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firmas competirem, se alguns oligopolistas se envolverem em combi-
nacdes de precos, ou se o governo controlar os pregos. Competigéo
perfeita, conluio completo, controlo absoluto: estas causas diferentes
produzem resultados idénticos. Da uniformidade das resultantes ndo
podemos inferir que os atributos e as interacgdes das partes de um
sistema permaneceram constantes. A estrutura pode determinar as re-
sultantes fora de mudancas ao nivel das unidades e a parte do desa-
parecimento de algumas delas e a emergéncia de outras. «Causasy»
diferentes podem produzir os mesmos efeitos; as mesmas «causas»
podem ter consequéncias diferentes. A ndo ser que saibamos como um
dominio est4 organizado, ¢ praticamente impossivel explicar as causas
a partir dos efeitos.

O efeito de uma organizagio pode predominar sobre os atributos e
as interac¢des dos elementos dentro dela. Um sistema que € indepen-
dente de condicdes iniciais diz-se que demonstra finalidade igual. Se
o faz, «o sistema é entdo a sua melhor explicagdo, € o estudo da sua
organizacio presente, a metodologia apropriada» (Watzlawick, et al.,
1967, p. 129; cf. p. 32). Se a estrutura influencia sem determinar,
entdo devemos perguntar como € até que ponto a estrutura de um
dominio explica as resultantes, e como e até que ponto as unidades
explicam as resultantes. A estrutura tem de ser estudada no seu pro-
prio direito, assim como as unidades. Afirmar estar a seguir uma abor-
dagem sistémica ou estar a construir uma teoria sistémica requer que
mostremos como os niveis sistémicos e unitarios podem ser distinta-
mente definidos. O fracasso de marcar e preservar a distingdo entre
estrutura, por um lado, e unidades e processos, por outro, torna impos-
sivel desenredar causas de diferentes tipos e distinguir entre causas €
efeitos. Confundir a distingdo entre os diferentes niveis de um sistema
tem, acredito, sido o maior impedimento para o desenvolvimento de
teorias das relacdes internacionais. O préximo capitulo mostra como
definir estruturas politicas de uma forma que torna possivel a constru-
¢do de uma teoria sistémica.

5

Estruturas politicas

Consagramos nos capitulos 2, 3 e 4, que as resultantes politico-
-internacionais ndo podem ser explicadas de forma reducionista. Des-
cobrimos no capitulo 3 que mesmo abordagens reconhecidamente
sistémicas misturam e confundem causas de nivel sistémico com cau-
sas ao nivel das unidades componentes. Reflectindo sobre as teorias
que seguem o modelo sistémico geral, concluimos imediatamente que
as relagdes internacionais ndo se encaixam de forma adequada no
modelo para torna-lo 1til e que as relagdes internacionais s6 podem
ser entendidas através de algum tipo de teoria sistémica. Para ser um
sucesso, uma tal teoria tem de mostrar como as rela¢des internacio-
nais podem ser vistas como um dominio distinto do econémico, social,
e outros dominios internacionais que possamos imaginar. Para apartar
os sistemas politico-internacionais de outros sistemas internacionais, €
para distinguir forgas de nivel sistémico de forgas ao nivel das unida-
des, requer mostrar como as estruturas politicas sdo geradas € como
afectam as unidades do sistema, e vice-versa. Como podemos ver as
relagbes internacionais como um sistema distinto? O que intervém
entre as unidades de interaccio e as resultantes que os seus actos €
interacgBes produzem? Para responder a estas questdes, este capitulo,
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examina primeiro o conceito de estrutura social e, depois, define estru-
tura como um conceito apropriado para a politica nacional e interna-
cional.

|

Um sistema € composto por uma estrutura € por unidades em
interacgdo. A estrutura é a componente alargada do sistema que torna
possivel pensar o sistema como um todo. O problema, que ndo foi
resolvido pelos tedricos sistémicos considerados no capitulo 3, é ar-
ranjar uma defini¢do de estrutura, livre dos atributos e das interaccdes
das unidades. As definigBes de estrutura devem deixar de lado, ou
pelo menos abstrair-se das caracteristicas, das unidades, do seu com-
portamento, e das suas interac¢Ges. Por que motivo tém estes assun-
tos, obviamente importantes, de ser omitidos? Eles tém de ser omiti-
dos de forma a que possamos distinguir entre variidveis ao nivel das
unidades e varidveis ao nivel do sistema. O problema ¢é desenvolver
conceitos teoricamente tteis para substituirem as nogSes sistémicas
vagas e mutaveis que sdo normalmente empregues — nog¢des tais como
ambiente, situac¢io, contexto, e meio. Estrutura é um conceito util se
der significados claros e fixos aos tais termos vagos e mutaveis.

Sabemos o que temos de omitir de qualquer defini¢do de estrutura
se a defini¢do € para ser util teoricamente. Abstrair-se dos atributos
das unidades significa deixar de lado questdes sobre os tipos de lide-
res politicos, instituigdes econémicas e sociais, € compromissos ideo-
logicos, que os estados possam ter. Abstrair-se das relagGes significa
deixar de lado questdes sobre as interac¢Ges culturais, econémicas,
politicas, e militares dos estados. Dizer o que é para ser deixado de
lado ndo indica o que deve ser aceite. No entanto, o ponto negativo
¢ importante porque a instrugdo para omitir atributos &, muitas vezes,
violada e a instrucdo para omitir interac¢des passa, a major parte das
vezes, inobservada. Mas se os atributos e as interac¢des sdo omitidos,
0 que resta? A questdo ¢ respondida ao considerarmos o significado
duplo do termo «relagdo». Como S. F. Nadel aponta, a linguagem
comum obscurece uma distingdo que € importante em teoria. «Rela-
cdo» € usada para significar simultaneamente a interac¢cdo das unida-
des ¢ as posi¢des que elas ocupam uma face a outra (1957, pp. 8-11).
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Ora, definir uma estrutura requer ignorar como as unidades se rela-
cionam entre si (como elas interagem) e concentrar a atencio na sua
posi¢do umas em relagdo as outras (como estdo organizadas ou
posicionadas). As interac¢des, como tenho insistido, acontecem ao
nivel das unidades. Como as unidades se colocam umas em relacio as
outras, a forma como sdo organizadas ou posicionadas, nio é uma
propriedade das unidades. A disposi¢do das unidades é uma proprie-
dade do sistema.

Ao deixarmos de lado a personalidade dos actores, o seu compor-
tamento, ¢ as suas interac¢des, chegamos a um quadro puramente
posicional da sociedade. Daqui emergem trés proposi¢des. Primeiro,
as estruturas podem durar enquanto a personalidade, o comporta-
mento, € as interacgdes variam largamente. A estrutura é fundamen-
talmente distinta das acgdes e das interacgdes. Segundo, uma defini-
cdo de estrutura aplica-se a dominios de substincia bastante diferente
desde que a disposicdo das partes integrantes seja similar (cf. Nadel,
pp. 104-109). Terceiro, porque isto € assim, as teorias desenvolvidas
para um dado dominio podem, com algumas modificagdes, ser aplica-
das também a outros dominios.

Uma estrutura € definida pela disposi¢do das suas partes. Apenas as
mudancas de disposicio sdo mudangas estruturais. Um sistema € com-
posto de uma estrutura e das partes que interagem. Quer a estrutura
quer as partes sd3o conceitos relacionados, mas ndo idénticos a agentes
e agéncias. A estrutura ndo € uma coisa que vemos. O antropdlogo
Meyer Fortes diferenciou isto bem. «Quando descrevemos estruturay,
disse, «estamos no dominio da gramatica e¢ da sintaxe, nio da fala.
Nés discernimos estrutura na ‘realidade concreta’ dos eventos sociais
apenas pela virtude de termos primeiro estabelecido estrutura por
abstraccdo da ‘realidade concreta’» (Fortes, 1949, p. 56). Uma vez
que a estrutura ¢ uma abstrac¢do, ndo pode ser definida enumerando
caracteristicas materiais do sistema. Deve, em vez disso, ser definida
pela disposicio das partes do sistema e pelo principio dessa dispo-
sicdo.

Esta ¢ uma forma incomum de ver os sistemas politicos, apesar das
nogdes estruturais serem suficientemente familiares para antropolo-
gos, economistas e até cientistas politicos que lidam, ndo com os
sistemas politicos em geral, mas com algumas das suas partes, tais
como partidos politicos e burocracias. Ao definir estruturas, os antro-
pologos ndo questionam os habitos e os valores dos Chefes e dos
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Indios; os economistas nio questionam a organizacio e a eficiéncia
das firmas em particular e as trocas entre elas; e os cientistas politicos
ndo questionam as personalidades e os interesses dos individuos que
ocupam varios cargos. Deixam de lado as qualidades, os motivos e as
interacgdes dos actores, ndo porque esses assuntos nio sejam interes-
santes ou importantes, mas porque querem saber como as qualidades,
0s motivos e as interacgSes das unidades tribais sdo afectados pela
estrutura tribal, como as decisdes das firmas sfio influenciadas pelo
seu mercado e como o comportamento das pessoas ¢ moldado pelos
cargos que ocupam.

II

O conceito de estrutura baseia-se no facto das unidades justapostas
e combinadas de forma diferente produzirem diferentes resultantes.
Primeiro, quero mostrar como a estrutura politica interna pode ser
definida. Num livro sobre teoria das relacdes internacionais, a estru-
tura politica interna tem de ser examinada de forma a estabelecer a
distin¢do entre expectativas sobre o comportamento e suas resultantes
nos dominios interno e externo. Ademais, considerar a estrutura poli-
tica interna agora, tornard mais facil desenvolver a opaca estrutura
politico-internacional mais tarde.

A estrutura define a disposi¢do, ou o ordenamento, das partes de
um sistema. A estrutura ndo é uma colecgdo de instituigdes politicas
mas, em vez disso, a forma como estdo dispostas. Como ¢ definida
essa disposigdo? A constituicdo de um estado descreve algumas partes
da organiza¢do, mas as estruturas politicas como sdo desenvolvidas
ndo sdo idénticas as constitui¢gdes formais. Ao definirmos estruturas,
a primeira questio a ser respondida é esta: qual € o principio pelo qual
as partes sdo dispostas?

A politica interna ¢ ordenada hierarquicamente. As unidades — ins-
tituigOes e agéncias — posicionam-se umas face as outras, em rela-
¢des de superioridade e subordinagdo. O principio ordenador de um
sistema da o primeiro, e basico, pedago de informacéo sobre a maneira
como as partes de um dominio estdo relacionadas entre si. Numa
estrutura politica, a hierarquia dos cargos ndo €, de forma alguma,
completamente articulada, nem sio afastadas todas as ambiguidades
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sobre relagdes de superioridade e subordinaco. Nio obstante, os acto-
res politicos sdo formalmente diferenciados de acordo com o grau da
sua autoridade, e as suas funcSes distintas sio especificadas. Por «espe-
cificadas» ndo quero dizer que a constitui¢io descreve completamente
os deveres que as diferentes agéncias desempenham, mas apenas que
0 acordo mais alargado prevalece nas tarefas que varias partes de um
governo devem fazer e na medida do poder por elas legitimamente
exercido. Assim o Congresso fornece a forca militar; o presidente
comanda-a. O Congresso legisla; o poder executivo faz cumprir as
leis; as agéncias administram as leis; os juizes interpretam-nas. Esta
especificagdo de papéis e esta diferenciacio de fungdes encontra-se
em qualquer estado, na razdo do seu estddio de desenvolvimento.
A especificagdo de fungdes de partes formalmente diferenciadas da-
-nos o segundo pedago da informagfo estrutural. Esta segunda parte
da defini¢8o adiciona algum contetdo a estrutura, mas apenas o sufi-
ciente para indicar com mais precisio a posi¢do que as unidades
ocupam umas em relagdo as outras. Os papéis e as funcdes do primeiro-
-ministro britanico e do Parlamento britanico, por exemplo, diferem
dos do presidente americano e do Congresso. Como brevemente mos-
trarei, quando os cargos sdo justapostos e as fun¢Ses sdo combinadas
de diferentes formas derivam diferentes comportamentos e resultados.

O posicionamento das unidades umas em relacfio as outras nio &
completamente definido por um principio sistémico ordenador e pela
diferenciacdo formal das suas partes. A posi¢io das unidades também
muda com mudangas nas suas capacidades relativas. No desempenho
das suas fungGes, as agéncias podem ganhar ou perder capacidades.
A relagfo do primeiro-ministro com o Parlamento e do presidente com
o Congresso depende das suas capacidades relativas e varia com elas.
A terceira parte da definig3o de estrutura reconhece que mesmo quando
fungBes especificas permanecem imutéveis, as unidades acabam por
posicionar-se diferentemente umas em relagio as outras através das
mudangas na capacidade relativa de cada uma.

Uma estrutura politica interna é assim definida, primeiro, de acordo
com o principio pelo qual é ordenada; segundo, pela especificacio
das fungbes de unidades formalmente diferenciadas; e, terceiro, pela
distribuicdo das capacidades dessas unidades. Estrutura é uma noc¢io
altamente abstracta, mas a definicio de estrutura ndo se abstrai de
tudo. Fazé-lo seria pér tudo de lado e ndo incluir nada. A definicdo
tripartida de estrutura inclui apenas o que é requerido para mostrar
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como as unidades de um sistema sdo posicionadas ou organizadas.
Tudo o resto € omitido. A preocupagdo pela tradicdo € a cultura, a
analise do caracter e personalidade dos actores politicos, a ponderagio
dos processos politicos conflituosos e acomodaticios, a descri¢do da
feitura e execucdo da politica — todos estes assuntos sdo deixados de
lado. A sua omissdo ndo implica a sua falta de importincia. Sio
omitidos porque queremos descobrir os efeitos esperados da estrutura
no processo e do processo na estrutura. Isso pode ser teito apenas se
a estrutura e o processo forem distintamente definidos.

