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ARTIGO

Pax Americana ou o império da inseguranca?

Pax Americana or the empire of insecurity?

ANDREW HURRELL*
Rev. Bras. Polit. Int. 48 (2): 30-54 [2005]

Introducao

O objetivo deste artigo é determinar o papel e a posigao dos Estados
Unidos em um contexto abrangente e histérico e tentar escapar da imediatez
da discussdo corrente sobre as escolhas estratégicas que Washington fez, estd
em vistas de fazer, ou que poderd fazer no futuro. O artigo estd dividido em
trés partes. Na primeira se¢do, apresenta-se o questionamento de algumas
premissas que s3o constantemente feitas sobre a nogao de império, particularmente
sobre a inevitabilidade de seu fim sobre a redundincia e o anacronismo do
império como forma de ordem politica, e a conseqiiente implicagiao de que o
foco natural das relagdes internacionais devem ser as relagoes entre Estados ou
Estados-nagdo. A profunda extensio do poder dos Estados Unidos e a aparente
obviedade da opinido de que estamos vivendo em um mundo unipolar
trouxeram de volta a linguagem de império e tém levado muitos a ver os Estados
Unidos como um poder imperial. A segunda se¢ao considera como devemos
entender esse poder. A argumentagio de que nogbes de império informal
oferecem algumas vantagens analiticas, mas negligenciam a importincia do
papel do poder militar e da coer¢io na evolugio da politica externa americana,
e a importincia de regras, normas e institui¢des — o que pode ser chamado do
lado formal do dito império informal. Também ¢ discutido que ¢ analiticamente
mais util compreender os Estados Unidos como um hegemon a vé-lo como um
poder imperial porque, ao fazé-lo, o analista ¢ forcado a concentrar-se
diretamente em questbes cruciais tais como negociagio, legitimidade e a
necessidade do hegemon conseguir adeptos e seguidores. Muitos acreditam
que hegemonia é uma forma de controle mais superficial e menos impactante
que império. Embora isso seja verdadeiro de certa forma, sugere-se que a
hegemonia dos Estados Unidos ¢ marcada por vdrias forgas histéricas e estruturais
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que tém empurrado esse pafs em dire¢do a um envolvimento mais profundo e
intrusivo no resto do mundo e que continuam a fazé-lo, dificultando o exercicio
do poder norte-americano.

Na terceira segdo se examina de forma mais geral as cinco razdes mais
citadas para a rejei¢ao de concepg¢des imperiais e verticalizadas do ordenamento
internacional. Em vez de comparar a extensio e o cardter do poder dos Estados
Unidos com o de outros Estados hegeménicos na histéria, se questiona como
esses cinco fatores podem ter mudado de forma a viabilizar um ordenamento
hegemonico e potencialmente sustentdvel. Claramente, as fontes de poder dos
Estados Unidos sio enormes. No entanto, quando confrontadas com o modo
em que a sociedade internacional e a politica global vém mudando, o que mais
chama a atengdo sio os limites, a instabilidade e as incertezas desse poder.
Embora essas limita¢oes apliquem-se mais diretamente ao exercicio do poder
coercitivo, suas implica¢des sio mais amplas e questionam a imagem simplista
dos Estados Unidos como um poder hegemoénico todo-poderoso e sem rivais.

Impérios e ordem

A nogao de império foi, durante muito tempo, central para as concepgdes
de ordem mundial. Isso era claramente verdade nas relagbes internacionais
antes da emergéncia do sistema europeu cldssico de Estados. Mas o imperialismo
também era central para a operagdo politica do sistema cldssico de Estados,
para seu desenvolvimento econdmico, para o cardter da ordem internacional
legal e normativa e, como muitos trabalhos recentes tém mostrado, para sua
teoria politica. A l6gica de poder em um sistema de Estados cldssico deu origem
a dois padroes persistentes: primeiro, de equilibrio de poder e, segundo, de
desigualdade e hierarquia. O campo do estudo académico das Rela¢oes
Internacionais deu enorme atengdo ao primeiro padrio, mas negligenciou o
segundo e subestimou o papel crucial da intera¢io entre poder equilibrado e
poder desigual na génese da ordem internacional. Da mesma forma, a disciplina
de Direito Internacional enfatiza tanto a idéia do direito internacional como
um sistema horizontal de coordenagio (desfazendo analogias equivocadas com
o Ambito doméstico, onde o foco ¢ na implementagdo, por vezes forcada, de
decisdes), que acaba desviando sua aten¢do do importante tema dos diferenciais
de poder e do papel da desigualdade entre Estados.

O sistema de Estados cldssico ndo somente foi marcado por desigualdades,
como foi estruturado em torno delas. A combinagio do répido desenvolvimento
industrial, a emergéncia de estruturas estatais administrativas organizacionais mais
eficientes, a consolida¢io dos Estados nacionais ¢ mudangas na tecnologia e na
organizagao militar levaram 4 ascensao de um pequeno nimero de grandes poténcias
que dominaram o cendrio da politica internacional. No nicleo do sistema, formas
institucionalizadas de hierarquia foram centrais em dois aspectos: por um lado, na
compreensao pluralista de como sustentar o ordenamento internacional; por outro,
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na geragdo das normas politicas que institucionalizaram esses entendimentos.
Embora a légica do equilibrio de poder pudesse operar automaticamente, suas
ameagas e atritos poderiam ser minimizados pelo reconhecimento do papel gerencial
das grandes poténcias. Elas poderiam promover a ordem gerenciando as relagoes
entre si (por meio da diplomacia, conferéncias, missoes, ¢ intervengdes conjuntas),
assim como explorando seu diferencial de poder em relagao a Estados subordinados,
esferas de influéncia e sistemas de aliangas. Apesar do movimento normativo em
dire¢ao a maiores graus de igualdade, esse padrio permaneceu central durante a
maior parte do século XX.

Se a desigualdade marcou o cerne do sistema de Estados, as relagoes entre o
ntcleo europeu e a periferia foram ainda mais desiguais. A Revolugao Industrial e
as inovagdes tecnoldgicas em armamentos forneceram a base para uma dominagio
sem paralelos dos poderes europeus sobre o resto do mundo. O sistema cldssico de
Estados era uma ordem imperial e colonial. Essa face imperialista precisa ser
entendida como uma das principais institui¢oes da sociedade internacional. Dessa
forma, a ordem européia colonial foi construida em torno de territdrios formalmente
subordinados que nio tinham papel algum nas relagdes internacionais, pois tratava-
se de um sistema econdmico marcado pela imposi¢ao da abertura das economias
periféricas, pela abertura demogrifica das mesmas, por premissas culturais que
enfatizavam a superioridade da cultura ocidental e branca, e pela crenga em que o
progresso era uma conseqiiéncia da reprodugio de modelos europeus — uma premissa
verdadeira tanto para Marx como para Mill.

Mas, talvez, mais interessante que a centralidade histérica da nogao de
império ¢ a forma como uma gama de representantes de diferentes pensamentos
politicos via a mesma, nio como um resquicio de um passado feudal, mas sim
como um elemento central das relagdes internacionais do futuro; e, particularmente,
como uma resposta as mudangas impostas pelo desenvolvimento capitalista e
pelas forcas do que veio a se chamar de globalizagao. Trés momentos merecem
atengao.

Escrevendo no auge da autoconfianga imperial vitoriana, John Seeley
ressaltava a transformagao na escala de poder, as “vastas for¢as unificadoras” do
comércio, investimento e migra¢do, assim como a extensao em que mudangas
tecnoldgicas e de comunicagio estavam facilitando novas formas de organizagio
politica. “Eu tenho sugerido que no mundo moderno a distincia tem perdido
muito seus efeitos, e que existem sinais de um tempo no qual os Estados vao
ser mais vastos do que eles tém sido até o presente” (Seeley [1881] 1971:
234). Em consonincia com muitas das reflexdes do pensamento do século
XIX (por exemplo, Cobden [1867] 1903: 5-119 e 122-258; para a visio
admirdvel de Cobden do poder dos Estados Unidos, ver Cowley, 1952), ele
via a légica dominante da integragao econémica e interdependéncia apontando
para consolidagdo e fusio de estruturas politicas. E, como vérios de seus
contemporaneos, ele via os Estados Unidos como modelo: “o mais notdvel
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exemplo de expansio confiante ¢ bem sucedida”, um modelo de instituigoes
livres combinadas com uma expansio sem limite em seu maior grau...é
precisamente o tipo de unido que as condigdes de nossa época mais naturalmente
necessitam. (Seeley [1881] 1971: 235/236).

