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nunca coincidem. O ideal nio pode ser institucionalizado, nem
a instituicdo idealizada. “A politica”, escreve Niebuhr, “seri,
até o fim da histéria, uma irea onde 2 consciéncia e a forga se
encontram, onde os fatores éticos e coercitivos da vida humana
se interpenetrario e criardo, tentativamente, seus arranjos difi-
ceis”'. Os arranjos, assim como as solugdes de outros proble-
mas humanos, permanecerio dificeis e tentativos. Mas constituj
parte fundamental de todo arranjo baseado num compromisso
que ambos os fatores sejam levados em conta.

Devemos agora, portanto, analisar o papel que desempe-
nham na politica internacional estes dois fatores primordiais:
poder e moral.

" R. Nicbuhr, Mora/ Man and lurworal Society, pig. 4.

CariTuLo VIII

O PODER NA POLITICA
INTERNACIONAL

A POLITICA é, em certo sentido, sempre politica de poder. Not-
malmente, nio se aplica o termo “politica” a todas as atividades
do Estado, e sim as questdes envolvendo um conflito de poder.
Uma vez que esse conflito tenha sido resolvido, a questio deixa
de ser “politica” e se torna matéria da rotina administrativa. Da
mesma forma, nem todas as relacdes entre estados sio “politi-
cas”. Quando os estados cooperam entre si para manterem servi-
§Os postais, ou de transportes, ou para prevenirem o alastramento
de epidemias, ou, ainda, para suprimirem o trifico de entorpe-
centes, essas atividades se denominam “nio-politicas” ou “técni-
cas”. Mas logo que surge uma questao que envolve, ou parece
envolver, o poder de um estado com relagdo a outro, o assunto
se torna imediatamente “politico”. Embora nio se possa definir
a politica exclusivamente em termos de poder, é seguro dizer-se
que o poder é sempre um elemento essencial da politica. Para se
entender um assunto politico, nio basta (como bastaria no caso
de uma questio legal ou técnica) saber do que se trata. E necessi-
rio, também, saber quem esti envolvido. Uma questio, levantada
por um pequeno numero de individuos, nio constitui o mesmo
fato politico do que a mesma questio levantada por um sindica-
to poderoso ¢ bem organizado. Um problema politico entre Gri-
Bretanha e Japdo é algo bem diferente do que possa ser 0 mes-
mo problema entre Gri-Bretanha e Nicarigua. “A politica
comeca onde estio as massas”, disse Lenin, “nio onde estio os
milhares, e sim os milh&es, é ai onde comega a politica séria”!,

' Lenin, Selected Works, (trad. ingl), vii, pag. 295.
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Houve periodos da histéria em que seria supérfluo insistir
neste fato, € em que o dito de Engels, de que “sem forga e mio
de ferro nada se consegue na histéria”? passaria por um lugar-
comum. Mas no, relativamente bem ordenado mundo do libera-
lismo do século dezenove, formas mais sutis de coer¢io oculta-
ram dos observadores menos perspicazes, as maquinagoes
continuas, embora silenciosas, do poder politico. Nas democra-
cias, de toda forma, essa dissimulagdo ainda é parcialmente efe-
tiva’. Apos a Primeira Guerra Mundial, a tradigio liberal foi
trazida para a politica internacional. Autores utépicos, dos pai-
ses de lingua inglesa, acreditavam seriamente em que o estabe-
lecimento da Liga das Nagdes significaria a eliminagio da forga
nas relacées internacionais, e a substituigdo dos exércitos e ma-
rinhas pela discussio. A “politica de poder” era vista como uma
marca dos velhos tempos ruins, e tornou-se uma expressao inju-
riosa. O motivo para esta crenga ter persistido por mais de dez
anos foi o fato de que as grandes poténcias, cujo principal inte-
resse era a preservagio do status guo, detinham, durante todo o
periodo, um virtual monopélio do poder. Uma partida de xadrez
entre um campedo mundial e um escolar seria tio ripida e facil-
mente vencida, que poder-se-ia entender o espectador leigo que
supde que, para se jogar xadrez, € necessaria pouca habilidade.
Da mesma forma, o ingénuo espectador do jogo da politica in-
ternacional poderia presumir, entre 1920 e 1931, que o poder
desecmpenhava um papel pouco importante no jogo. O que se
passou a denominar “volta a politica de poder” em 1931 foi, de

2 Marx e Engels, Works (ed. russa), vii, pg, 212.

3 Mesmo Lord Baldwin comprometeu-se, em 1925, com a perigosa meia-verdade de que “a
democracia é o governo pela discussio, pelo debate” (On England, pig. 95). Numa carta
recente ao The Times, Frederic Harrison ressalta, sobre a British Commonwealth, que ela
“nio se funda na conquista, nem se mantém pela forga das armas. Nio foi adquirida pela
forga de nossa marinha, ou de nosso exército, mas pela forga do cariter, e estd firmemente
unida por elos de identidade, de um interesse de uma lingua e de uma histdria comuns” (The
Times, june 30, 1938). Também, é uma perigosa meia-verdade, que abafa a outra e igual-
mente importante metade, afirmar que a Comunidade Britanica se mantém unida pelo
imenso poder econdémico e militar da Gri-Bretanha, e se dissolveria imediatamente se este
poder fosse perdido.
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fato, o término do monopdlio de poder que as poténcias do status
quo desfrutavam. O lamento de Stalin, de que “nos nossos dias,
nio ¢ costume levar em conta o fraco”, e a observacio de Neville
Chamberlain, de que “no mundo, como se encontra hoje em dia,
uma nag¢do desarmada tem pouca chance de se fazer QOuvir™,
foram tributos curiosos (mais surpreendente no caso do militan-
te marxista do que no caso do herdeiro da tradigido britanica do
século dezenove) a ilusio de que outrora teria havido uma épo-
ca em que os paises fracos e desarmados desempenhavam um
papel importante na politica internacional.

O pressuposto da eliminagio da forga na politica sé6 pode-
ria ser o resultado de uma atitude totalmente acritica em rela-
¢do aos problemas politicos. Nos assuntos da Liga das Nagdes,
a igualdade formal e a participagio de todos no debate nio tor-
naram o fator poder nem um pouco menos decisivo. Os préprios
fundadores da Liga nio alimentavam tal ilusdo. House pensava,
originariamente, que s6 as grandes poténcias deveriam ser ad-
mitidas na Liga®. Nos primeiros projetos, britdnicos e america-
nos, do Pacto, constava que a participagdo no Conselho da Liga
seria limitada as grandes poténcias e Lotd Cecil notou, num des-
ses projetos, que “de qualquer forma, as poténcias menores nio
exerceriam nenhuma influéncia considerivel”. Esta previsdo se
realizou. Um delegado italiano afirma que, durante o longo pe-
riodo de sua atuagio regular em Genebra, ele “jamais viu uma
disputa de alguma importéncia ser resolvida de outra forma que
ndo por um acordo entre as grandes poténcias”, e que o procedi-
mento da Liga era “um sistema de desvios, todos levando a uma
ou outra dessas duas hipéteses: acordo ou desacordo entre Gra-
Bretanha, Itilia, Franga e Alemanha”’. “Apesar de nossa igual-

* Relatirio do 16.0 Congresso do Partido Comunista Russo, reeditado em L’Union Soviétique et
E Cause de la Paix, pag. 25; The Times, june 26, 1939.

> Intimate Papers of Colonel House, ed. C. Seymour, iv, pag. 24.

¢ Miller, The Drafting of the Covenant, ii, pag. 61. Os aumentos subsegiientes do nimero de
membros do Conselho da Liga das Nagées ji foram mencionados.

" The Foreign Policy of the Powers (1935: reeditado de Foreign Affairs), pags. 86-7.
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dade juridica aqui”, disse De Valera um pouco mais San., “em
matérias como a paz européia, os pequenos Estados sdo impo-
tentes”®. As decisdes sobre a aplicagio de sangbes contra a Iti-
lia, no inverno de 1935-36, foram, com efeito, tomadas somente
pela Gri-Bretanha e a Franga, detentoras da efetiva forga eco-
ndmica e militar no Mediterrineo. As monmnﬁmm menores segui-
ram sua lideranga; e uma delas foi realmente “recompensada”,
pela Gri-Bretanha e Franga, por isso.

Entretanto, nio foi somente em Genebra que os paises mais
fracos ajustaram seu curso de agdo ao dos mais fortes. Quando a
Gri-Bretanha abandonou o padrio ouro, em setembro de 1931,
varias poténcias menores foram obrigadas a seguir seu exemplo.
Quando a Franga abandonou o padrio ouro, em setembro de
1936, Suica e Holanda (os ultimos paises que o adotavam rﬁm-
mente) foram compelidas a fazer o mesmo, e muitos outros pal-
ses menores tiveram de alterar o valor de suas moedas. Quando
a Franca era militarmente forte na Europa, na década de vinte,
um certo nimero de poténcias menores se agrupou sob sua égide.
Quando a forga militar da Alemanha eclipsou a da Franga, a
maioria desses paises fizeram declaragdes de neutralidade, ou
passaram vpnw o lado da Alemanha. A alegada “ditadura das gran-
des poténcias”, que por vezes é denunciada por autores utopi-
cos, como se fosse uma worcnm malévola deliberadamente ado-
tada por certos nmmmmom um fato que constitui algo como uma
“lei da natureza” em politica internacional.

Torna-se necessério, neste ponto, dissipar a atual ilusio de
que a politica dos estados que estio, em termos mnan mm:mmﬂ-
tos com o status guo, € cuja palavra de ordem € “seguranga”,
seja, de alguma forma, menos preocupada com a forga do que a
politica dos estados insatisfeitos, e que a expressio popular “po-
litica de poder” se aplique aos atos desses ultimos, mas nao aos
dos primeiros. Esta ilusio, que exerce uma atragao quase

3

irresistivel sobre os publicistas das poténcias saciadas, & res-

% League of Nations: Sixteenth Assembly, Parte 11, pag. 49.
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ponsivel por multas idéias confusas sobre politica internacio-
nal. A busca da “seguranca”, pelas poténcias saciadas, tem sido
freqiientemente motivo de flagrantes exemplos de politica de
poder. Com o objetivo de se assegurarem contra a vinganga de
um inimigo derrotado, as poténcias vitoriosas, no passado, re-
corriam a medidas como a tomada de reféns, a mutilacio ou
escravizagio de homens em idade militar, ou, nos tempos atu-
ais, o desmembramento e ocupagio de territério ou desarma-
mento forgado. E um grande equivoco representar a luta entre
as poténcias saciadas e as insatisfeitas como uma luta entre a
moral, de um lado, e a forca, do outro. E uma questio na qual,
qualquer que seja o envolvimento moral, a politica de forga
predomina de ambos os lados.

A histéria do Tratado de Locarno é um exemplo simples e
revelador da agdo da politica de poder. A primeira proposta de
um tratado que garantisse a fronteira ocidental alemi foi feita
pela Alemanha, em dezembro de 1922, e enfaticamente rejeita-
da por Poincaré. Nessa época (as vésperas da invasio do Ruhr),
a Alemanha tinha tudo a temer da Franca, e esta nada a temer
de uma Alemanha indefesa e, assim, o tratado nio atraiu a Fran-
¢a. Dois anos depois, e a situagio havia mudado. A invasio do
Ruhr trouxe pouca vantagem a Franga, e deixou-a perplexa quan-
to a0 préximo passo a ser dado. A Alemanha poderia tornar-se,
um dia, poderosa de novo. A Alemanha, por outro lado, ainda
temia a supremacia militar francesa, e ansiava por uma garantia.
Foi o momento psicolégico em que o temor da Franga pela Ale-
manha estava quase igualmente equilibrado pelo temor da Ale-
manha pela Franga e um tratado, que nio havia sido possivel
dois anos antes, e que nio seria possivel cinco anos depois, foi,
entdo, bem-vindo para ambos. Além disso, os interesses de po-
der da Gri-Bretanha coincidiam com os da Alemanha. A Ale-
manha tinha abandonado as esperangas de conseguir uma revi-
sdo das fronteiras ocidentais, mas nio das outras fronteiras. A
Gra-Bretanha estava pronta a garantir as fronteiras alemis no
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ocidente, mas nio as outras. A Alemanha, ansiosa para acelerar
a retirada do exército aliado da Reninia, ndo tinha, ainda, espe-
rangas de por fim as restri¢es impostas pelas cliusulas de
desmilitarizacio do Tratado de Versailles e estava, portanto,
preparada para aceitar o novo acordo, nn»mnamnao.mcu aceita-
cio dessas cliusulas e colocando-as sob uma garantia.

Tal foi o pano de fundo do famoso Tratado de Locarno. Seu
sucesso foi estrondoso. Por muitos anos, desde entao, fizeram-
se tentativas de repeti-lo em outros campos. Varios “Locarnos”
sobre o Mediterrineo e a Europa do Leste foram discutidos, no
entanto, o fracasso em serem materializados desapontou e intri-
gou as pessoas que acreditavam que todos os munov_n.apm inter-
nacionais, em toda parte, poder-se-iam resolver por Smnncn.:o:-
tos que seguissem o mesmo padrio. O que nio conseguiram
entender é que o Tratado de Locarno era uma expressio da mc_‘_-
tica de poder, num periodo e local particulares. Dez anos apos
sua celebracio, o delicado equilibrio em que se apoiava desapa-
receu. A Franca temia a Alemanha mais do que nunca. Mas a
Alemanha nio mais temia nada da Franga. O Tratado nio pos-
suia mais nenhum sentido para a Alemanha, exceto como uma
afirmacdo das cliusulas de desmilitarizagdo do Tratado de
Versailles, que ela, agora, podia esperar derrubar. A dnica parte
do Tratado de Locarno que ainda correspondia a situagio da
politica de poder era a garantia britanica a Fran¢a e a Bélgica.
Esta foi repetida pela Gra-Bretanha depois de o resto do Trata-
do ter sido denunciado pela Alemanha. A histéria de Locarno €
um exemplo clissico de politica de poder. Ele permanece in-
compreensivel 20s que procuram solugSes uniformes a priori do
problema da seguranga, e véem a politica de forga como um fe-
némeno anormal, visivel apenas em periodos de crise.