As estruturas politicas moldam os processos politicos, como pode
ser visto ao compararmos diferentes sistemas de governo. Na Gri-
Bretanha e na América os poderes legislativo e executivo sdo diferen-
temente justapostos e organizados. Na Inglaterra estdo fundidos; na
América estdo separados e, de muitas formas, colocados um em opo-
si¢do ao outro. As diferencas na distribui¢do do poder e da autoridade
entre agéncias formais e informais afectam o poder dos chefes do
governo e ajudam a que se responsabilizem pelas diferencgas persisten-
tes na sua actuagdo. Ja mostrei algures como as diferencgas estruturais
explicam os contrastes nos modelos do comportamento politico brita-
nico e americano. Repetindo alguns pontos de forma sumaria tornara
as declaragdes definidoras precedentes politicamente concretas. Toma-
rei apenas a lideranga politica como exemplo € concentrar-me-ei mais
na Gri-Bretanha do que na América de forma a poder ir até ao minimo
pormenor (1967 a; principalmente os capitulos 3 e 11).

Os primeiros-ministros tém sido descritos, pelo menos desde o final
do século x1x, como ganhando cada vez mais poder ao ponto de ndo
nos devermos referir mais a governo parlamentar ou mesmo ministe-
rial. Agora o primeiro-ministro manda sozinho, ou, pelo menos, € 0
que dizem. Temos entdo de perguntar-nos por que motivo estes cada
vez mais fortes primeiros-ministros reagem tao lentamente aos acon-
tecimentos, fazem as mesmas coisas ineficazes vezes sem conta, €, em
geral, sdo fracos a governar. As respostas ndo se encontram nas dife-
rentes personalidades dos primeiros-ministros, porque os padrles a
gue me refiro juntam-nos todos desde 1860, isto €, na €poca em que
a disciplina dos partidos comegou a surgir como uma caracteristica
forte da governagfo britdnica. Os poderes formais dos primeiros-mi-
nistros parecem ser amplos, e, no entanto, o seu comportamento €
mais constrangido do que o dos presidentes americanos. Os constran-
gimentos encontram-se na estrutura do governo britdnico, especial-
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mente na relagdo do lider com o partido. Dois pontos sfo da maxima
importincia: a forma como os lideres sio recrutados e o efeito de
terem de lidar com o seu partido tio cautelosamente.

Em ambos os paises, directa ou indirectamente, a escolha efectiva
de um chefe de governo discute-se entre os lideres dos dois principais
partidos. Como ¢ que vém a ser os dois a escolher? Um membro do
Parlamento torna-se lider do seu partido ou primeiro-ministro através
de um longo servigo no Parlamento, provando a sua capacidade em
sucessivos degraus da escada ministerial, e mostrando as qualidades
que a Camara dos Comuns considera importantes. Os membros dos
dois principais partidos parlamentares determinam quem ascenderd
ao cargo mais elevado. Escolhem a pessoa que ird liderar o partido
quando ndo estd no poder e que se tornard primeiro-ministro quando
triunfa. O membro do Parlamento candidato a primeiro-ministro tem
de convencer os seus primeiros constituintes, os membros do seu
partido que tém assento na Camara dos Comuns, que serd competente,
e, de acordo com as linhas do partido, seguro e fidvel no cargo. Pro-
curardo alguém que tenha mostrado ao longo dos anos que desagra-
dard a poucos dos seus companheiros membros do Parlamento. N&o
sendo definidos limites temporais ao exercicio do cargo de primeiro-
-ministro, os membros do Parlamento estardo, também, relutantes em
apoiar uma pessoa jovem, cujo sucesso da sua candidatura pode blo-
quear o caminho ao mais alto cargo durante décadas.

Como na maioria dos paises com institui¢des politicas firmadas, os
britinicos socializam os seus governantes. O sistema pelo qual os
britanicos socializam os seus governantes tem mais probabilidades do
que o sistema americano de produzir chefes de governo nfio sé mais
velhos mas também seguros e fidveis. Desde a Segunda Lei de Reforma
de 1867, a Gra-Bretanha teve 20 primeiros-ministros. A sua média de
idade no cargo ¢ de 62 anos. A sua média de servico no Parlamento
antes de se tornarem primeiros-ministros é de 28 anos, tempo durante
0 qual fizeram a sua aprendizagem em vdrios altos postos do Cabinet.
Em Inglaterra a tnica forma de atingir o cargo mais elevado é subindo
a escada ministerial®®. Desde a Guerra Civil, a América teve 22 Pre-
sidentes. A sua média de idade no cargo € de 56 anos®. Como o Con-

* A excepgao, que ndo desvirtua a regra, ¢ Ramsay MacDonald que, ausente da alianca no
tempo de guerra e cujo partido nunca esteve no poder, nunca ocupou uma posi¢io ministerial.
4 Todos os calculos sdo até Julho de 1978,
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gresso ndo € uma via directa para a nomeagdo executiva, € irrelevante
comparar o servigo no Congresso com o parlamentar. No entanto, €
seguro e significativo dizer-se que a presidéncia se baseia numa vasta
experiéncia, ocasionalmente — como com Grant e Eisenhower — néo
necessariamente politica.

O modo de recrutamento britnico cria uma condi¢do que serve
como uma restri¢io enorme ao poder executivo. O primeiro-ministro,
na medida em que tem muitos poderes, é provavel que tenha uma
certa idade e experiéncia, uma sabedoria, se preferirmos, que o leva
a exercer o poder com uma forca e vigor improvaveis. Se ¢ verdade
que a Inglaterra sempre se safa, aqui estd parte da explicagdo, uma
parte maior do que o muitas vezes citado caracter nacional para o qual
o compromisso ideologico e a politica programatica sdo supostamente
estranhos.

As limitagdes que acabam por recair nos primeiros-ministros no
mesmo processo pelo qual sdo seleccionados séo tdo importantes como
subtis, esquivas e, geralmente, ignoradas. Estas qualidades também
caracterizam as limitagdes que derivam da relagdo do primeiro-minis-
tro com o seu partido e o Parlamento, onde a sua forga, muitas vezes,
se julga ser enorme. A solu¢do nos dois paises pode ser vista assim:
o presidente pode liderar mas tem dificuldades em conseguir que o
seu partido o siga; o primeiro-ministro tem os seguidores mas na
condi¢do de ndo se afastar das linhas do seu partido, o que torna
dificil a lideranga. A condi¢3o necessdria para um primeiro-ministro
é lidar com o partido de forma a evitar o desafio dos muitos ou a
rebelifio dos poucos, se esses poucos sdo importantes, em vez de
espalhar penaliza¢des depois da rebelido ter ocorrido. Muitas vezes, 0
primeiro-ministro preocupa-se menos com o facto de que alguns
membros o possam desafiar do que com o facto do seu apoio real e
efectivo diminuir nos anos entre as eleigdes gerais, como aconteceu
com Churchill e Macmillan nos seus ultimos mandatos, e ainda mais
obviamente com Eden e Heath. E errado ver o partido parlamentar
como um travdo para o governo apenas quando o partido é dividido
e o primeiro-ministro enfrenta uma fac¢do indisciplinada, porque um
partido nunca é monolitico. Um partido bem gerido parecera ser quase
passivamente obediente, mas as qualidades de organizacfo sio dificeis
de dominar. O primeiro-ministro efectivo ou lider do partido move-se
de forma a evitar discordéncias, e, se possivel, antecipando-se a elas.
Concessoes sdo feitas; assuntos sfo adiados e, as vezes, esquecidos
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completamente. Se pensarmos nos dois partidos como exércitos disci-
plinados marchando obedientemente aos comandos dos seus lideres,
ndo apenas ignoramos muita Histéria importante como nos esquece-
mos do infinito cuidado e calculo que € necessario para fazer os
grupos agirem concertadamente, sejam eles exércitos, equipas de fute-
bol, ou partidos politicos. O primeiro-ministro pode contar com o seu
partido para o apoiar, mas apenas dentro dos limites que sdo estabe-
lecidos em parte pelo colectivo dos membros do partido. O primeiro-
-ministro pode apenas pedir o que o seu partido lhe ird dar. Ndo pode
dizer: «Os sindicatos tém de ser disciplinados.» Nao pode dizer: «As
relagGes entre os trabalhadores e as direc¢Ges das empresas tém de ser
remodeladas.» Ndo pode dizer: «A industria tem de ser racionali-
zada.» Nio pode fazer tais afirmagSes, mesmo que acredite nelas. Ele
s0 pode dar um comando arrojado se estiver certo que o seu partido
o apoiara sem a perda de uma grande fac¢do. Mas quando um pri-
meiro-ministro estd certo disso, qualquer comando dado deixa de ser
arrojado. Pode-se ser um primeiro-ministro arrojado correndo o risco
de ser um mau lider partidario. «Um partido tem de ser dirigido, e
aquele que melhor o dirigir, serd provavelmente o seu melhor lider.
A tarefa subordinada de legislar e de governar pode muito bem cair
nas mios de praticantes menos astutos*’.» Tais eram as reflexdes
de Anthony Trollope sobre a carreira de Sir Timothy Beeswax, um
lider partidario de capacidades quase magicas (1880, m, p. 169; cf. 1,
p. 216). Os papéis de lider do pais e de lider de um partido facilmente
entram em conflito. Na auséncia de controlos ¢ balancas formais do
tipo americano, o partido pode agir. Porque o partido no poder actua
mediante a palavra do seu lider, o lider tem de ser cauteloso com as
palavras que escolhe proferir.

O problema da lideranga junto com o factor da aprendizagem con-
segue descrever a textura da politica britinica. O primeiro-ministro
deve preservar a unidade do seu partido, porque ndo lhe é possivel
manter a sua lideranga construindo uma série de maiorias cuja com-
posi¢do varia de assunto para assunto. Os primeiros-ministros devem

4 Em alguns aspectos um século traz poucas mudangas. Apesar dos muitos comentérios
severos feitos sobre Callaghan por Crossman, Wilson, e outros, Crossman pensava que ele era
«o politico mais realizado no Partido Trabalhista»; e aparentemente por causa desta disting&o,
Callaghan contou com a ajuda de Wilson em sucedé-lo como primeiro-ministro (1977, m,
pp- 627-628 et passim).
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ser e devem sofrer para se manterem aceitaveis para os seus partidos
parlamentares. Pelo sistema politico dentro do qual opera, o primeiro-
-ministro ¢ impelido a procurar o apoio do conjunto do seu partido,
a custa de uma reducgdo consideravel da sua liberdade de acc¢io. Ele
¢ impelido a evoluir cautelosamente, para deixar as situagOes desen-
volverem-se até a necessidade de decisdo enfraquecer a inclinacdo
para lutar sobre qual a decisdo a tomar. As caracteristicas de lideranca
sdo construidas dentro do sistema. O tipico primeiro-ministro ¢ um
lider nacional fraco mas um excelente dirigente partiddrio — caracte-
risticas que deve ter de forma a ganhar o cargo e reté-lo.

Em contraste, consideremos os presidentes. Porque a sua ocupagio
do cargo nio depende de assegurar o apoio maioritario no Congresso,
porque podem ver derrotadas as politicas mas continuar no cargo, e
porque a obstrugdo € uma parte comum e aceitavel no sistema, sdo
encorajados a pedir o gue no momento pode muito bem ndo lhes ser
concedido. Espera-se que os presidentes eduquem e informem, expli-
quem que a legislacdo que o Congresso se recusa a passar € exacta-
mente o que o interesse do pais precisa; podem, de facto, pedir mais
do que aquilo que querem, na esperanca que a meia vantagem que,
muitas vezes, alcancam ird corresponder minimamente ao cbjectivo
que privadamente definiram. O fosso entre promessa e desempenho,
entre pedido presidencial e assentimento do Congresso € assim, muitas
vezes, ilusorio. Os primeiros-ministros conseguem tudo o que pedem,
e, no entanto, a legisla¢do social e econdmica principal na Gra-Bre-
tanha leva muito tempo a maturar. Os presidentes pedem o que nao
conseguem, e, no entanto, 0 andamento da reforma nfo ¢ mais lento,
a tlexibilidade e a resposta do governo americano nio sao menores,
do que na Gra-Bretanha.

As aparéncias sdo muitas vezes enganosas. Pensa-se que 0s primei-
ros-ministros sdo lideres fortes porque, em publico, ¢80 neticazmente
contrariados. No entanto, a fusdo dos poderes tenta ¢ »rimetro-minis-
tro a por a sua preocupagdo pela unidade do partido acima da sua
preocupagido pelo interesse publico e culpar o partido acs olhos do
eleitor faz com que o governo seja insensivel as necessidades da nagéo.
«Um homem publico é responsavel», como uma personagem de um
dos romances de Disraeli uma vez disse, «¢ um homem responsavel
€ um escravo» (1880, p. 156). Ser claramente responsavel € ser alta-
mente visivel. Na América, a ac¢do do Congresso deprecia, de certa
forma, a atencdo que o presidente recebe; na Gra-Bretanha, o publico
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fixa o seu olhar com uma intensidade total no primeiro-ministro. Jus-
tamente ou ndo, ele é louvado ou culpado pela boa ou ma saude da
politica. A responsabilidade é concentrada em vez de difusa. O lider
que € responsavel tem de assumir o seu poder; o dnus para as politicas
mal sucedidas recai inteiramente nele.