Escrevendo em 1926, Alfred Zimmern, o principal pensador liberal e
defensor da Liga das Nagbes, também via o império como um elemento
necessdrio e benéfico a futura ordem mundial. Assim como Seeley, ele acreditava
que transformagdes econdmicas mudavam os imperativos tanto do poder
nacional como os de governanca internacional. “Historiadores futuros, eu
acredito, vao olhar para o século XIX como um século que uniu o mundo
economicamente, por intermédio do desenvolvimento de um sistema mundial
de comércio, inddstria, e comunicagdes; e eles vao apontar para o século XX
como o que regularizou e controlou esses contatos econémicos, pelo
desenvolvimento de uma cooperagio intergovernamental e pelo estabelecimento
de uma base firme para o direito internacional como um sistema de regras
vinculantes entre os Estados”. (Zimmern, [1934] 1979: 60/61). Nessa busca
por governanga, contudo, o império continuaria a ter um papel central. De
um lado, a Commonwealth britinica representava, para Zimmern, um modelo
para a Liga das Nagbes — um modelo de associagdo livre e pacifica de Estados
e comunidades nacionais. Do outro, a Liga das Nagoes era central para a
sobrevivéncia e sustentabilidade da Commonwealth, dai a nogiao de Zimmern
de “uma liga dentro de outra mais ampla, uma sociedade dentro de uma
sociedade maior”. (Zimmern, [1934] 1979: 61). Esse pequeno lapso entre
liberais internacionalistas e liberais imperialistas nao era de forma alguma restrito
a Zimmern. Assim, Wilson defendia a Doutrina Monroe em Paris, nio como
um arranjo regional hegemonico que refletia os interesses egoistas dos Estados
Unidos, mas como um modelo para a Liga. Essa idéia tinha sido discutida em
novembro de 1914, e era expressa em vérios documentos e no discurso de
Wilson no Senado (22 de janeiro de 1917), como tentativa de tornar a Liga
aceitdvel para a opiniao publica norte-americana. Mas essa idéia também refletia,
de acordo com a proposta de House, que Wilson adotou com entusiasmo, uma
crenga genuina de que um Pan-Americanismo, inspirado na Doutrina Monroe,
poderia fornecer um modelo de organizagdo internacional para o pds-guerra
(Gilderhus, 1986: 135-139 e Gilderhus, 1980: especialmente 415-417).

Ao final da Segunda Guerra Mundial, a maré contréria 4 nogao de império
parecia avangar com mais for¢a. De fato, a guerra em si foi crucial no processo
de descolonizagio: a devastadora fraqueza do nucleo europeu, a ascensio das
superpoténcias (termo cunhado em 1944), a perda do controle direto sobre
territérios coloniais (especialmente na Asia), e a intensificagio do nacionalismo
anticolonial alimentado em oposi¢io a tentativa européia de mobilizar os
impérios para o esfor¢o de guerra. Os conflitos catastréficos da primeira metade
do século XX, pareciam reforgar a idéia difusa, mas generalizada, de que a
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época dos Estados-nagao chegava no fim e que as forgas politicas internacionais
e o desenvolvimento do capitalismo global estavam levando a novas formas de
ordenamento politico (por exemplo, Carr, 1945). Mas nesses debates a nogao
de hierarquia permanecia central. Por vezes, a ligagao entre hierarquia e ordem
era focalizada em institui¢des, como no caso das Nagoes Unidas, com o
entusiasmo (consistente) de Churchill e (inicial) de Roosevelt por uma ordem
construida em torno dos “quatro policiais”, cada um mantendo a ordem em
suas respectivas esferas de influéncia. As vezes, a énfase recafa mais diretamente
na nogao de império. Alexandre Kojéve, o grande especialista em Hegel e oficial
do governo francés, oferece um exemplo particularmente interessante de como
a percepgao dessas mudancas apontava tanto para a centralidade continuada
da nog¢do de império como para a mudanca de seu cardter.

Em seu trabalho Outline of a Doctrine of French Policy, escrito em agosto de
1945, ele escreveu: “No presente, sdo esses Estados-nagao que, inexoravelmente,
estao de forma gradual dando lugar a formacoes politicas que transcendem
fronteiras nacionais e que podem ser designadas pelo termo ‘Impérios’. Estados-
nagdo, ainda poderosos no século XIX, estao cessando de ser realidades politicas.
(...) O Estado moderno, a realidade politica corrente, requer uma fundagio
maior do que aquela representada por Nagdes no sentido estrito. Para ser
politicamente vidvel, o Estado moderno deve ser baseado em uma ‘vasta unido
“imperial” de Nagoes afiliadas’. O Estado moderno s6 ¢ realmente um Estado se
for um Império” (Kojeve, 1945). Na visao de Kojeve, a Alemanha nazista tinha
reconhecido essas mudangas, como pode ser visto nos extensos debates sobre
Grossraumtheorien e na geopolitica de Haushofer (que influenciariam Spkyman
e, depois, Kennan)!. Mas, para Kojeve, a Alemanha tinha procurado uma solugao
nacional que estava fadada ao fracasso quando confrontada pelo “socialismo
imperial” da URSS, de um lado, e pelo ‘capitalismo imperial dos Anglo-Saxdes’,
do outro. “Pode-se dizer, portanto, que a Alemanha perdeu essa guerra porque
queria ganhd-la como um Estado-Nagao”. Assim como Zimmern, ele via a
Commonwealth como um modelo, mas argumentava que esse era um modelo
ainda muito nacional. E, de novo de acordo com Zimmern, o futuro estava do
lado dos Estados Unidos, com seus arranjos desterritorializados e estruturados
de maneira muito mais difusa. “E o império Anglo-Saxdo, o que significa dizer o
bloco politico-econdmico Anglo-americano, que ¢ hoje a realidade politica efetiva’
(Kojeve, 1945: 3). As solugoes do préprio Kojeve apontavam, de forma presciente,
para o regionalismo (a outra unidade ébvia da ordem mundial além do Estado-
nagio) e, de forma profundamente implausivel, a nogao de “Império Latino”.

Politicamente, ¢ claro, o periodo pés-Segunda Guerra Mundial presenciou
o desafio dos territérios europeus ultramarinos de se fortalecer, levando a
conclusio da terceira onda de descolonizagdo (contra os impérios europeus) e,

1 Sobre o engajamento de Kojeve com Schmitt e Aron ver Miiller, 2003, especialmente Visions of Global

Order: Schmitt, Aron, and the Civil Servant of the World-Spirit, 87-103.
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finalmente, & quarta onda (com a quebra do império soviético e do sistema
hegeménico). Analiticamente, a disciplina de Rela¢es Internacionais insistia
ainda mais em descrever o seu campo de estudo como “A Politica entre as
Nagbes” ou como a politica de um sistema inter-estatal andrquico, apesar do
importante papel da hierarquia nos dois lados da Guerra Fria. George Liska foi
inusual ao salientar o cardter dual ou variado do sistema. “A politica internacional
contemporinea’, ele escreveu em 1967, “é um agregado de dois ingredientes:
a politica dos Estados-na¢do renovados ou fortalecidos e a politica de império
e das relagoes interimperiais” (Liska, 1967: 3).

A emergéncia dos Estados Unidos como ntcleo de um mundo unipolar
reforgou a atengdo dada as implicagbes da recentralizagao do poder global —
nio simplesmente em relacio as escolhas estratégicas dos Estados Unidos, mas,
mais amplamente, em termos da possibilidade de gerar ordem mediante
hierarquia, hegemonia ou até mesmo império. Falar dos Estados Unidos como
a nagdo indispensdvel tornou-se mais persistente e, para muitos, mais persuasivo;
e a caracterizagdo de Krauthammer de um “momento unipolar” abriu espago
para a crenga de que o mundo havia entrado em uma era unipolar (ver Brooks
e Wohlforth, 2002). Ambos, império e hegemonia, requerem poder, propdsito
e apoio politico de terceiros. Como os muitos catalogadores e contadores de
recursos objetivos de poder notaram, os recursos dos Estados Unidos nao tém
rival: a verba militar dos Estados Unidos ¢ maior que a dos 14 paises seguintes
juntos e a economia dos Estados Unidos é maior do que as préximas trés
combinadas. Mas foram, ¢ claro, os eventos que se seguiram ao 11 de Setembro
que pareceram oferecer aos Estados Unidos um propdsito muito mais claro (e
talvez um projeto), assim como niveis muito maiores de apoio politico doméstico,
a uma politica externa ativa e engajada. A emergéncia de uma politica externa
mais unilateral e nacionalista por parte dos Estados Unidos reforgou ainda
mais o retorno a linguagem de império. Como resultado, um niimero cada vez
maior de comentadores passou a falar do papel dos Estados Unidos no mundo
em termos imperialistas (para um exame mais detalhado, ver Cox 2003;
Bacevich, 2002: 142-43; Ferguson, 2002; Ikenberry, 2002; and Snyder, 2003)
e, de modo também crescente (tanto a direita como a esquerda), outros
passaram a defender as virtudes de um Império Americano — como a melhor
politica para salvaguardar os interesses nacionais norte-americanos; como a
tinica fonte possivel de seguranca global e outros bens publicos internacionais;
como o dnico Estado com a capacidade de comprometer-se com as tarefas de
intervencdo e state-building que o cardter evolutivo da prépria seguranca torna
vitais; e como o agente politico essencial para a expansao do liberalismo global.

