociedade local e as
organizacdes pagaram o que era devido ao governo local para poder
desenvolver suas atividades, contribuindo para a consecucdo de
metas em que este tinha freqiientemente pequenoc interesse direto.

Os custos politicos com a manutencdo da presenca estrangeira
excederam entdo, com freqiiéncia, os beneficios politicos locais
por ela gerados.

Além disso, na medida em que as metas das organizacdes trans-
nacicnais norte-americanas refletiam apenas seus interesses ge-
rais, que nao eram os objetivos especificos da sociedade em que
suas operacoes transcorriam, nao tinham, elas proprias, interesse
no sistema politico lccal, a nao ser que ele limitasse sua capacidade
de atuacd@o. As organizacdes transnacionais norte-americanas fo-
ram, com freqiiéncia, ao extremo de negar que suas operagoes em
outros paises tivessem qualquer efeito sobre a politica local.
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Longe de desejar exercer influéncia politica na sociedade local,
suas metas deveriam estar tdo afastadas quanio possivel da po-
litica lccal. Tem-se argumentado que as atividades religiosas da
Igreja Catolica num pais s@o facilitadas pela separagdo entre
Estado e Igreja.? As atividades transnacionais econdmicas e mi-
litares das organizacoes transnacionais norte-americanas sio igual-
mente facilitadas, se essas operacées puderem ser separadas da
politica local. Do ponto de vista da organizacdo transnacional, a
situacao ideal seria aquela em que fossem separados o sistema po-
litico local e as operacoes transnacionais. A tipica atitude ame-
ricana seria: “Deixe-nos operar nossa base aérea e nossa mina de
ccbre;. proporcionar assisténcia técnica a escola de engenharia,
tudo sem que nos envolvamos com a politica local”” O objetivo
dos americanos nao seria conirolar o governo local, mas evita-lo.

As operacOes das organizacbes transnacionais ndo tém, usual-
mente, motivagdes politicas no sentido de serem planhejadas para
afetar o equilibrio de poder dentro da sociedade local. Provocam,
entretanto, com freqiiéncia, consegiiéncias politicas que realmente
afetam aquele equiiibrio. Desde que as organizacdes transnacionais
tém gue entrar em acordo com o0s grupos dominantes no sistema
politico lceal, para assegurar sua instalacdo no pais, suas opera-
coes tenderdo a reforcar, ou pelo menos a nao afetar, a posigao
daqueies grupos. E provavel, entdo, que o impacto geral imediato
das operagdes transnacionais sobre a scciedade seja conservador.
O itmpactc geral a lengo prazo, entretanto, pode ser diferente. E
tipico das organizacoes transnacionais introduzir na sociedade lo-
cal novas atividades que nao poderiam ser desempenhadas pelas
organizacces locais. Como a organizacao transnacional é, ela pro-
pria, originaria de uma sociedade economicamente mais desen-
volvida do gie aquela em que estda atuando, tende a atuar como
uma importante corrente trancmisscra de novos estilos de vida,
novas 1déias, nova tecnologia e novos valores culturzis e sociais
que desafiam a cultura tradicional da scciedade local. Além disso,
naturalmente, engranto ¢ impeacto imediato das operacoes trans-
nacionais geralmente reforca os poderes existentes, pode também
redistribuir forcas entre aqueles poderes. As organizacoes trans-
nacionais trazem novos recursos — equipamentos, tecnologia, ca-
pital, pezscal — para a sociedade.

Quaisguer que sejam os propositos da transnacional, a maneira
pela qual tais recursos se incorporam a sociedade e sua localizac¢ao
beneficiam algum grupo especifico em detrimento dos demais. Os
investimentos feitos pelas organizacoes transnacionais estimulam
o crescimento de algumas industrias e regioes, mas néao de outras.
Os programas de assisténcia econémica e militar fortalecem as

2; Vallier. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 137-8.
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agéncias de planejamento econdémico e os servicos militares, em
detrimento de outros grupos politicos e burocraticos.