O fracasso em reconhecer que a forga é um elemento es-
sencial da politica viciou, até agora, todas as tentativas de se
estabelecer formas de governo do meio internacional, e confun-

diu quase todas as tentativas de se discutir o assunto. O poder ¢
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um instrumento indispensavel de governo. Internacionalizar o
governo, em qualquer sentido real, significa internacionalizar o
poder e o governo internacional ¢, de fato, o governo pelo esta-
do que conta com o poder necessirio para o propésito de gover-
nar. Os casos de autoridades internacionais, estabelecidas pelo
Tratado de Versailles em virias partes da Europa, foram de ca-
riter temporario, e nio tiveram, portanto, de enfrentar os pro-
blemas das politicas de longo prazo. Contudo, mesmo esses ca-
sos ilustram a intima conexio entre governo e poder. A Alta
Comissido Inter-aliada, que exerceu, na Reninia ocupada, as fun-
¢Oes de governo necessirias a seguranga das tropas aliadas, fun-
cionou bem enquanto as politicas britinica e francesa coincidi-
ram. Quando a crise do Ruhr causou uma séria divergéncia de
opinido entre os governos britinico e francés, a politica france-
sa foi aplicada nas zonas ocupadas pelas tropas francesas e bel-
gas e a politica britdnica, nas zonas ocupadas pelas tropas briti-
nicas, com a politica de governo nesses locais sendo determinada
pela nacionalidade do poder sobre que repousava a autoridade.
A Comissdo Inter-aliada designada para conduzir o plebiscito
na Silésia Superior seguiu a politica francesa de favorecer a
Polénia, na medida em que as tropas aliadas, de que sua autori-
dade dependia, eram fornecidas quase exclusivamente pela Fran-
¢a. Essa politica s6 foi corrigida quando tropas inglesas foram
enviadas para a irea. O controle efetivo de todo governo de-
pende da fonte de seu poder.

O problema da relagio entre governo internacional e poder
foi levantado, de forma mais aguda, pelo sistema de mandatos e
pela freqiiente proposta de que a administragio de alguns ou
todos os territérios coloniais fosse “internacionalizada”. Aqui
nos defrontamos com uma questio de governo permanente, en-
volvendo a formulagio de uma politica de longo prazo, de tipo
diferente daquele elaborado entre aliados sob a pressio de uma
guerra ou para o objetivo de implementar um tratado imposto
em conjunto. Pode-se ilustrar sua natureza a partir do caso da
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Palestina. A politica na Palestina era dependente da quantidade
de forca militar que ali pudesse ser empregada, e tinha, portan-
to, que ser determinada, nio pela Comisséo de Mandatos, que
nio tinha forca 4 sua disposigdo, mas pelo governo britanico,
que supria a forga; pois qualquer que fosse a opinido da Comis-
sio de Mandatos, nio se poderia pensar que tropas britdnicas
fossem usadas para levar a efeito uma politica com a qual o go-
verno ou o eleitorado britinicos nio concordassem’. Sob qual-
quer sistema internacional de governo, a politica dependeria, nos
momentos criticos, da decisio do Estado que suprisse as forgas
das quais a autoridade do governo dependesse. Se, como acon-
teceria quase inevitavelmente, o controle de um territério inter-
nacional fosse dividido geograficamente entre as forgas dos di-
ferentes Estados, as diferentes zonas, em periodos de divergéncia
internacional, seguiriam politicas discordantes e as antigas riva-
lidades internacionais voltariam a ocorrer, numa nova e igual-
mente perigosa forma. Problemas de desenvolvimento econé-
mico seriam nio menos desafiadores. A administragio
internacional de ireas coloniais, escreveu Lugard, ele préprio
um administrador experiente e esclarecido, “paralisaria toda a
iniciativa pela mio morta de uma super-burocracia, desprovida
de sentimento nacional e abafando todo o patriotismo, € seria
bastante desvantajosa para os paises envolvidos”'®. Qualquer
governo internacional real € impossivel na medida em que o
poder, que é uma condigio fundamental do governo, estd orga-
nizado nacionalmente. O secretariado internacional da Liga das
Nagdes pdde funcionar precisamente porque e€ra um servi¢o
publico, nio era responsivel pela politica, sendo, portanto, in-
dependente do poder.

? Em 1926, quando a Comissio de Mandatos discutia a Palestina, Rappard “pensava que o
pais mandatirio seria gravemente responsabilizado se, algum dia, se defrontasse com a
impossibilidade de evitar um pogrom, devido a insuficiéncia de tropas. Sua responsabilida-
de, com efeito, seria compartilhada pela Comissio de Mandatos, se esta nio houvesse
alertado para o perigo” (Permanent Mandates Commission, Minutes of Ninth Session, pag. 184).
A responsabilidade da Comissio era, pottanto, limitada a “alertar”.

" Lugard, The Dual Mandate in Tropical Africa, pig. 53.
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Pode-se dividir o poder politico, na esfera internacional, em
trés categorias, para fins de discussio: a) poder militar, b) poder
econémico, c) poder sobre a opinido. Descobriremos, entretan-
to, que estas trés categorias sio bastante interdependentes; e
embora sejam separaveis teoricamente, € dificil, na pratica, ima-
ginar um pais que, por algum periodo de tempo, possua algum
tipo de poder isolado dos outros. Em sua esséncia, o poder é
um todo indivisivel. “As leis da dinidmica social”, disse recente-
mente um critico, “sio leis que s6 podem ser estabelecidas em
termos de poder, e nio em termos desta ou daquela forma de
poder”ti.

a) O PODER MILITAR

A suprema importincia do instrumento militar repousa no
fato de que a #/tima ratio do poder, nas relagSes internacionais,
é a guerra. Todo ato do Estado, no aspecto do poder, esta dirigi-
do para a guerra, nio como uma arma desejavel, mas como uma
arma que pode ser necessiria como dltimo recurso. O aforismo
famoso de Clausewitz, de que “a guerra nio é nada mais do que
a continua¢io das relagdes politicas por outros meios”, foi re-
petido com aprovagio tanto por Lenin quanto pela Internacio-
nal Comunista'?; e Hitler pensava na mesma coisa quando disse
que “uma alianga cujo objetivo nio inclua a inteng¢do de lutar ¢
sem sentido e inatil”*?. Seguindo a mesma orientagio, Hawtrey
define a diplomacia como “a guerra em potencial”'. Estas ob-
servacdes sio meias-verdades. Mas o mais importante é reco-
nhecer que elas sio verdades. A guerra espreita os bastidores da
politica internacional assim como a revolugio espreita os basti-

" Bertrand Russell, Power, pig. 11. Devo a este livro, que é uma anilise hébil e estimulante
do poder como “o conceito fundamental na ciéncia social”, a classificagio tripartite adotada.
2 Lenin, Collected Works (trad. ingl.), xvili, pag. 97; Teses do Sexto Congresso do Comintern,
apud Taracouzio, The Soviet Union and International Law, pag. 4306.

'3 Hitler, Mein Kampf, pag. 749.

" R. G. Hawtrey, Econamic Aspects of Sovereignty, pig. 107.
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dores da politica interna. Hi poucos paises europeus onde, em
alguma época dos Gltimos trinta anos, uma revolugio em poten-
cial nio tenha sido um fator importante na politica'®; e a comu-
nidade internacional possui, a esse respeito, 2 mais proxima se-
melhang¢a com aqueles Estados onde a possibilidade de revolugio
¢ mais freqiente e presente nas idéias.

Sendo a guerra em potencial, portanto, um fator dominante
na politica internacional, o poderio militar torna-se um padrio
aceito dos valores politicos. Toda grande civilizagio do passado
desfrutou, em sua época, uma superioridade de poder militar. A
Cidade-Estado grega atingiu seu apogeu quando seus exércitos
de hoplitas provaram ser mais do que um adversario a altura das
hordas persas. No mundo atual, as poténcias (a prépria palavra
¢ bastante significativa) sdo classificadas de acordo com a qua-
lidade e a suposta eficiéncia do equipamento militar, incluindo
a for¢a humana, a sua disposi¢do. O reconhecimento da condi-
¢io de grande poténcia é, normalmente, o prémio por lutar com
sucesso numa grande guerra. A Alemanha, apés a Guerra Fran-
co-Prussiana, os Estados Unidos, ap6s a guerra contra a Espanha,
e o Japido, apos a Guerra Russo-japonesa, sio exemplos recente
¢ tamiliares. A ligeira davida relacionada com o status da Italia
como grande poténcia deve-se parcialmente ao fato de que ela
jamais provou seu valor numa guerra importante. Qualquer sin-
toma de ineficiéncia ou despreparo militar, numa grande potén-
cia, reflete-se imediatamente em sfatus politico. O motim naval
em Invergordon, em setembro de 1931, foi o golpe final no pres-
tigio britdnico, e compeliu a Gra-Bretanha a desvalorizar sua
moeda. A execugio dos principais generais soviéticos, sob ale-
gacdo de traigdo, em junho de 1937, pareceu revelar tanta fra-
queza na maquina militar soviética que a influéncia da Ruassia
Soviética sofreu uma subita e severa queda. Governantes de to-
das as grandes poténcias periodicamente pronunciam discursos

5 Provavelmente, € oportuno rememorar o papel assumido, na politica britdnica, pela
ameaga de o Partido Conservador no sentido de apoiar 2 agdo revolucionaria no Ulster.
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exaltando a eficiéncia de seu exército, de sua marinha e de sua
forca aérea e as revistas e paradas militares sio organizadas com
o fito de impressionar o mundo com a forca militar, e o conse-
qilente sfatus politico, da nacdo. Nas crises wsnonbmnmomﬁm, fro-
tas, tropas e esquadrdes aéreos se mostram significativamente
nos pontos cruciais com o Mesmo proposito. .
Estes fatos revelam a moral de que a politica externa ja-
mais pode, ou jamais deveria, divorciar-se da estratégia. A poli-
tica externa de um pais se limita ndo somente por scus objeti-
vos, mas ainda por sua forga militar, ou, mais precisamente, pela
razio entre sua forca militar e a dos outros paises. O problema
mais sério, relativo ao controle democritico da politica externa,
é que nenhum governo pode permitir-se divulgar informagdes
completas e francas acerca de sua prépria forga militar, ou todo
o conhecimento que possui sobre a forga militar dos outros pa-
ises. As discussées publicas sobre politica externa sio, portan-
to, conduzidas na ignorincia total ou parcial de um dos fatores
que devem ser decisivos para determina-la. Uma regra constitu-
cional, consagrada ha muito, impede que membros do Parlamento
proponham projetos que acarretem despesa publica. Poder-se-ia
impor a mesma restrigdo contra os que advogam politicas que
acarretem risco de guerra pois somente O gOVErNoO € scus asses-
sores podem estabelecer as circunstincias com conhecimento
completo dos fatos relevantes. Muitos livros e discursos con-
temporineos, sobre politica internacional, lembram os proble-
mas matematicos complicados que o estudante é chamado a re-
solver ignorando “o peso do elefante”. As solugbes propostas
sio claras e precisas no plano abstrato, mas sio obtidas nio se
levando em conta o fator estratégico vital. Mesmo um trabalho
tio importante, e de certa forma tdo valioso, como Annual Survey
of International Affairs, freqiientemente alga vbo para o reino da
fantasia quando embarca na critica de politicas, precisamente
porque negligencia as limitagdes militares que sempre estio pre-
sentes na mente dos que devem resolver problemas de politica
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externa na vida real. Se todo autor desejoso de escrever sobre
politica internacional, nos ultimos vintes anos, houvesse feito
um curso compulsério de estratégia elementar, resmas de dispa-
rates ndo teriam sido escritas.

O poder militar, sendo um elemento essencial na vida do
Estado, torna-se ndo s6 um instrumento, mas um fim em si mes-
mo. Poucas dentre as guerras importantes dos dltimos cem anos
parecem ter sido travadas com o objetivo deliberado e consci-
ente de expandir o comércio ou o territério. Lutam-se as guer-
ras mais sérias para tornar o préprio pais militarmente mais for-
te ou, com mais freqiéncia, para evitar que outro pais se torne
militarmente mais forte, de modo que se encontra muita justifi-
cativa para o epigrama de que “a principal causa da guerra é a
propria guerra”'é. Cada fase das guerras napoleédnicas foi elabo-
rada para preparar o caminho para a fase seguinte: a invasio da
Rassia foi levada a efeito com o objetivo de tornar Napoledo
suficientemente forte para derrotar a Gri-Bretanha. A Guerra
da Criméia foi langada pela Gri-Bretanha e pela Franga com o
fito de evitar que a Rissia se tornasse suficientemente forte para,
no futuro, atacar suas possessées e interesses, no Oriente Préxi-
mo. Uma nota enderegada a Liga das Nagdes, pelo governo so-
viético em 1924, descreve as origens da Guerra Russo-japonesa
de 1904-5 como se segue: “Quando os barcos torpedeiros japo-
neses atacaram a frota russa em Porto Artur, em 1904, foi clara-
mente um ato de agressio, de um ponto de vista técnico, mas,
politicamente falando, foi um ato causado pela politica agressi-
va do governo tsarista contra o Japio, que, visando a prevenir o
perigo, deu o primeiro golpe em seu adversirio”". Em 1914, a
Austria enviou um ultimato 4 Sérvia porque acreditava que os
servios estivessem planejando a queda da Monarquia Dual; a
Rassia temia que a \wcﬁ:.m-mcnmlmv caso derrotasse a Sérvia,
viesse a se tornar forte o suficiente para ameagé-la. A Alemanha

¥ R. C. Hawtrey, Economic Aspects of .we%x&%aw, pig. 105.
‘" League of Nations: Official journal, May 1924, pig. 578.
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temia que se a Russia derrotasse a Austria-Hungria, tornar-se-ia
forte o suficiente para ameagéd-la. A Franga, desde hi muito,

acreditava que a Alemanha, se derrotasse a Russia, seria forte o
suficiente para ameagé-la, e por isso concluiu a alianga Franco-
Russa; e 2 Gri-Bretanha temia que a Alemanha, se derrotasse a
Franca e ocupasse a Bélgica, se tornaria forte o suficiente para
ameaci-la. Finalmente, os Estados Unidos vieram a temer que 2
Alemanha, se vencesse a guerra, se tornasse suficientemente forte
para ameagé-los. Portanto a guerra, nas mentes de todos os prin-
cipais combatentes, tinha um carater defensivo ou preventivo.
Eles lutavam com o objetivo de nio serem postos numa posigdo
mais desfavoridvel numa possivel guerra futura. Mesmo as aqui-
sicdes coloniais foram freqientemente impelidas pelo mesmo
motivo. A consolidagdo e a anexagio formal dos antigos povoa-
mentos britinicos na Austrilia foram inspiradas pelo medo do
pretenso propésito de Napoledo de 14 estabelecer coldnias fran-
cesas. Razdes militares, mais do que econdmicas, levaram a cap-
tura das colénias alemis durante a guerra de 1914 e, depois,
_anmﬁma sua devolucio 2 Alemanha.