Definicoes e distincoes

A caracterizagdo dos Estados Unidos como um poder imperial sempre foi
dificil e contestada. Assim, o cldssico retrato de Ernest May da auséncia de uma
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inclinagdo imperial pode ser contestado com a igualmente cldssica exposi¢ao
de Williams de Empire as a Way of Life (May, 1968 and Williams, 1980). E
claramente o caso que os Estados Unidos tém, hd muito tempo, mantido uma
poderosa imagem de si como um poder anticolonial, com sua rejeigao a politica
de poder européia; sua sustentada e recorrente retérica de liberdade e
autodeterminagdo; seu papel decisivo no estabelecimento da autodeterminagao
como uma norma politica internacional; e sua pressio direta sobre os Estados
europeus para que abdicassem de suas possessdes imperiais, desde os holandeses
na Indonésia até os franceses e britinicos em Suez.

Contra isso, no entanto, os Estados Unidos tém que ser vistos como um
produto da expansdo européia, que envolveu assentamento de coldnias e a
subjugagio de povos indigenas e independentes. O pais era forte territorialmente
e bem sucedido em sua dimensio expansionista no decorrer do século XIX —
via colonizagio, compra de terras e guerra (usando a for¢a mais de cem vezes
entre 1807 e 1904). Ademais, quando o pais abandonou a expansio territorial
e a conquista, ndo o fez notadamente por fatores liberais. Dessa forma, ¢ inegével
que preocupagdes liberais tiveram um papel: em termos das ameagcas a liberdade
doméstica associadas com a expansdo imperial no exterior, e na dificuldade de
reconciliar a realidade do império ¢ o dominio ultramarino com os valores
norte-americanos. Mas raca e escravidio também foram fatores dominantes
para explicar o fim da expansio rumo ao sul e para levar os Estados Unidos a
novas formas de controle territorial — como a doutrina de territérios nio-
incorporados ou arranjos de protetorados, como a Emenda Platt, que serviu de
modelo para o Haiti, Nicardgua, Republica Dominicana e que, por sua vez,
havia sido aplicada com base no modelo de dominio britanico no Egito. E,
como Morgenthau e outros jd observaram, nunca houve um imperativo
geopolitico pré-expansionista forte. “Raramente, se nio nunca, poderia uma
grande poténcia atuar com uma politica de conquista com menos convicgao,
determinagdo e senso de propdsito”. Para os Estados Unidos, conquistas além
dos limites do continente norte-Americano eram, desde o infcio, um inevitdvel
embaraco, mais que a realizagio de um objetivo nacional 2. Onde esse imperativo
realmente existia, como era o caso dos chamados Strategic Trust Territories, entao
a conquista nao era renunciada. Igualmente, quando a geopolitica ditava
rearranjos territoriais e a permuta de povos e soberanias (como ocorreu tanto

2 MORGENTHAU, 1960: 99-101. A discussio de Morgenthau ¢ fascinante conforme ele enreda (de
forma um tanto nio convincente) no papel do propésito moral. “Os moralismos exagerados com os quais
a expansio americana tem sido tradicionalmente justificada, entdo, contém elementos de sinceridade
subjetiva, mas também de verdade objetiva. A idéia de uma missio americana para os povos menos
afortunados do mundo é certamente uma ideologia politica, a racionalizago e justificagao de politicas
foram empreendidas por outras razdes, principalmente egoistas. Mas a idéia expressa também um sério
comprometimento com um propdsito que é meramente o objetivo americano projetado além de seus
limites territoriais e circunscrito somente pelo alcance da influéncia americana”. Para uma explicagio da
expansio dos Estados Unidos e seus limites, ver ZAKARIA, 1998. Sobre o papel da competigao, em que
Zakaria presta pouca atengio, ver SCHOULTZ, 1999.
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em Paris em 1918, como em Yalta em 1945), os Estados Unidos, entao, estavam
dispostos a seguir seus interesses em vez de seus professados valores, abrindo
espago a recorrente acusagao de ser um conspirador maquiavélico por trds de
uma fachada Wilsoniana.

Ainda assim, os Estados Unidos distanciaram-se da conquista formal e da
anexagio territorial, buscando expansio econdémica externa e a abertura de
mercados. E isso que nos forga a lidar com os aspectos nio-territoriais do poder
norte-americano e com a distingdo entre império formal e informal, entre
controle politico direto (hasteando bandeiras e pintando mapas) e controle
econdmico informal (abrindo as portas da economia; para a exposi¢ao cléssica
ver Gallagher e Robinson, 1953). Essa diferenciagdo permanece crucial para o
entendimento do poder dos Estados Unidos, mas sofre de duas sérias limitagoes.
A primeira é que negligéncia a disposigdo continuada, por parte dos Estados
Unidos, de usar a forca e a coercio na busca de seus interesses. E essa disposi¢io
uma das caracterfsticas mais importantes que distingue hegemonia de primazia
liviemente reconhecida. Em 4reas onde sua hegemonia estava estabelecida hd
muito tempo, como na América Latina, intervencionismo e uso da forga
mantiveram-se presentes mesmo quando o cardter do sistema internacional
passou por dramdticas mudangas. Por isso, por exemplo, intervencionismo
nio pode ser entendido como uma fungdo dos constrangimentos da Guerra
Fria. Além disso, conforme o poder relativo dos Estados Unidos cresceu e as
restricoes da Guerra Fria diminuiram, aumentou sua disposi¢ao de usar a forga.
Assim, Bacevitch (2002: 142-43) indica a existéncia de um “nivel de ativismo
militar sem precedentes” durante os anos 90, e 48 interven¢oes militares levadas
a cabo durante os anos Clinton.

O segundo problema ¢ a tendéncia a ignorar os aspectos “formais” do
império informal. Essa foi uma falha da formulago original do conceito e,
ainda mais, em suas aplicages ao caso norte-americano. Historicamente, a
prética do império informal envolveu um complexo conjunto de normas e
arranjos institucionais (a respeito de, entre outros, extraterritorialidade,
protetorados, territérios nao-incorporados, esferas de influéncia, assim como
normas relativas 4 soberania, autodeterminagio, ou sua auséncia, € ao uso da
for¢a). As normas fundamentais da sociedade internacional estavam marcadas
permanentemente pelo seu cardter dual tanto de sistema interestatal como de
sistema inter-imperial. Hoje, o lado formal do império informal torna-se ainda
mais crucial para a proje¢io de poder norte-americano, ji que as regras e
institui¢des em torno das quais a globalizagio ¢ estruturada, tornam-se cada
vez mais ambiciosas, intrusivas e abrangentes. Uma grande parte do poder
norte-americano ¢ exercida pela “metamorfdsica” estrutura normativa e legal
da sociedade internacional — por intermédio da influéncia norte-americana
sobre normas centrais (por exemplo, aquelas relativas ao uso da for¢a ou 2
modificagio do cardter da soberania); pela influéncia dos Estados Unidos em
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regimes e institui¢des dos quais escolhe ndo participar; por sua capacidade de
influenciar escolhas entre modos de governanca de mercado ou politicos; e por
seu cultivo de modos alternativos de governanga (por exemplo, a expansio de
redes regulatérias ou a externalizagio de seu direito doméstico). Assim, a visao
dos Estados Unidos como sendo ou ‘a favor’ ou ‘contra’ o direito internacional
e institui¢des ¢ altamente enganosa e corre o risco de desviar nossa atengao das
formas pelas quais o poder dos Estados Unidos ¢ realmente exercido.

Isso leva ao segundo tdpico, a saber, a distingdo entre o controle coercitivo
direto, por um lado, e o controle exercido por regras e instituigoes ¢ mediado
por negociagio, por outro. Para muitas pessoas, a inevitabilidade do termo
“império” parece decorrer naturalmente do imenso manancial de recursos de
poder a disposigio de Washington e, especialmente, da extraordindria
capacidade militar lhe d4 uma aparente dominagio avassaladora sobre seus
adversdrios. Império (em vez de hegemonia ou primazia), parece particularmente
apropriado para o uso direto de coergdo em relagao aos Estados mais fracos e
subordinados, nio mediada por negociagbes politicas, regras acordadas ou
institui¢des compartilhadas. No entanto, a visio do poder em termos
puramente coercitivos e materiais, baseia-se em um entendimento do poder
bastante limitado e pouco util. O poder nas relagdes internacionais deve ser
visto como uma relagdo social, posto lado a lado com outros conceitos sociais
essenciais como prestigio, autoridade e legitimidade. Grande parte da luta por
poder politico é a busca de controle legitimo, evitando o apelo, custoso e
perigoso, a forga bruta e a coergdo.