Os acordos de acesso estabelecidos entre organizacdes transna-
cionais governamentais e outros governos assumem, obviamente, a
forma tradicional de acordos intergovernamentais. Em conteudo,
porém, diferem freqiientemente muito pouco dos acordos nhegocia-
dos entre uma organizacao transnacional controlada pelo setor
privado e um governo. E inegavel, entretanto, que o peso do con-
trole governamental desempenha papel significativamente muito
mais importante na negociacao do primeiro do que na do ultimo.
Funcionarios das duas partes podem perceber o acordo intergo-
vernamental de acesso como parte integrante das relagoes politicas
e diplomaticas em geral. Com relacdo as organizacées privadas,
entretanto, a pressao do governo do pais de origem nao desempe-
nha, em geral, papel significativo na consecucao do acesso inicial,
exceto em casos inusitados tais como o do Oriente Médio, em
1920. O governo do pais de origern é muito mais propenso a entrar
em cena, se 0 governo hospedeiro procura proibir o acesso ou
mudar as condicdes para sua efetivacdo. No passado isto podia
provocar — e algumas vezes o fez — intervencao militar cu para-
militar dos Estados Unidos (como ocorreu na Guatemala, em
1954) para manter, no pais, agéncias e crganizaces transnacionais
controladas pelos Estados Unidos. Com maior freqiiéncia, as ac¢oes
contra proibicdes ou restri¢cées governamentais as operacoes trans-
nacionais constituem-se de protestos diplomaticos e sancdes eco-
nbémicas, por parte do governo do pais de origem.

Com algumas excecoes (das quais o Vietna é a mais notavel)
o objetivo das intervencoes militares, econémicas e politicas do
governo norte-americano na politica interna dos paises do Ter-
ceiro Mundo, depois da II Grande Guerra, tem sido muito mais a
realizacdo de esforcos especificos relativamente descontinuos para
manter ou restaurar condictes de acesso previamente existentes,
para as organizacoes transnacionais norte-americanas, do que para
alcancar objetivos mais abrangentes.

As mais recentes discussdes sobre o acesso de fundacgoes, empre-
sas ou organizacdes militares transnacionais a tferritérios estran-
geiros nao diferem substancialmente daquelas que por muitos anos
tiveram como foco a Igreja Catolica Romana. O objetivo da Igreja
é executar suas atividades religiosas em escala tdo ampla quante
possivel. Isto significa que, através dos séculos, ela teve que ne-
gociar com os governos nacionais para conseguir acesso a outros
territérios.

“Sempre que a Santa Sé adota politicas pastorais, dedica-se a
atividades educacionais ou trabalho missionario, enfrenta proble-
mas de autolegitimacao frente aos governos nacionais, de acesso
a regides politicamente soberanas, ...e de preservacdo e fortale-
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cimento das relacdes entre as igrejas locais e o centro transnacio-
nal em Roma.” %

Os objetivos da Igreja nas transagGes com os governos nacio-
nais nao diferem significativamente dos das demais organizacdes
transnacionais. Com pequenas modificacdes nos termos, o que se
segue pode talvez descrever os objetivos da Mobil Oil ou da Philips:
“Em suas relacoes com os estados nacionais a Santa Sé indubita-
velmente considera ideal a situacdo em que a Igreja tenha acesso
livre e irrestrito a um pafis, no qual haja a garantia governamental
de proteger e apoiar a fé catdlica, e no qual o controle da Santa Sé
sobre os principais assuntos eclesiasticos é detalhadamente es-
pecificado e legalizado, sob a forma de tratado ou acordo in-
ternacional.” 2

Esse tipo de acordo para garantir “acesso privilegiado” existiu
apenas em uns poucos paises, como a Colémbia. Do ponto de vista
da Igreja, sdo igualmente favoraveis as situagdes naquelas socie-
dades (Franca, Estados Unidos, Chile, por exemplo) onde héi
completa separacdo entre Igreja e Estado e onde se propicia a
Igreja “oportunidades excepcionalmente favoraveis para atuar
dentro de suas fronteiras”.