Os americanos, acostumados a ser governados por presidentes for-
tes, naturalmente pensam apenas em termos de limites que sdo institu-
cionalmente impostos e esquecem-se dos constrangimentos estruturais
do governo britdnico. De facto, nos dois paises, o termo «lideranga»
tem significados politicos diferentes: nos Estados Unidos, significa
que homens fortes ocupam a presidéncia; na Gri-Bretanha, que a
vontade do primeiro-ministro se torna lei. Dizer que a vontade do
lider torna-se lei ndo deve ser tomado como significando que o sistema
¢ de lideranca forte no sentido americano; em vez disso, tudo depende
da identidade do lider e das for¢as que moldam as suas decisdes.
O sistema britnico faz por assegurar que o lider seja moderado ¢ se
comporte dentro de certos limites. Isto ndo se vé& s4 ao observarmos
0s processos politicos. Temos primeiro de relacionar a estrutura poli-
tica ao processo, considerar as formas como os cargos politicos e as
instituicdes sdo justapostos e organizados. O poder concentra-se nas
mios do primeiro-ministro mas, no entanto, é muito controlado, se
bem que informalmente, contra o seu uso impetuoso: o sistema de
aprendizagem pelo qual os parlamentares sobem na carreira; as restri-
coes subtis que o partido exerce sobre o primeiro-ministro; o habito,
encorajado institucionalmente, de caminhar devagar e de adiar as
mudangas politicas até a sua necessidade ser largamente aceite.

A robustez dos padrdes ao longo dos anos é impressionante. Pen-
sem nos primeiros-ministros que a Gri-Bretanha conheceu desde a
viragem do século. Foram: Balfour, Campbell-Bannerman, Asquith,
Lioyd George, Bonar Law, Baldwin, MacDonald, Chamberlain,
Churchill, Attlee, Eden, Macmillan, Home, Wilson, Heath, e Callaghan.
Dois ndo se enquadraram no modelo — Lloyd George e Winston
Churchill. Ambos estiveram muito tempo na Camara dos Comuns.
Ambos subiram degrau a degrau a escada do poder. Fizeram a sua
aprendizagem, mas fazé-lo ndo os suavizou. Em tempos normais cada
um deles parecia, no minimo, de pouca contianca, e talvez claramente
perigoso, as fracgdes dos seus partidos suficientemente grandes para
lhes negarem o mais alto cargo. Um grande numero de membros
secundarios do Parlamento pensavam que eles eram incapazes de
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equilibrar os interesses e as convicgdes dos varios grupos dentro do
partido, de calcular quem, cujos servigos e apoio merecia posi¢des
ministeriais mais altas ou mais baixas, e de mostrar um respeito ca-
valheiresco pelas opinides dos outros mesmo quando as consideravam
infundadas. Alguns comentarios sobre Winston Churchill mostrardo o
que quero dizer. Membro do Parlamento desde 1900 e possuidor de
mais postos ministeriais do que qualquer outro politico na histéria
briténica, ele era extremamente qualificado para o cargo mais elevado.
Mas foi um dissidente durante a maior parte da sua vida politica.
Conservador no inicio da sua carreira politica, tornou-se liberal
em 1906 e s6 voltou a ser conservador na década de 20. Na década
de 30, ele tinha desavengas com o seu partido no que se referia a
assuntos importantes da politica do estado, primeiro nas questdes rela-
tivas 3 India e depois nas europeias. Nada menos do que uma crise
suficientemente grande para transformar as desconfiangas do seu par-
tido em virtudes nacionais poderia eleva-lo ao cargo mais alto. Em
virtude da sua gravidade excepcional, os acontecimentos requeriam a
sua nomeagcdo para o cargo de primeiro-ministro. Acidentes acontecem,
mas sdo precisas grandes crises para os produzir. Ir buscar alguém de
fora das linhas normais de sucessdo ndo € feito com facilidade.

A estrutura politica produz uma similaridade no processo e na
actuacfo desde que a estrutura dure. Similaridade nfo € uniformidade.
A estrutura opera como uma causa, mas ndo € a unica causa em jogo.
Como podemos saber se os efeitos observados sdo causados pela
estrutura da politica nacional e ndo por um elenco variavel de perso-
nagens politicas, por variagdes de circunstancias ndo politicas, e, por
uma quantidade de outros factores? Como podemos separar causas
estruturais de outras causas? Fazémo-lo alargando o método compa-
rativo que eu acabo de usar. Vejam, por exemplo, o comportamento
politico britdnico onde a estrutura difere. Contrastem o comporta-
mento do movimento sindical com o do Partido Trabalhista parlamen-
tar. No movimento sindical, onde o poder é controlado e equilibrado,
a pratica da politica, especialmente quando o partido estd fora do
poder, é notavelmente similar com a conduta politica que prevalece na
América. Perante o conflito e dissensdo aberta, os lideres do partido
sdo estimulados para liderar, explorar o terreno e tentar chegar a com-
promissos, fixar uma linha politica, exortar e persuadir, ameacar €
bajular, informar e educar, tudo com a esperanga de que as diferentes
partes do partido — o Comité Executivo Nacional, os sindicatos € o
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eleitorado, assim como os membros do Parlamento — possam ser leva-
das a seguir o lider.

Dentro de um pais podemos identificar os efeitos da estrutura
notando diferencas de comportamento em partes diferentemente
estruturadas do sistema politico. De um pais para o outro, podemos
identificar os efeitos da estrutura notando as similaridades de compor-
tamento em sistemas politicos de estrutura similar. Assim, a descrigio
de Chihiro Hosoya do comportamento dos primeiros-ministros no sis-
tema parlamentar japonés do pds-guerra, encaixa perfeitamente nos
primeiros-ministros britanicos (1974, pp. 366-369). Apesar das dife-
rengas culturais e outras, estruturas similares produzem efeitos simi-
lares.

III

Defini estruturas politicas internas, primeiro pelo principio pelo
qual sdo organizadas ou ordenadas, segundo pela diferenciacio das
unidades e a especificagdo das suas fun¢3es, e terceiro pela distribui-
¢do das capacidades em varias unidades. Vejamos como estas trés
condi¢des da defini¢do se aplicam as relagdes internacionais.

1. Principios ordenadores

As questdes estraturais sdo questdes sobre a organizagio das partes
de um sistema. As partes dos sistemas politicos internos tém relacoes
de superioridade e subordinagio. Alguns devem comandar; outros
devem obedecer. Os sistemas internos sdo centralizados e hierarqui-
cos. As partes dos sistemas politico-internacionais tém relagdes de
coopera¢do. Formalmente, cada um é igual aos outros. Nenhum deve
comandar; nenhum deve obedecer. Os sistemas internacionais sio
descentralizados e anarquicos. Os principios ordenadores das duas
estruturas sdo claramente diferentes, de facto, s3o o contrario uns dos
outros. As estruturas politicas internas tém institui¢des governamen-
tais e os cargos como as suas contrapartidas concretas. A politica
internacional, em contraste, tem sido chamada «politica na auséncia
de governo» (Fox, 1959, p. 35). As organizagdes internacionais real-
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mente existem, € em numero crescente. No entanto, agentes suprana-
cionais capazes de agir efectivamente, ou adquirem alguns dos atribu-
tos e das capacidades dos estados, como fez o pontificado medieval na
era de Inocéncio III, ou em pouco tempo revelam a sua incapacidade
de agir de forma significativa excepto com o apoio, ou, pelo menos,
com a aquiescéncia, dos principais estados envolvidos nesses assun-
tos. Quaisquer que sejam os elementos de autoridade que possam
emergir internacionalmente, dificilmente poderdo ser separados da
verdadeira capacidade que propicia o aparecimento desses elementos.
A autoridade rapidamente se reduz a uma expressio de capacidade.
Na auséncia de agentes com autoridade sistémica global, relacdes
formais de superioridade e subordinagio ndo se desenvolvem.

A primeira no¢do de uma defini¢do estrutural afirma o principio
pelo qual o sistema € ordenado. A estrutura € um conceito organizacio-
nal. No entanto, a caracteristica proeminente das relagdes internacio-
nais parece ser a falta de ordem e de organizagdo. Como podemos
pensar nas relagOes internacionais como sendo alguma espécie de
ordem? A anarquia das relacGes internacionais é, muitas vezes, refe-
rida. Se a estrutura € um conceito organizacional, os termos «estrutu-
ra» e «anarquia» parecem estar em contradicdo. Se a politica interna-
cional é «politica na auséncia de governo», estamos na presenga de
qué? Ao procurarmos a estrutura internacional, somos postos frente a
frente com o invisivel, uma posi¢do pouco confortdvel para se estar.

O problema € este: como imaginar uma ordem sem um ordenador
e efeitos organizacionais onde a organizagdo formal esta em falta. Por
que isto sdo questdes dificeis, devo respondé-las através da analogia
com a teoria microeconémica. O raciocinio por analogia ajuda quando
podemos mover-nos de um dominio onde a teoria é bem desenvolvida
para outro onde ndo €. O raciocinio por analogia € permissivo quando
dominios diferentes sdo estruturalmente similares.

A teoria economica classica, desenvolvida por Adam Smith e os
seus seguidores, € microteoria. Os cientistas politicos tendem a pensar
que a microteoria € uma teoria sobre assuntos de pequena escala,
um uso que ndo esta de acordo com o seu significado estabelecido.
O termo «micro» em teoria econémica indica a forma como a teoria
€ construida em vez da natureza das matérias a que se reporta. A teo-
ria microecondmica descreve como uma ordem € espontaneamente
formada a partir de actos egoistas e interaccdes de unidades indivi-
duais — neste caso, pessoas € firmas. A teoria chega entdo aos dois
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conceitos centrais das unidades econémicas e do mercado. Unidades
econémicas e mercados econdémicos sio conceitos, nio realidades
descritas ou entidades concretas. Isto tem de ser enfatizado, uma vez
que desde o principio do século xvim até ao presente, desde o socio-
logo Auguste Comte ao psicélogo George Katona, a teoria econémica
tem sido criticada porque as suas assuncdes nao correspondem 3
realidade (Martineau, 1853, m, pp. 51-33; Katona, 1953). De forma
irrealista, os tedricos econdmicos imaginam uma economia que opera
isolada da sociedade e da politica. De forma irrealista, os economistas
assumem que o mundo econdémico é o todo do mundo. De forma
irrealista, os economistas pensam a unidade actuante, o famoso «ho-
mem econdmico», como um simples maximizador dos lucros. Sepa-
ram um aspecto do homem e deixam de lado outras dimensdes formi-
daveis da vida humana, Como qualquer economista moderadamente
sensivel sabe, 0 «homem econdémico» ndo existe. Qualguer pessoa que
pergunte aos homens de negdcios como ¢ que eles tomam as suas
decisbes descobrird que a assungio que os homens sio maximizadores
economicos distorce grosseiramente os seus caracteres. A assuncao
que 0s homens se comportam como homens econdmicos, que é co-
nhecida por ser falsa como uma afirmacio descritiva, acaba por ser
util na construcdo da teoria.

Os mercados sdo o segundo maior conceito inventado pelos tedri-
cos da microeconomia. Duas questdes gerais devem ser feitas sobre 0S
mercados: como sdo formados? Como funcionam? A resposta a pri-
meira questdio ¢ esta: 0 mercado de uma economia descentralizada ¢
originariamente individualista, gerado espontaneamente e involuntario.
O mercado nasce das actividades das unidades independentes — pes-
soas e firmas — cujos objectivos e esforcos estdo direccionados, nio
para a criacdo de uma ordem, mas antes para o preenchimento dos
seus proprios interesses interiormente definidos por quaisquer meios
que possam reunir. A unidade individual age por si mesma. Da cola-
boracdo de unidades idénticas emerge uma estrutura que afecta e
constrange todas. Uma vez formado, um mercado torna-se uma forca
em si mesmo, uma forca que as unidades constitutivas actuando sozi-
nhas ou em peqgueno niimero nio podem controlar, Em vez disso, num
maior ou menor grau segundo a variacio das condicdes de mercado,
os criadores tornam-se as criaturas do mercado que a sua actividade
fez nascer. O maior feito de Adam Smith foi mostrar como acgoes
egoistas, levadas pela avareza, podem produzir resultados sociais bons
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se, pelo menos, as condi¢les politicas e econdmicas permitirem a
livre-concorréncia. Se uma economia de laissez-faire é harmoniosa, é-
-0 porque as inten¢des dos actores ndo correspondem as resultantes
que as suas ac¢des produzem. O que intervém entre os actores e 0s
objectos da sua ac¢do de forma a frustrar os seus propositos? Para
explicar os resultados inesperadamente favoraveis dos actos egoistas,
o conceito de um mercado € trazido para a ribalta. Cada unidade
procura o seu proprio bem; o resultado de varias unidades a fazé-lo
simultaneamente transcende os motivos e os objectivos das unidades
independentes. Cada uma preferiria trabalhar menos e cobrar mais
pelo seu produto. No conjunto, todas tém de trabalhar muito e cobrar
menos pelos seus produtos. Cada firma procura aumentar o seu lucro;
o resultado de muitas firmas a fazerem-no baixa a taxa de lucro. Cada
homem procura o seu proprio objectivo, e, ao fazé-lo, produz um
resultado que ndo fazia parte das suas intengGes. Longe da ambigio
egoista dos seus membros, o bem maior da sociedade é produzido.
O mercado é uma causa interposta entre os actores econdmicos e
os resultados que produzem. Isso condiciona os seus calculos, os seus
comportamentos € as suas interacgdes. Nao € um agente no sentido de
A ser o agente que produz o resultado X. De preferéncia € uma causa
estrutural. Um mercado constrange as unidades que o compdem de
tomarem certas atitudes e dispde-nas a tomarem outras atitudes.
O mercado, criado por unidades econémicas que interagem autono-
mamente, selecciona comportamentos de acordo com as suas conse-
quéncias (cf. capitulo 4, parte m). O mercado recompensa alguns
com altos lucros e leva outros a faléncia. Uma vez que um mercado
ndo € uma instituicdo ou um agente em nenhum sentido concreto ou
palpavel, tais declaragdes sé se tornam impressionantes se puderem
ser fiavelmente inferidas de uma teoria como parte de um conjunto de
expectativas mais elaboradas. E podem ser. A teoria microeconémica
explica como uma economia opera ¢ por que motivo certos efeitos
devem ser esperados. Isto gera numerosas declaragdes «se... entdo...»
que podem ser confirmadas com maior ou menor facilidade. Consi-
derem, por exemplo, as seguintes proposi¢Ges simples mas impor-
tantes. Se a procura de uma mercadoria sobe, entdo o preco também
subira. Se o preco sobe, entdo os lucros também subirdo. Se os lucros
sobem, entdo o capital serd atraido e a producdo ird aumentar. Se
a produgdo aumenta, entdo o prego ira descer ao nivel de devolver
lucros aos produtores da mercadoria a taxa prevalecente. Esta sequén-
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cia de declaragdes podia ser alargada e refinada, mas fazé-lo ndo
serviria o meu propésito. Quero assinalar que apesar das expectativas
referidas serem agora um lugar-comum, n3o poderiam ter sido
alcancadas por economistas a trabalhar numa era pré-teorética. Todas
as afirmagdes sdo feitas, obrigatoriamente, a um nivel apropriado de
generalidade. Requerem uma estipulagdo tipo «tudo o resto perma-
nece constante». Aplicam-se, como acontece com as afirmaces inferi-
das de qualquer teoria, apenas até ao ponto em que as condi¢des comn-
templadas pela teoria sdo obtidas. S3o idealiza¢bes, pelo que nunca
sdo completamente conseguidas na pratica. Muitas coisas — costumes
sociais, intervengdes politicas — irdo de facto interferir com os resul-
tados teoricamente previstos. Apesar de as interferéncias terem de ser
tomadas em consideracdo, €, no entanto, extraordinariamente util saber
0 que esperar no geral.