Teéricos do imperialismo nos ensinaram, hd muito tempo, que impérios
formais dependiam de uma variedade de controles indiretos, e que o fim do
império chegou quando os imperialistas ficaram sem colaboradores. Se isso era
verdade para impérios formais, o é ainda mais para impérios informais e sistemas
hegeménicos. E por essa razio que o conceito de hegemonia é tao importante.
Afinal, uma hegemonia estdvel se apdia em um delicado equilibrio entre a
coer¢do e o consenso; entre o exercicio do poder direto e indireto do Estado
hegemonico, por um lado, e, por outro, a provisao de algum grau de autonomia
de agdo e respeito para os Estados mais fracos. Apesar de énfases e implicagoes
poderem variar, essa descri¢io geral é adequada tanto se adotarmos visdes
realistas, liberais ou neogramscianas de hegemonia3. Diferentemente da
subordinagao direta, a hegemonia precisa ser estruturada em um processo de
negociagao constante e comumente instdvel, entre o forte e o fraco. Negociagao

3 Abordagens liberais e neogramscianas sio muito bem abrangidas na literatura. No lado conservador, o
teérico mais importante (e seriamente negligenciado) ¢ Triepel, 1938. Triepel insistiu na distingdo entre
lideranga, hegemonia e dominagdo; ele argumentava que hegemonia “requer adeptos por defini¢ao” e
acarreta a integragio de Estados subordinados dentro de uma ordem que parece benéfica a eles. Ele fala
explicitamente sobre a necessidade de autocontengio estratégica (Selbstbindigung des Machttriebs, p.131),
e de que o hegemon exerca poder de um modo indireto que incentivard os Estados subordinados em diregao
a0 seu comportamento e seus valores. Agradeco Miriam Prys pela assisténcia na pesquisa desse ponto.
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e o cultivo de legitimidade tém um papel crucial, especialmente dada a natureza
mutdvel do contetido das politicas em um mundo globalizado.

Se a modalidade de controle é melhor encapsulada pelo termo “hegemonia”,
o terceiro tépico relaciona-se a profundidade do envolvimento norte-americano.
A intui¢do ébvia é que hegemonia e império informal implicam um
envolvimento menos profundo e esforgos menos intrusivos tanto para moldar
regimes subordinados as preferéncias do hegermon, como para proteger-se de
rivais estratégicos. Na visio de Gallagher e Robinson, o império informal ¢
mais flexivel, mais barato e menos arriscado, e é essa a razao de a Gra-Bretanha
té-lo preferido sempre que possivel. A mesma légica e os mesmos beneficios
devem aplicar-se aos Estados Unidos, também sendo um império informal
mais coerente com seus valores.

Contra essa visao, contudo, hd claros exemplos nos quais os Estados Unidos
envolvem-se profundamente em iniciativas para remodelar unidades politicas
subordinadas. Pode-se apontar, por exemplo, as tentativas de state-building
colonial durante a fase mais aguda do fervor intervencionista entre 1898 ¢ a
Politica da Boa Vizinhanga de 1933, especialmente em Cuba, no Haiti e nas
Filipinas. O “Fardo do Homem Branco” de Kipling era, afinal, enderecado e
dedicado nio ao Império BritAnico, mas & ocupac¢io norte-americana nas
Filipinas (Kramer, 2002: 1348). Fora isso, as pressdes da Guerra Fria
impulsionavam os Estados Unidos em dire¢do a iniciativas ainda mais expansivas
e ambiciosas de promog¢io da democracia, desenvolvimento econdmico e
reformas sociais pacificas, mais notadamente no caso da Alianga para o Progresso
nos anos 60. A Alianga foi o maior esfor¢o norte-americano nesse sentido,
entre as ocupagdes do Japao e da Alemanha na década de 1940, e o renascimento
de tentativas de nation-building dos anos 90. E foi quase um fracasso total.

4 A Alianca tem sido curiosamente negligenciada nos debates recentes sobre a viabilidade de nazion-
building (e por historiadores, mais genericamente). Apesar de ter havido alguns sucessos, no fim dos anos
60, os limites e fracassos estavam claros e as razdes para estes permanecem relevantes. Primeiramente, as
metas de longo prazo da democracia e desenvolvimento foram consistentemente subestimadas pelas
necessidades de curto prazo de seguranga e, especialmente, contra-insurgéncia. Em segundo lugar, a
necessidade de reduzir os fardos levou os Estados Unidos a abragar uma gama de titeres nio confidveis e
ignébeis. Esses foram os coronéis e generais que assumiram o poder no crepisculo da democracia nos anos
60. Conforme eles se tornaram firmemente estabelecidos no poder, Washington passou a considerar o
controle indireto cada vez mais dificil (proxy tails wagging hegemonic dogs), e os Estados Unidos se
corromperam por seu apoio a inimigos da democracia e s atividades reprovdveis de seus colaboradores
torturadores. Realmente esse perfodo mina a visao dos Estados Unidos como um apoiador consistente da
democracia e dos direitos humanos e é essa aparente cegueira a essa realidade que engendra o cinismo
estrangeiro atualmente. E, em terceiro lugar, a Alianga falhou devido as dificuldades da nation-building até
mesmo numa regido onde o poder dos Estados Unidos era imenso, onde os Estados Unidos tinham tanto
patriménios de conhecimento e cultura, e onde ele havia feito um compromisso publico. Foi esse fracasso
que contribuiu para muitas das mais importantes andlises da época, especialmente PAKENHAM, 1973
e HUNTINGTON, 1968 — a biblia para aqueles que buscavam justificativa para o apoio dos Estados
Unidos a regimes autoritdrios, até que a terceira onda de democratizagio e o fim da Guerra Fria empurraram
muitos da direita de uma forma extrema de impossibilidade democrdtica para uma crenga igualmente
exagerada na universalidade de possibilidades de democracia e da promogio desta.
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Mas a questdo mais importante ¢ se ndo existem pressdes mais profundas
e permanentes em prol de maior envolvimento norte-americano. Um conjunto
de pressoes origina-se da recorrente ambigao politica e moral dos Estados Unidos
de melhorar o mundo e exportar os seus valores. “Eu estou buscando o minimo
de interferéncia necessdria para tornd-los bons” disse Theodore Roosevelt em
1908, em relagdo a Cuba e 2 América Central. Mas, seja em 1908 ou em 2004,
¢ altamente improvdvel que fazer os povos melhores, ou até moderadamente
menos piores, seja um objetivo a ser realizado com doses minimas de
interferéncia. Outro conjunto de pressdes pode ser derivado do cardter mutdvel
dos interesses econdémicos dos Estados Unidos. Ao contrdrio do envolvimento
britnico no comércio e no investimento de portfdlio, a expansio dos interesses
econdmicos norte-americanos durante o século XX, envolveu investimentos
na produgio e explorago de matérias primas, comumente a sombra de barreiras
tarifirias de bem-sucedidos arranjos de substitui¢do de importagio que
dominaram o crescimento econdémico de boa parte do mundo durante grande
parte do século. Manter-se nesse 4mbito significava, inevitavelmente, que os
Estados Unidos estariam envolvidos na politica doméstica de diversos paises
ao redor do planeta com mais intensidade que a Gra Bretanha. Além disso, o
cardter mutdvel da regulagio econdmica global, relacionado, de um modo ou
de outro, aos interesses dos Estados Unidos, tem, cada vez mais, envolvido
regras amplamente intrusivas, cujo valor depende de sua internalizagio e
implementagdo nessas sociedades.

Esse ponto crucial pode ser mais generalizado. A promogio dos interesses
dos Estados Unidos em uma era globalizada tem, cada vez mais, envolvido a
intrusdo profunda na forma como diferentes sociedades devem ser organizadas
domesticamente, sendo essa uma mudanca estrutural. Se os Estados devem
desenvolver politicas efetivas para o desenvolvimento econdmico, prote¢ao
ambiental, direitos humanos, resolucio de crises de refugiados, narcotréfico e
terrorismo, entdo eles precisam engajar-se com uma ampla gama de atores
internacionais e transnacionais e interagir nao sé com governos centrais, mas
com um conjunto muito mais diversificado de atores politicos domésticos,
econdmicos e sociais. Se os Estados Unidos desejam resolver problemas em um
mundo globalizado, ndo podem simplesmente persuadir ou intimidar governos
a assinar tratados; terminam, inevitavelmente, envolvidos na conduc¢io dos
negécios domésticos e na organizagdo interna dessas sociedades. Essa tendéncia
tem sido reforgada pela transformagio da agenda de seguranga e, como eu
argumentarei em seguida, esse ¢ um dos fatores mais importantes que tem
reformulado o debate sobre legitimidade e, uma vez mais, complicado o
exercicio do poder hegemonico.

Finalmente, sempre tem sido extremamente dificil para impérios e
poténcias hegeménicas definir e limitar seus interesses. As Rela¢oes
Internacionais como disciplina tém costumado a pensar o sistema politico
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internacional em termos neo-realistas: um mundo no qual sistemas
“constrangem”, empurrando e forgando os Estados a agirem de determinadas
formas. A desigualdade de poder e a falta de competidores politicos tradicionais
em termos de poder, levam analistas naturalmente a privilegiar fatores
domésticos norte-americanos. Dai o argumento comum que, em um periodo
de unipolaridade, a politica dos Estados Unidos deve ser explicada em termos
de grupos de interesses (empresariais ou petroliferos), ou ideologia (a ascensio
dos neoconservadores). Dai, também, o foco nas formas pelas quais Estados
hegemoénicos ou imperiais sao levados a realizar escolhas politicas e, em
particular, estdo tentados a expansio excessiva pelas pressdes de grupos de
interesse domésticos e pelos “mitos de império” domésticos, do tipo analisado
percucientemente por Jack Snyder (Snyder, 1991).