E provéavel ser esta a razdo porque o exercicio do poder
sempre parece monmn o apetite por mais poder. Ndo existe, como
o Dr. Niebuhr diz, “nenhuma possibilidade de se tragar uma li-
nha precisa entre o desejo de viver e o desejo de poder”'. O
nacionalismo, tendo atingido seu primeiro objetivo sob a forma
de unidade e independéncia nacional, se transforma quase auto-
maticamente em imperialismo. A politica internacional confit-
ma amplamente os aforismos de Maquiavel de que “os homens
nunca se sentem seguros possuidores do que tém até que adqui-
ram algo mais de outros”?, e de Hobbes, de que 0 homem “nao
pode assegurar o poder e os meios de viver bem aquilo que pos-
sui sem a aquisi¢do de mais”?. As guerras comegadas por moti-

18 R, Niebuhr, Mora! Man and Immoral Society, pig. 42.
¥ Maquiavel, Discorss, i, cap. V.
2 Hobbes, leviatd, cap. xi.
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vos de seguranga tornam-se, rapidamente, guerras de agressio ¢
de locupletagio. O Presidente McKinley convocou os Estados
Unidos a intervirem em Cuba, contra a Espanha, para “assegu-
rar o término completo e final das hostilidades entre o governo
da Espanha e o povo de Cuba, e o estabelecimento de um go-
verno estivel na ilha”?. Entretanto, na época do fim da guerra,
a tentacdo de expandir-se anexando as Filipinas, tornou-se
irresistivel. Quase todo pafs participante da Primeira Guerra
Mundial entendia sua participagio como uma guerra de auto-
defesa e essa crenga era particularmente forte no lado aliado. J4
durante o curso da guerra, todo governo aliado na Europa anun-
ciava seus objetivos de guerra, que incluiam a aquisigao de ter-
ritério das poténcias inimigas. Nas condigdes atuais, guerras de
objetivo limitado tornaram-se quase tdo impossiveis quanto guer-
ras de engajamento limitado. Uma das faldcias da teoria da se-
guranga coletiva é a de que se possa fazer a guerra com o propo-
sito especifico e desinteressado de “resisténcia a agressio”.
Houvesse a Liga das Nagdes, no outono de 1935, sob a lideran-
¢a da Gri-Bretanha, adotado “san¢Ges militares” contra a Italia,
teria sido impossivel restringir a campanha a expulsio das tro-
pas italianas da Abissinia. As operagdes teriam, muito prova-
velmente, levado 2 ocupagio das colénias italianas da Africa
Oriental pela Gri-Bretanha e Franga, de Trieste, Fiume e Albania
pela Iugoslavia, e das ilhas do Dodecaneso pela Grécia ou Tur-
quia ou ambas e os objetivos de guerra teriam sido anunciados,
evitando, em virios itens capciosos, a devolugdo desses territo-
rios a Italia. As ambigdes territoriais realmente parecem ser tan-
to o produto quanto a causa da guerra.

b) 0 PODER ECONOMICO

A forca econdmica sempre foi um instrumento do poder
politico, ainda que se considere apenas a sua associagao com o

2 British and Foreign State Papers, ed. Hertslet, xc, pag. 811.

O poder na politica internacional 149

instrumento militar. S6 os mais primitivos tipos de campanhas
militares foram totalmente independentes do fator econdémico.
O principe mais rico, ou a cidade-estado mais .anwv podiam »‘_c.-
gar os servigos do maior e mais eficiente nxmnn:o.mn Bnnnnmm.ﬂ-
os e todo governo era, pot isso, compelido a seguir GB.» .w.o:cmw
voltada a aquisi¢do de riqueza. Todo o progresso da civilizagdo
tem sido tio ligado 2o desenvolvimento econdmico a tal .@owm.o
que nio nos surpreendemos em descobrir, através da w:mﬁommm
moderna, uma associago intima e crescente entre poder econo-
mico e poder militar. Nos prolongados conflitos que marcaram
o fim da Idade Média na Buropa Ocidental, os mercadores das
cidades, apoiados sobre o poder econdémico organizado, derro-
taram os bardes feudais, que depositavam sua confianga na bra-
vura militar individual. A ascensido das nagoes modernas foi,
em toda parte, marcada pela emergéncia de uma nova n.pmwmm
média economicamente baseada na industria e no comércio. O
comeércio e as financas foram os fundamentos da efémera supre-
macia politica das cidades italianas da Wosmmnonnm e, B»wm\nmn-
de, da Holanda. As principais guerras internacionais do periodo
desde a Renascenca até meados do século dezoito foram guerras
comerciais (algumas receberam realmente este nome). Durante
esse periodo, sustentava-se universalmente que, uma vez que a
riqueza era uma fonte de poder politico, o Estado am<nnm. pro-
curar ativamente promover a aquisi¢ao de riqueza e mnnna:.ma\w-
se que a maneira correta de tornar um pais poderoso era estimu-
lar a produgio interna, comprar 0 Menos possivel do exterior €
acumular riqueza na forma conveniente de metais preciosos. O.m
que defendiam esta linha de acdo tornaram-se conhecidos, mais
tarde, como mercantilistas. O mercantilismo foi um sistema de
politica econémica baseado no até entdo inquestionivel pressu-
posto de que a promogio da aquisi¢do de riquezas era parte da
funcio normal do Estado.
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A SEPARACA0 ENTRE ECONOMIA E POLITICA

A doutrina liberal dos economistas classicos desfechou um ata-
que frontal contra este pressuposto. As principais implicages
do laissex-faire ja foram discutidas. Sua importancia no atual con-
texto é a de esta doutrina ter revelado um completo divércio
tebrico entre economia e politica. Os economistas cldssicos con-
ceberam uma ordem econdmica natural com leis préprias, inde-
pendente da politica, e funcionando para o maior lucro de todos
quando a autoridade politica interferisse o minimo possivel em
sua operagdao automaitica. Esta doutrina dominou o pensamento
econdmico, €, até certo ponto, a pritica econémica (embora bem
mais na Gri-Bretanha do que em qualquer outra parte) do sécu-
lo dezenove. A teoria do estado liberal do século dezenove pres-
supunha a existéncia, lado a lado, de dois sistemas separados. O
sistema politico, que era a esfera do governo, ocupava-se da ma-
nutencio da lei e da ordem e do provimento de certos servigos
essenciais. Era considerado primordialmente como um mal ne-
cessario. O sistema econdémico, que era prerrogativa da empresa
privada, satisfazia as necessidades materiais e, desta forma, or-
ganizava a vida cotidiana da grande massa de cidadios®. Na teo-
ria inglesa atual, a doutrina da separagdo entre politica e econo-
mia foi, por vezes, levada a conseqliéncias surpreendentes. “Serd
verdade”, perguntava Sir Norman Angell pouco antes da Pri-
meira Guerra Mundial, “que riqueza, prosperidade e bem-estar
dependem do poder politico das nagSes ou essa relagdo, na ver-
dade, nio existe?”®. E toda a argumentagio depende do confi-
ante pressuposto de que todo leitor inteligente respondera nega-
tivamente. Por volta de 1915, um filésofo inglés identificou uma

2 A distincdo entre os dois sistemnas estd implicita na previsio de Saint-Simon de que o
“regime industrial” sucederia o “regime militar”, € a “administragio” substituiria o “gover-
no”, mais conhecida sob a forma dada por Engels, de que ““a administragio das coisas”
substituiria o “governo dos homens” (citagées de Halévy, Ere des Tyrannies, pag. 224).

2 Angell, The Great lllusion, cap. ii
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tendéncia inelutivel no sentido de que, ji que a riqueza, e seu
controle e gozo, vio para a classe produtora, o poder e o presti-
gio ficam com a classe profissional” e considerou esta separa-
¢io entre poder econdmico e poder politico ndo apenas inevita-
vel, mas também “essencial para uma sociedade decente”*.
Mesmo antes de 1900, uma analise mais penetrante poderia
ter mostrado que a ilusio do divorcio entre politica e economia
estava se dissipando rapidamente. Ainda estd aberta ao debate
a questio de saber se o imperialismo do final do século dezenove
deve ser visto como um movimento econémico que utilizou ar-
mas politicas, ou como um movimento politico que utilizou ar-
mas econdmicas. Entretanto, nio resta qualquer divida de que
economia e politica marcharam de mios dadas para o mesmo
objetivo. “Nio é precisamente a caracteristica dos estadistas
britinicos”, perguntou Hitler, “auferir vantagens econoémicas da
forca politica, e transformar cada ganho econémico em poder
politico?”®. A Primeira Guerra Mundial, ao reunir abertamente
economia e politica, tanto no campo interno quanto na politica
externa, acelerou um desenvolvimento que ji estava a caminho.
Revelou-se entdo que o século dezenove, embora parecendo re-
tirar a economia da esfera politica, forjou, de fato, armas eco-
ndémicas de for¢a nunca vista para uso dos interesses da politica
nacional. Um oficial do Estado-Maior alemio ressaltou a Engels,
na década de 1880, que “os fundamentos da guerra estdo, pri-
motrdialmente, na vida econémica geral dos povos”? e este di-
agnéstico foi amplamente confirmado pelas experiéncias de
1914-18. Em nenhuma guerra anterior a vida econémica das na-
¢bes beligerantes havia sido tio completa e implacavelmente or-
ganizada pela autoridade politica. Na longa alianga entre o bra-
¢o armado e o brago econdmico, este Gltimo foi, pela primeira
vez, um parceiro igual, senio superior. Inutilizar o sistema eco-

* B. Bosanquet, Social and International ldeals, pags. 234-5.
% Hitler, Mein Kampf, pag. 158.
% Engels, Anti-Diibring (trad. ingl), pag. 195.
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némico de uma poténcia inimiga tornou-se um objetivo de guet-
ra tanto quanto derrotar seus exércitos € frotas. “A economia
planejada”, que significa o controle pelo Estado, com objetivos
politicos, da vida econdmica da nagio, foi uma criagdo da Pri-
meira Guerra Mundial?’. “Potencial de guerra” tomou-se um
outro nome para o poder econdémico.

Retornamos, portanto, apos o importante, mas anormal,
interladio do liberalismo do século dezenove, 4 posi¢do em que
se pode reconhecer claramente 2 economia como parte da poli-
tica. Podemos, entio, resolver a controvérsia, que €, em mnmnmn
parte, o produto das idéias ¢ da terminologia do século dezenove,
sobre a assim chamada interpretagio econdmica da histéria. Marx
estava basicamente certo quando insistia na crescente impot-
tincia do papel das forgas econémicas na politica e depois de
Marx, a histéria jamais péde ser escrita de novo exatamente como
o era antes dele. Mas Marx acreditava, tio firmemente quanto o
liberal do laissez-faire, num sistema economico com leis prépri-
as, funcionando independentemente do estado, que era seu aces-
s6rio e instrumento. Ao escrever como se economia € politica
pertencessem a dominios separados, uma subordinada i outra,
Marx revelava-se dominado pelos pressupostos do século
dezenove mais ou menos da mesma forma que seus mais recen-
tes opositores, que estdo igualmente seguros de que “as leis fun-
damentais da histéria sio leis politicas, as leis econdmicas sio
secundirias”™®. As forcas econdmicas sdo, de fato, forgas politi-
cas. Nio se pode tratar a economia nem como um acessOrio menor

27 A economia planejada se desenvolveu nio s6 por atritos internacionais, mas também por
atritos sociais dentro do estado. Pode ser, portanto, do ponto de vista logico, vista tanto
como uma politica nacionalista (“nacionalismo econdmico”), quanto como uma politica
socialista. O segundo aspecto era irrelevante para atual discussao, sendo, desta forma,
omitido no texto. Segundo Bruck (Social and Economic History of Germany, pag. 157), o
termo Planwirtschaft foi inventado na Alemanha durante a Primeira Guerra Mundial. Mas a
expressio “der staatliche Wirtschaftsplan” aparece numa coletinea denominada Grandriss der
Sozjalikonomik (1. 424), publicada em Tiibingen pouco antes da guerra, com o sentido geral
de “politica econdmica do estado”.

2 Moeller van der Bruck, Germany’s Third Empire, pag. 50. A idéia é um lugar-comum dos
autores fascistas e nazistas.
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da histéria, nem como uma ciéncia independente 4 luz da qual a
histéria pode ser interpretada. Podet-se-ia poupar muita confu-
sio por meio do retorno geral 4 denominagio “economia politi-
ca”, que foi dado a nova ciéncia pelo préprio Adam Smith, sem
abandoni-la em favor do abstrato “economia”, como ocorreu
na prépria Gri-Bretanha, até os fins do século dezenove”. A
ciéncia da economia pressupde uma dada ordem politica, e ndo
pode ser proveitosamente estudada, isolada da politica.

Arcumas Far.4cL4s pa SEPARACAO ENTRE ECONOMIA E POLITICA

Nio teria sido necessirio insistir exaustivamente nesse pon-
to se sua importincia fosse puramente histérica ou tedrica. A
ilusio de um distanciamento entre politica e economia — uma
heranca tardia do liberalismo do século dezenove — deixou de
corresponder a qualquer aspecto da realidade atual. Mas conti-
nuou a persistir no pensamento sobre politica internacional, onde
criou muita confusio. Dedicou-se uma imensa quantidade de
discussdes 4 questio sem sentido de saber se nossos problemas
politicos tém causas econémicas (como a Conferéncia Econo-
mica de 1927 Supds)® ou se nossos problemas econémicos tém
causas politicas (como o relatério Van Zeeland sugeriu). Outro
enigma igualmente sem sentido, que ocupou as atengGes, era
saber se o problema de matérias-primas é politico ou econémi-
co. Confusio similar foi causada pela declaragio do governo
britinico, em 1922, de que a taxa de imigragio judaica na Pales-
tina seria determinada pela “capacidade econémica do pais”,
suplementada, em 1931, pelo posterior comunicado de que “as
consideragées relevantes quanto aos limites da capacidade de

» Na Alemanha, “economia politica” foi primeiramente traduzido como Nationalékonomie

que foi nx.vomannn»_ao:nn substituido no século atual por Sozialdkonomie. '

% «Ey deliberadamente me furtei de tocar nos aspectos estritamente politicos... E, contu-

do, impossivel ignorar o fato de estarmos trabalhando 2 sua sombra” (Report... on the

Momwwvwwonwmwum obtaining a General Reduction of the Obstacles to International Trade,
md. .
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absorcio sio puramente econémicas”. Foi somente em 1937 que
a Comissio Real descobriu que “uma vez que os drabes sido hos-
tis 4 imigragdo judaica, o fator da ‘hostilidade entre os dois po-
vos’ assume imediatamente importincia econdémica’'. Com efei-
to, todo caso de migragio e de refugiados foi complicado pela
suposi¢io de que havia algum teste objetivo da capacidade de
absorcio. O conflito entre duas interpretagdes opostas, € igual-
mente defensaveis, da promessa no Tratado de Neuilly “de ga-
rantir as saidas econdémicas da Bulgiria para o Mar Egeu” foi
um outro exemplo da confusio surgida do uso muito irresponsa-
vel desta palavra enganosa. Tentativas de resolver problemas
internacionais através da aplicagio de principios econoémicos
divorciados da politica estdo fadadas a esterilidade.