Os sistemas politicos internacionais, como os mercados econémicos,
sdo formados pela cooperagdo de unidades egoistas. As estruturas
internacionais sdo definidas em termos das unidades politicas prima-
rias de uma dada era, sejam elas cidades-estado, impérios, ou nagdes.
As estruturas emergem da coexisténcia dos estados. Nenhum estado
tenciona participar na formagdo de uma estrutura pela qual, ele e
outros, serdo constrangidos. Os sistemas politicos internacionais, como
os mercados econdmicos, sdo originariamente individualistas, gerados
espontaneamente e involuntarios. Em ambos os sistemas, as estruturas
sdo formadas pela cooperacdo das suas unidades. Se essas unidades
vivem, prosperam, ou morrem, depende dos seus proprios esforgos.
Ambos os sistemas sdo formados e mantidos num principio de auto-
-ajuda que se aplica as unidades. Dizer que os dois dominios sio
estruturalmente similares ndo € proclamar a sua identidade. Economi-
camente, o principio de auto-ajuda aplica-se dentro de limites delinea-
dos pelo governo. As economias de mercado estdo organizadas de
forma a canalizar as energias construtivamente. Podemos pensar em
padrées de comida e medicamentos, leis antitrust, regulamentos de
seguranca e cambio, leis contra liquidar um competidor, e regras proi-
bindo publicidade enganosa. As relagdes internacionais sio mais um
dominio em que vale quase tudo. As relaces internacionais sdo estru-
turalmente similares a uma economia de mercado desde que seja
permitido ao principio de auto-ajuda operar no mercado.

Numa microteoria, quer seja de relagdes internacionais ou de eco-
nomia, a motiva¢io dos actores é assumida em vez de realisticamente
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descrita. Eu assumo que os estados procuram assegurar a sua sobre-
vivéncia. A assuncdo ¢ uma simplifica¢fio radical feita em nome da
construgdo de uma teoria. A questdo a colocar pela assun¢io, como
sempre, ndo € se € verdadeira, mas se ¢ a mais sensivel e 1til que
podemos fazer. Se € uma assuncio 1til, isso depende da teoria baseada
na assunc¢do poder ser delineada, uma teoria a partir da qual conse-
quéncias importantes, de outra forma menos ébvias, podem ser infe-
ridas. Se € uma assuncéo aceitavel pode ser directamente discutido.

Aleém do motivo da sobrevivéncia, os objectivos dos estados podem
ser muito variados; podem ir desde a ambic¢fo de conquistar o mundo
ao mero desejo de serem deixados em paz. A sobrevivéncia é um pré-
-requisito para alcancar qualquer objectivo que os estados possam ter,
excluindo a promog¢éo do seu proprio desaparecimento como entida-
des politicas. O motivo da sobrevivéncia € visto como a base de acco
num mundo onde a seguranga dos estados nio ¢ garantida e nfio como
uma descri¢io realista do impulso que esta por detras de qualquer acto
do estado. A premissa toma em consideragio o facto de nenhum estado
actuar sempre exclusivamente para assegurar a sua sobrevivéncia. Toma
em considera¢do o facto de que alguns estados possam persistente-
mente procurar objectivos que valorizam mais do que a propria sobre-
vivéncia; podem, por exemplo, preferir a fusdo com outros estados a
sua prépria sobrevivéncia. Toma em consideragio o facto de que na
busca da sua seguranca nenhum estado actua com conhecimento e
sabedoria perfeitos — se, de facto, pudéssemos saber o que esses ter-
mos significam exactamente. Alguns sistemas exigem condicdes muito
altas para o seu funcionamento. O trafico ndo fluird se a maioria das
pessoas, mas ndo todas, conduzir do lado certo da estrada. Se neces-
sario, fortes medidas tém de ser tomadas para assegurar que todas as
pessoas o facam. Outros sistemas tém condicdes médias. Os elevado-
res nos arranha-céus tém de ser planeados para que possam suportar
a carga dos passageiros se a maioria das pessoas usar elevadores
expressos para as viagens mais longas e elevadores normais para as
mais curtas. Mas se algumas pessoas escolherem os elevadores nor-
mais para as viagens mais longas porque a velocidade dos expresso
lhes d4 tonturas. o sistema ndo sucumbira. Para manté-lo, a maioria
das pessoas, mas ndo todas, tem de agir como € esperado. Alguns
sistemas, entre eles economias de mercado e relagdes internacionais,
fazem ainda menores exigéncias. Os sistemas de trafico sdo desenha-
dos com base no conhecimento de que as condi¢Bes do sistema serdo
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impostas. Os elevadores sdo planeados com capacidade extra para
tomar em consideragdo as excentricidades humanas. Os sistemas
econdémico e de relagdes internacionais competitivos funcionam de
outra forma. Fora das interac¢des das suas partes eles desenvolvem
estruturas que recompensam ou punem comportamentos que se con-
formam mais ou menos com o que é requerido a quem queira ser bem
sucedido no sistema. Relembrem a minha descrigdo dos constrangi-
mentos do sistema parlamentar britdnico. Por que motivo um possivel
primeiro-ministro ndo deverd enveredar por um caminho arrojado, so
seu? Por que motivo nio se comporta de forma marcadamente dife-
rente da dos tipicos lideres politicos britdnicos? Claro que todos po-
dem fazé-lo, e alguns que aspiram a tornar-se primeiros-ministros
fazem-no. Mas raramente conseguem alcancar o topo. Excepto em
crises graves, o sistema escolhe outros para o cargo mais alto. Pode-
mos comportar-nos como quisermos. No entanto, os padrdes de com-
portamento emergem e eles derivam dos constrangimentos estruturais
do sistema.

Os actores podem perceber a estrutura que os constrange e enten-
der como ela serve para recompensar alguns tipos de comportamento
¢ penalizar outros. Mas ainda assim, podem nio o ver ou, vendo-o,
podem por qualquer uma de muitas raz8es nido conseguir conformar
as suas ac¢des com os padrdes que sdo mais frequentemente recom-
pensados e menos frequentemente punidos. Dizer que «a estrutura
selecciona» significa simplesmente que aqueles que se ajustam as
praticas mais aceites e mais bem sucedidas sobem mais frequente-
mente ao topo e sdo 0s que mais provavelmente ai se manterdo.
O jogo que temos de ganhar ¢ definido pela estrutura que determina
o tino de jogador que mais provavelmente prosperara.

Onde a seleccdo de acordo com o comportamento ocorre, nenhum
modelo forcado de comportamento é requerido para que o sistema opere,
apesar de gualquer um dos sistemas funcionar melhor se alguns modelos
forem forcados ou aceites. Internacionalmente, o ambiente da accio dos
estados, ou a estrutura do seu sistema, é definido pelo facto de que alguns
estados preferem a sobrevivéncia a quaisquer outros fins que possam ser
obtidos a curto prazo e agem com relativa eficiéncia para alcancar aquele
fim. Os estados podem alterar o seu comportamento devido a estrutura
aue eles formam através da interaccio com outros estados. Mas de que
forma e porqué? Para responder a estas questdes temos de completar a
definicdio de estrutura internacional.
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2. O caracter das unidades

O segundo termo na defini¢iio de estrutura politica interna especi-
fica as fun¢Ses desempenhadas por unidades diferenciadas. A hierar-
quia imp3e relagdes de superioridade e de subordinagdo entre as par-
tes de um sistema, e isso implica a sua diferenciagdo. Ao definir
estrutura politica interna, o segundo termo, tal como o primeiro e o
terceiro, é necessario porque cada termo aponta para uma fonte pos-
sivel de variagdo estrutural. Os estados que s3o as unidades dos sis-
temas politico-internacionais nfo sio formalmente diferenciados pelas
fungdes que desempenham. A anarquia impde rela¢Bes de coordena-
¢ao entre as unidades de um sistema, e isso implica a sua semelhanca.
O segundo termo ndo é necessario para definir a estrutura politico-
-internacional, porque enquanto a anarquia durar, os estados permane-
cem unidades semelhantes. As estruturas internacionais variam apenas
através de uma mudanga do principio organizador ou, na falta disso,
através de variagGes nas capacidades das unidades. No entanto, devo
discutir estas unidades semelhantes aqui, porque é através das suas
interacgbes que as estruturas politico-internacionais sdo geradas.

Surgem duas questdes: por que motivo os estados devem ser toma-
dos como as unidades do sistema? Dada uma vasta variedade de es-
tados, como podemos chamar-lhes «unidades semelhantes»? Questio-
nar a escolha dos estados como as unidades primérias dos sistemas
politico-internacionais tornou-se popular nas décadas de 60 e 70 assim
como o foi na viragem do século. Uma vez que entendamos o que esta
logicamente envolvido, a questio ¢ facilmente resolvida. Aqueles que
questionam a visdo centrada no estado fazem-no por duas razdes prin-
cipais. Primeiro, os estados ndo s3o os tnicos actores de importancia
na cena internacional. Segundo, os estados estdo a declinar em impor-
tancia, e outros actores estdo a ganha-la, ou, pelo menos, € 0 que se
diz. Nenhuma das razdes é convincente, como mostra a discussio
seguinte.

Os estados ndo sdo e nunca foram os tinicos actores internacionais.
Mas, de qualquer forma, as estruturas sfo definidas ndo por todos os
actores que florescem dentro delas mas pelos mais importantes. Ao
definirmos a estrutura de um sistema escolhemos um ou alguns dos
muitos objectos que compdem o sistema e definimos a sua estrutura
mediante esses objectos. Para os sistemas politico-internacionais, como
para qualquer sistema, temos de, primeiro, decidir que unidades tomar
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como sendo as partes do sistema. Aqui a analogia econémica ajudara
novamente. A estrutura de um mercado é definida pelo niimero de
firmas em competi¢do. Se muitas firmas praticamente iguais compe-
tem, uma condi¢do de concorréncia perfeita é aproximada. Se algu-
mas firmas dominam o mercado, a competicéo diz-se ser oligopolista
mesmo que muitas firmas mais pequenas possam também estar em
campo. Mas é-nos dito que defini¢des deste tipo ndo podem ser apli-
cadas as relagdes internacionais devido 2 interpenetragio dos estados,
devido & sua incapacidade de controlar o ambiente da sua accdo, e
porque corpora¢es multinacionais emergentes e outros actores que
nao sdo estados sdo dificeis de regulamentar e podem rivalizar em
influéncia com alguns estados. A importincia dos actores ndo-esta-
duais e a extensfio das actividades transnacionais sio Obvias. A con-
clusdo de que o conceito, em relagles internacionais, de estado cen-
tralizado € tornado obsoleto por eles nio tem fundamento. E irénico
que 0s economistas € os cientistas politicos virados para a economia
tenham pensado assim. A ironia estd no facto de que todas as razdes
dadas para inutilizar o conceito de estado centralizado podem ser
reafirmadas mais fortemente e aplicadas as firmas. As firmas que
competem com numerosas outras ndo tém esperanga de controlar o
seu mercado, e as firmas oligopolistas lutam constantemente com um
sucesso imperfeito para fazé-lo. As firmas interpenetram, fundem-se,
€ compram-se umas as outras a um ritmo agradavel. Além disso, as
firmas sdo constantemente ameagadas e regulamentadas por, digamos,
actores que ndo sdo firmas. Alguns governos encorajam a concentra-
cdo; outros trabalham para a prevenir. A estrutura de mercado de
partes de uma economia pode mover-se de uma larga para uma estreita
competicdo ou pode mover-se na direc¢do oposta, mas qualquer que
seja a extensdo e a frequéncia da mudanca, as estruturas de mercado,
geradas pela interaccdo das firmas, sdo definidas em funcdo delas.
Assim como os economistas definem os mercados em termos de
firmas, também eu defino estruturas politico-internacionais em termos
de estados. Se Charles P. Kindleberger estivesse certo ao dizer que «o
estado-nagfo esta tdo acabado como uma unidade econdémica» (1969,
p- 207), entdo a estrutura das relagbes internacionais teria de ser
redefinida. Isso seria necessdrio porque as capacidades econdomicas
ndo podem ser separadas das outras capacidades dos estados. A dis-
tingdo frequentemente delineada entre assuntos de alta e baixa politica
¢ inadequada. Os estados usam meios econémicos para fins militares
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e politicos; e meios militares e politicos para alcancgar interesses
econémicos.