Esse modo de pensar tem méritos, mas também limites. Impérios sempre
enfrentam vdrios dilemas estratégicos genuinos que estdo enraizados na natureza
do sistema, nio em politica doméstica; ¢ o analista deve colocar muito mais
énfase na forma pela qual os sistemas “constrangem”, nio sé pela forma que
eles empurram e pressionam, mas também pela forma como eles aprisionam.
Manter um império de forma bem sucedida ¢ uma tarefa extraordinariamente
dificil. No caso da Gra Bretanha, o que a fez se mover do império informal
para o formal foi, diversas vezes, a rivalidade estratégica em termos consistentes
com o neo-realismo; mas também foi freqiientemente o resultado de mudangas
socioecondmicas na periferia, de crises locais que pareciam ameagar a
estabilidade do controle e o prestigio do poder imperial, ¢ de uma grande
variedade de pontos conectando o exterior imperial com o interior local
(Darwin, 1997). Conforme o sistema distancia-se da era dos impérios formais,
as opgoes disponiveis para a as poténcias tém sido repetidamente constrangidas
pelas acoes dos fracos e pelas instabilidades da periferia. Ao contrdrio do que
afirmam os neo-realistas (especialmente os neo-realistas defensivos), nio pode
haver um equilibrio estdvel de poder nem uma definicao de interesse inconteste.
Como nota Hoffmann, “quase tudo pode ser descrito como interesse vital, j&
que até mesmo desordem na periferia pode desestabilizar a eminéncia de uma
superpoténcia’ (Hoffmann, 2004: 35). Isso deveria também prevenir contra
tentativas de entender as politicas dos Estados Unidos em termos de suas
préprias escolhas estratégicas. Assim como na questdo de legitimidade, o foco
do estudo precisa estar nos objetos do poder norte-americano, assim como nos
objetivos da politica norte-americana. Equilibrios e barganhas locais podem
ser tao vitais quanto grandes negociagdes estratégicas.

O debate sobre a coeréncia da expansio norte-americana e o balango
entre os diferentes componentes do interesse do pafs é muito grande para ser
resumido aqui. Nao ¢ dificil refutar a visao dos Estados Unidos como um pais
puramente reativo aos eventos do mundo exterior. Em um sentido importante,
os Estados Unidos tém sempre sido um Estado revisionista, tanto em sua
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posicio de cruzado como de farol’. Mas a nogio de “império por convite”
também constitui uma parte importante do retrato histérico (principalmente
em relagio a Europa), assim como a aquisi¢io de poder predominante, se nio
por acidente, entdo certamente como resultado da busca de outros objetivos
mais importantes, principalmente ganhar grandes guerras. Mas o que se
procurou salientar aqui é que os fatores de pressio por trds da politica norte-
americana devem ser entendidos em um conjunto mais complexo de questoes
relativas 2 manutengio do poder, mesmo na falta de um rival estratégico direto.

A sustentabilidade da hegemonia

Nesta secio serdo examinados cinco fatores comumente citados como
causas para o fim dos impérios no século XX: a utilidade declinante da for¢a
militar; resisténcia ao dominio estrangeiro; mudangas nas préprias metrépoles;
mudangas no ambiente internacional em sua interface legal e moral; e a
existéncia de oponentes e rivais. Esses fatores também estdo por trds de aspectos
mais amplos, como a difusio e descentralizagio do poder que, para autores
como Hedley Bull e Adam Watson, caracterizaram o perfodo de 1900 até o
final da década de 1970. Nesse sentido, a descolonizagio e o fim do império
foram apenas um dos elementos da revolta contra a dominagdo ocidental sobre
o resto do sistema internacional. Outros elementos incluem a luta por soberania
igualitdria, igualdade racial, justi¢a econdmica e liberacio cultural®. Até que
ponto essa difusdo ou descentralizagdo tem sido revertida ¢, portanto, nio sé
central para o entendimento do papel dos Estados Unidos, como também
para compreender a natureza e desenvolvimento do sistema internacional de
forma mais geral.

O primeiro fator relaciona-se 4 utilidade da for¢a militar e aos argumentos
correntes sobre a sua utilidade declinante. Esse era um tema comum dos anos
70, tanto na literatura mais geral sobre poder e interdependéncia, como nos
textos mais especificos sobre for¢a militar e sobre o porqué das grandes nagoes
crescentemente perderem pequenas guerras. Nio é necessdrio deter-se nos
elementos especificos desse debate. Basta dizer que, com a leitura dessa posicio,
¢ possivel tragar, claramente, um caminho da certeira dominagio, com a qual

5> De qualquer modo que expliquemos o balango entre esse dois, o sentido de se ter uma missio de revisar
o mundo talvez explique o que freqiientemente parece intrigante para os de fora — o sentido subjetivo de
vulnerabilidade quando, para um analista de fora, é a auséncia de ameagas e ameagadores que é o0 que mais
impressiona. Williams coloca isso da seguinte forma: “...a fé na singularidade dos Estados Unidos,
juntamente com o fracasso de outros em copiar a perfeita revolugdo, gerou um sentimento profundo de
estar ‘sozinho’”. Americanos consideravam-se perpetuamente sitiados e citavam a nota de Weinberg sobre
“um sentimento de um direito natural de seguranca”. WILLIAMS, 1980: 53-54.

¢ BULL e WATSON, 1980. Na década de 70, muito do que se escrevia relevava a questdo da difusdo e
descentralizagio do poder, que eram vistas como complicando nio sé impérios formais como concepgdes
hierdrquicas de ordem e nog¢oes Kissingeristas de sistemas dominados por superpoténcias ou por um
ordenamento oligdrquico das Grandes Poténcias.
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os poderes imperiais coletivamente suprimiram a rebelido dos Boxers em 1900,
as falhas militares dos impérios europeus na Argélia, sul da Africa, ou Indochina,
assim como a derrota dos Estados Unidos no Vietna em 1975, e as dificuldades
encontradas pela Unido Soviética no Afeganistao de sua invasio em 1979, a
sua retirada em 19897,

O poder militar talvez seja a drea mais ébvia onde os proponentes da
reasser¢ao hegemoénica podem indicar uma mudanga significativa e de grande
extensdo. Tais argumentos geralmente enfatizam a transformacao de tecnologias
militares, a revolu¢ao em questoes militares e a assombrosa distincia que surge
entre os Estados Unidos e todos os outros paises, em decorréncia das diferengas
de novas tecnologias, dos grandes gastos e da capacidade organizacional. Dai,
a énfase no impacto de uma ampla gama de tecnologias sobrepostas: o grande
crescimento da capacidade de processar informagio e de penetrar a “névoa da
guerra’ 8, 0 crescente raio de acio, precisio e letalidade dos sistemas bélicos; a
emergéncia de um novo padrio de guerra com forgas moveis, flexiveis e
articuladas em rede (para uma clara introdu¢io ver Freedman, 1998). Disso
decorre, também, o argumento que, além de permitir ganhar guerras mais
facilmente, esses desenvolvimentos também serviriam para reduzir o fardo e o
perigo do uso da for¢a militar: devido 4 redugio de baixas, por permitir maior
discernimento, por facilitar a obtengdo de apoio doméstico para a guerra, por
tornar mais fdcil a obediéncia ao direito internacional humanitdrio, e por diluir
a urgéncia de o pafs manter aliangas e bases militares no estrangeiro.

A luz desses desenvolvimentos, alguns tém tentado revisar, se nio reverter,
a histérica trajetdéria notada acima. Dessa forma, Niall Ferguson compara o
atual poder militar dos Estados Unidos a vitdria britAnica em Omdurman em
1898, quando 45.000 dos 52.000 soldados do exército de Mahdi foram mortos
com somente 48 baixas do lado britdnico (Ferguson, 2003). Logo, também, a
tendéncia de lembrar as palavras de Hilaire Belloc: Whatever, happens we have
got/the Maxim-gun; and they have nor (“Aconteca o que for, nés temos a arma
mdxima; e eles nao”). Para muitos, a experiéncia dos Estados Unidos na década
de 1990, representou o restabelecimento da utilidade da for¢a de coergao
militar a custos relativos muito baixos: nio somente a Guerra do Golfo (1991)
envolveu menos baixas que as esperadas, como as perdas no Haiti, Somdlia,
Bésnia e Kosovo totalizaram menos que cingiienta mortes.

Mas, embora esse quadro sugira uma mudanga fundamental, a realidade
¢ bem mais complexa. A primeira resposta é bastante conhecida: se os opositores
no campo de batalha forem racionais, vao escolher evitar lutar em termos que

7 Para se ter uma fonte relevante que focaliza as dificuldades crescentes do uso da forga militar veja BLACK,
1998: especialmente os capitulos 7 e 9. Para as tendéncias como vistas na década de 70 veja MACK, 1975
e KNORR, 1975.