Para legalizar sua capacidade de levar avante suas atividades,
a Igreja procura estabelecer, com o governo do pais, um acordo
de acesso. “Tenta estabelecer um pacto, ou seja, algum tipo de
contrato semelhante a um tratado internacional entre ela (como
representante dos interesses da Igreja local) e o governo. Quando
esse acordo nao é firmado, satisfaz-se com um modus vivendi. Se
nao consegue estabelecé-lo, tentara um arranjo informal, um acor-
do entre cavalheiros ou, para usar um termo um tanto rude do
vocabulario italiano — uma combinazione.” 2 Como qualquer or-
ganizacdo comercial transnacional, a Igreja ndo se interessa nor-
malmente pela politica ou pela natureza religiosa do governo com
¢ qual esta tratando, desde que consiga o estabelecimento de um
acordo que permita seu acesso ao territério por ele controlado.
Os objetivos da Igreja sdo limitados; ela ndo procura desafiar ou
alterar a estrutura da autoridade politica, deseja apenas liberdade
para desempenhar suas atividades religiosas. Nas palavras do Papa
Pio XII, em 1953: “Uma das principais atribuicbes da Santa Sé
consiste em prover para que reinem em todo o mundo, entre Igreja

25 Vallier. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 135.
26 Vallier. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 135-6.
27 Vallier. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p._138.
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28 Binchy, D. A. The Vatican and international diplomacy. International
Affairs. n. 22, p. 49, Jan. 1946. In: Vallier, Ivan. The Roman Catholic
Church as transnational actor: Preliminary notes. Documento nao pu-
blicado, 1970, p. 24-5.
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e Estado, relacoes rormais e, s¢ possivel, amistosas, para que os
catolicos possam cuitivar sua fé em clima de paz e trangiiilidade
e a Igreja possa, ao raesmo tempo, fornecer ao Estado o apoio
solido em que se constitui, onde quer que lhe permitam executar
livremente seu trabalho.” #

Algumas vezes tenta-se estabelecer paralelos entre a Igreja Ca-
tolica e o comunismo internacional. Nos termos que nos interes-
sam aqui, as diferencas entre essecs dois movimentos é que séo
mais surpreendentes. O objetivo dos comunistas é a conquista do
controle politico do Estado através da destruicao da estrutura esta-
tal existente e a criacao de um novo sistema politico revolucionario.
O objetivo da Igreja. ao centrario, nao é o controle nacional, mas a
atuacdo em ambito transnacional. Os comunistas, além disso, pa-
gam um preco pelo controle nacicnal: a ruptura e a cis@o do comu-
nismo internacional. Dentro da Igreja transnacional, por outro lado,
o fato de evitar o contrcle politico nacional facilita a solucl@o das
possiveis desavencas. De certo mcdo, os partidos comunistas de-
safiam a Igreja oferecendo como alternativa a fé secular. De uma
maneira diferente, mas, em certo sentido, muito mais eficaz, os
governos comunistas desafiam a Igreja negando-lhe acesso a seus
territorios cu permitindo-lhe apenas acesso restritoc. Nesse sentido,
o comunismo significa uma ameaca & Igreja, ndo porque seja ma-
terialista ou anti-religioso, mas porque é nacionalista e antitrans-
nacional. De alguma forma, o conflito entre o governo comunista
e a Igreja Catolica é o arquétipo do conflito entre a forma mais
nacionalista de Estado e a forma mais transcendente de organiza-
cao transnacional.

6. Organiza¢des transnacionais versus estado nacional

O surgimento das organizacoes transnacionais apés a II Guerra
Mundial resultou tento na expansao americana como do desen-
volvimento tecnoldgico. Por 1°4 de século, essas duas tendéncias
reforcaram-se mutvamente, Agora, entretanto, o impeto ameri- .
cano no sentide de envolvimento mundial estd decrescendo. O
desejo americano de dirigir, de promover interacac e integracéo
econdmica e cultural, de manter militarmente as fionteiras exter-
nas de um sistema de dimensées mundiais e de fomentar o livre

°» Pio XII. In: Graham. Robert A. Vatican diplomacy: a study of Church
and State on the international plane. Princeton, 1959. p. 6-7. Na mesma
linha, o Papa Ledo XIII declarou gue “nio é competéncia da Igreja de-
cidir qual a melhor entre as muitas diferentes formas de governo”, mas
sim trabalhar com quualquer sisi-uic politico preparado para preservar o
“respeito devido a religido e 4 observancia da moralidade”. Enciclica Sa-
pientiae Christianae. In: Binchy, D. A. Church and State in faxist Italy.
London, 1941. p. 87.