Uma versdo corrigida da declaragio de Kindleberger pode ser:
alguns estados podem quase desaparecer como entidades econdmicas,
e outros nfo. Isso ndo pde nenhum problema a teoria das relacdes
internacionais uma vez que, de qualquer forma, a politica internacio-
nal ¢ principalmente sobre desigualdades. Enquanto os estados mais
importantes forem os actores mais importantes, a estrutura das rela-
¢Oes internacionais € definida em fungfo deles. Claro que esta decla-
racdo tedrica, confirma-se na pratica. Os estados definem o cenario no
qual eles, com actores que ndo sdo estados, representam os seus dra-
mas ou continuam com 0s seus assuntos mais monotonos. Apesar de
eles poderem escolher interferir pouco nos assuntos dos actores que
ndo sdo estados por longos periodos de tempo, os estados, no entanto,
estabelecem as condigbes da relagdo, quer permitindo passivamente
que regras informais se desenvolvam ou intervindo activamente para
mudar as regras que j& ndo os servem. Na hora do aperto, os estados
refazem as regras segundo as quais os outros actores operam. De
facto, podemos ser surpreendidos pela capacidade de estados fracos
impedirem a operac¢do de corporagdes internacionais fortes e pela
atencdo que as ultimas prestam aos desejos dos primeiros.

E importante considerar a natureza dos movimentos transnacionais,
a extensdo da sua penetragdo, e as condi¢des que tornam mais facil ou
mais dificil aos estados controla-los (ver capitulo 7). Mas o estudo
adequado destes assuntos, como outros, requer encontrar ou desenvol-
ver uma abordagem adequada ao estudo das relagGes internacionais.
Dois pontos devem ser sublinhados sobre os mais recentes estudos
transnacionais. Primeiro, os estudiosos dos fendmenos transnacionais
ndo desenvolveram nenhuma teoria distinta do seu assunto ou das
relacdes internacionais em geral. Debrucaram-se sobre teorias j4 exis-
tentes, econdmicas ou politicas. Segundo, que eles ndo tenhan desen-
volvido nenhuma teoria distinta faz sentido, porque uma teoria que
nega o papel central dos estados sé sera necessaria se os actores nio-
-estaduais se desenvolverem ao ponto de rivalizarem ou ultrapassarem
as grandes poténcias, e ndo apenas alguns dos estados menores. N&o
mostram nenhum sinal de o vir a fazer.

O estudo dos movimentos transnacionais lida com questdes factuais
importantes, que as teorias podem ajudar-nos a enfrentar. Mas a ajuda
ndo sera ganha se se pensar que os actores ndo-estaduais questionam

ESTRUTURAS POLITICAS 135

a visdo do mundo centrada no estado. Dizer que os maiores estados
mantém a sua importancia ndo € o mesmo que dizer que outros actores
de alguma importincia nfo existem. A frase «centrada no estado»
sugere alguma coisa sobre a estrutura do sistema. Os movimentos
transnacionais estdo entre os processos que operam dentro dela. Que
a visdo centrada no estado seja tantas vezes questionada so6 reflecte a
dificuldade que os cientistas politicos tém em manter a distin¢do entre
estruturas e processos clara e constantemente em mente.

Os estados sdo as unidades cujas interacgdes formam a estrutura
dos sistemas das rela¢Ges internacionais. Irio manter-se assim durante
muito tempo. A taxa de mortalidade dos estados é notavelmente baixa.
Poucos estados morrem; ao contrario de muitas firmas. Quem ¢ mais
provavel que esteja ca daqui a 100 anos — os Estados Unidos, a
Unifio Soviética, a Franga, o Egipto, a Taildndia e o Uganda? Ou a
Ford, a IBM, a Shell, a Unilever e a Massey-Ferguson? Eu apostaria
nos estados, talvez mesmo no Uganda. Mas o que significa referirmo-
-nos a 150 estados tdo dispares no mundo de hoje, que certamente
formam uma colecg¢do heterogénea, como sendo «unidades seme-
lhantes»? Muitos estudiosos das relacdes internacionais estdo inco-
modados com a descri¢do. Chamar aos estados «unidades semelhan-
tes» ¢ dizer que cada estado € parecido com todos os outros estados
enquanto unidades politicas auténomas. E outra forma de dizer que
os estados sdo soberanos. Mas a soberania é também um conceito
confuso. Muitos acreditam, como disse o antropdlogo M. G. Smith,
que «num sistema de estados soberanos nenhum estado é soberano»*.
O erro esta em identificar soberania dos estados com a sua capacidade
de fazerem aquilo que desejam. Dizer que os estados sfo soberanos
ndo ¢ dizer que eles podem fazer o que quiserem, que eles sdo livres
da influéncia dos outros, que eles sdo capazes de conseguir aquilo que
querem. Os estados soberanos podem ser muito pressionados por todos
a sua volta, impelidos a agir de formas que prefeririam evitar, e inca-
pazes de fazer quase tudo como gostariam. A soberania dos estados
nunca implicou o seu isolamento dos efeitos das acces de outros
estados. Ser soberano e ser dependente ndo sdo condi¢Ges contradité-
rias. Os estados soberanos s6 muito raramente levaram vidas livres e

2 Smith devia saber melhor. Traduzido em termos que ele préprio usou tio eficazmente,
dizer que os estados sdo soberanos ¢ dizer que eles sio segmentos de uma sociedade plural
(1966, p. 122; cf. 1956).
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faceis. O que € entdo a soberania? Dizer que um estado é soberano
significa que ele decide por si mesmo como ird enfrentar os seus
problemas internos e externos, incluindo se quer ou nfio procurar a
assisténcia de outros e ao fazé-lo limitar a sua liberdade chegando a
compromissos com eles. Os estados desenvolvem as suas préprias
estratégias, cartografam os seus préprios caminhos, tomam as
suas proprias decisGes sobre como responder a qualquer necessidade
que tenham ou quaisquer desejos que desenvolvam. N#o é mais
contraditério dizer que os estados soberanos s3o sempre constrangidos
e, muitas vezes, muito constrangidos do que dizer que individuos
livres, muitas vezes, tomam decisdes sob a imensa pressdo dos acon-
tecimentos.

Cada estado, como qualquer outro estado, € uma entidade politica
soberana. E, no entanto, as diferengas entre os estados, desde a Costa
Rica a Unido Soviética, da Gdmbia aos Estados Unidos, sdo imensas.
Os estados sdo semelhantes e sdo também diferentes. Assim como as
corporagdes, as magas, as universidades e as pessoas. Quando coloca-
mos dois ou mais objectos na mesma categoria, estamos a dizer que
eles sdo parecidos ndo em todos os aspectos, mas em alguns. N3o ha,
no mundo, dois objectos idénticos, no entanto podem, muitas vezes,
ser comparados e combinados utilmente. «Ndo podes somar macis e
laranjas» ¢ um velho ditado que parece ser especialmente popular
entre vendedores que ndo querem que se compare as suas mercadorias
com outras. Mas todos sabemos que o truque de somarmos objectos
dissemethantes é expressar o resultado em termos da categoria onde se
integram. Trés magcds mais quatro laranjas € igual a sete pecas de fruta.
A tinica questdio interessante € se a categoria que classifica objectos
de acordo com as suas qualidades comuns é util. Podemos adicionar
uma grande quantidade de objectos muito variados e dizer que temos
oito milhdes de coisas, mas raramente precisamos de o fazer.

Os estados variam muito em tamanho, riqueza, poder e forma.
E, no entanto, as variagles nestes e noutros aspectos sdo variagdes
entre unidades semelhantes. De que forma é que s3o unidades seme-
lIhantes? Como podem ser colocados numa sé categoria? Os estados
sdo parecidos nas tarefas que enfrentam, apesar de nio o serem nas
suas capacidades para as desempenharem. As diferencas sio de capa-
cidade, ndo de fungdo. Os estados desempenham ou tentam desempe-
nhar tarefas, a maioria das quais s3o comuns a todos eles; os fins a
que aspiram sdo similares. Cada estado duplica as actividades de outros
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estados pelo menos até um certo ponto. Cada estado tem as suas
agéncias para fazerem, executarem, e interpretarem as leis e os regu-
lamentos, para aumentarem os seus rendimentos e para se defende-
rem. Cada estado fornece dos seus proprios recursos e pelos seus
proprios meios a maior parte da alimentacdo, das roupas, das casas,
dos transportes, e comodidades consumidas e usadas pelos seus cida-
dios. Todos os estados, excepto os mais exiguos, fazem muito mais
negocio no seu territério do que no estrangeiro. Temos de ficar im-
pressionados com a similaridade funcional dos estados e, agora mais
do que nunca, com as linhas similares que o seu desenvolvimento
segue. Do estado rico ao estado pobre, do velho ao novo, quase todos
eles ddo mais atengio aos assuntos da regulamentacdo econdémica, da
educagio, saude, e alojamento, da cultura e das artes, e assim quase
infinitamente. O aumento das actividades dos estados ¢ uma tendéncia
internacional forte e marcadamente uniforme. As fun¢Ges dos estados
sdo similares e as distingGes entre eles surgem principalmente das
suas capacidades variadas. A politica nacional consiste em unidades
diferenciadas desempenhando fungGes especificas. As rela¢des inter-
nacionais consistem em unidades semelhantes duplicando as activi-
dades umas das outras.

3. A distribui¢do das capacidades

As partes de um sistema hierarquico estio relacionadas umas com
as outras de formas que sdo determinadas pela sua diferenciacdo fun-
cional e pela amplitude das suas capacidades. As unidades de um
sistema anarquico sfo funcionalmente indiferenciadas. As unidades de
tal ordem sdo entdo distinguidas primariamente pelas suas maiores ou
menores capacidades para desempenhar tarefas similares. Isto declara
formalmente o que os estudiosos das relacGes internacionais ja ha
muito notaram. As grandes poténcias de uma era foram sempre
demarcadas das outras indistintamente por tedricos e estadistas. Os
estudiosos dos sistemas politicos fazem distingdes tais como entre
sistemas patlamentares e presidencialistas; os sistemas politicos dife-
rem na forma. Os estudiosos das relagdes internacionais fazem distin-
¢Oes entre sistemas politico-internacionais apenas de acordo com o
numero das suas grandes poténcias. A estrutura de um sistema muda
com as mudancas na distribuigio de capacidades entre as varias uni-
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dades do sistema. E mudangas na estrutura alteram as expectativas
sobre a maneira como as unidades do sistema se irfo comportar e
sobre as resultantes que as suas interacgdes irfio produzir. Internamente,
as partes diferenciadas de um sistema podem desempenhar tarefas
similares. Sabemos pela observagio do governo americano que o poder
executivo algumas vezes legisla e o poder legislativo algumas vezes
executa. Internacionalmente, unidades semelhantes algumas vezes
desempenham tarefas diferentes. Por que motivo o fazem, e como &
que a probabilidade de o fazerem varia com as suas capacidades sio
assuntos tratados longamente nos Wltimos trés capitulos. Entretanto,
devem ser considerados dois problemas.

O primeiro problema ¢ este: a capacidade diz-nos alguma coisa
sobre as unidades. Definir a estrutura parcialmente em termos da dis-
tribui¢do das capacidades parece violar a minha instruc@o para manter
os atributos das unidades fora das definicdes estruturais. Como eu
assinalei anteriormente, estrutura é um conceito muito, mas n#o total-
mente, abstracto. O maximo de abstraccio permite um minimo de
conteiido, e esse- minimo ¢ o que é preciso para permitir-nos dizer
como as unidades se posicionam umas em rela¢fo as outras. Os esta-
dos sdo colocados diferentemente segundo o seu poder. E, no entanto,
podemos perguntar-nos por que motivo apenas a capacidade é in-
cluida na terceira parte da defini¢iio, e nio caracteristicas como ideo-
logia, forma de governo, paz, belicosidade, ou qualquer outra. A res-
posta € esta: o poder é estimado pela comparagio das capacidades de
um certo nimero de unidades. Embora as capacidades sejam atributos
das unidades, a distribuicdio das capacidades entre as vérias unidades
ndo o €. A distribui¢io das capacidades ndo é um atributo de uma uni-
dade circunscrita, mas um conceito de sistema alargado. De novo, o
paralelo com a teoria de mercado é exacto. Firmas e estados sdo uni-
dades semelhantes. Através de todas as suas variacdes de forma, as
firmas partilham certas qualidades: sdo unidades egoistas que, dentro
de limites impostos pelo governo, decidem por si préprias como
enfrentar o seu ambiente e como trabalhar para alcancar os seus fins.
A variagdo de estrutura é introduzida, nfo através das diferengas no
caracter ¢ fungfio das unidades, mas apenas através das distin¢des
entre elas de acordo com as suas capacidades.