O mais patente fracasso pratico, causado pela persisténcia
nesta ilusio do século dezenove, foi a faléncia das sangdes da
Liga em 1936. Uma leitura cuidadosa do texto do Artigo 16 do
Pacto isenta seus autores da responsabilidade pelo erro. O para-
grafo 1 proscreve as armas econoémicas e o paragrafo 2 as armas
politicas, a serem empregadas contra O violador do Pacto. O
pardgrafo 2 é claramente complementar a0 paragrafo 1, e presu-
me, por ser 6bvio, que, na eventualidade da aplicagdo de san-
¢Bes, seriam necessirias “forgas armadas para proteger os Mem-
bros da Liga”. A Gnica diferenca entre os dois paragrafos € que,
enquanto todos os membros teriam de aplicar as armas econo-
micas, seria natural utilizar as forgas armadas necessarias dos
membros que as possuissem em forga suficiente e em proximi-
dade geogrifica razodvel do agressor’. Analistas posteriores, ob-
cecados pelo pressuposto de que economia e politica sdo coisas

3 Todas essas passagens foram retiradas do Repor? of the Palestine Royal Commission of 1937,
Cmd. 5479, pags. 298-300.

32 Esta interpretagdo é confirmada pelo relatorio do Comité Phillimore, em cujas propostas
o texto do Artigo 16 se baseou. O Comité “consideron as sangdes economicas e financeiras
como sendo simplesmente a contribuigio ao trabalho de repelir agressio que poderia ser
feita eficazmente pelos paises que nio estivessem em posigio de fornecerem ajuda militar
real” (International Sanctions: Report by a Croup of Members of the Rayal institute of international
Affairs, pag. 115, onde os textos importantes foram examinados).
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separadas e separaveis, desenvolveram a doutrina de que os pa-
ragrafos 1 e 2 do Artigo 16 nio eram complementares, mas al-
ternativos, sendo a diferenga o fato de que as “sangdes econd-
micas” eram obrigatérias e as “san¢des militares” opcionais. Esta
doutrina foi ardentemente sustentada por muitos que entendi-
am que a Liga poderia, concebivelmente, valer uns tantos mi-
lhdes de libras em comércio, mas nio uns tantos milhées de vi-
das humanas; e no famoso Plebiscito da Paz, de 1934 na
Gri-Bretanha, cerca de dois milhdes de votantes iludidos ex-
pressaram, simultaneamente, sua aprovagio quanto as sangdes
econémicas e sua desaprovagio quanto as militares. “Uma das
muitas conclusdes a que cheguei”, disse Lord Baldwin nessa
época, “¢é a de que nio hé sangdes que funcionem que nio signi-
fiquem guerra”®. Mas a amarga ligio de 1935-6 foi necessiria
para se levar para casa a verdade de que, no que diz respeito a
sancdes, assim como 4 guerra, o unico lema € “tudo ou nada”, e
que o poder econdmico é impotente se a mio armada nio esti-
ver pronta para sustenti-lo®. O poder ¢é indivisivel € as armas
militares e econdmicas sio, meramente, diferentes instrumen-
tos do poder™.

Uma forma diferente, e igualmente séria, sob a qual se en-
noanunmn»wnwmn»mwo:cmoamoaﬂnvo:anmm nnODonmmm

fraseologia popular, que distingue entre “forca” e “bem-estar”,

3 House of Commons, May 18, 1934; Official Report, col. 2139.

* Nio se sugere, evidentemente, que a for¢a militar deva ser sempre usada. A Grande
Esquadra britinica foi pouco acionada na Primeira Guerra Mundial. Mas seria muito
temeririo presumir que o resultado teria sido o mesmo se o governo britinico nio estivesse
preparado para usi-la. O que paralisou as sang¢des em 1935-36 foi o conhecimento geral de
que os paises da Liga nio estavam preparados para utilizar a for¢a militar,

% Vale a pena ressaltar que Stresemann estava totalmente ciente desse ponto da entrada da
Alemanha na Liga das Nagdes. Quando o Secretirio-Geral perguntou se 2 Alemanha, caso
ndo participasse de sangdes militares, ainda assim podetia participar de sangbes econdmi-
cas, Stresemann respondeu: “Nio podemos tampouco; se tomarmos parte num boicote
econémico contra um vizinho poderoso, uma declaragio de guerra contra a Alemanha
poderia ser a conseqiiéncia, uma vez que a exclusio de um outro pais do intercimbio com
uma nacio de sessenta milhdes de cidadios seria um ato hostil” (Stresemanns Diaries and
Papers (trad. ingl), ii, pig. 69).
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entre “canhées” e “manteiga”. “Os argumentos do bem-estar sio
econdémicos”, ressalta um autor americano, os argumentos da
forga sio politicos”®. Esta falicia é particularmente dificil de
se desnudar porque parece ser extraido de fatos familiares. Todo
governo moderno, € todo parlamento, se defronta continuamen-
te com o dilema de empregar dinheiro em armamentos ou em
servicos sociais e isto encoraja a ilusio de que a escolha real-
mente é feita entre “forca” e “bem-estar”, entre armas politicas
e manteiga econémica. A reflexio mostra, contudo, que este nio
é o caso. A questio nunca assume a forma “vocé prefere ca-
nhées ou manteiga?”. Pois todos (exceto um punhado de paci-
fistas nos paises anglo-saxées que herdaram uma longa tradigdo
de seguranga nio desafiada) concordam que, em caso de neces-
sidade, as armas devem vir antes da manteiga. A questdo real ¢
sempre se “ja temos armas suficientes que nos permitam conse-
guir alguma manteiga?”’, ou “tomando por base que precisamos
de x armas, podemos aumentar a receita suficientemente para
também conseguirmos mais manteiga?”. Mas o mais claro
desmascaramento desta falicia vem do punho do Professor
Zimmern; e o desmascaramento nio é menos eficaz por ser in-
consciente. Tendo dividido os Estados existentes, segundo a li-
nha popular, entre os que buscam “bem-estat” e os que buscam
“poder”, o Professor Zimmern reveladoramente acrescenta que
“os Estados do bem-estar, de forma geral, gozam uma prepon-
derincia de poder e tecursos sobre os Estados do poder™?, le-
vando-nos, portanto, infalivelmente a conclusio correta de que
os “ Estados do bem-estar” sio Estados que, ja gozando de pre-
ponderincia de poder, nio estio primordialmente preocupados
em aumenti-lo; e os “Estados do poder” sio Estados que, sen-
do inferiores em poder, estio primordialmente preocupados em
aumenti-lo, e devotam a maior parte de seus recursos a este fim.
Nesta terminologia popular, os “Estados do bem-estar” sdo os

3% F L. Schuman, International Politics, pag. 356.
3 Zimmern, Qwo Vadimns?, pag. 41.
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que possuem poder preponderante, e 0s “Estados do poder” sio
os que nio possuem. Esta classificagdo nio ¢é tdo ilégica quanto
possa parecer. Toda grande poténcia assume a postura de que o
nimero minimo de armas necessirias para proporcionar o grau
de poder que consideram desejivel tem precedéncia sobre a
manteiga, e que s6 pode buscar o “bem-estar” quando este mi-
nimo tiver sido atingido. Por muitos anos antes de 1933, a Gra-
Bretanha, estando satisfeita com seu poder, era um “Estado do
bem-estar”. Apés 1935, achando seu poder contestada e inade-
quado, tornou-se um “Estado do poder” e mesmo a oposi¢io
deixou de pressionar com insisténcia pelos pedidos anteriores
de servicos sociais. O contraste ndo € entre “forca” e “bem-
estar”, e ainda menos entre “politica” e “economia’, mas entre
diferentes graus de poder. Na busca do poder, instrumentos mi-
litares e econdmicos serio ambos utilizados.

AUTARQUIA

Havendo, assim, estabelecido que a economia deve ser adequa-
damente vista como um aspecto da politica, podemos dividir
em duas grandes categorias os métodos pelos quais o poder eco-
némico é colocado a servico da politica nacional. O primeiro
conterid as medidas cujo objetivo se define pela conveniente
palavra autarquia; o segundo, medidas econdémicas diretamente
voltadas para o fortalecimento da influéncia nacional sobre ou-
tros paises.

Autarquia, ou auto-suficiéncia, era um dos objetivos da
politica mercantilista, ¢ os estados, com efeito, a buscaram des-
de as épocas mais remotas. Mas o problema da autarquia ¢, en-
tretanto, caracteristicamente moderno. Na Idade Média, a
autarquia era uma condigio natural e necessaria da vida econd-
mica pois o transporte de longa distincia de quaisquer bens que
nio os de pequeno volume e grande valor nio era compensador.
A partir do fim da Idade Média, o transporte tornou-se gradual-
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mente mais seguro, mais barato e mais ripido. Os paises se tor-
aaram menos auto-suficientes e a elevagio no nivel de vida foi
baseada, em parte, no intercAmbio internacional de produtos
especializados. Mas foi mente nos dltimos cem anos que o ad-
vento do vapor tornou o transpotte por terra € mar tao rapido e
barato, que o custo do transporte da maior parte dos bens é hoje
insignificante em relagdo ao custo de produgio, € € irrelevante,
em muitos casos, se o artigo é produzido a 500 ou a 5.000 mi-
lhas do ponto onde serd usado ou consumido. Métodos de pro-
ducio em massa, pelos quais os bens se tornam mais baratos na
medida em que uma maior quantidade é produzida no mesmo
local, posteriormente promoveram a concentragao da produgio.
Nio apenas sio nossas necessidades atuais mais altamente
especializadas do que nunca, mas também vivemos num mundo
onde, pela primeira vez na histéria, pode ser possivel — e mesmo
até desejavel — do ponto de vista do custo, plantar todo o trigo a
ser consumido pela raga humana no Canada, produzir toda 2 ld
na Austrilia, fabricar todos os automéveis em Detroit e todo
tecido de algodio na Inglaterra ou Japio. Internacionalmente,
as conseqiiéncias do laissex-faire absoluto sio tdo fantasticas e
inaceitaveis quanto as consequéncias de um /laissez-faire absolu-
to dentro do estado. Nas condicdes atuais, a promogio artificial
de algum grau de autarquia € uma condi¢io necessiria para a
existéncia social ordenada.

A autarquia nio ¢, contudo, apenas uma necessidade soci-
al, mas ainda um instrumento de poder politico. E, primeira-
mente, uma forma de estar preparado para a guerra. No periodo
mercantilista, era normalmente estabelecido, tanto na Gri-
Bretanha quanto em outras partes, que a forca militar de um
estado dependia da produgio de bens manufaturados. Adam
Smith formulou suas famosas excegdes 2 doutrina do /aissex-faire
quando aprovou o Ato de Navegagio britinico e as subvengdes
a0 pano para vela de navios e 4 polvora. Mas o principio da
autarquia recebeu sua definigdo classica da pena de Alexander
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Hamilton, que em 1791, sendo entdo o Secretirio do Tesouro
dos Estados Unidos, fez um relatério 2 Cimara dos Represen-
tantes que enuncia, em palavras que podetiam ter sido escritas
hoje, toda a moderna doutrina da autarquia. Hamilton havia sido
instruido a dar parecer sobre “os meios de promover tais (manu-
faturas) para totnar os Estados Unidos independentes de nagdes
estrangeiras para o suprimento de material militar e outros bens
essenciais”. Vale a pena citar uma pequena passagem do relato-
rio:

“Nio s6 a riqueza, mas a independéncia e seguranga de um pais pare-
cem estar materialmente ligadas 4 prosperidade das manufaturas. Toda
nagio, com uma visio desses grandes objetivos, deve empenhar-se para
possuir dentro dela todos os elementos indispensaveis ao suprimento
nacional... Os extremos embaracos dos Estados Unidos durante a ul-
tima guerra, por incapacidade de se suprir, ainda sio matéria de viva
lembranga; pode-se esperar uma guerra futura para demonstrar os
danos e perigos de uma situagdo a qual esta posi¢do ainda é aplicavel,
num grau muito elevado, a menos que essa situacio seja alterada por
agdo pronta e vigorosa”.

Hamilton continuou examinando, por partes, todos os mé-
todos pelos quais se pode atingir o resultado desejado — impos-
tos, proibi¢des, subvengdes ¢ incentivos®®. Na Alemanha, exa-
tamente cinqilenta anos mais tarde, List argumentava que “do
desenvolvimento do sistema protecionista alemio dependem a
existéncia, a independéncia e o futuro da nacionalidade
mnnawanmie, e, na tltima metade do século dezenove, as suces-
sivas vitorias prussianas demonstraram a intima conexio entre
um sistema industrial altamente desenvolvido e o poder militar.

Durante esse periodo a Gri-Bretanha, em virtude de sua
supremacia industrial, usufruiu virtualmente de completa
autarquia em relagio aos produtos industriais, embora nio das

38 Works of Alexander Hamilton, IV, pags. 66 e seguintes.
» List, The National System of Political Economy, pig. 425.
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matétias-primas necessirias para produzi-los. Na oferta de ali-
mentos, deixou de ser auto-suficiente em torno de 1830. Mas
esta falha foi, em boa parte, remediada por seu poderio naval,
cuja manutengio tornou-se uma de suas maiores preocupagoes.
Una Comissio Real sobre o Suprimento de Alimentos e Matéri-
as-Primas em Tempo de Guerra, reunida em 1905, discutiu, mas
rejeitou, planos para o armazenamento preventivo na Gra-
Bretanha de suprimentos de reserva, ¢ nem mesmo discutiu qual-
quer plano para encorajar a produgdo interna. Depositou-se to-
tal confianga na capacidade da marinha proteger os canais
costumeiros de comércio e, desta forma, compensar a auséncia
de suprimentos suficientes no plano interno®. A atual opinido,
de que os governantes do século dezenove ndo estavam atentos
para o fato de ser a autarquia, ou algum substitutivo adequado,
politicamente desejavel, nio é confirmada pelos fatos.