s
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acesso politico a esse sistema tem declinado consideralmente. Em
futuro bem préximo é provavel que as organizacdes governa-
mentais norte-americanas, de caracteristicas transnacionais, ve-
jam declinar sua importancia relativa se comparadas com as or-
ganizacGes controladas pelo setor privado. E provavel, ainda, que
& importancia das organizacGes transnacionais controladas pelos
Estados Unidos decline, em comparacdo com as controladas por
outras nacdes ou por organizacdes internacionais. Permanece, en-
tretanto, a questao relativa & maneira pela qual as mudancas nas
relacoes entre os paises afetardo o papel desempenhado pelas or-
ganizac¢Oes transnacionais. A superioridade de um pais, em grande
parte do mundo, favorece z emergéncia de organizacdes transna-
cionais sob sua responsabiiidade e controle.

Este € o caso particular do pais que, com tradicdo politica e
institucional aberta, e altamente pluralistica propicia a criacdo
de organizagOes transnacionais. A politica mundial move-se agora
em direcdo a um equilibrio militar bipolarizado entre as superpo-
téncias, a um equilibrio econémico e diplomatico multipolar entre
as grandes poténcias e a um aumento das discrepancias de poder
que tendem a formacdo de hegemonias regionais, entre os paises
menos desenvolvidos. Esta estrutura de politica mundial poderia
ser muito menos propicia ao surgimento e atuacdo das organiza-
coes transnacionais do que o seria se um centro predominasse. Ela
favorece claramente a pulverizacdo do controle sobre as organiza-
cOes transnacionais. Pode ainda favorecer um decréscimo em seu
crescimento quantitativo e algumas restricbes na esfera geogra-
fica de suas atividades.

Enquanto os pré-requisitos politicos do transnacionalismo mo-
dificaram-se significativamente, a dinamica tecnolégica continuou
inalterada. “Os extraordinaros progressos no campo das comuni-
cacoes e dos transportes internacionais parecem predestinados a
continuar, acompanhados de mais intelsats, concordes, compu-
tadores IBM 370 e todos os outros equipamentos modernos que
diminuem tempo e espaco. E provavel que o declinio relativo do
custo das comunicacoes e dos transportes tenha aumentado as
vantagens das unidades de producao em larga escala ¢ a possibili-
dade de administrar maiores empresas.” 3°

Empresas comerciais, 6rgaos de assisténcia, servicos militares,
fundacoes, igrejas, o servico publico, todos aumentardo sua capa-
cidade de atuar em escala global e, presumivelmente, contarao
também com maiores incentivos para aproveitar as oportunidades
proporcionadas por essa capacidade. As burocracias funcionais sen-
tir-se-ao sempre mais presas as fronteiras nacionais e procurario
meios de ultrapassar os limites dentro dos quais nasceram, pene-
trando outras esferas dentro das quais possam prosperar. As or-

30 Vernon. In: Keochane & Nye. Transnational organizations... p. 251-2.
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" ganizaces transnacionais existentes considerardo de seu interesse
continuar a integracao de suas atividades e estreitar os lacos or-
ganizacionais que atravessam as fronteiras nacionais.

Politica e tecnologia parecem, pertanto, estar em niveis diferen-
tes. Por um lado, na atmoslera americana de retracao politica e
de diplomacia de equilibrio de forcas, os governos nacionais podem
sentir-se enormemente confiantes ao defrontar-se com as organi-
zacOes transnacionais. Uma subita reacao nacicnalista poderia
revelar-se através da formacéo ou do estabelecimento de novas
restricoes & autonomia e aos ckjetivos das organizacoes transha-
cionais, expulsando-as, em alguns casos, do territério nacional, e
colocando seus bens seb completo controle nacional. Dentro deste
cendrio, a organizacao transnacional poderia ser encarada como
um fendmeno transitério incapaz de sobreviver as condicdes poli-
ticas responsaveis por scu surgimento. As operacdes transnacionais
poderiam fragmeniar-se e desaparecer em face do surgimento da
autarquizacao.