O segundo problema é este: apesar das relagdes definidas em ter-
mos de interacgdes terem de ser excluidas das defini¢Ses estruturais,
as relagdes definidas em termos de agrupamentos de estados parecem
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dizer-nos alguma coisa sobre a forma como os estados sdo colocados
no sistema. Por que motivo nio se especifica como os estados estdo
uns em relagdo aos outros considerando as aliangas que formam?
Fazé-lo nfo seria comparavel a definir as estruturas politicas nacionais
em parte em termos da maneira como os presidentes € 0s primeiros-
-ministros estfo relacionados com outros agentes politicos? Nao. Tanto
interna como internacionalmente, as defini¢cOes estruturais lidam com
a relacdo de agentes e agéncias em termos da organizagio de espacos
e nfo em termos dos acordos e conflitos que podem ocorrer dentro
delas ou os agrupamentos que podem formar de vez em quando. As
partes de um governo podem estar juntas ou separar-se, podem opor-
-se umas as outras ou cooperar em maior ou menor grau. Estas sdo as
relagdes que se formam e dissolvem dentro de um sistema em vez de
serem alteracBes estruturais que marcam uma mudang¢a de um sistema
para outro. Isto é tornado claro por um exemplo paralelo ao caso das
aliancas. Distinguir sistemas de partidos politicos de acordo com o seu
nimero é comum. Um sistema multipartidario muda se, digamos, oito
partidos se tornam dois, mas ndo se dois agrupamentos dos oito se
formam meramente para a ocasido da disputa de uma eleicdo. Pela
mesma logica, um sistema de relagdes internacionais no qual trés ou
mais grandes poténcias se dividiram em duas aliancas permanece um
sistema multipolar — estruturalmente distinto de um sistema bipolar,
um sistema no qual nenhuma terceira poténcia € capaz de desafiar as
duas principais. Ao definir estrutura de mercado, a informagdo sobre
a qualidade particular das firmas ndo é para aqui chamada, nem a
informacfio sobre as suas interacgdes, a ndo ser no ponto em que a
fusio formal de firmas reduz significativamente o seu numero. Na
definiciio de estrutura de mercado, as firmas ndo sdo identificadas e
as suas interaccoes ndo sdo descritas. Tomar as qualidades das firmas
e a natureza das suas interac¢Bes como partes da estrutura do mercado
seria dizer que o facto de um sector de uma economia ser oligopolista
ou ndo, depende da maneira como as firmas sdo organizadas interna-
mente e da maneira como elas lidam umas com as outras, em vez de
depender simplesmente da forma como muitas firmas importantes
coexistem. A estrutura de mercado é definida contando as firmas; a
estrutura das relagdes internacionais, contando os estados. Na conta-
gem, as distingdes sdo feitas apenas de acordo com as capacidades.

Ao definir estruturas das relagGes internacionais pegamos nos es-
tados, quaisquer que sejam as tradi¢des, habitos, objectivos, desejos,
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e formas de governo que possam ter. Ndo perguntamos se os estados
sdo revolucionarios ou legitimos, autoritérios ou democraticos, ideo-
logicos ou pragmaéticos. Abstraimo-nos de todos os atributos dos es-
tados excepto das suas capacidades. Nem ao pensarmos na estrutura
perguntamos seja o que for sobre as relagdes dos estados — os seus
sentimentos de amizade e hostilidade, as suas trocas diplomaticas, as
aliancas que formam, e a extensdo dos contactos e trocas entre eles.
Perguntamos que expectativas emergem meramente segundo o tipo de
ordem que prevalece entre eles e para a distribuicio de capacidades
dentro dessa ordem. Abstraimo-nos de quaisquer qualidades particula-
res dos estados € de todas as suas relagdes concretas. O que emerge
¢ um quadro posicional, uma descri¢io geral da ordem internacional
definida em termos do posicionamento das unidades e nio em termos
das suas qualidades.

IV

J4 defini os dois elementos essenciais de uma teoria sistémica das
relacdes internacionais — a estrutura do sistema e as suas unidades
em interac¢do. Ao fazé-lo afastei-me das abordagens comuns. Como
vimos, alguns eruditos que tentaram elaborar abordagens sistémicas
das relagGes internacionais conceberam um sistema como sendo o
produto das suas partes em interac¢do, mas ndo consideraram se qual-
quer coisa ao nivel sistémico afecta essas partes. Qutros tedricos sisté-
micos, como estudiosos das relagdes internacionais em geral, mencio-
nam, as vezes, que os efeitos do ambiente internacional devem ser
tidos em consideragdo; mas passam por cima da questio da forma
como isso deve ser feito e rapidamente voltam a sua atengfo para o
nivel das unidades em interacgdo. A maioria dos estudiosos, quer
afirmem ou néo seguir uma abordagem sistémica, pensam as relacdes
internacionais da forma que a fig. 5.1 sugere. N, , , séo estados que
geram internamente os seus efeitos externos. X, , ; sdo estados
actuando externamente e interagindo uns com os outros. Nenhuma
forca ou factor sistémico aparece na figura.

Porque os efeitos sistémicos sdo evidentes, as relagdes internacio-
nais devem ser vistas como na fig. 5.2. O circulo representa a estru-
tura de um sistema politico-internacional. Como as setas indicam,
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Ny——> X,

|

Ny—————> X,

|

Ng————> X,

Figura 5.1

tanto afecta as interacgdes dos estados como os seus atributos®. Apesar
da estrutura como um conceijto organizacional ser opaca, o seu signifi-
cado pode ser explicado de forma simples. Enquanto os estados retém
a sua autonomia, cada um tem uma rela¢gio determinavel com os
outros. Formam uma espécie de ordem. Podemos usar o termo «orga-
nizagAo» para cobrir esta condi¢o pré-institucional se pensarmos numa
organizac@o como um simples constrangimento, & maneira de W. Ross
Ashby (1956, p. 131). Porque os estados se constrangem e limitam
uns aos outros, as relagdes internacionais podem ser vistas em termos
organizacionais rudimentares. Estrutura ¢ o conceito que torna possi-
vel dizer quais sdo os efeitos organizacionais esperados € como as
estruturas e as unidades interagem e se afectam umas as outras.

Nj———>

Figura 5.2

“ Nada de essencial ¢ omitido da fig. 5.2, mas algumas complicaces s30 omitidas. Um
quadro completo incluiria, por exemplo, aliancas possivelmente formadas do lado direito.
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Pensar a estrutura como a defini resolve o problema de separarmos
mudancas ao nivel das unidades de mudancas ao nivel do sistema. Se
estamos preocupados com os diferentes efeitos esperados de sistemas
diferentes, temos de ser capazes de distinguir mudangas de sistemas
de mudangas dentro deles, uma coisa que os supostos teéricos sistémi-
cos descobriram ser excessivamente dificil de fazer. Uma definicdo de
estrutura em trés partes permite-nos distinguir esses tipos de mudangas:

e Primeiro, as estruturas sdo definidas de acordo com o principio
pelo qual um sistema é ordenado. Os sistemas séo transformados
se um principio ordenador substituir outro. Passar de um dominio
anérquico para um hierarquico ¢ passar de um sistema para outro.

e Segundo, as estruturas sdo definidas pela especificacdo das fungdes
de unidades diferenciadas. Os sistemas hierarquicos mudam se as
funcdes forem diferentemente definidas e distribuidas. Para os sis-
temas anarquicos, o critério da mudanca sistémica derivado da
segunda parte da defini¢do desaparece uma vez que o sistema ¢
composto por unidades semeihantes.

e Terceiro, as estruturas sde definidas pela distribui¢do das capacida-
des pelas varias unidades. Mudancas nesta distribuicdo sdo mudan-
cas de sistema quer o sistema seja anarquico ou hierarquico.

6

Ordens anarquicas
e balancas de poder

Restam duas tarefas: primeiro, examinar as caracteristicas da anar-
quia e as expectativas acerca dos resultados associados com os domi-
nios anarquicos; segundo, examinar as formas como as expectativas
variam a medida que a estrutura de um sistema anarquico muda através
de mudancas na distribui¢do das capacidades entre na¢des. A segunda
tarefa, levada a cabo nos capitulos 7, 8, e 9, requer que se comparem
diferentes sistemas internacionais. A primeira, que vou agora tratar, €
melhor conseguida fazendo algumas comparagdes entre comporta-
mento e resultados nos dominios anarquico e hierarquico.

1. Violéncia interna e externa

Diz-se muitas vezes, que o estado entre estados conduz os seus
assuntos envolto na sombra da violéncia. Porque alguns estados po-
dem em qualquer altura usar a forca, todos os estados tém de estar
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preparados para o fazer — ou entfo viver a mercé dos seus vizinhos
militarmente mais vigorosos. Entre estados, o estado da natureza é um
estado de guerra. Isto € dito ndo no sentido de que a guerra ocorre
constantemente, mas no sentido de que, com cada estado a decidir por
si mesmo usar ou ndo a forca, a guerra pode rebentar a qualquer
altura. Quer seja na familia, na comunidade, ou no mundo em geral,
o contacto sem, pelo menos, conflito ocasional é inconcebivel; € a
esperanca de que na auséncia de um agente para gerir ou manipular
as partes em conflito, o uso da forca serd sempre evitado, ndo pode
ser encarado de forma realista. Entre homens como entre estados, a
anarquia, ou a auséncia de governo, estd associada a ocorréncia de
violéncia.

Diz-se que a ameaga de violéncia e o uso recorrente da forca dis-
tinguem os assuntos internacionais dos nacionais. Mas na histéria do
mundo, certamente que a maioria dos governantes teve de ter em
mente que os seus subditos podiam usar a forca para lhes resistir ou
para os depor. Se a auséncia de governo esta associada a ameacga de
violéncia, entdo também estd a sua existéncia. Uma lista aleatdria de
tragédias nacionais ilustra muito bem este ponto. As guerras mais
destrutivas dos 100 anos apds a derrota de Napoledo travaram-se ndo
entre estados mas dentro deles. As estimativas do numero de mortos
na rebelido de Taiping na China, que comegou em 1851 e durou 13
anos, atingem os 20 milhdes. Na Guerra Civil Americana cerca de 600
mil pessoas perderam a vida. Na histéria mais recente, a colectivizagdo
for¢ada e as purgas de Estaline eliminaram cinco milhdes de russos,
e Hitler exterminou seis milhdes de judeus. Em alguns paises da
América Latina, golpes de estado e rebeliGes tém sido caracteristicas
normais da vida nacional. Entre 1948 ¢ 1957 por exemplo, 200 mil
colombianos foram mortos em conflitos civis. Em meados dos anos
70, a maioria dos habitantes do Uganda de Idi Amin devem ter sentido
as suas vidas tornarem-se terriveis, brutalizadas e curtas, como no
estado de natureza de Thomas Hobbes. Se tais casos constituem aber-
racdes, sdo desconfortavelmente comuns. Facilmente perdemos de vista
o facto de que as lutas para alcangar ¢ manter o poder, para estabe-
lecer a ordem e para conseguir uma forma de justi¢a dentro dos esta-
dos podem ser mais sangrentas do que as guerras entre eles.

Se a anarquia € identificada com o caos, a destruicdo e a morte,
entdo a distingdo entre anarquia e governo ndo nos diz muito. Qual
serd mais precaria: a vida de um estado entre estados, ou de um
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governo em relagdo aos seus sibditos? A resposta varia com o tempo
e o0 lugar. Entre alguns estados em algumas alturas, a ocorréncia real
ou esperada de violéncia ¢ baixa. Dentro de alguns estados em algu-
mas alturas, a ocorréncia real ou esperada de violéncia & alta. O uso
da for¢a, ou o medo constante do seu uso ndo constituem base sufi-
ciente para distinguir assuntos internacionais de internos. Se o uso
possivel e real da forca marcam as ordens internacionais e internas,
entdo ndo pode ser delineada nenhuma distingdo duradoura entre os
dois dominios em termos do uso ou nio da forca. Nenhuma ordem
humana ¢é a prova de violéncia.

Para descobrirmos diferencas qualitativas entre os assuntos internos
e externos temos de procurar um critério que néo seja a ocorréncia da
violéncia. A distingdo entre os dominios da politica nacional e inter-
nacional nfio se encontra no uso ou nio uso da forca, mas nas suas
diferentes estruturas. Mas se o perigo de ser violentamente atacado é
maior, digamos, ao dar-se uma volta a noite pela baixa de Detroit do
que ao fazer-se um piquenique na fronteira franco-alema, que dife-
renca pratica faz a diferenca de estrutura? Nacional como internacio-
nalmente, o contacto gera conflito e, as vezes, resulta em violéncia.
A diferenca entre politica nacional e internacional reside nfio no uso
da for¢a, mas nos diferentes modos de organizagio para fazer alguma
coisa em relacdo a esse uso. Um governo, que governe segundo algum
padrdo de legitimidade, arroga-se o direito de usar a forca — isto &,
de aplicar uma variedade de san¢des para controlar o uso da forca
pelos seus subditos. Se alguns usam a for¢a privada, outros podem
apelar ao governo. Um governo ndo tem o monopolio do uso da forca,
como ¢ deveras evidente. No entanto, um governo efectivo tem um
monopolio no uso legitimo da forca, e legitimo aqui significa que os
agentes publicos estdo organizados para evitar e para conter o uso
privado da for¢a. Os cidaddos ndo precisam de se preparar para se
defender. As agéncias publicas fazem-no. Um sistema politico interno
ndo € um sistema de auto-ajuda. O sistema internacional é.

2. Interdependéncia e integracdo

O significado politico de interdependéncia varia dependendo se um
dominio ¢ organizado, com relagdes de autoridade especificas e esta-
belecidas, ou se permanece formalmente desorganizado. Desde que
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um dominio seja formalmente organizado, as suas unidades sdo livres
para se especializarem, para perseguirem os seus proprios interesses
sem se preocuparem em desenvolver os meios de manutengio da sua
identidade e preservagdo da sua seguranga perante os outros. Sdo
livres para se especializarem porque ndo tém razdo para temer a cres-
cente interdependéncia que vem com a especializagio. Se aqueles que
se especializam mais, beneficiam mais, entdo competir pela especia-
lizagdo prossegue. Os bens sdo manufacturados, o grio € produzido,
a lei e a ordem s3o mantidas, o comércio € realizado, e os servicos
financeiros sdo proporcionados por pessoas que se especializam mais
minuciosamente. Em termos econdémicos simples, o sapateiro depende
do alfaiate para ter calcas e o alfaiate depende do sapateiro para ter
sapatos, e um estaria mal arranjado sem o servigo do outro. Em ter-
mos politicos simples, o Kansas depende de Washington para ter
protec¢do e regulamentacdo e Washington depende do Kansas para ter
carne e trigo. Ao dizermos que em tais situagOes a interdependéncia é
apertada, ndo precisamos de afirmar que uma parte ndo aprenderia a viver
sem a outra. Precisamos apenas de dizer que o custo de quebrar a relacéo
de interdependéncia seria alto. As pessoas e as instituicGes dependem
muito umas das outras devido as diferentes tarefas que desempenham e
aos diferentes bens que produzem e trocam. As partes de uma sociedade
fundem-se pelas suas diferengas (cf. Durkheim, 1893, p. 212).