8 Nota dos tradutores: expressio utilizada em inglés para indicar a enorme dificuldade que individuos tém
em contextos de guerra para interpretar a realidade.
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sejam favordveis ao mais forte — daf a nogao de resposta assimétrica e o recurso
a0 terrorismo, 2 insurgéncia e & procura por armas de destrui¢io em massa. As
duas outras razdes para divida podem ser frouxamente descritas como
Clausewitzianas. Para Clausewitz, o uso bem-sucedido do poder coercitivo
relaciona-se ao fim da motivagao do oponente por intermédio de uma complexa
mistura de violéncia fisica e moral. O uso bem-sucedido do poder coercitivo
envolve a capacidade de mudar e de controlar as mentes de outros seres humanos
— fazer com que outros se rendam a sua vontade e aceitem uma visao particular
da realidade. Independentemente de sua eficdcia técnica e destrutiva, uma
forga militar incapaz de lidar direta e brutalmente com a vontade do oponente,
e que relute em pagar altos custos e baixas, possivelmente nio alcangard esse
critério essencial de sucesso (Clausewitz, [1832-37] 1976: especialmente o
segundo capitulo do primeiro livro). A assimetria de comprometimento (entre
as guerras que foram escolhidas versus o compromisso extremo e autodestrutivo
do homem-bomba suicida), continua, portanto, sendo um fator limitador e
importante no poder militar dos Estados Unidos.

A outra duvida Clausewitziana, ainda mais intensa, advém diretamente
do argumento cldssico que o objeto da estratégia ndo ¢ a vitdria e que o dnico
propésito do sucesso militar ¢ modificar os termos de uma relago politica.
Dessa forma, a vitéria no campo de batalha deve ser vista somente como um
meio para um fim politico. A dificuldade de vincular objetivos militares a
resultados politicos sustentdveis tem sido o aspecto mais importante nos debates
sobre a utilidade da for¢a militar. Também foi central em muitos dos debates
sobre contra-insurgéncia nos anos 60 e na andlise do porqué dos Estados Unidos
terem falhado no Vietna na década de 1970. Essa questdao também aparece em
casos nos quais a “militariza¢io” do conflito pouco ou nada fez para diminuir
ou compensar uma falha geral de a¢des politicas, cujas raizes sdo politicas e
sociais, como ¢ o caso da guerra contra as drogas. E ainda, é fundamental na
dificil tarefa de avancar do estdgio de manutengio da paz e imposicio da paz
para o estdgio da reconstrugdo pés-conflito e state-building.

Isso nos leva ao segundo fator: resisténcia 2 dominagio estrangeira. A
crescente mobilizago politica e social das sociedades e povos antes subordinados
foi central para o processo de descolonizagdo. A realidade do envolvimento
externo genérico ou formas mais especificas de dominagio estrangeira direta,
combinadas com mudangas inerentes ao desenvolvimento capitalista, & expansao
da educagio e a disseminagio de idéias sobre liberdade politica, estimularam o
desenvolvimento de um nacionalismo anti-colonial. Isso nio ocorreu em todos
os lugares e certamente nio teve mesmos alcances, mas a questdo crucial é que
o sucesso do desenvolvimento de um império carrega em si as sementes de sua
prépria destruigio. O poder do nacionalismo anticolonialista, da idéia de
autodeterminagdo nacional e a emergéncia da resisténcia tanto das massas como
das elites & dominagdo estrangeira representaram mudangas profundas nas
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estruturas sociais ¢ nas mentalidades previamente subordinadas desses povos.
De muitas formas, isso representou a ascensio, por todo o mundo, de um
processo generalizado e universal de mudanga social e desenvolvimento.

Em alguns casos, as continuidades s3o patentes e trabalham para reforcar
o argumento sobre as dificuldades do uso da for¢a militar. Confrontadas a
resisténcias nacionalistas, até os Estados que estdo dispostos a arcar com pesadas
baixas, encontram dificuldades no uso da forca militar. A Chechénia tem uma
populagio de somente 2.5 milhées de habitantes, mas em 1994-1995, seu
movimento nacionalista derrotou o exército Russo, e Moscou ainda continua
sem conseguir reaver o controle estdvel da regido, mesmo com o desejo de arcar
com pesados custos e manter a subjugagdo brutal da regido. Outros exemplos
incluem Israel nos territérios ocupados, e a situagio no Sri Lanka. O
nacionalismo também complica a busca por padrées estdveis de colaboragio.
Como notado anteriormente, os altos custos de envolvimento direto tém
consistentemente levado Estados imperiais e hegemonicos ao uso de formas
substitutas de dominagdo. Mas o desafio aqui ¢ grande e provavelmente estd
aumentando: esses substitutos precisam prover seguranga local eficientemente,
além de preencher objetivos de seguranga mais amplos (vide o antiterrorismo);
também tém que ser comprometidos com valores, dado o compromisso dos
Estados Unidos e de seus aliados com a democracia e os direitos humanos e as
dificuldades de evadir-se da politica transnacional dos direitos humanos; e,
igualmente, necessitam manter tanto a confianga de seus aliados e apoios
internacionais ,como aos sentimentos ¢ necessidades de sua populagdo, da
qual suas préprias posigoes, em dltima instincia, dependem.

Também ¢ possivel indagar o porqué do nacionalismo ter diminuido em
importincia. Em parte, esse fendmeno pode ter a ver com o poderoso legado
da visdo liberal da descolonizacio — a independéncia dos povos submetidos era
parte dos propésitos do império, mais do que o resultado de um processo de
resisténcia armada e conflito. Em parte, isso pode ser relacionado com as
suposi¢des liberais implicitas que marcaram tanto o renascimento do
multilateralismo da década de 1990, como a mais recente militincia Wilsoniana
— a visdo segundo a qual a obten¢do de autodeterminagio interna relativiza a
necessidade de autodeterminagao externa.

Por outro lado, a importancia decrescente do nacionalismo pode estar
relacionada a tendéncia comum de interpretar os padroes de violéncia mais
perigosos e ameagadores como novos. Muitos véem a “nova onda” de terrorismo
transnacional religioso como indica¢do de uma ruptura decisiva na evolugio
do terrorismo realizado por grupos nio-estatais. Hd, certamente, muita
novidade no que se refere as condigdes, meios de operagdo e, em alguns casos,
metas e objetivos. Mas o nacionalismo e a luta por autodeterminag¢do tém
sido, por muito tempo e de forma proeminente, facetas do terrorismo e assim
permanecem (Rapoport, 2004: 46-73). Isso foi evidente no caso do papel que
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o terrorismo teve na luta anticolonial e na criagio de Estados como Irlanda,
Israel, Quénia e Argélia. Ainda que vdrios movimentos radicais na década de
1970 tenham se expressado na linguagem do internacionalismo, metas
nacionalistas permaneceram proeminentes, como no caso de bascos, irlandeses
e palestinos. E na chamada onda religiosa que se desenvolveu no fim dos anos
70, o vinculo bem préximo entre identidade religiosa e étnica, assim como a
relagdo entre violéncia terrorista e a meta de autodeterminagio e resisténcia a
dominagio estrangeira. Dessa perspectiva, movimentos terroristas religiosos
de natureza claramente transnacional sio exce¢des. Focalizando o terrorismo
suicida, a questdo fica ainda mais clara: “Do Libano e Israel até Sri Lanka,
Caxemira e Chechénia, todas as campanhas suicidas de 1980 a 2001 foram
realizadas por grupos terroristas que tém como principal objetivo estabelecer
ou manter a autodeterminagao para suas comunidades por intermédio da
tentativa de compelir um inimigo a retirada” (Pape, 2002: 344).

Grande parte das teses da questdo da reasser¢io hegemonica depende da
crenga que essas ameagas ¢ inimigos sio localizadas (como os Estados-pdria),
ou personalizadas (como com Saddam Hussein ou Slobodan Milosevic); e que
ideologias de revolta ou resisténcia legitimadoras ou unificadoras simplesmente
estdo ausentes. Nao hd nenhuma razao para acreditar que a forma especifica do
anticolonialismo nacionalista do século XX, deva perdurar indefinidamente.
Ao contrdrio, o nacionalismo anticolonial deve ser visto como uma ilustragio
de um fenémeno mais amplo que pode ser chamado de resisténcia subalterna.
Essa resisténcia pode ter alvos difusos (como o ‘ocidente’ ou a ‘globaliza¢ao’)
ou individuos detentores de poder local, assim como forcas externas; seus
objetivos podem ser bem menos definidos que os dos nacionalistas anticoloniais,
que buscavam a criagio de um novo Estado-nagdo, e pode ser intimamente
ligado ao processo de transnacionalizagio e desterritorializagio”. E possivel,
contudo, que fontes mais profundas de convergéncia e integra¢do (como
globalizagio e propagagao da democracia), e o atrativo soff power dos Estados
Unidos facam a resisténcia subalterna ao controle direto e a modos verticalizados
de governanga bem menos importantes que no passado. Mas hd um grande
terreno para questionar tanto a atual negligéncia do nacionalismo nas discussoes
de hegemonia, como a crenga que a resisténcia subalterna e a luta por
reconhecimento por parte dos dominados e marginalizados vao continuar a ser
forgas poderosaslo. No minimo, é mister reconhecer e debater explicitamente
a imensa importincia do argumento de que algo fundamental mudou.

9 Desterritorializagio e a continuidade de resisténcia sio dois dos temas mais importantes discutidos em
ROY, 2002: especialmente 41-54, ¢ 328-340.