O efeito da Primeira Guerra Mundial nos conceitos da eco-
nomia, como um todo, ja foi discutido. O impulso que ela deu a
busca da autarquia foi imediato e poderoso. O bloqueio, € o des-
vio de grande parte da frota mundial para o transporte de tropas
e municdes, forcaram medidas mais ou menos rigorosas de
autarquia tanto entre os beligerantes quanto entre os neutros.
Por quatro anos, as poténcias centrais foram compelidas a de-
penderem exclusivamente de seus préprios recursos, € a realiza-
rem, contra a vontade, o ideal de Fichte em The Closed Commercial
State. Mesmo para as poténcias aliadas, o advento do submarino
tornou a confianga nas importagdes de ultramar, como alterna-
tiva 4 autarquia, mais preciria do que se havia suposto até en-
tio. Os governos aliados, em nenhuma hipétese, consideraram a
autarquia como um expediente lamentivel e temporirio. Em ju-
nho de 1916, eles se reuniram em Paris para discutir a politica
econdmica do pés-guerra, e decidiram “tomar as medidas neces-
sirias, com urgéncia, para se tornarem independentes dos paises
inimigos, no que concerne a matérias-primas e artigos manufa-

“ Supply of Food and Raw Materials in Time of War, Cmd. 2644.
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turados essenciais a suas atividades econémicas normais”*. No
ano seguinte, uma Comissdo Real britinica estabeleceu uma lis-
ta de artigos a respeito dos quais se estabeleceu “que a possibi-
lidade de pressio econdmica, de paises estrangeiros que contro-
lam o suprimento de matérias-primas, requer medidas especiais
de defesa, e que a agio governamental é muito necessria para
promover a independéncia econémica”. Essa politica foi posta
em funcionamento pelo Ato de Salvaguarda das Industrias de
1921. Quando os suprimentos internos nio eram possiveis, o
controle e a abertura de rotas de suprimentos ultramarinos tor-
nava-se um objetivo primordial. O desejo de controlar supfi-
mentos adequados de petréleo fomentou uma politica britinica
ativa em mais de um pais produtor de petréleo.
Internacionalmente, nas vitérias obtidas nas guerras o im-
portante papel desempenhado pelos blogueios tornou inevita-
vel a proeminéncia de “sangoes econbémicas” na constitui¢io da
Liga das Nagdes. Estava claro que o bloqueio deveria ser apli-
cado mais vigorosamente do que nunca numa nova guerra ¢ a
autarquia se desenvolveu como um armamento defensivo natu-
ral contra o instrumento do bloqueio. O uso real desta arma
contra a Italia em 1935 reforgou este principio. “18 de novem-
bro de 1935 marca o ponto de partida de um novo capitulo da
histéria italiana”, disse Mussolini 2 Assembléia Corporativa
Nacional em 23 de marco de 1936. “... A nova fase da hist6ria
italiana serd determinada por este postulado: assegurar, dentro
do mais breve tempo possivel, a maior taxa possivel de inde-
pendéncia econémica.” Havia, de fato, pouca novidade nesta
doutrina, que era simplesmente uma parifrase do que Hamilton,
List, e a Comissio Real Britinica de 1917 haviam dito. Mas o
aumento da tensio internacional conferiu ao problema uma re-
levincia critica. Um conhecido publicista americano pediu a
compra conjunta, por Estados Unidos e Gri-Bretanha, de “me-
tais de importincia estratégica”, com o objetivo de “retirar a

' As resolucbes estio em History of the Peace Conference, ed. Temperley, V, pigs. 368-9.
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grande quantidade desses importantes metais dos mercados onde
as poténcias ditatoriais e carentes tém de compri-los”*. “Ne-
nhuma medida”, acrescentava uma autor britdnico, “seria mais
eficaz para debilitar o rearmamento alemio do que uma decisio
britinica de adquitir toda a produgio existente de minério sue-
co”®. Estes conselhos, praticamente, ndo eram necessarios para
convencer os governos do valor militar da autarquia. O desen-
volvimento de materiais sintéticos pela Alemanha e a acumula-
cio de estoques de produtos alimenticios ¢ de matérias-primas
essenciais pela Gri-Bretanha, foram dois dos sintomas mais sig-
nificativos. A autarquia, como outros elementos do poder, € cara.
Pode custar a um pais tio caro tornar-se auto-suficiente em al-
gum bem importante quanto construir um navio de guerra. O
gasto pode revelar-se demasiado, € a aquisigdo nio valer o cus-
to. Mas negar que a autarquia é um elemento do poder e, como

’

tal, desejivel, é confundir a questio.
O PopER ECONOMICO COMO INSTRUMENTO DA PoLiTicA

O segundo emprego da arma econdmica como um instru-
mento da politica nacional, ou seja, sua utilizagio para adquirir
poder e influéncia no exterior, tem sido tio amplamente reco-
nhecido e abertamente discutido que apenas um breve sumario
se afigura suficiente. Essa questio assume duas formas princi-
pais: a) a exportagdo de capital; e b) o controle de mercados
estrangeiros.

a) A exportagio de capital tem sido, nos tempos recentes,
uma pritica normal dos estados poderosos. A supremacia politi-
ca da Gri-Bretanha, durante o século dezenove, estava associa-
da intimamente 2 posi¢io de Londres como centro financeiro do

2\ Y. Elliot em Political Quarterly, abril-junho 1938, pig. 181.
4 (. D. H. Cole em Political Quarterly, jan.-margo 1939, pag 65.
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mundo. Apenas na Europa, onde a Gri-Bretanha nio aspirava 2
influéncia politica, os investimentos britinicos eram pouco sig-
nificativos, somando apenas cinco por cento de todo o capital
britinico investido no exterior. A ascensio dos Estados Unidos
em termos de poder politico neste século deveu-se, em grande
pafrte, 4 sua presenga no mercado como fornecedor de capitais
em larga escala, primeiramente para a América Latina, e, desde
1914, para a Europa. A realizagio de objetivos politicos através
do investimento governamental direto ocorria em casos como O
da compra, pelo governo britinico, de acdes da Companhia do
Canal de Suez e da Companhia de Petréleo Anglo-Iraniana, ou a
construcio da Ferrovia Oriental Chinesa com capital do gover-
no russo. Mais freqiilentemente, 0s governos usam seu poder para
estimular investimentos de bancos e de pessoas fisicas segundo
os interesses da politica nacional. Assim, a alianga franco-russa
foi cimentada por cerca de 400 milhdes de libras de capital fran-
cés, emprestado por investidores franceses ao governo russo.
Na Alemanha, “o banco de capital acionirio nio era simples-
mente uma organizagio de crédito, mas um instrumento politi-
co-econdmico; era um instrumento da politica de poder da Ale-
manha”*. Toda a politica do imperialismo do século dezenove
estava baseada no desenvolvimento das partes atrasadas do
mundo por meio do investimento de capital europeu. Interesses
politicos foram promovidos por investidores privados que goza-
vam, como as companhias privilegiadas do século dezenove, de
ampato governamental ou, mais comumente, de apoio diploma-
tico®. Marx descreveu esta politica como a substituigio “dos
métodos feudais de guerrear... pelo processo mercantil, de ca-
nhées por capital”* e criou-se uma nova e expressiva frase para

“ WE Bruck, Socal and Economic History of Germany, pig. 80.

4 Todo o assunto é minuciosamente investigado, e inimeros sio citados, em War and the
Private Investor, de Eugene Staley. A principal conclusio de Staley € a de que a politica
oficial raramente foi influenciada, em grau significativo, pelo investimento privado, mas
que este foi sempre oficialmente dirigido e encorajado como um instrumento dz politica.
% Marx, Gesammelte Schriften, i, pig. 84.
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descrever a “diplomacia do délar” dos Estados Unidos: “A di-
plomacia da atual administracio”, disse Taft em 1912, “busca
estar de acordo com as idéias modernas sobre intercimbio co-
mercial. Esta politica tem sido caracterizada como a substitui-
¢do de balas por délares. Ela apela igualmente aos sentimentos
humanitarios idealisticos, aos ditames da politica e da estraté-
gia sensatas, e aos objetivos comerciais legitimos”*.

O aparecimento freqiiente da esquadra americana em 4guas
da América Latina (como as da esquadra inglesa em outras pat-
tes) mostrou, além disso, que, se 0s délares eram um substituto
humanitario para as balas, eles poderiam e seriam apoiados pe-
las balas em caso de necessidade politica.

A diminuicio do uso, apés 1919, de investimentos de capi-
tal no exterior, como instrumento da politica, se explica pelo
ripido decréscimo na acumulagio de excedentes de capital atra-
vés do mundo, e pela insolvéncia de muitos devedores em po-
tencial. Mas muitos exemplos familiares ainda podem ser cita-
dos. A Franca fortaleceu sua influéncia sobre a Polénia e a
Pequena Entente por meio de empréstimos e créditos abundan-
tes, pablicos e privados, a estes paises. Virios governos conce-
deram ou garantiram empréstimos 2 Austria com o propésito
politico de manter a independéncia daquele pais e, em 1931, a
pressio financeira francesa obrigou a Austria a abandonar o pro-
jeto de uma unido alfandegiria com a Alemanha. O réapido
declinio da influéncia francesa na Europa Central, ap6s 1931,
estava intimamente ligado ao fato de que a Franga, desde a cri-
se, nio pbéde continuar sua politica de assisténcia financeira
aqueles paises. Quando, em dezembro de 1938, anunciou-se que
o grupo francés Schneider-Creusot havia vendido suas a¢des da
indastria Skoda a um grupo tcheco, representando o governo
tchecoslovaco, um correspondente do The Times comentou que
“esta transacio ¢ outra indicagdo da retirada francesa da Euro-

7 _Annual Presidential Message to Congress, December 3, 1912.
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pa Central, e pde um fim a0 capitulo da expansio politica fran-
cesa”®. Apés 1932, quando estabeleceu-se um embargo nio-ofi-
cial a0s empréstimos externos do mercado britdnico, péde-se li-
citamente dizer que os empréstimos externos da Gri-Bretanha
estavam sujeitos 4 supervisio politica. Os anos de 1938 e 1939
testemunharam a concessio a Turquia, pela Gri-Bretanha e Ale-
manha, ¢ 4 China, pelos Estados Unidos e Gri-Bretanha, de cré-
ditos “comerciais” cujo objetivo politico dificilmente poderia
ser disfarcado.

b) A luta pelo controle dos mercados estrangeiros proporci-
ona um exemplo adicional da interagdo entre politica e econo-
mia pois, normalmente, ¢ impossivel saber se o poder politico é
usado, para a aquisigdo de mercados, por seu valor econémico,
ou se mercados sio buscados para estabelecer e fortalecer o
poder politico. A luta por mercados foi o aspecto mais caracte-
ristico da guerra econémica do perfodo entre as duas guerras
mundiais. Seria errdneo atribuir exclusivamente a rivalidades
politicas a intensa pressio para exportar que se manifestou por
toda parte. Na estrutura industrial de hoje, a escala de produ-
¢io mais econdmica de muitos bens excede a capacidade de con-
sumo da maioria dos mercados nacionais e vender caro num
mercado interno protegido, e barato num mercado externo livre
(que ¢é a esséncia do “dumping”), pode perfeitamente ser a poli-
tica correta do ponto de vista puramente comercial. Entretanto,
o uso do “dumping” como instrumento politico € incontestavel;
e os paises poderosos encontraram seus mercados “naturais” em
ireas onde residem seus interesses politicos, e onde sua influén-
cia politica pode mais facilmente afirmar-se. A principal razio
para a Europa Central e 2 Europa do Sudeste serem os merca-
dos “naturais” alemies era seu facil acesso devido ao poder mi-
litar alemio. O rearmamento alemio e a penetragio econémica

8 The Times, December 29, 1938.
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alemi nessas areas aconteceram simultaneamente. Este nio era,
contudo, um fenémeno novo. Pode-se encontrar um exemplo
admiravel de entrelacamento do poder politico e econdmico na
posi¢do britinica no Egito. A penetragdo econdémica britinica
no Egito, nas duas dltimas décadas do século dezenove, resul-
tou da ocupagio militar britinica, que visava a proteger os inte-
resses britanicos no Canal de Suez, que haviam sido adquiridos
para resguardar as rotas comerciais e as linhas estratégicas de
comunicagio britinicas.

Os métodos empregados para encorajar exportagoes € cap-
turar mercados externos sio familiares demais para serem dis-
cutidos. O mais simples de todos é a concessio de créditos ou
empréstimos para financiar as exportagdes. Antes de 1914, a Gra-
Bretanha estava tdo pouco preocupada com o problema de mer-
cados que os empréstimos obtidos em Londres pelos credores
estrangeiros eram livres de quaisquer condi¢des no que tange
aos para 0s quais seriam empregados. Empréstimos externos
obtidos em qualquer outra parte traziam a condigio de que o
total ou parte da soma deveria ser gasta, pelo devedor, no pais
credor®. A partir de 1919, esta condigdo tem sido quase univer-
salmente aplicada. Na Gri-Bretanha, duas institui¢des governa-
mentais (o Fundo de Desenvolvimento Colonial e o Departa-
mento de Garantia aos Créditos para a Exportagio) se engajaram
no financiamento das exportagdes britanicas, o primeiro para o
Império, o segundo para os paises estrangeiros. Antes de 1939,
as operagdes do Departamento de Garantia aos Créditos para a
Exportagio eram oficialmente descritas como possuindo um
carater puramente comercial. Contudo, por uma lei aprovada em
1939, o limite de garantias dadas pelo Departamento aumentou,
e destinou-se uma soma de dez milhées de libras para garantir
as transacdes “relacionadas com o que parega (2 junta de Co-

* Exemplos de Franga e Austria sio citados por C.K. Hobson, The Export of Capital
(1914), pag. 16. Russia ¢ Bélgica também eram dos principais paises que normalmente
impunham esta condigio.
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mércio) desejivel que se dé garantia, segundo o interesse nacio-
nal”*®. Ao apresentar esta medida 2 Cimara dos Comuns, o Pre-
sidente da junta de Comércio negou a alegagio de que a Gri-
Bretanha “tivesse declarado uma guerra comercial contra a
Alemanha”, mas descreveu a medida como “um rearmamento

econdémico”, e acrescentou que “o rearmamento econémico que
estamos tentando agora é exatamente igual ao nosso outro
rearmamento”?. Em julho de 1939, a quantia de dez milhdes de
libras foi aumentada para sessenta milhdes. Incentivos fiscais
para exportagio e manipulagdes de cdmbio sio simplesmente
formas indiretas de créditos para a exportagio.

O método atual mais caracteristico de aquisigio de merca-
dos, e do poder politico que vem com eles, €, contudo, o acordo
de comércio reciproco que é um retorno ao sistema de escambo
ligeiramente disfargado. Assim, as compras britinicas de carne
e cereais na Argentina, e de toucinho e manteiga na Dinamartca
e nos Estados Balticos, asseguraram mercados, nestes paises,
para o carvio e as manufaturas inglesas. Os Acordos de Ottawa
foram uma variagio ligeiramente mais complicada do mesmo
tema. Nos paises balcdnicos e da Europa Central, a Alemanha,
ao comprar produtos locais (principalmente cereais e tabaco)
para os quais ndo se podia achar outra via de saida lucrativa,
assegurou nio apenas um mercado para os produtos alemies,
mas uma esfera de influéncia politica. Um dos sintomas do ca-
riter artificial da influéncia politica francesa nesta regido foi seu
fracasso em assegurar qualquer participagdo substancial em seu
comércio. O poder de compra tomou-se uma vantagem interna-
cional e o fato de que o ptego nio era mais o fator dominante (a
Alemanha realizou a maior parte de suas compras no sudeste

europeu a taxas abaixo dos pregos mundiais) colocou o compra-

dor, e nio o produtor, em posigio de ditar o ritmo. Colocou-se,

50 Pode ser significativo o fato de que um funcionirio do Ministério das Relagbes Exteri-
ores, em 1938, foi transferido para a equipe do Departamento de Garantia aos Créditos
para a Exportagao.

5! House of Commons, Dec. 15, 1938: Official Report, col. 2319.



168 E. H. CARr

assim, um novo poder nas mios dos paises de grande populagio
e alto padrio de vida. Mas ¢ uma vantagem limitada que, se uti-
lizada em excesso, tende a destruir a si mesma.