As diferencas entre as estruturas nacionais e internacionais reflec-
tem-se na forma como as unidades de cada sistema definem os seus
fins e desenvolvem os meios para alcanga-los. Num ambiente anar-
quico, as unidades semelhantes cooperam. Em meios hierarquizados,
unidades diferentes interagem. Num ambiente anarquico, as unidades
sdo funcionalmente similares e tendem a manter-se assim. As unida-
des semelhantes trabalham para manter uma certa independéncia
e podem até lutar pela autarcia. Num meio hierarquizado, as unidades
sdo diferenciadas, e tendem a aumentar a extensdo da sua especiali-
zacdo. As unidades diferenciadas tornam-se estreitamente interdepen-
dentes, mais estreitamente ainda a medida que a sua especializacdo
prossegue. Devido & diferenca de estrutura, a interdependéncia dentro
e a interdependéncia entre as nagdes sdo dois conceitos distintos. De
forma a seguir o conselho dos ldgicos para manter um tunico signifi-
cado para um dado termo no nosso discurso, usarei «integragdo» para
descrever a condigdo dentro das nagles e «interdependéncia» para
descrever a condicdo entre elas.
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Apesar dos estados serem unidades funcionalmente semelhantes,
eles diferem muito nas suas capacidades. Dessas diferencas qualquer
coisa como uma divisdo do trabalho se desenvolve (ver capitulo 9).
No entanto, a divisdo do trabalho entre as nag¢les € irrelevante em
comparacdo com a altamente articulada divisdo do trabalho dentro
delas. A integracio aproxima as partes de uma nagdo. A interdepen-
déncia entre as nagdes deixa-as vagamente ligadas. Apesar de se falar
frequentemente da integragdo das nagdes, isso raramente acontece. As
na¢des podiam enriquecer-se mutuamente ao dividirem mais néo s6 o
trabalho envolvido na produgdo de bens mas também algumas das
outras tarefas que desempenham, tais como a condugdo politica ¢ a
defesa militar. Por que motivo a sua integracdo ndo acontece? A estru-
tura das relacdes internacionais limita a cooperagdo dos estados em
duas formas.

Num sistema de auto-ajuda cada uma das unidades gasta uma por-
¢do do seu esforco, ndio a perseguir o seu proprio bem, mas a arranjar
os meios de se proteger dos outros. A especializacdo num sistema de
divisdo do trabalho funciona com vantagem para todos, apesar de ndo
ser equitativa. A desigualdade na distribuigdo esperada do produto
acrescido opera fortemente contra a extensfio da divisio do trabalho
a nivel internacional. Quando confrontados com a possibilidade de
cooperarem para ganho mutuo, os estados que se sentem inseguros
devem querer saber como o ganho serd dividido. Sfo impelidos a
perguntar nfo «Iremos ambos ganhar?», mas «Quem ganharé mais?»
Se um ganho esperado é para ser dividido, digamos, na razéo de dois
para um, um estado pode usar o seu ganho desproporcional para
implementar uma politica virada para prejudicar ou destruir o outro.
Mesmo a perspectiva de grandes ganhos absolutos para ambas as partes
ndo invalida a sua cooperagio desde que cada um tema a forma como
o0 outro ird usar as suas crescentes capacidades. Notem que os impe-
dimentos & colabora¢io podem ndo residir no carédcter e na intencéo
imediata de qualquer uma das partes. Em vez disso, a condigio de
inseguranca — no minimo, a incerteza de um em relagdo as futuras
intencdes e acgdes do outro — trabalha contra a sua cooperagéo.

Em qualquer sistema de auto-ajuda, as unidades preocupam-se com
a sua sobrevivéncia, e a preocupagdo condiciona o seu comporta-
mento. Os mercados oligopolistas limitam a cooperacdo de firmas, da
mesma forma que as estruturas politico-internacionais limitam a coo-
peracdo dos estados. Dentro das regras impostas pelos governos, o
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facto de as firmas sobreviverem e prosperarem depende dos seus pro-
prios esforgos. As firmas ndo precisam de se proteger fisicamente con-
tra os assaltos das outras firmas. So livres para se concentrarem nos
seus interesses econdmicos. No entanto, como entidades econdémicas,
vivem num mundo de auto-ajuda. Todos querem aumentar os hucros.
Se correm riscos indevidos no esforgo para o fazerem, devem esperar
por sofrer as consequéncias. Como diz William Fellner, é «impossivel
maximizar ganhos conjuntos sem o tratamento conivente de todas as
variaveis relevantes». E isto s6 pode ser conseguido pelo «completo
desarmamento das firmas umas em relacio as outrasy. Mas as firmas
ndo se podem simplesmente desarmar mesmo para aumentar os seus
lucros. Esta afirmagéo qualifica, em vez de contradizer, a premissa de
que as firmas tém como objectivo principal lucros méximos. Para
maximizar os lucros amanha assim como hoje, as firmas tém primeiro
de sobreviver. Jogar todos os recursos implica, mais uma vez como
Fellner diz, «menosprezar as futuras possibilidades de todas as firmas
participantes» (1949, p. 35). Mas o futuro n3o pode ser menospre-
zado. A forga relativa das firmas muda ao longo dos tempos de formas
que ndo podem ser previstas. As firmas sfo impelidas a chegar a um
compromisso entre maximizar os seus lucros e minimizar o perigo da
sua propria morte. Cada uma de duas firmas pode estar melhor se uma
delas aceitar uma compensa¢io da outra para se retirar de alguma
parte do mercado. Mas uma firma que aceite mercados menores em
troca de maiores lucros terd graves inconvenientes se, por exemplo,
rebentar uma guerra de pregos como parte de uma luta renovada pelos
mercados. Se possivel, devemos resistir a aceitar mercados mais
pequenos em troca de maiores lucros (pp. 132, 217-218). «N&o é»,
insiste Fellper, «aconselhavel desarmarmos em relagdo aos nossos
rivais» (p. 199). Por que nido? Porque «existe sempre a potencialidade
de um conflito renovado» (p. 177). O raciocinio de Fellner é muito
parecido com o raciocinio que levou Lenine a acreditar que os paises
capitalistas nunca seriam capazes de cooperar para o seu enriqueci-
mento mutuo numa vasta iniciativa imperialista. Como as nacdes, as
firmas oligopolistas devem estar mais preocupadas com a forca rela-
tiva do que com a vantagem absoluta.

Um estado preocupa-se sempre com uma divisio de ganhos possi-
veis que pode favorecer outros mais do que a si mesmo. Essa & a
primeira forma pela qual a estrutura das relagdes internacionais limita
a cooperagdo dos estados. Um estado também se preocupa para que
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nfo se torne dependente de outros através de esforgos cooperativos e
trocas de bens e servigos. Essa € a segunda forma pela qual a estrutura
das relagOes internacionais limita a cooperagdo dos estados. Quanto
mais um estado se especializa, mais confia nos outros para The forne-
cerem 0s materiais € os bens que ndo estd a produzir. Quanto maior
a quantidade de importagGes e exportacdes de um estado, mais ele
depende dos outros. O bem estar mundial seria maior se uma cada vez
mais elaborada divisdo do trabalho fosse desenvolvida, mas os estados
iriam assim colocar-se em situag¢Ges de cada vez mais estreita interde-
pendéncia. Alguns estados poderiam nfo resistir a isso. Para estados
pequenos e mal apetrechados os custos de fazé-lo sdo demasiado al-
tos. Mas os estados que podem resistir a tornar-se cada vez mais
enredados com outros, normalmente fazem-no de uma ou de duas
formas. Os estados que sdo muito dependentes, ou estreitamente inter-
dependentes, preocupam-se em assegurar aquilo de que dependem.
Uma maior interdependéncia dos estados significa que os estados em
questdo, experimentam, ou estdo sujeitos, a vulnerabilidade esperada
associada a maior interdependéncia. Como outras organizacGes, 0S
estados procuram controlar aquilo de que dependem ou diminuir a
amplitude da sua dependéncia. Esta ideia simples explica um bom
bocado do comportamento dos estados: os seus impulsos imperialistas
para alargar o escopo do seu controlo e as suas lutas pela autonomia
para uma maior auto-suficiéncia.

As estruturas encorajam certos comportamentos € penalizam os
que ndo respondem ao encorajamento. Nacionalmente, muitos lamen-
tam o desenvolvimento extremo da divisdo do trabalho, um desenvol-
vimento que resulta da atribui¢cdo de tarefas cada vez mais especificas
aos individuos. E, no entanto, a especializagdo prossegue, € a sua
extensdo ¢ uma medida do desenvolvimento das sociedades. Num
ambiente formalmente organizado estimula-se d capacidade de cada
unidade em especializar-se de forma a aumentar o seu valor em rela-
¢do as outras num sistema de divisdo de trabalho. O imperativo in-
terno € «especializary! Internacionalmente, muitos lamentam os recur-
sos que os estados gastam, improdutivamente, para a sua prdpria defesa
e as oportunidades que perdem de realgar o bem-estar dos seus povos
através da cooperacdo com os outros estados. E, no entanto, as atitu-
des dos estados mudam pouco. Num ambiente desorganizado o incen-
tivo de cada unidade é pdr-se numa posicdo de ser capaz de tomar
conta de si mesma, uma vez que ndo pode contar com mais ninguém
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para fazé-lo. O imperativo internacional é «toma conta de ti mesmoy!
Alguns lideres de nagdes podem entender que o bem-estar de todas
elas poderia aumentar através da sua participacdo numa completa
divisdo do trabalho. Mas agir de acordo com a ideia seria agir de
acordo com um imperativo interno, um imperativo que ndo funciona
internacionalmente. O que podemos querer fazer na auséncia de cons-
trangimentos estruturais ¢ diferente daquilo que somos encorajados a
fazer na sua presenca. Os estados ndo se colocam voluntariamente em
situacdes de mais dependéncia. Num sistema de auto-ajuda, as consi-
derag¢bes de seguranca subordinam os ganhos econdmicos ao interesse
politico.

O que cada estado faz por si mesmo € muito parecido com o que
os outros fazem. S&o-lhes negadas as vantagens que uma completa
divisio do trabalho, tanto politica como econdmica, iria fornecer. Além
disso, as despesas com a defesa sdo improdutivas para todos e inevi-
taveis para muitos. Em vez de mais bem-estar, a sua recompensa esta
na manutengdo da sua autonomia. Os estados competem, mas ndo
para contribuirem com os seus esfor¢os individuais para a produ¢do
conjunta de bens para o seu beneficio mituo. Aqui estd uma segunda
grande diferenca entre o sistema politico-internacional e o sistema
econdmico, que ¢ discutida na parte 1, sec¢do 4, do préximo capitulo.

3. Estruturas e estratégias

Que as motivagdes e as resultantes possam muito bem estar apar-
tadas deveria ser agora facil de ver. As estruturas fazem com que as
accOes tenham consequéncias que ndo se tencionava que tivessem.
Claro que a maioria dos actores se aperceberd disso, €, pelo menos,
alguns deles serfio capazes de perceber porqué. Podem desenvolver
um senso bastante bom de como as estruturas produzem os seus efei-
tos. Ndo serfio entdo capazes de alcangar os seus objectivos originais
ao ajustarem apropriadamente as suas estratégias? Infelizmente, mui-
tas vezes ndo podem. Para mostrar por que motivo isto € assim dareil
apenas alguns exemplos; uma vez que se entenda a questdo, o leitor
pensara facilmente noutros.

Se a escassez de uma mercadoria € esperada, colectivamente, todos
estardo melhor se comprarem menos dessa mercadoria de forma a
moderar os aumentos de pregos e a distribuir a pouca mercadoria
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existente equitativamente. Mas porque alguns estario melhor se arma-
zenarem rapidamente mantimentos extra, todos tém um forte incentivo
para o fazer. Se esperarmos que os outros corram ao banco, 0 nosso
caminho prudente é correr mais depressa de que eles, mesmo sabendo
que se poucos correrem, 0 banco manter-se-a solvente, € se muitos
correrem, ira falir. Em tais casos, a busca do interesse proprio produz
resultados colectivos que ninguém quer, contudo os individuos ao
comportarem-se diferentemente irdo prejudicar-se sem alterarem as
resultantes. Estes dois exemplos muito usados estabelecem o ponto
principal. Ndo posso seguir sensatamente alguns cursos de accdo a
ndo ser que tu também os sigas, € tu ¢ eu ndo podemos sensatamente
segui-los a nfo ser que estejamos muito seguros de que muitos outros
também o farfio. Aprofundemos mais o problema ao considerarmos
mais dois exemplos com algum pormenor.

Uma de muitas pessoas pode escolher conduzir o seu carro em vez
de andar de comboio. Os carros oferecem flexibilidade horaria e na
escolha dos destinos; contudo, as vezes, com mau tempo, por exems-
plo, o servico de caminhos de ferro é uma escolha mais conveniente.
Uma de muitas pessoas pode comprar em supermercados em vez de
o fazer na mercearia da esquina. Os stocks dos supermercados sdo
maiores € 0s precos mais baixos; contudo, as vezes, a mercearia da
esquina, oferecendo crédito e entregas ao domicilio, € a escolha mais
conveniente. O resultado de a maioria das pessoas, normalmente,
conduzir carro préprio e comprar em supermercados € reduzir o ser-
vico de passageiros e baixar o nimero de mercearias da esquina. Estes
resultados podem ndo ser o que a maioria quer. Podem estar dispostos
a pagar para impedir que esses servigos desaparecam. E, no entanto,
os individuos n3o podem fazer nada para afectar as resultantes.
O aumento da clientela iria fazé-lo, mas nfo o aumento da clientela
feito por mim e alguns outros que eu poderia persuadir a seguir 0 meu
exemplo.