Alguns observadores, por outro lado, tém visto o surgimento das
organizacoes transnacionais, particularmente as empresas comer-
ciais multinacionais, como focos de ameaca ao futuro das nacoes.
Como disse uim proeminente banqueiro americano, “as fronteiras
politicas das nacoes sao muito estreitas e restritas para definir o
objetivo e a abrangincia da empresa moderna”., Temos, em con-
seqliéncia, presenciado o surgimento dos “novos globalistas”, dos
“homens proativos”, do “universalismo econdémico” que vé “o
mundo todo como um mercado” e nos podemos estar evoluindo em
direcao a uma era em que o “‘empresario vestira com freqiiéncia
roupagens de diplomatas” e “exercerd maior influéncia que os
estadistas, em muitas partes do globo terrestre.” A empresa
transnacional, segundo George Ball, “é um conceito moderns gue
evolui para preencher as exigéncias dos tempos atuais” cnquanto
a nacéo “estd ainda enraizada em conccitos arcaices, antagonicos
as necessidades de nosso miundo complexo.” 32 Arthur Barbker, de
modo semelhante, argumentou que a empresa transnacional “esta
agindo e planejandc em termos que estdao muito & frente dos con-
ceitos politicos da nacao”. Da mesma maneira que a Renascenca
viu o fim do feudalismo e do pape! dominante desempenhado pela
Igreja, também esta renascenca do século XX “esta trazendo um
fim 4 sociedade de classe média e ac dominio da nacdo.” 3

31 Spencer, William I The new globalists. Discurso proferido na Cama-
ra Americana de Comércio, Frankfurt, Alemanha, 6 set. 1672. O autor €
presidente da First National City Corporation.

32 Ball, George W. Cosniocorp: The importance of being stateless. Atlan-
tic Community Quartérly. n. 6, p. 165, Summer 1968.

33 Barber, Arthur. Emerging new power: The world corporations. War/
Peace Report, n. 8, p. 7. Oct. 1968.
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Estas previsoes a respeito do fim do Estado sdo prematuras.
Elas subestimam a capacidade dos seres humanos e das institui-
coes de responder aos desafios e adaptar-se a modificacbes am-
bientais. Parecem basear-se na suposicao de que a soma de poder
e soberania ¢ zero, de que o crescimento do poder das organizacoes
transnacionais deve ser acompanhado por um decréscimo do poder
das nacoes. Este, porém, pode nio ser necessariamente o caso. De
fato, como dissemos, um aumento do ntimero, das funcoes e do
escopo das organizacoes transnacionais aumentari a demanda por
acesso aos territorios nacionais, aumentando também, conseqiien-
temente, o valor dos recursos quase que totalmente sob controle go-
vernamental. A situacao presente €, a este respeito, muito diferente
da que prevaleceu com relagdo aos governos estaduais e empresas
nacionais dos Estados Unidos, no século XIX. L4, a Corte Suprema
estabeleceu que, exceto em raras circunstancias, os governos néo
poderiam negar ou restringir o acesso, a seu territério, das em-
presas oriundas de outros estados. A clausula do comércio interes-
tadual deixou ao Congresso o poder regulador. Na auséncia de
qualquer autoridade politica global comparavel, capaz de limitar
os poderes privativos dos governos nacionais, as organizacdes
transnacionais tiveram que estabelecer acordos com eles.

As organizacdes transnacionais do setor privado reconheceram
este fato e tentaram tratar com os governos nacionais de uma
forma conciliatoria. 3 Os defensores da crganizacdo transnacional
também reconheceram que a imposicao de restricoes e controles
locais sobre a atuacdo da transnacional impedem forcosamente a
utilizacao plena do potencial das empresas internacionais, como
¢ nieihor {crme de usar os recursos mundiais segundo um padrao
objetivo de eficiéncia, cu seja, de acordo com os critérios de lucro.