O PopEeR ECONOMICO E A MORAL INTERNACIONAL

Uma reflexio final pode concluir este esquema sumario sobre o
uso da arma econémica como um instrumento do poder politi-
co. A substituicio da arma militar pela arma econdmica (que
Marx chamou de substitui¢io de canhdes por capital) é um sin-
toma nio tanto de moral superior como de forga superior. Esse
fato pode ser constatado a partir de alguns exemplos. A Gria-
Bretanha, ofendida pelo julgamento dos engenheiros da Metro-
Vickers em Moscou, poderia obter satisfagio impondo um em-
bargo as importagdes soviéticas. A Ttilia, atingida pelo assassinato
de um oficial italiano na Grécia, nio poderia utilizar-se deste
expediente econémico (pois um embargo italiano as importagoes
gregas teria sido insignificante) ela s6 poderia obter satisfagdo
por meio do método militar brutal de bombardear Corfu. Em
1931, a Gra-Bretanha estabeleceu o que veio a ser conhecido
como “bloco da libta” (ou zona da libra) por métodos nio-politi-
cos e, aparentemente, amplamente eficaz. A Alemanha, visando
a estabelecer um equivalente “ bloco do marco™ no centro € su-
deste da Europa, recorreu a métodos abertamente politicos, que
incluiram a ameaca e mesmo o uso da forga. A forga econOmico-
financeira britinica permitia que este pais nio interviesse na
guerra civil espanhola. O governo britinico confiou nas “balas
esterlinas” para evitar o permanente predominio da Alemanha e
da Itilia na Espanha, independentemente do desenrolar da guer-
ra. No que concerne ao Extremo Oriente, o Primeiro-Ministro,
na mesma época, ressaltava que “quando a guerra acabar, e co-
mecar a reconstrugio da China, esta reconstru¢io possivelmen-
te nio poderd ocorrer sem algum auxilio nosso”2. A crescente

52 House of Commons, November 1, 1938, reproduzido em The Struggle for Peace, de N.

Chamberlain, pag. 340.
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forca dos Estados Unidos no comércio e nas finangas internaci-
onais foi, de alguma forma, uma das razdes que permitiram ao
governo dos Estados Unidos abandonar sua pritica tradicional
de desembarcar fuzileiros navais nos territérios de republicas
latino-americanas recalcitrantes, e adotar a “politica de boa vi-
zinhanga”.

Esse ponto, contudo, tem uma aplicagio mais ampla em
todos os problemas de “agressio” e de anexagio territorial. Um
dos documentos mais reveladores deste aspecto do poder € um
despacho do Encarregado de Negdcios da Rissia em Pequim ao
seu governo, em 1910:

«Se fossemos suficientemente poderosos economicamente”, escreveu
este diplomata de modo muito franco, “teria sido mais simples dirigir
todos os nossos esforcos a celebragio de um tratado econdémico. Se,
contudo, como eu teceio ser 0 €aso, a0 fazer isto estivermos traba-
lhando em favor de interesses estrangeiros, e se formos incapazes de
garantir qualquer lucro do atranjo que conseguirmos (da mesma fot-
ma que nio fomos capazes, por exemplo, de aproveitar as extraordi-
nirias vantagens do tratado de comércio de 1881), entdo nio ha ne-
nhuma razio, em minha opinido, para nos afastarmos das bases da

politica que seguimos até agora, a de aquisigdo territorial” 53,

Um escritor britinico recentemente fez uma observagio
semelhante sobre o Extremo Oriente: ,

“] ivre comércio, como defendido pela Gri-Bretanha no século
dezenove, era a causa do mais forte na concorréncia comercial. A “es-
fera de influéncia”, com seus direitos especiais, era o objetivo dos es-
tados, que procuravam compensar sua fraqueza em tal concorréncia
pela aplicagio direta do poder politico™*.

A suptemacia naval e econdmica inconteste da Gra-
Bretanha, no século dezenove, permitiu-the estabelecer uma

53 B, de Sicbert, Entente Diplomacy of the World War, pig. 20.
5 G. F. Hudson, The Far East in World Politics, pag. 54.
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posi¢io de comando na China com um minimo de for¢a militar e
de disctiminacio econémica. Uma poténcia relativamente fra-
ca, como a Rissia, sé6 poderia esperar alcangar um resultado se-
melhante’ por meio de agressio nua € anexacio. O Japdo, mais
tarde, aprendeu a mesma li¢do. Em seu conhecido memorando
de janeiro de 1907, Crowe, argumentava que 2 Gri-Bretanha
era “a protetora natural das comunidades mais fracas”, e que,
através de sua politica de livre comércio num mercado aberto,
“ela, sem duavida, fortalece seu controle sobre a amizade inte-
resseira de outras na¢oes” %, Poder-se-ia desenvolver a argumen-
tacio acrescentando que a Gra-Bretanha, em virtude de sua for-
¢a econdmica inerente e da politica de livre comércio tornada
possivel por essa forga, era capaz de exercer, em muitos paises,
uma quantidade de influéncia e controle indiretos que nenhuma
outra poténcia teria conseguido sem interferéncia na indepen-
déncia politica dos paises envolvidos, e que esta vantagem tot-
nou tio natural para a Gri-Bretanha, quanto dificil para outros
se erguerem como defensores da independéncia politica das pe-
quenas nagdes. No Egito, a Gri-Bretanha conciliou seu predo-
minio econémico e militar com a independéncia formal do pais,
enquanto uma poténcia mais fraca teria sido obrigada a recorrer
3 anexa¢io para obter efeito semelhante. A Gri-Bretanha foi
capaz de abandonar sua autoridade formal sobre o Iraque e 14
manter seus interesses, enquanto a Franga ndo conseguia o0 mes-
mo resultado na Siria. A arma econdmica é, por exceléncia, 2
arma dos paises fortes. E significativo que uma proposta do go-
verno soviético, em 1931, de um pacto de “nio-agressio econd-
mica” tenha sido recebida com a maior hostilidade pelos trés
paises mais poderosos da época: Gri-Bretanha, Franga ¢ Esta-
dos Unidos.

Entretanto, talvez seja dificil descartar, como infundada, a
opiniio comum de que o emprego da arma econémica € menos

55 British Documents on the Origins of the War, ed. Gooch & Temperley, iii, pag. 403.
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imoral do que a utilizagio da arma militar. Isto pode nio ser
sempre verdade. O bloqueio, em tempo de guerra, pode causar
tanto sofrimento quanto uma série de ataques aéreos. Mas, em
termos gerais, em certo sentido os délares sdo mais humanitari-
os do que as balas, mesmo quando o objetivo ¢ o mesmo. E
menos imoral estabelecer um embargo contra as importagdes
soviéticas do que bombardear os gregos. Ndo se pode duvidar,
razoavelmente, que uma forma de controle econdémico (como a
dos Estados Unidos na América Central) que preserve uma re-
lativa independéncia politica seja mais aceitivel para as nagbes
subordinadas e, deste modo, menos imotal, do que o controle
direto (como o estabelecido pela Alemanha, em 1939, na Boé-
mia e Moravia). Essa distingdo ndo seria anulada mesmo ao se
demonstrar que os Estados Unidos, se fossem economicamente
tio fracos quanto a Alemanha, poderiam ter adotado a mesma
conduta. E verdade que o pobre tem mais razdes para roubar do
que o rico, e que isto afeta o nosso julgamento moral dos casos
individuais de roubo. Mas geralmente se reconhece o roubo como
sendo intrinsecamente imoral. Este é simplesmente um exem-
plo da maneira pela qual a prépria moral se envolve em ques-
toes de poder.

A questio moral requereri posterior consideragio. Por en-
quanto, a ligdo mais importante que se retira neste campo € o
carater ilusério da distingio popular entre poder econdémico e
poder militar. O poder, que é um elemento de toda a agio poli-
tica, é uno e indivisivel. Utiliza armas econ6micas e militares
para os mesmos fins. Aquele que é forte tenderd a preferir a arma
menor e mais “civilizada”, porque esta, geralmente, sera sufici-
ente para a realizagdo de seus propésitos e enquanto ela for su-
ficiente, ele nio seri tentado a recorrer 4 arma militar, mais des-
truidora. Mas o poder econémico nio pode ser isolado do poder
militar, nem o militar do econdémico. Ambos sdo partes integran-
tes do poder politico; e, a longo prazo, um nio pode sobreviver
sem o outro.
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C) O PODER SOBRE A OPINIAO

O poder sobre a opinido € a terceira forma de poder. Os
refrées que cantam “Temos os navios, temos os homens, temos
o dinheiro também” diagnosticaram acuradamente os trés ele-
mentos essenciais do poder politico: armamentos, homens e
poder econbémico.

Mas nio se estima o potencial humano pela mera contagem
de cabegas. “O Sultio do Egito ou o Imperador romano”, como
ressaltou Hume, “poderiam tratar seus suditos indefesos como
animais selvagens, contra os sentimentos ¢ inclinagbes destes.
Mas teriam, pelo menos, de tratar seus mamelucos ou guardas
pretorianos como homens, segundo suas opinides”*. O poder
sobre a opinido é, portanto, nao menos essencial aos objetivos
politicos do que o poder econdémico ou militar, e tem estado
sempre associado a eles. A arte da persuasio sempre se consti-
tuiu numa parte necessiria da bagagem de um lider politico. A
retérica tem um registro longo e honrado nos anais dos estadis-
tas. Mas a opinido popular, que considera a propaganda como
uma arma substancialmente moderna, é, apesar de tudo, funda-
mentalmente correta.

A Pror4AGANDA NO MUNDO MODERNO

A razio mais 6bvia do crescimento da proeminéncia do poder
sobre a opiniio em épocas recentes, € o alargamento das bases
da politica, que aumentou bastante o numero daqueles cuja opi-
nizo é politicamente importante. Até épocas relativamente re-
centes, o numero de pessoas cuja opinido valia a pena influenci-
ar era pequeno. Estas pessoas eram unidas por estreitos lagos de
interesses e, de um modo geral, altamente educadas e os meios
de persuasido eram correspondentemente limitados. “A explica-

5 The Philosophical Works of David Hume, iv, pag. 31.
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¢do cientifica”, segundo Hitler, ¢ para a intelligentsia. A moderna
arma da propaganda € para as massas®’. O Cristianismo parece
ter sido o primeiro grande movimento na histéria com uma atra-
¢io das massas. Muito apropriadamente, foi a Igreja Catélica
que primeiro compreendeu ¢ desenvolveu as potencialidades do
poder sobre grandes massas de opinido. A Igreja Catélica na Idade
Média foi (e, dentro dos limites de seu podet, permaneceu) uma
instituicio para difundir certas opinides e extirpar outras con-
trarias Aquelas: criou a primeira censura € a primeira organiza-
¢io de propaganda. Ha certa dose de razio na observagio de
um historiador recente de que a igreja medieval teria sido o pri-
meiro estado totalitario da historia®. A Reforma foi um movi-
mento que, simultaneamente, despiu a Igreja, em varias partes
da Europa, de seu poder sobre a opinido, de sua riqueza, € da
autoridade que o poder militar do império lhe havia conferido.

O problema do poder sobre a opiniio, em sua moderna for-
ma de massa, foi criado por desenvolvimento na técnica econd-
mica e militar — pela substitui¢do do artesanato individual por
indtstrias de produgio em massa, e da forga profissional volun-
taria pelo exército de cidaddos convocados. A politica contem-
porinea ¢ dependente da opinido de grandes massas de pessoas
mais ou menos politicamente conscientes, dentre as quais as que
mais se manifestam, as mais influentes, e as mais acessiveis 2a
propaganda sdo as que vivem nas grandes cidades ou em torno
delas. Nenhum governo atual ignora esse problema. Na aparén-
cia, a atitude adotada com relagio 2 ele pelas democracias e
pelos Estados totalitirios é diametralmente oposta. As demo-
cracias sustentam que seguem a opinido das massas; 0s Estados
totalitirios estabelecem um padrio e forgam adaptagdo de to-
dos a ele. Na pritica, o contraste nio é tio bem definido. Os
Estados totalitirios, ao estabelecerem sua politica, alegam ex-
pressar o desejo das massas; € essa alegagio nio é totalmente

ST Hitler, Mein Kampf, pag. 196.
58 G. G. Coulton, Mediaeval Panorama, pag. 458 et all
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infundada. As democracias, ou 0s grupos que as controlam, por
sua vez, nio sio totalmente inocentes nas artes de moldar e di-
rigir a opinido das massas. Os propagandistas totalitarios, sejam
marxistas ou fascistas, insistem continuamente no cariter ilus6-
rio da liberdade de opinido nos paises democriticos. Permanece
um solido substrato de diferenca entre a atitude das democraci-
as e dos estados totalitirios no que diz respeito a opinido das
massas, que pode ser um fator decisivo em tempos de crise.
Ambos, todavia, concordam em reconhecer sua importincia fun-
damental.

As mesmas condi¢des econdmicas e sociais que tornaram a
opinido das massas extremamente importante na politica tam-
bém criaram instrumentos de eficiéncia e alcance nunca vistos
para molda-la e dirigi-la. O mais antigo desses instrumentos, e
ainda provavelmente o mais poderoso, € a educagio popular
universal. O estado que oferece a educagio necessariamente
determina seu conteddo. Nenhum estado permitird que seus fu-
turos cidadios absorvam, em suas escolas, ensinamentos sub-
vetsivos aos principios em que se baseia. Nas democracias, en-
sina-se a crianca a amar as liberdades democraticas; nos estados
totalitirios, a admirar a forga e a disciplina do totalitarismo. Em
ambos os casos, ela é ensinada a respeitar as tradigdes, crengas
e instituicdes de seu proprio pais, € a achi-las melhores do que
as de qualquer outro. Nio se pode, entretanto, exagerar a influ-
éncia desta moldagem inconsciente precoce. A afirmacio de
Marx, de que “o proletirio nio tem patria”, deixou de ser verda-
de desde que o trabalhador passou a frequentar as escolas da
rede oficial.