10 Na discussio recente de Stephen Krasner sobre suspending sovereignty e estados falidos a questio do
nacionalismo ndo ¢ mencionado como um problema. Nos termos desse autor, avareza, desespero e eleigdes
vdo sustentar a aceitabilidade de semi-soberania. KRASNER, 2004: especialmente 113-118.
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O terceiro fator a ser considerado refere-se a politica interna do poder
metropolitano. A maior parte da historiografia do fim dos impérios concentra-
se nos desenvolvimentos internos da metrépole imperial: a falta de desejo de
arcar com os custos do império, a mudanga da guerra (warfare) para o bem-
estar (welfare), assim como o declinio da mentalidade imperial, uma parte tao
importante do funcionamento daquelas sociedades dominantes. O imperialismo
europeu nao era caracterizado somente por formas especificas de comportamento
de politica externa, mas fundava-se na existéncia de sociedades e ideologias
extremamente imperialistas, tanto no plano da opinido publica como no da
mentalidade oficial. O debate é colocado comumente em termos da forca de
vontade imperial: diz o argumento, que os impérios europeus entraram em
colapso quando os europeus perderam a vontade de dominar e o desejo de
arcar com os custos do império.

Como isso se encaixa no caso dos Estados Unidos? De muitas formas, a
posi¢io dos Estados Unidos parece relativamente favordvel. Tanto Kojeve como
Negri Hardt estdo errados ao sugerir que formagdes imperiais modernas nao
tém um nucleo nacional (Hardt and Negri, 2000). Os Estados Unidos sao,
afinal, um Estado-nag¢do imperial com uma capacidade impressionante de
mobiliza¢io nacionalista e tém um Estado que tem sido, hd muito tempo,
bem mais ‘forte’ do que a mitologia sugere. Realmente, ¢ a combina¢ao desses
tragos com as caracteristicas nao-territoriais e transnacionais de sua projegao
de poder que estd na base de seu sucesso e sustentabilidade. Embora haja
muitas tensdes e fissuras (especialmente durante seus maiores periodos de
expansio, imigracio e desenvolvimento econdémico), e apesar das ddvidas
recorrentes dos conservadores (Kennan anteriormente, Huntington mais
recentemente), por qualquer critério de comparagio, os Estados Unidos tém
sido, e permanecem, um Estado-nagio socialmente efetivo e coeso
(Huntington, 2004).

Os pré-requisitos domésticos da hegemonia sio complexos e ¢ dificil
articuld-los em uma andlise geral. A visao pés-Vietna de que a politica externa
dos Estados Unidos, e especialmente o uso da forca, tende a ser severamente
constrangida pela opinido publica, estd dando lugar 4 visio que vé a opinido
publica como muito sensivel a baixas, mas nio completamente avessa a elas,
estando disposta a apoiar, pragmaticamente, projetos externos factiveis e
compativeis com valores norte-americanos. Mas o desejo em arcar com os custos
do império em termos de sangue e recursos nio ¢ a dnica forma, nem
necessariamente a mais importante, pela qual os fatores domésticos ganham
relevincia — como nos debates convencionais sobre como suplantar “os fantasmas
do Vietna”. Se, como sugerido acima, a hegemonia refere-se a coer¢io e ao
consenso, além da capacidade de recompensar aliados e realizar arranjos com
colaboradores, entdo esse conjunto complexo e mutdvel de barganhas externas
deve ser internalizado na politica doméstica dos Estados Unidos. Dessa forma,
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os reais constrangimentos domésticos sao muito menos relacionados com a
questdo dos custos do que com a grande dificuldade de compatibilizar a
dimensdo externa do gerenciamento hegemoénico, com o cardter extremamente
complexo, fechado e introspectivo da politica doméstica americana.

Em quarto lugar estd o papel desempenhado por mudangas no ambiente
legal e normativo. Desse ponto de vista, o progressivo desenvolvimento da luta
contra o império refletiu-se em numerosas mudangas cruciais nas normas
dominantes da sociedade internacional e foi refor¢ada por elas: 0 aumento das
limitacoes ao uso da forga, especialmente em relagiao a conquista, controle
forcado e ocupagio; e a crescente centralidade da norma de autodeterminagio.
De virias formas, mudangas legais ¢ normativas na década de 1990, pareceram
estar andando na direcio oposta. Exemplos disso incluem a crescente aceitagao
da necessidade de repensar e reconceitualizar soberania; a crescente concordincia
com o argumento segundo o qual os novos desafios da seguranga necessariamente
acarretam o envolvimento profundo nos assuntos de outros Estados,
especialmente os mais fracos; o estabelecimento de administracoes
internacionais para administrar territérios, cuja soberania foi suspensa; o retorno
mais amplo em dire¢do a idéias sobre protetorados e nogdes graduais de
soberania, muito familiares aos textos juridicos do final do século XX; e a
propagac¢io de idéias sobre interven¢io humanitdria, seguran¢a humana e a
responsabilidade de protegao.

No entanto, devem-se notar quatro questdes. Primeiramente, embora
possa ser correta a afirmagdo de que o cardter da ordem legal reflete padrées do
poder hegemoénico e o interesse das grandes poténcias, também é correto afirmar
que controlar uma ordem legal cada vez mais complexa e pluralista ¢ bem mais
dificil hoje que hd cem anos, quando o direito internacional era feito pelas
grandes poténcias imperiais e para elas. Essa é uma razao estrutural para explicar
o crescimento da frustracio dos Estados Unidos com o direito internacional.
Em segundo lugar, as mais importantes limitagdes normativas ainda estao
presentes, especialmente em termos de normas contra a conquista e a favor da
autodeterminagdo. Ainda, outros desenvolvimentos normativos, principalmente
no campo dos direitos humanos, tém complicado em grande medida o uso da
coergdo. Certamente é verdade que a guerra ao terror representou uma profunda
mudanga na questdo dos direitos humanos em vdrias partes do mundo, mas ¢é
também certo que a reagio a esses desafios demonstra pelo menos um certo
grau de assentamento da cultura dos direitos humanos, que se tornou uma
parte central da visao liberal solidarista da sociedade internacional.

Em terceiro lugar, para tirar vantagens dos potenciais beneficios da ordem
legal, os Estados Unidos tém que se engajar nela. De fato, visto de fora, a
caracterfstica mais marcante do perfodo pés-11 de Setembro foi a falha daquele
pais em engajar-se de forma mais sistemdtica com a ONU e o direito internacional,
em uma época em que vdrios aspectos da ordem legal estavam caminhando a
seu favor. Mas, em quarto lugar, e em dire¢ao oposta, os Estados Unidos escolheram
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dois conjuntos de normas para os quais o consenso na sociedade internacional
¢ muito dificil de se conseguir — certamente se for fora de um comprometimento
mais profundo com processos e procedimentos. O primeiro conjunto tem a
ver com o uso da for¢a e a enunciagio de uma doutrina expandida de preemp¢io
e prevengdo, que representa claramente uma mudanga profunda nos atuais
entendimentos legais sobre a justificativa do uso da forga. O segundo conjunto
¢ 0 da nogdo emergente de soberania qualificada ou condicional, que precisa
de defini¢des mais nitidas: por exemplo, por meio da argumentagio de que
alguns tipos de Estados perderam o direito soberano de possuir certos tipos de
armamentos, ou de que em casos de soberania condicional ou qualificada ¢
legitimo intervir para mudar o regime politico interno.

Finalmente, hd a questdo sobre os oponentes e potenciais desafiadores.
Como foi sugerido anteriormente, esse nao ¢ o tnico fator que precisa ser
considerado, mas seu exame ¢ inevitdvel. O fim dos impérios europeus esteve
ligado intimamente 4 existéncia de um equilibrio de poder global e a dinimica
de competi¢do entre as superpoténcias, dindmica essa que gerou oportunidades
para os Estados mais fracos e os movimentos nacionalistas. Igualmente,
quaisquer seja o papel atribuido 2 pressio externa, o fim do império soviético
s6 pode ser entendido dentro do contexto da Guerra Fria e da rivalidade bipolar.
Sem pretender apresentar um quadro completo, duas posi¢des podem ser
identificadas.

A primeira posicio ¢ alta, mas nio exclusivamente, baseada na nogao de
poder. Essa explicagdo assenta-se em trés proposi¢des. Em primeiro lugar, que
a dominagdo dos Estados Unidos ¢ estdvel devido a absoluta extensio do poder
americano e a impossibilidade de existir qualquer desafio ou desafiante a esse
poder. Em segundo lugar, que é possivel negociar suficiente apoio para as
posicoes dos Estados Unidos. Em alguns casos, o apoio vem da dependéncia
na drea da seguranca (dadas as falhas dos mecanismos de seguranga coletivos),
da importincia do poder dos Estados Unidos nos equilibrios de poder regionais,
e do argumento que somente os Estados Unidos podem lidar com desafios
comuns, como o terrorismo e as armas de destruigio em massa. Em outros
casos, o apoio deriva do poder econdmico norte-americano, tanto em termos
de incentivos como de constrangimentos. E, em terceiro lugar, o poder dos
Estados Unidos ¢ estdvel porque ele realmente tem por base propdsitos legitimos.
E interessante notar que, até mesmo entre os neoconservadores, os argumentos
sobre legitimidade tém se tornado mais proeminentes, tanto a legitimidade
de resultados, referente aos bens publicos que sé os Estados Unidos podem
prover ao mundo, como também a legitimidade de valores sociais compartilhados,
especialmente a liberdade e a democracia (por exemplo Kagan, 2004).