Para evitar essa situacao, advegam a elaboracao, através de um
tratado, de uma lei das empresas internacionais, que poderia
“estabelecer limitacOes sobre as restricoes que um pais estaria au-
torizado a impor as empresas estabelecidas sob sua jurisdicdo.” »
A probabilidade de chegarem os governos a um acordo internacio-
nal que limite sua propria autoridade parece, porém, muito re-
mota, e enquanto as partes ndo aceiiarem a idéia de perder uma
parcela de seu poder, o governo retera o controle sobre o acesso.

Os governos capitalizam' sobre esse controle concedendo acesso
sob condicbes que lhes sdo favoraveis. Um governo pode, natural-
mente, usar seu controle sobre o acesso de modo leviano ou cor-
rupto. Entretanto, se ¢ usa inteligentemente, permitindo o acesso
a empresas transnacionais particulares, governamentais e interna-
cionais, de maneira tal a promover seus proprios objetivos, esta

3¢ Vernon. In: Keohane & Nye. Transnational organizations... p. 261-2,

35 Ball, George W. Making world corporations into world citizens. War/
Peace Report, n. 8, p. 10. Oct. 1968
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cer-se mediante o acréscimo de outros recu1 S0S. A penetracao abran-
gente da sociedade pelas organizacdes transnacionais provocara,
obviamente, efeitos significativcs sobre ela. Isto, entretanto, nao
significa necessariainente um enfraguecimento da soberania do go-
verno nacional. O governo da Tailandia, por exemplo, negociou am-
plo acordo com empresas norte-americanas, entre as quais a Forca
Aérea, o Banco Mundial e outras organizacées internacionais, per-
mitindo acesso a seu territorio. Isso nfo s6 contribuiu para o de-
senvolvimento da nacao, mas também a fortaleceu grandemente
como governo. O governo de Burma, por outro lado, praticamente
fechou as portas a todas as 01ganlzacoas tlansnauonals negando
assim, a si e a sua cociedade, os beneticios que poderiam ser alcan-
cados mediante o uso de um dos poucos recursos que realmente
controla. Como resultado dessas diferentes politicas, em que ex-
tensao o governo da Tailandia é hoje mencs soberano que o de
Burma? O primeiro feriu sua soberania: o ultimo sepultou-a.

Ac final dos imp?drios coloniais europeus seguiu-se a criacdo de
grande numerc de novas nacces, freqlientemente carentes de
instituicdes ja estabelecidas, de consenso com relacao as bases
de legitimidade e de elites politicamentie preparadas, tecnicamen-
te bem treinadas ¢ numericamente considerédveis, bem como de
qualquer senso herdado de unidade e identidade nacional. Muitos
desses paises, na Africa, e alguns na América Latina e na Asia,
foram chamados de “Inviaveis”. Ao mesmo tempo, muitos deles
estao também prcsos a tendéncias atcmizantes que ameacam
fragmentar as frageis nacoes existentes em unidades ainda me-
nores. Enquanto iimaperatives funcionais parecem estar tornando
as organizacoes transnracionais cada vez maiores, imperativos
culturais e comunitarios parecem encorajar as unidades politicas
a se tornavem cada vez menores. O “‘tribalismo” politico contras-
ta com o “transnacionalismo” econdémico. No entanto, esses pa-
droes contrastantes de desenvolvimento sdo também, de certo
modo, reforcadores. As nacoes de hoje, chamadas “inviaveis”, 2
as entidades ainda menores aue podem emergir no futuro, tém
condicoes de tornar-se viavels pelas operacoes das organizacoes
transnacionais, cue ligam as atividades de um Estado as que se
desenvolvem em cutres. A scberania do governo pode, neste sen-
tido, ser limitada, mas a soberania do povo pode tornar-se mais
real porque a unidade “soberana” do governo € menor, mais pro-
xima e participativa e oferece maior possibilidade de com ela se
identificar.