Mas quando falamos de propaganda hoje em dia, pensamos
principalmente naqueles outros instrumentos cujo uso a educa-
¢io popular tornou possivel: o ridio, o cinema ¢ a imprensa po-
pular. O ridio, o cinema € 2 imprensa compartilham, no mais
alto grau, do atributo caracteristico da inddstria moderna, ou
seja, de que a produgio em massa, o quase-monopdlio e a padroni-
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zacdo sio uma condigdo para o trabalho econdémico e eficiente.
Sua geréncia tornou-se, acompanhando a seqiiéncia natural do
desenvolvimento, concentrada em um nimero de maos cada vez
menor e essa concentracio facilita e toma inevitivel o controle
da opinido de forma centralizada. A produgio massificada da
opiniio ¢ o corolirio da produgio em massa dos bens. Assim
como a concepgio de liberdade politica do século dezenove to-
mou-se iluséria para grandes massas da populagio, devido ao
crescimento e i concentracio do poder econémico, a concepgio
de liberdade de pensamento do século dezenove esta sendo, da
mesma forma, fundamentalmente modificada pelo desenvolvi-
mento desses novos instrumentos novos extremamente podero-
sos de poder sobre a opinido. O preconceito que a palavra pro-
paganda ainda provoca em muitas mentes atualmente® é muito
préximo do preconceito contra o controle estatal da inddstria e
do comércio. Segundo o antigo conceito liberal, dever-se-ia dei-
xar a opinido, assim como a industria e o comércio, seguir seu
curso natural sem uma regulamentagio artificial. Esta concep-
¢io desmoronou diante do duro fato de que, nas condigdes atu-
ais, a opiniio, como o comércio, nao pode estar isenta de con-
troles artificiais. A questio nio ¢ mais se os homens devam ser
politicamente livres para expressar suas opinides, mas se a li-
berdade de opinido possui, para grandes massas do povo, algum
sentido que nio 2 sujei¢do a influéncia de indmeras formas de
propaganda dirigidas por interesses escusos de um tipo ou de
outro. Nos paises totalitirios, o ridio, a imprensa e o cinema
sio industrias estatais absolutamente controladas pelos gover-
nos. Nos paises democriticos, as condigbes variam, mas em toda
parte hi uma visivel tendéncia na diregdo do controle centrali-
zado. Sio criadas corporagdes imensas, que sio poderosas de-

mais e vitais demais para a comunidade para permanecerem to-

 «Ey gostaria”, disse o Secretirio do Interior na Cimara dos Comuns em 28 de jutho de
1939, “que nio houvesse necessidade de nenhuma publicidade governamental em parte
alguma do mundo. Ainda pretendo viver o bastante para ver o fim desse condenavel
resquicio dos anos de guerra” (Official Report, col. 1834).
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talmente independentes da maquina do governo, ¢ que acham
conveniente aceitar a colaboragdo voluntiria com o estado como
uma alternativa a serem formalmente controladas por ele. A na-
cionaliza¢io da opinido processou-se, em toda parte, pari passu
com a nacionalizagio da industria.

A4 PROPAGANDA COMO INSTRUMENTO DA PoLITICA

O emprego organizado do poder sobre a opiniio publica, como
um instrumento normal da politica externa, € um fato moderno.
Antes de 1914, ocorreram casos de utilizagao da propaganda,
pelos governos, nas relagées internacionais. Bismarck e outros
estadistas utilizaram livremente a imprensa, embora mais com o
objetivo de fazer pronunciamentos a20s governos estrangeiros do
que como um meio de influenciar a opinido publica em geral. A
cooperagio entre 0 missionario € o comerciante, e o apoio dado
a ambos pela forga militar, foi um exemplo familiar do século
dezenove de associacio entre a propaganda e 0 poder econ6mi-
co e militar no interesse da expansio nacional. Mas o campo da
propaganda era limitado e as Gnicas pessoas que a exploravam
intensivamente eram os revolucionarios. Qualquer recurso sis-
tematico 3 propaganda, por parte dos governos, tetia sido visto
como indigno e bastante desabonador.

Nio levou muito tempo para que os beligerantes de 1914-
18 se conscientizassem de que “a guerra psicologica deve acom-
panhar a guerra econdmica e a guerra militar”*®. Era uma condi-
¢do para o sucesso nas frentes militar e econémica que o “moral”
préprio fosse mantido e que o motal do outro lado fosse solapa-
do e destruido. A propaganda foi o instrumento pelo qual se
buscou ambos esses fins. Langaram-se panfletos sobre as linhas
inimigas, incitando suas tropas ao motim, e este procedimento,
como a maioria das novas armas de guerra, foi inicialmente de-

0 H. D. Lasswell no preficio de Allied Propaganda and the Collapse of the German Empire, de
G. G. Bruntz. Este livro é o estudo disponivel mais completo sobre o assunto.
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nunciado como contririo ao direito internacional®. Além disso,
as novas condi¢cdes da guerra anularam, neste e em tantos ou-
tros aspectos, a distingdo entre civil e combatente e o moral da
populagio civil se tornou, pela primeira vez, um objetivo mili-
tar.

“0O bombardeamento de longa distincia”, escreveu o Chefe do Esta-
do-Maior britinico em janeiro de 1918, “sé produziria seu efeito moral
miéximo se as investidas se repetirem constantemente em curtos intef-
valos, de forma a criar, em cada irea bombardeada, uma anguistia
ininterrupta. Sio esses ataques freqiientes, em oposigio aos isolados e
espasmédicos, que interrompem a produgio industrial e minam a con-
fianca pablica”®2.

Os chefes militares de outros paises beligerantes estavam,
sem duvida, considerando o mesmo problema em termos seme-
lhantes. A desmoralizacio da populagio civil era o objetivo pri-
meiro nio apenas dos muitos ataques aéreos, mas ainda do
bombardeamento de Paris, a longa distdncia, pelo “Grande
Bertha” alemio. O trabalho da bomba e do obus foi reforgado,
especialmente durante os ultimos meses da guerra, por uma in-
tensa produgio de propaganda impressa. Durante a Primeira
Guerra Mundial, a interdependéncia intima entre as trés formas
de poder foi constantemente demonstrada. O sucesso da propa-
ganda de ambas as partes, tanto internamente quanto nos paises
neutros e inimigos, vatiou de acordo com os resultados cambi-
antes da luta econdmica e militar. Quando, finalmente, o blo-
queio e as vitérias aliadas nos campos de batalha estrangularam
os recursos alemies, a propaganda aliada tornou-se tremenda-
mente eficaz e desempenhou um papel considerivel no colapso

$' Em 1917, dois aviadores britinicos, capturados pelos alemdes, foram condenados a dez
anos de trabalhos for¢ados por langarem tais panfletos em contravengio as leis de guerra.
As sentencas foram abrandadas quando os britinicos ameagaram represilias. A prética foi
explicitamente sancionada pelos regulamentos da Haia sobre a conduta da guerra aérea
(Bruntz, op. cit., pigs. 142-4).

§2 The War in the Air (British Official History of the War), de H. A. Jones, vi, apéndice VI, pég.
26.



22

v e < b g 0

SS———

o N T S i

178 F. H. Carr

final. A vit6ria de 1918 foi atingida por meio de uma hibil com-
binacio do poder militar, do poder econémico e do poder sobre
a opinido.

Em que pese o reconhecimento geral da importincia da pro-
paganda nas dltimas fases da guerra, ela ainda era vista por qua-
se todos, como uma arma apropriada especificamente para um
periodo de hostilidades. “Da mesma forma que lango obuses nas
trincheiras inimigas, ou gis venenoso no inimigo”, escreveu o
General alemio, que foi o principal responsavel pelo envio de
Lenin e seus seguidores, num trem selado para a Riissia, “eu,
como um inimigo, tenho o direito de usar a propaganda contra
ele”®. A abolicio dos ministérios e departamentos de propagan-
da ao fim da guerra, foi uma medida automitica de desmobi-
lizagio. Mesmo ao longo dos vinte anos que se seguiram a0
armisticio, no que era ainda formalmente um periodo de paz,
muitos governos utilizaram a propaganda com uma intensidade
maior do que no periodo de guerra e novas agéncias oficiais e
semi-oficiais brotavam em todo pais, para influenciar a opinido
publica interna e externa. Este novo processo tornou-se possi-

.

vel e inevitavel devido a popularizagio da politica internacio-
nal e 4 crescente eficiéncia dos métodos de propaganda. Uma
vez que ambos os processos devem continuat, sua permanéncia
parece assegurada.

A iniciativa de introduzir a propaganda como um instru-
mento normal das relacSes internacionais deve ser creditada ao
governo soviético. As causas disto foram parcialmente aciden-
tais. Os bolcheviques, quando assumiram o poder na Russia,
encontravam-se desesperadamente fracos no que tange as armas
militares e econdmicas normais do conflito internacional. O prin-
cipal elemento de forga a sua disposicio era sua influéncia so-
bre a opinido publica de outros paises; e era, portanto, natural e

necessario que explorassem esta arma 20 maximo. Nas primei-

6 Hoffmann, War Diaries (trad. ingl), i, pag. 176.
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ras épocas, eles seriamente acreditavam em sua habilidade para
dissolver os exércitos alemies através de panfletos de propa-
ganda e da confraternizacio entre as linhas. Mais tarde, conta-
ram com a propaganda nos paises aliados para paralisar a inter-
vencio aliada contra eles na guerra civil. Se a wmovmmmbmm.:mo
houvesse sido suplementada pela criagio de um Exército Ver-
melho eficaz, ela poderia, isoladamente, ter sido ineficiente. Mas
a importancia do papel que desempenhou é suficientemente de-
monstrada pelo temor a propaganda bolchevique sentido duran-
te muitos anos depois, e que ainda ndo estd extinto em muitos
paises europeus e asidticos. A Russia Soviética foi o primeiro
estado moderno a estabelecer, sob a forma da Internacional
Comunista, uma organizagio internacional permanente de pro-
paganda em larga escala.

Houve, contudo, uma causa mais profunda para que o con-
trole sobte a opinido tivesse atingido um lugar de destaque na
politica da Russia Soviética. Desde o fim da Idade Média, ne-
nhuma organizagio politica havia pretendido ser o depositario
da verdade universal, ou a missioniria de um evangelho univer-
sal. A Russia Soviética foi a primeira unidade nacional a pregar
uma doutrina internacional e a manter uma organizagio eficaz
de propaganda mundial. Esta inovagdo parecia ser tio revoluci-
onaria, que a Internacional Comunista alegava, no principio, ser
totalmente desvinculada do poder do governo soviético. Mas esta
separagio, que pode ter sido real quanto a detalhes administra-
tivos, jamais se estendeu as questdes principais da politica e
depois que o Estado Soviético se consolidou sob Stalin, a sepa-
ragio tornou-se nio mais do que uma mera ficgdo. Este proces-
so nio teve um significado apenas local, e nos di a pista de todo
o problema do lugar ocupado por aquilo que é atualmente cha-
mado de “ideologia” na politica internacional. Com efeito, se €
verdade que o poder sobre a opinido nio pode ser dissociado
das outras formas de poder, entdo aparentemente o poder nio
pode ser internacionalizado uma vez que nio pode existir em
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politica algo como uma opinido internacional, e a propaganda
internacional é uma contradigio tanto quanto seria um exército
internacional. Essa visdo, tdo paradoxal quanto possa parecer,
pode ser apoiada por argumentos muito coerentes e tanto ela
quanto suas implicagGes demandam um exame cuidadoso.

PROPAGANDA NACIONAL OU INTERNACIONAL?

Muitas idéias politicas que influenciaram fortemente 2 humani-
dade, basearam-se em principios manifestamente universais e,
portanto, tiveram um cariter internacional, pelo menos em teo-
ria. Os ideais da Revolucio Francesa, do livre comércio, do co-
munismo em sua forma original de 1848, ou na sua re-encarnagio
de 1917, do Sionismo, o ideal da Liga das Nagdes, todos sio, a
primeira vista (como eram em intengio), exemplos da opinido
internacional divorciada do poder e alimentados pela propagan-
da internacional. Contudo, a reflexio estabelecera limites a esta
primeira impressdo. O quanto qualquer dessas idéias foi politi-
camente eficaz até assumir uma coloragdo nacional e ser apoia-
da por um poder nacional? A resposta nao é facil. Albert Sorel
tem uma passagem conhecida sobtre o curso assumido pelo en-
tusiasmo dos revolucionirios franceses:

“Eles confundem... a propagagio das novas doutrinas com a extensio
do poder francés, a emancipagio da humanidade com a grandeza da
Republica, o reino da razdo com o da Franga, a libertagdo dos povos
com a conquista dos estados, a revolugio européia com o dominio da

Revolucio Francesa sobre a Europa™®.

O poder militar de Napoledo foi, nototiamente, o fator mais
potente na propagagio, através da Europa, das idéias de 1789.
A influéncia politica da idéia do livre comércio data de sua ado-
¢do, pela Gri-Bretanha, como base da politica britdnica. Os re-

® A. Sorel, L'Europe et la Révolution Frangaise, pigs. 541-2.
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volucionarios de 1848 fracassaram, em toda parte, em alcangar
o poder politico e os ideais de 1848 permaneceram estéreis. Nem
a Primeira nem a Segunda Internacional conseguiram qualquer
autoridade real. Como 1914 havia demonstrado, havia movimen-
tos operarios nacionais, mas nio havia nenhum movimento ope-
rario internacional. A Terceira, ou Internacional Comunista,
exerceu pouca influéncia até que o poder do estado russo pas-
sou a apoii-la e Stalin deturpou e disseminou as idéias de 1917
da mesma forma que Napoledo deturpou e disseminou as idéias
de 1789. O trotskismo, nio estando apoiado no poder de estado
algum, permanece sem influéncia. O sionismo, politicamente
impotente na medida em que contou somente com 2 propaganda
internacional, é eficaz enquanto apoiado politicamente pelas
grandes poténcias. A propaganda € ineficaz, como forga politi-
ca, até que adquira um lar nacional e se una ao poder econémi-
co e militar.

O destino da Liga das Nagdes, e da propaganda em seu fa-
vor ¢, provavelmente, o melhor exemplo atual dessa tendéncia.
Como foi mostrado, homens como Woodrow Wilson e Lord Cecil
conceberam a Liga das Nagoes como uma expressio da “opinido
organizada da humanidade”, controlando o poder econémico ¢
militar dos governos. A opinido publica internacional era o su-
premo instrumento do poder (“de longe, a mais forte arma que
temos”) e esta opiniio deveria ser criada pela propaganda intet-
nacional, que nio se preocupava com fronteiras®®. Através dos
anos vinte, esta falicia do poder da opinido internacional foi
sendo gradualmente exposta. Que tenha sobrevivido, deveu-se
ao persistente uso, pelos entusiastas da Liga, de slogans como
paz e desarmamento, capazes de suscitar simpatia universal pre-
cisamente por significarem coisas diferentes, e realmente con-
traditérias, para diferentes pessoas. Todo pais desejava atingir
os objetivos de sua politica sem guerra, e, assim, defendia a paz.
Todo pais desejava o desarmamento dos outros paises, ou o de-

¢ Veja o Capitulo 3.
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sarmamento de armas que nio considerasse vitais aos seus inte-
resses. Ap6s o colapso da Conferéncia de Desarmamento, tor-
nou-se claro para todos que a Liga das Nagdes s6 podia ser efi-
caz na medida em que fosse um instrumento da politica nacional
de seus membros mais poderosos. A opinido em favor da Liga
deixou, igualmente, de ser internacional, e se confinou aos pai-
ses em que se sentia que a Liga servia aos objetivos da politica
nacional. Na Gri-Bretanha, a Liga das Nagdes tomou-se, pela
primeira vez, popular para o que se pode chamar de ala naciona-
lista do Partido Conservador.