No entanto, esse argumento encontra sérias dificuldades. Primeiro, ele
vé a politica do equilibrio de poder unicamente em termos de desafios e
desafiadores militares. O problema do poder nao-equilibrado nio ¢ que ele v4,
inevitavelmente, por seus tanques em operagio. O que ocorre ¢ que o poder
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radicalmente nio-equilibrado vai permitir que o mais poderoso imponha leis
aos menos poderosos, distorcendo os termos de cooperagio a seu favor, impondo
seus préprios valores e modus operandi, e minando os procedimentos dos quais
depende a cooperagio estivel e sustentivel. E por essa razio que a notada
necessidade de “conter” os Estados Unidos atualmente ¢ a resposta racional
pluralista, ndo precisando ser relacionada a qualquer anti-americanismo politico
ou cultural e, menos ainda, a4 no¢io de que os Estados Unidos representam
uma “ameaga” num sentido militar ultrapassado. Ainda que persista apenas
como pano-de-fundo, o equilibrio de poder continua a ter relevincia e, em
relagdo a isso, ndo ¢ coincidéncia que dois dos mais elaborados exemplos de
sucesso na construgao de institui¢des, a Unido Européia e a Organizagao
Mundial de Comércio, reflitam relagdes de poder relativamente equilibradas.

O segundo problema com esse argumento é que minimiza o desejo dos
principais Estados afetados em desenvolver novas formas de equilibrio para
limitar a poténcia norte-americana. Enquanto a possibilidade de um equilibrio
mais profundo possa estar fora de cogitagdo, esse ndo ¢ o caso de exercicios de
equilibrio mais limitados e leves. Portanto, rivais potenciais certamente tém
estado dispostos a realizar acordos com os Estados Unidos, mas eles também
se dispdem a complicar e aumentar os custos das politicas norte-americanas
em algumas instituigbes internacionais (pela negagio de legitimidade), e a
desafiar as preferéncias dominantes em outras (como os paises em desenvolvimento
na OMC). E, terceiro, as pretensdes de legitimidade nao parecem ganhar adeptos
em grande parte do mundo, mesmo entre aqueles que compartilham os mesmos
valores politicos e culturais.

Uma forma alternativa de observar as escolhas estratégicas do hegemon ¢
no 4mbito dos esforgos para constitucionalizar seu poder e ganhar a aceitagio
de sua proeminéncia. Essa idéia ¢ antiga. Para Aron, por exemplo, a escolha
para um potencial hegemon é clara: “Ou uma grande poténcia nio vai tolerar a
igualdade, e deve entdo buscar o dltimo grau de império, ou ele outorga-se a
posi¢do de primazia entre as unidades soberanas, tendo que ganhar a aceitagio
dessa proeminéncia” (Aron, 1966: 70). Nesse dltimo caso, ¢ crucial a idéia da
auto-restri¢ao estratégica e o papel das institui¢des. Se a poténcia dominante
deseja manter sua posi¢ao predominante, entdo ela deve agir com essa auto-
restrigao estratégica para prevenir a emergéncia de poténcias rivais. Dessa forma,
um hegemon racional vai agir com auto-restri¢ao e limita¢des de ordem
institucional de forma a diminuir a percep¢io de ameaca por parte de outros
Estados.

John Tkenberry fornece uma das mais claras explicagoes dessa 16gica. Em
todos os seus trabalhos recentes, ele tem enfatizado o cardter distinto, aberto e
institucionalizado da hegemonia dos Estados Unidos e da barganha “liberal”
que Washington foi capaz de realizar para lidar com as “incertezas do poder
americano”: Estados asidticos e europeus concordam em aceitar a lideranga
americana e operar dentro de um sistema politico-econémico acordado. Em
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troca, os Estados Unidos abrem-se e atam-se aos seus parceiros, construindo
uma coalizdo institucionalizada de parceiros e reforcando a estabilidade dessas
relagbes de longo prazo, tornando-se mais user friendly’ — isto é, jogando de
acordo com as regras estabelecidas e criando processos politicos continuos com
esses Estados que facilitam a consulta e a tomada de decisdes conjunta
(Ikenberry, 2001a: 27; e lkenberry, 2001b).

Ainda ¢ cedo para julgar se os Estados Unidos vao ser capazes de restabilizar
a sua hegemonia por essa rota; mas existem trés questdes que serdo cruciais. A
primeira relaciona-se com o grau em que o engajamento institucional norte-
americano ¢ genuino. E suficiente, como Richard Betts tem argumentado,
para Washington ir “por intermédio de mogdes de consulta, apoiando
retoricamente as institui¢bes internacionais mesmo que ele as menospreze em
ultima instincia”? (Betts, 2005: 13). Afinal de contas, fora do Atlintico Norte,
até que ponto Washington tem desejado algo minimamente semelhante a um
genuino esfor¢o de consulta ou “processo decisério conjunto” A segunda ¢ o
grau pelo qual o enredamento institucional com o Estado dominante pode
enfraquecer, ao invés de fortalecer, outros Estados. Sim, existem grandes
incentivos que pressionam Estados fracos em diregdo as institui¢des, mas
também hd um ponto no qual os valores ¢ os interesses representados pelas
instituigbes sdo extremamente favordveis aos mais poderosos, ou no qual os
procedimentos para mitigar a desigualdade de poder nio podem ser utilizados
de forma efetiva pelos mais fracos (ou podem facilmente ser contornados pelos
mais fortes). A terceira questdo relaciona-se com o balango de satisfagio e com
a forma pela qual esse balango ¢, ou nio, visto como legitimo por um conjunto
consideravelmente amplo da opinido politica. A defini¢ao cldssica de grande
poténcia, afinal, é aquele Estado que estd disposto a ter uma concep¢io ampla
de seus préprios interesses e tem por objetivo criar um sistema no qual a maioria
dos Estados e individuos se véem como tendo algum grau de participagao.

Conclusoes

As fontes de poder dos Estados Unidos sio de fato enormes. Mas o que ¢é
mais notdvel ¢ a instabilidade desse poder, suas incertezas e a dificuldade perene
de se traduzir poder em resultados desejados, especialmente durdveis em um
mundo cada vez mais complexo. Na medida em que os Estados Unidos buscam
uma concepgao rigida e exclusivista de seus préprios interesses e propdem
uma concepgio estreita e hegemonica de ordem, entdo ¢ possivel gerar nao
uma Pax Americana, mas sim um império da inseguranga, tanto para si mesmos
como para outros. Os desafios as estruturas da sociedade internacional
provavelmente se tornardo mais sérios e as dificuldades de reparos institucionais
ficardo mais dificeis. Mas, mesmo se entrarmos em um perfodo de
descompressao hegemonica, entdo precisaremos nos perguntar o quanto os
fatores examinados nesse trabalho também complicam a busca por alternativas.
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Afinal, é uma ilusdo dos criticos da administracao Bush que possa haver uma
alternativa multilateral simples, pronta e esperando para ser implantada. Nesse
sentido, a legitimidade do multilateralismo liberal da década de 1990, jd foi
questionada por muitos Estados (e movimentos sociais), com o desenrolar da
década. Para esses, a retérica do multilateralismo liberal encobre seu real cardter
hierdrquico, prescritivo e frequentemente coercitivo. Os resultados substantivos
pareceram estar em favor do mais poderoso: seguranca coletiva havia tornado-
se seguranga seletiva; a agenda de direitos humanos beneficiava a democracia,
e direitos civis e politicos, mas negligenciava direitos econdmicos e sociais, e
ignorava pedidos por maior justiga econdmica; e, apesar de a globalizagao
econdmica ser altamente promovida, pouca atengao era dada as suas insatisfagoes
e desvantagens. A linha-dura hegeménica do “ndés podemos fazer isso sozinhos”
estd claramente equivocada. Mas a versio hegemoénica liberal, “nés podemos
fazer isso juntos” depende de quem ‘nés’ somos, do que ‘isso’ significa, e do
que se quer dizer com ‘juntos’.

Recebido em 28 de junho de 2005
Aprovado em 15 de setembro de /2005
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Resumo

No artigo pretende-se mostrar a posicado dos Estados Unidos em um diferente contexto
conceitual e histérico, como tentativa de escapar-se do imediatismo da discussao atual
do pais como um poder imperial ou hegemonico, trazidos pelos debates atuais. Revela-
se assim, problemas de definicdes dos conceitos de imperialismo e hegemonia, assim
como da dominacdo formal/infomal distorcendo a real imagem e posicdo da América do
Norte no campo internacional nos dias atuais.

Abstract

The article intends to show the position of the United States in a different conceptual
and historical context, as attempt to run away itself of the immediacy of the current
debate of the state as one to be able imperial or hegemonic, brought for the current
discussion. It discloses thus, problems of definitions of the concepts of imperialism and
hegemony, as well as of the formal and informal domination, distorting the real image
and position of North America in the international field in the current days.
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