Quanto & coexisténcia da nacdo e da organizacdo transnacio-
nal, pode, realmente, ocorrer que, no momento, a existéncia de
uma n&o apenas signifigue mas exija a da outra. Estas duas
entidades servem a diferentes propésitos e atendem a diferentes
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necessidades. Estao freqiientemente em conflito, cujas raizes es-
tdo mais nas diferencas do que nas semelhancas de funcéo. Duas
nacgées podem entrar em conflito porque desejam exercer seus di-
reitos de soberania sobre a mesma base territorial; duas empresas
podem ‘“digladiar-se” porque vendem prcdutos similares ao mes-
mo mercado consumidor; dois partidos, porque lutam pelos mes-
mos votos. Em todos esses casos, as entidades em processo compe-
titivo tém funcdo, estrutura e prcopodsito semelhantes: cada uma
delas é em esséncia, duplicata da outra. Este conflito, decorrente
de duplicagdo, freqlientemente é decisivo ¢ pde em risco, pelo me-
nos potencialmente, a scbrevivéncia de uma ou de ambas as par-
tes. O conflito decorrente de complementacidoc, ao contrario, en-
volve entidades que desempenham funcées essencialmente dife-
rentes; a competicao decorre dessa dizsimilaridade de funcoes.
Nesse caso, a existéncia das partes em conflito geralmente nao
esta em jogo. O interesse que cada parte tem na sobrevivéncia
da outra é componente inerente ao sistema ao qual ambas per-
tencem. Deniro desse sistemna, cada uwma desempenha um papel
que a coloca, inevitavelmente, em confiito com outro tipo de ins-
tituicdo que desempenha papel diferente. Este conflito é inci-
dental a cada instituicao, devido ao desempenho de suas fun-
cOes, e é limitado pela diversidade existente dentre as respecti-
vas funcoes. Os conflitos sdo, em certo sentido, de natureza quase
jurisdicional, representando uma friccado inevitavel no funciona-
mento do sistema.

Estes conilitos sdo, na realidade, encarados mais como relacoes
do que como rivalidades. Fala-se de relacoes legislativo-executi-
vc, empregado-empregador, civis e militares, governo e empre-
sariado. Acredita-se que, para poderem funcionar plenamente,
as duas partes devem relacionar-se: a producdo industrial exige
trabalho e administracdo; a guerra requer politicos e soldados.
Uma instituicdo nao pode obliterar a outra sem que se modifique
e se torne uma entidade funcionalmente diferente. (Isto pode
acontecer em sistemas em que a diferenciacdo funcional nao é
muito acentuada, como ocorre quando uma junta militar, em um
pais menos desenvolvido, depde um partido do poder.)

O conflito entre governos e organizacoes transnacionais é cla-
ramente de complementacdo, nao de duplicacio. E muitc menos
um conflito de semelhancas do que de dessemelhancas, ja que
cada qual tem seu conjunto prépric de funcoes a desempenhar.
E, conseqiientemente, um conflito que, a semelhanca do que
ocorre entre empregados e empregadores, envolve a estruturacéo
das relacGes e a distribuicdo de beneficios a entidades que se ne-
cessitam mutuamente, mesmo quando sdao conflitantes entre si.
A influéncia pode oscilar e fransferir-se de uma para outra, mas
nenhuma pode substituir a outra.
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De fato, o equilibrio de forcas entre uma organizagao transna-
cional e um goverino parece passar, geralmente, por trés fases.
Na primeira, a iniciativa fica com a organizacao transnacional
que consegue assegurar, muitas vezes, acesso ao territério con-
trolado pelo governo em fermos muito favoraveis. Na segunda
fase, o governo reivindica ccntrele sobre as operacdes locais, subs-
tituindo, as vezes completamente, a autoridade transnacional. Na
terceira, a organizacao transnacional volta a cena, e um novc
equilibrio é conseguido entre as duas organizacoes.

De alguma manecira esta sequéncia manifesta-se nas relacoes
do governo, tanto com a Igreja Catdlica, como com as empresas
comerciais. A segunda fase, da reacdo nacionalista, ccorre, no
geral, durante periodos de instabilidade politica e enfraguecimen-
to governamental. Assim, muitas vezes na histéria, os governos
de paises catoliccs conquistaram amplo controle — verdadeiros
direitos patronais — sobre a Igreja de seu pais, incluindo o poder
de criar dicceses, de nomear bispos e de vetar as comunicacées
papais. Estes governos, tal como o espanhol, no século XVI, na-
cionalizaram de fato a Igreja, da mesma maneira que 0s gover-
nos do século XX nacionalizaram empresas estrangeiras. Sua
acao também deccrreu de necessidades politicas semelhantes.
“Parece que onde quer, no QOcidente, que se encontre um pais ca-
t6lico politicamente inseguro, ele tentara maximizar o alcance
de seu controle politico scbre os negdcios eclesiasticos.” * Em sin-
tese, a reivindicacdo de controle sobre a Igreja reflete muito mais
fraqueza do que fcrca politica.