A falicia da crenca na eficicia de uma opinido publica in-
ternacional divorciada do poder nacional pode ainda ser ilustra-
da por fatos em outras partes do mundo. O grupo de movimen-
tos, convenientemente classificados sob o titulo de fascismo,
baseou-se em certos principios aparentemente universais, tais
como a rejei¢do da democracia e da luta de classes, a insisténcia
na lideranca, € assim por diante. Nos seus primeiros tempos, o
fascismo era oficialmente descrito como “nio um artigo para
exportagio”, € assim foi tratado, por muitos anos, pelos paises
que a ele aderiram. Num periodo posterior, esta limitagio foi
explicitamente repelida® e o fascismo tornou-se o tema de uma
vigorosa propaganda internacional em muitas partes do mundo.
Seria, entretanto, um diagndstico superficial pretender que, uma
vez que a Liga das Nagdes e a Internacional Comunista comega-
ram como instrumentos da opinido internacional e acabaram
como instrumentos da politica nacional, o fascismo teria come-
cado como um instrumento da politica nacional e terminado
como um instrumento da opiniio internacional. Em ambos os
casos, a fase internacional foi uma ilusio (o que ndo quer dizer
que muitas pessoas nio acreditem sinceramente nela). A propa-
ganda internacional do fascismo foi um instrumento da politica
nacional de certos estados, e cresceu com o crescimento do po-
der econémico e militar desses estados. Mas a reductio ad absurdum

66 Mussolini, Seritti e Discors, vi. 151; viil. 230
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da propaganda ideoldgica internacional, como um disfarce da
politica nacional, veio com a adogio de slogans negativos que
visavam a unir, numa alianga politica, os que ndo partilhavam
de nenhuma ideologia positiva em comum. Assim, o Pacto Anti-
Comintern nio evitou que a Alemanha chegasse a um acordo
com a principal poténcia comunista quando as necessidades da
politica nacional assim o pediram e o “anti-fascismo” das na-
¢6es democriticas nio as furtou de buscarem alianga com pai-
ses cujas formas de governo nio podiam ser distintas do fascis-
mo. Esses slogans nio tém sentido ou substincia se
desvinculados da politica nacional dos paises que os utilizam.
O poder sobre a opinido nio pode ser dissociado do poder eco-
ndémico e militar.

Acorpos INTERNACIONAIS SOBRE PROPAGANDA

A propaganda é hoje em dia tio amplamente reconhecida como
uma arma politica nacional a tal ponto que cliusulas quanto a
seu uso sio bastante comuns em acordos internacionais. Essas
clausulas foram, muito apropriadamente, introduzidas primeira-
mente em acordos feitos com o governo soviético com o objeti-
vo de limitar as atividades da Internacional Comunista. Entre-
tanto, pode-se pensar ter sido este um caso excepcional. Além
do caso da Russia Soviética, o primeiro acordo registrado para
evitar a propaganda hostil parece ter sido um concluido entre as
companhias de radiodifusio alemi e polonesa, que se encarre-
gavam de assegurar que “a matéria difundida ndo ofendesse, de
forma alguma, os sentimentos nacionais dos ouvintes nacionais
da outra parte contratante”®’. A propaganda foi, pela primeira
vez, elevada 2 dignidade de questio universal quando o gover-
no polonés fez propostas, na Conferéncia de Paz, para uma con-
vencio sobre “desarmamento moral”. Limitar a arma da propa-

S7 | eague of Nations, C. 602, M. 240, 1931, ix, pag. 4.
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ganda por meio de um convengio geral provou ser uma tarefa
tio sem esperancas quanto a de limitar as armas militares®. Mas
acordos bilaterais para a eliminag¢io de propaganda hostil foram
concluidos entre Alemanha e Poldonia, em 1934, e entre Alema-
‘nha e Austria, em 1936 (69). No Acordo Anglo-Italiano de 16
de abril de 1938, os dois paises “registraram seu acordo de que
qualquer tentativa, de alguma parte, de empregar os meios de
publicidade e propaganda a sua disposigio para prejudicar os
interesses da outra parte seria incompativel com as boas rela-
¢Ses que este acordo tem por objetivo estabelecer”.

Tais acordos criaram uma dificuldade ébvia para as demo-
cracias, que defendem a nio-limitagdo da liberdade de expres-
sdo e da publicacio de opinides sobre questdes internacionais, €
nio podem, assim, garantir formalmente evitar a propaganda,
em seu territério, contra qualquer pais. Esse embarago se refle-
tiu na fraseologia contorcida do Acordo Anglo-Italiano. O fato

.

munonncmo.QCnD»ommﬂmmmov::wo,mmmanoaonmnmmmn»nno-
ndémica, os principios do /laisseg-faire do século dezenove nio se
mantém, mesmo para as democracias. Assim como 0s governos
democriticos foram compelidos a controlar ¢ organizar a vida
econbémica em seus territdrios, para competirem com os Esta-
dos totalitarios, eles se véem em desvantagem ao lidar com es-
ses Estados se nio estiverem em condi¢des de controlar e orga-
nizar a opinido pablica. O reconhecimento desse fato se espalhou
rapidamente mesmo na Gri-Bretanha. Em questdes afetas as
relacdes internacionais, exerceu-se uma influéncia discreta, che-

N

gando, em épocas de crise, 4 censura direta mas nio oficial,

¢ Foi assinada em Genebra pela maiotia dos membros remanescentes da Liga, em setembro
de 1936, uma convengio internacional pela qual as partes garantiam evitar a radiodifusio,
de seus territorios, de “incitamentos de guerra” ou; genericamente, de propaganda hostil,
contra as outras partes contratantes (League of Nations, C. 399 (1), M. 252 (1), 1936, xii).
® Em ambos 0s casos, o acordo sobre propaganda nio figura num texto oficialmente
publicado, mas sua existéncia foi revelada em comunicados. O comunicado do Ministério
das Relagoes Exteriores austriaco sobre o Acordo Germano-Austriaco, de 11 de julho de
1936, anunciou que “ambos os paises devem evitar todo uso agressivo de radiodifusio,
filmes, servicos noticiosos e teatro” (Documents on International Affairs, 1936, pig. 324).
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mesmo antes da eclosio da Segunda Guerra Mundial, sobre ra-
diodifusio, cinema e imprensa. Embora o uso dessa influéncia
fosse freqiientemente criticado em casos particulares, tornou-se
claro que qualquer governo no poder aplicaria, em circunstanci-
as semelhantes, algumas daquelas medidas restritivas™. Simul-
taneamente, houve um ripido crescimento da propaganda que
visava a familiarizar a opinido publica com o ponto de vista bri-
tanico. Desde 1935, um organismo chamado “British Council”
passou a exercer a fungio de “tornar a vida e o pensamento do
povo britinico mais amplamente conhecidos no exterior”. Em
1938, a BBC iniciou a difusido regular de boletins noticiosos em
varias linguas estrangeiras. Em junho de 1939, o Primeiro Mi-
nistro anunciou a criagio de um novo Departamento de Publici-
dade Exterior do Ministério das Relagdes Exteriores, que serviu
como nucleo pata o Ministério da informagio, estabelecido ime-
diatamente com o inicio da guerra.

IVERDADE E MORAL NA PROPAGANDA

Até aqui, discutimos o poder sobre a opinido precisamente nos
mesmos termos do que o poder militar e econémico e a conexio
intima entre estas diferentes formas de poder € tio vital, e tem
sido tdo esquecida em discussdes tedricas, que esta parece ser a
abordagem mais proveitosa do problema por enquanto. Algu-
mas pessoas podem, com efeito, argiiir ser esta a Gnica aborda-
gem correta. Pois, em primeiro lugar, a opinido é condicionada
pelo status e pelo interesse; em segundo lugar, como vimos num
capitulo anterior, uma classe ou nagdo dominante, ou um grupo
de nacgdes proeminente, ndo apenas desenvolve opiniGes favo-

™ Um debate revelador sobre a imprensa, iniciado pela oposigio Liberal, teve lugar na
Cimara dos Comuns em 7 de dezembro de 1938. Enquanto os oradores do bloco Liberal
defendiam a liberdade de imprensa com argumentos comuns ao século dezenove, o porta-
voz da oposi¢io Trabalhista declarou que a liberdade de imprensa ja era iluséria, e pediu
que “todo jornal do pai s fosse responsavel por cada item das noticias que divulgasse, e
responsavel perante esta Casa ou perante alguma autoridade piblica” (Official Report, col.
1293).
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rdveis 2 manutengio de sua posigdo privilegiada, mas pode, em
virtude de sua superioridade econémica e militar, facilmente
impor estas opinides a outros. A vitéria dos paises democriati-
cos, em 1918, criou uma opiniio quase universal de que a de-
mocracia era a melhor forma de governo. Nos anos trinta, pode-
se dizer que a opinido de muitas partes do mundo, quanto aos
méritos do fascismo, como forma de governo, sem exagero va-
riou pari passu com o poder econdmico e militar da Alemanha e
da Itilia em relagdo as outras grandes poténcias. Estas percep-
¢bes podiam ser apoiadas por iniimeros exemplos. Se forem ab-
solutamente verdadeiras, entdo o poder sobre a opinido seria,
de fato, indistinto em cardter do poder econémico e militar, e
nio haveria nada no qual, com poder e aptiddo técnica suficien-
tes, nio se pudesse fazer os homens acreditarem. Algumas ve-
zes j4 se sugeriu que este é o caso. “Por meio de uma propagan-
da astuta e persistente”, dizia Hitler, “mesmo o céu pode ser
representado a um povo como o inferno, € a vida mais infeliz
como o paraiso”’! e alega-se que especialistas americanos em
publicidade sustentam que “ somente o custo limita a condugido
da opinido publica para qualquer diregio, em qualquer assun-
to”". Todavia, com certeza esses sio exageros perdoaveis dos
peritos na pritica da propaganda. Como veremos, nem mesmo
Hitler realmente acreditava no poder ilimitado da propaganda
para fabricar a opinido. Aqui, como em outros casos, a posigio
realista extremada torna-se insustentivel. Quando colocamos o
poder sobre a opiniio lado a lado com o poder econémico e mi-
litar, devemos, nio obstante, lembrar-nos de que nio mais
estamos lidando com fatores puramente materiais, mas sim com
os pensamentos e sentimentos de seres humanos.

O poder absoluto sobre a opinido é limitado de duas ma-
neiras. Em primeiro lugar, é limitado pela necessidade de algum
grau de relacionamento com o fato. Existem fatos objetivos que

" Hitler, Mein Kampf, pag. 302.
72§, Truslow Adams, The Epic of America, pig. 360.
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nio sio totalmente irrelevantes para a formagio da opinido. A
boa publicidade pode persuadir o publico que um creme facial
feito com substidncias de menor qualidade é melhor. Mas nem
mesmo o melhor anunciante pode vender um creme facial feito
com 4cido sulfirico. Hitler condenou a futilidade da propagan-
da alemi na Primeira Guerra Mundial, que pintava o inimigo
como ridiculo e desprezivel. Esta propaganda nio obteve su-
cesso simplesmente porque, como os soldados alemies desco-
briram nas trincheiras, era totalmente inveridica. O perigo de

22

que “a verdade aparecerd”, especialmente numa era de propa-

,

ganda competitiva, ¢ uma limitagio séria ao exercicio do poder
sobre a opinifo. A educagio, que é um dos mais fortes instru-
mentos desse podet, tende, a0 mesmo tempo, a criar um espirito
de indagacio independente, que um dos mais poderosos antido-
tos contra o manejo desse poder. Na medida em que deturpa e
interpreta os fatos com vistas a2 um objetivo especifico, a propa-
ganda sempre contém em si mesma este elemento potencial de
autodestruigio.

Em segundo lugar, o poder sobre a opinido é limitado — e
provavelmente de maneira até mais eficaz — pelo pensamento
utépico inerente i natureza humana. A propaganda, associada
ao poder econémico e militar, sempre tende a um ponto onde
passa a desafiar o seu proprio objetivo ao incitar a mente 2 re-
volta contra esse poder. E um fato bisico sobre a natureza hu-
mana o de que os seres humanos, no longo prazo, rejeitam a
doutrina de que a forg¢a faz o direito. A opressio por vezes tem
o efeito de fortalecer a vontade e agugar a inteligéncia de suas
vitimas, de modo que nio é nem universal, nem absolutamente
verdadeiro, que um grupo privilegiado possa controlar a opinido
em detrimento dos nio-ptivilegiados. Como o préprio Hitler es-
creveu, “toda persegui¢io desprovida de uma base espiritual”
precisa contar com “um sentimento de oposigdo contra a tenta-
tiva de esmagar uma idéia pela forga bruta””. E este fato vital

3 Hitler, Mein Kampf pag, 187.
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nos d4 uma outra pista da verdade de que 2 politica nio Huom.n
ser definida apenas em termos de poder. O poder sobre a opi-
niio, que é parte necessaria de todo poder, jamais m. &wm.or:o. >
politica internacional é sempte politica de poder pois € impossi-
vel eliminar o poder da politica. Mas isto é apenas parte da his-
téria. O fato de que a propaganda nacional, em toda parte, se
disfarca tdo astutamente em ideologias de carater aparentemen-
te internacional, prova a existéncia de um estoque internacional
de idéias comuns, por mais limitado ou fraco que seja, a0 qual
se pode apelar, ¢ de uma crenga em que estas idéias comuns se
colocam, de algum modo, numa escala de valores, acima dos
interesses nacionais. Esse estoque de idéias comuns € o que en-
tendemos por moral internacional.

CarituLo IX

A MORAL NA POLITICA
INTERNACIONAL

O LUGAR da moral na politica internacional, é o problema mais
obscuro e dificil de todo o campo dos estudos internacionais.
Podem-se sugerir duas razdes para esta obscuridade, uma geral
e outra particular.

Em primeiro lugar, a maioria das discussdes sobre moral
sao toldadas pelo fato de que o termo é geralmente usado para
se referir a, no minimo, trés coisas diferentes:

1) O cédigo moral do filésofo, que € o tipo de moral mais
raramente praticada, porém mais freqiientemente discutida.

IT) O cédigo moral do homem comum, que é por vezes pra-
ticado, mas raramente discutido (pois o homem comum dificil-
mente examina 0s pressupostos morais que informam suas agdes
e julgamentos, e se o faz, esti particularmente sujeito a auto-
dissimulacio.

III) O comportamento moral do homem comum, que se co-
locard em relagio bastante estreita com II), mas que dificilmen-
te terd alguma relagio com I).

Pode-se observar que o relacionamento entre II) e III) é re-
ciproco. Ndo somente o comportamento do homem comum é
influenciado por seu cédigo moral, mas também seu cédigo mo-
ral € influenciado pela forma pela qual os homens comuns se
comportam, inclusive ele préprio. Isto é particularmente verda-

de no que tange i visio da moral politica do homem comum
b
que tende, mais do que a moral pessoal, a ser uma codificagio