Freqiientemente isto é valido também com relacdo ao controle
sobre as empresas transnacionais. Tais movimentos nacionalistas
ocorrem geralmente em época de intensos conflitos e tensdes in-
ternas. Os governos fracos recorrem a nacionalizacdo como um
insrumento para mobilizar o sentimento nacionalista popular
em favor do governo. Os governos fortes, por outro lado, muito
cmbora possam esiar ligados a uma ideolegia radical nacionalis-
ta, ndo precisam apelar para o chauvinismo popular, e sdo ca-
pazes de tratar em pé de igualdade com as empresas estrangei-
ras. Governos poés-revolucionarios no México, Algéria, Tugosliavia,
bem como nos paises do bloco soviético da Europa Oriental, fize-
ram com as empresas privadas acordos de beneficios mutuos que
estariam acima da capacidade de paises menos estaveis do Ter-
ceiro Mundo. Em sentido lato, os sistemas politicos mais estaveis
e desenvolvidos da Europa Ocidental e o Canada tém sido capa-
zes de tolerar niveis de atividades transnacionais muito acima da-
queles que seriam aceitos por paises com regime mais fragil.

H4 alguns anos. Samuel Beer transtornou a comparacgdo aca-
démica convencior.al entre politicos da Inglaterra (‘“partidos for-

36 Vallier. In: Keohane & Nye. Transnationagl organizations... p. 139.
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tes”) e dos Estados Unidos (“fortes grupos de pressao’’), afirman-
do persuasivamente que, na Inglaterra, tanto os partidos como
os grupos de pressao eram mais fortes do que nos Estados Uni-
dos, e que havia, de alguma forma, uma relacdo entre esses fe-
némenos. ¥ Segundo a mesma linha de raciocinio, as organiza-
cOes transnacionais poderosas e os governos fortes podem tarn-
bém desenvolver-se juntos.

A novidade e, certamente, o carater revolucionario da organi-
zacdo transnacional decorre, em grande parte, do fato de que
ela surgiu paralelamente as estruturas preexistentes de relacoes
internacionais. E uma espécie de produto do Estado, mas ba-
seia-se num principio inteiramente diferente do de nacionalidade.
Na histéria econdmica, o estimuio & mudanca veio ndo do lorde,
nem do camponés feudal, mas de uma nova classe urbana de co-
merciantes e empresarios, que se desenvolveu lado a lado com a
estrutura social feudal, mas fora dela. E, como Marx reconhe-
ceu, esta foi a classe revoluciondria. Da mesma forma, as atuais
organizacoes revoluciondrias na politica mundial nao sao as or-
ganizacdes nacionais nem as internacionais que tém sido parte
do sistema do pais, mas as transnacionais, que se desenvolveram
concomitantemente, mas fora desse sistema. Assim como a bur-
guesia representou um principio de producao alheio ao sistema
feudal, também a empresa transnacional representa um princi-
pio de organlzacao esiranho ao sistema do pais. Segundo Marx,
no que toca a producdo, as forcas capitalistas ultrapassaram as
relacées feudais. Atualmente, a capacidade humana de organi-
zar esta ultrapassando as fronteiras do sistema nacional e o in-
ternacicnalismo se transformou num impasse. Somente as orga-
nizacoes desinteressadas na conquista de soberania podem supe-
ra-lo, porque no futuro o foco central da politica mundial sera a
coex1sten01a e interacdo de or ganxzagoes transnacionais e Estados
nacionais.

37 Beer, Samuel H. Group representation in Britain and the United States.
Annals of the American Academy of Political and Social Science, n. 319,
p. 130-40, Sept. 1958.
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