Podemos muito bem notar que o nosso comportamento produz
resultantes nio desejadas, mas também vemos que instincias como
estas sdo exemplos do que Alfred E. Kahn descreve como «grandes»
mudancgas que sfo trazidas ao de cima pela acumulacio de «peque-
nas» decisBes. Em tais situagdes as pessoas sdo vitimas da «tirania das
pequenas decisdes», uma frase que sugere que «se 100 consumidores
escolherem a opgdo x, e isto fizer com que o mercado produza a
decisdo X (sendo X igual a 100 x), ndo é necessariamente verdade que
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aqueles mesmos consumidores teriam votado nesse resultado se essa
decisdo central tivesse sido colocada & sua consideragdo explicita»
(Kahn, 1966, p. 523). Se o mercado ndo apresenta a questdo central
para decisdo, entdo os individuos estdo condenados a tomar decistes
que sdo sensatas dentro dos seus estreitos contextos, mesmo que eles
saibam sempre que ao tomarem essas decisdes estio a dar origem a
um resultado que a maioria deles ndo quer. Ou isso, ou eles arranjam
maneira de ultrapassar alguns dos efeitos do mercado mudando a sua
estrutura — por exemplo, trazendo as unidades consumidoras para
préximo do nivel das unidades que estdo a provocar as decisdes dos
produtores. Isto mostra habilmente o ponto: desde que deixemos a
estrutura intocada néo € possivel que as mudangas nas inteng¢des e nas
ac¢des dos actores particulares produzam resultados desejaveis ou
evitem resultados indesejaveis. As estruturas podem ser mudadas, como
ja foi dito, mudando a distribui¢do das capacidades entre as unidades.
As estruturas também podem ser mudadas impondo requisitos onde
anteriormente as pessoas tinham de decidir por si mesmas. Se alguns
comerciantes vendem ao domingo, outros poderdo ter de o fazer de
forma a manter a competitividade mesmo que a maioria prefira uma
semana de seis dias. A maioria s6 € capaz de fazer o que quer se a
todos for requerido que mantenham horas comparaveis. Os unicos
remédios para efeitos estruturais fortes sio mudangas estruturais.
Os constrangimentos estruturais ndo podem ser afastados, apesar
de muitos n3o entenderem isto. Em todas as épocas e lugares, as
unidades dos sistemas de auto-ajuda — nag¢des, corporagdes, ou qual-
quer outro sistema — ¢é dito que o maior bem, a par com o seu pro-
prio, requer que elas ajam pelo bem do sistema e nido pela sua
vantagem estreitamente definida. Na década de 50, a medida que o
medo da destruigio mundial por uma guerra nuclear crescia, alguns
concluiram que a alternativa a destruicdo do mundo era o desar-
mamento mundial. Na década de 70, com o crescimento rapido da
populacdo, pobreza, e polui¢do, alguns concluiram, como afirmou um
cientista politico, que «os estados devem ir de encontro as necessi-
dades do ecossistema politico nas suas dimensdes globais ou arriscar-
-se a aniquilagdo» (Sterling, 1974, p. 336). O interesse internacional
deve ser servido; e se isso significa alguma coisa, significa que os
interesses nacionais lhe estio subordinados. Os problemas encontram-
-se ao nivel global. As solug¢des para os problemas continuam a depen-
der da politica nacional. Quais sfo as condi¢bes que tornariam as
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nac¢des mais ou menos dispostas a obedecer aos constrangimentos que
lhes sdo tdo frequentemente impostos? Como podem resolver a tensdo
entre perseguir os seus proprios interesses e agir pelo bem do sistema?
Nunca ninguém mostrou como isso pode ser feito, apesar de muitos
torcerem as maos e implorarem por um comportamento racional.
O problema central, no entanto, ¢ que o comportamento racional,
dados os constrangimentos estruturais, ndo leva aos resultados deseja-
dos. Com cada pais impelido a tomar conta de si mesmo, ninguém
pode tomar conta do sistema*.

Um forte sentido de risco e aniquilagdo pode levar a uma clara
definigdo dos fins que tém de ser alcangados. A sua realizac¢do néo é€,
assim, tornada possivel. A possibilidade de acgdo efectiva depende da
habilidade de fornecer os meios necessarios. Depende ainda mais da
existéncia de condi¢Bes que permitam que as nagdes e outras organi-
zagOes sigam politicas e estratégias apropriadas. Problemas que aba-
lam o mundo pedem solucdes globais, mas ndo existe nenhuma agén-
cia global para as fornecer. As necessidades ndo criam possibilidades.
Desejar que as causas finais sejam eficientes ndo as torna eficientes.

Grandes tarefas podem ser realizadas apenas por agentes de grande
capacidade. E por isso que os estados, e, em especial, os grandes
estados, sdo chamados para fazer o que ¢ necessério para a sobrevi-
véncia do mundo. Mas os estados tém de fazer o que quer que con-
siderem necessario para a sua propria preservagdo, uma vez que nio
podem confiar em ninguém para fazer isso por eles. Por que motivo
o conselho para colocar o interesse internacional acima do nacional €
jrrelevante, pode ser explicado, precisamente, em termos da distingéo
entre micro e macroteorias. Entre os economistas a distingdo ¢ bem
entendida. Entre os cientistas politicos, ndo é. Como expliquei, a teoria
microeconémica é uma teoria do mercado construida a partir de
assungdes sobre o comportamento dos individuos. A teoria mostra
como as acgdes e interacgdes das unidades formam e afectam o mer-
cado e como, em troca, o mercado as afecta. Uma macroteoria € uma
teoria sobre a economia nacional construida a partir da oferta, rendi-

“ Posto de outra forma, os estados enfrentam o «dilema do prisioneiro». Se cada uma das
duas partes seguir o seu proprio interesse, ambas acabarfio pior do que se cada uma agisse de
forma a atingir os interesses conjuntos. Para um exame mais pormenorizado da légica de tais
situagbes, ver Snyder e Diesing, 1977; para aplicagdes intemnacionais curtas e sugestivas, ver
Jervis, Janeiro 1978.



154 TEORIA DAS RELAGCOES INTERNACIONAIS

mento, € procura como grandes agregados de sistemas. A teoria mos-
tra como estes e outros agregados estio interligados e indica como as
mudangas num ou em alguns deles afectam os outros e 0 desempenho
da economia. Em economia, quer micro quer macroteorias lidam com
grandes dominios. A diferenca entre elas encontra-se nio no tamanho
dos objectos de estudo, mas na forma como os objectos de estudo sdo
abordados e a teoria para os explicar é construida. Uma macroteoria
de relagdes internacionais iria mostrar como o sistema internacional &
mudado por grandes agregados de sistemas. Podemos imaginar o que
podem ser alguns deles — valor do PNB mundial, valor de importa-
¢Oes e exportagdes mundiais, nimero de mortos na guerra, valor dos
gastos globais com a defesa, e migragdes, por exemplo. A teoria seria
qualquer coisa como uma teoria macroeconomica ao estilo de John
Maynard Keynes, apesar de ser dificil ver como os agregados interna-
cionais fariam grande sentido e como mudangas num ou em alguns
deles produziriam mudangas nos outros. Ndo estou a dizer que uma tal
teoria ndo pode ser construida, mas apenas que ndo estou a ver como
fazé-lo de alguma forma que possa ser util. De qualquer forma, o
ponto decisivo € que a uma macroteoria de relagdes internacionais
iriam faltar as implicagdes praticas da teoria macroeconémica. Os
governos nacionais podem manipular grandes varidveis econdmicas
de sistemas. N&o existe internacionalmente nenhuma agéncia com
capacidades comparaveis. Quem iria agir de acordo com as possibili-
dades de ajustamento que uma macroteoria de relagdes internacionais
poderia revelar? Mesmo que uma tal teoria estivesse disponivel, esta-
riamos na mesma presos as nagdes como 0s Unicos agentes capazes de
agir para resolver os problemas globais. Teriamos na mesma de rever-
ter para uma abordagem micropolitica de forma a examinar as condi-
¢bes que fazem a accdo benigna e efectiva dos estados, separada ou
colectivamente, mais ou menos, provavel.

Alguns esperaram que as mudangas na consciéncic € nos proposi-
tos. na organizacdo e na ideologia, dos estados mudaiia a qualidade
da vida internacional. Ao longo dos séculos os estados raudaram de
muitas formas, mas a qualidade da vida internacional manteve-se,
mais ou menos, na mesma. Os estados podem procurar fins racionais
¢ meritdérios, mas ndo conseguem descobrir como alcang¢a-los. O pro-
blema ndo estd na sua estupidez ou ma vontade, apesar de nio que-
rermos afirmar que tenham falta desses atributos. A grandeza da difi-
culdade ndo ¢ entendida até que entendamos que inteligéncia e boa
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vontade por si ndo descobrem os programas adequados. No inicio
deste século, Winston Churchill observou que a corrida naval anglo-
-germanica prometia desastre e que a Grad-Bretanha ndo tinha outra
escolha realista sendo entrar nessa corrida. Os estados que enfrentam
problemas globais s3o como consumidores individuais encurralados
pela «tirania das pequenas decisdes». Os estados, tal como os consu-
midores, s6 podem sair da armadilha se mudarem a estrutura do seu
campo de actividade. A mensagem merece ser repetida: o unico remé-
dio para um efeito estrutural forte ¢ uma mudanca estrutural.

4. As virtudes da anarquia

Para alcancar os seus objectivos € manter a sua seguranca, as uni-
dades numa condi¢do de anarquia — sejam elas pessoas, corporacdes,
estados, ou qualquer outra coisa— devem confiar nos meios que
podem gerar e nos acordos que podem fazer para elas préprias. Auto-
-ajuda é, necessariamente, o principio de ac¢do numa ordem anarquica.
Uma situacio de auto-ajuda é uma situacdo de alto risco — risco de
faléncia, no dominio econdémico, e de guerra, num mundo de estados
livres. Também € uma situagdo na qual os custos organizacionais sao
baixos. Dentro de uma economia ou dentro de uma ordem interna-
cional, os riscos podem ser evitados ou minorados passando-se de
uma situagdo de acgdo coordenada para uma situagdo de superioridade
e subordinagdo, isto é, erigindo agéncias com autoridade efectiva e
estendendo um sistema de regras. O governo emerge onde as proprias
funcgdes de regulamentacio e administragdo se tornam tarefas distintas
e especializadas. Os custos da manutencéo de uma ordem hierdrquica
sio frequentemente ignorados pelos que deploram a sua auséncia. As
organizagdes tém, pelo menos, dois objectivos: realizar algo € manter-
-se como organizagdo. Muitas das suas actividades estdo direccionadas
para o segundo prop6sito. Os lideres das organizagdes, e, predominan-
temente, os lideres politicos, ndo sdo mestres nos assuntos com que as
suas organizagdes lidam. Tornaram-se lideres ndo por serem peritos
numa ou noutra coisa mas por exceléncia nas artes organizacionais —
manter o controlo sobre os membros de um grupo, conseguir deles
esforcos previsiveis e satisfatorios, manter um grupo coeso. Ao tomar
decisdes politicas, a primeira e mais importante preocupacdo ndo €
alcancar os objectivos que os membros de uma organiza¢do possam
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ter mas assegurar a continuidade e a satide da prépria organizagio (cf.
Diesing, 1962, pp. 198-204; Downs, 1967, pp. 262-270).

A par com as vantagens das ordens hierarquicas vém os custos.
Além disso, em ordens hierarquicas, os meios de controlo tornam-se
num objecto de luta. Assuntos substantivos entrelagam-se com esfor-
cos para influenciar ou controlar os controladores. A ordenagdo hie-
rarquica de politicas é mais um dos ja inlimeros objectos de luta, € o
objecto acrescentado estd numa nova ordem de magnitude.

Se os riscos de guerra sdo insuportavelmente altos, poderdo ser
reduzidos se se organizar a administragdo dos assuntos das nac¢des?
No minimo, administrar requer que se controle as forgas militares que
estdo a disposi¢do dos estados. Dentro das nagdes, as organizag¢Ges
tém de se esforcar por sobreviver. Como organizagdes, as nagdes, ao
trabalharem para sobreviverem, algumas vezes, t€ém de usar a forca
contra elementos e areas dissidentes. Como sistemas hierarquicos, os
governos, nacional ou globalmente, sdo perturbados pela dissidéncia
de partes importantes. Numa sociedade de estados com pouca coerén-
cia, as tentativas de um governo mundial seriam fundadas na incapa-
cidade de uma autoridade central emergente, de mobilizar os recursos
necessarios para criar e manter a unido do sistema regulando e admi-
nistrando as suas partes. A perspectiva de um governo mundial seria
um convite para a preparagdo da guerra civil mundial. Isto recorda-me
as reminiscéncias de Milovan Djilas da Segunda Guerra Mundial. De
acordo com ele, ele e muitos soldados russos nas suas discussdes, em
tempo de guerra, chegaram a acreditar que as lutas humanas iriam adqui-
rir a sua maxima amargura se todos os homens fossem sujeitos a0 mesmo
sistema social, «por que o sistema iria ser insuportavel, e varias seitas
iriam tomar para si a destrui¢io negligente da raga humana pelo bem da
sua maior ‘felicidade’» (1962, p. 50). Os estados nfo podem confiar
poderes administrativos a uma agéncia central a ndo ser que essa
agéncia seja capaz de proteger os seus estados clientes. Quanto mais
poderosos forem os clientes e quanto mais o poder de cada um deles
aparecer como uma ameaga aos outros, maior tem de ser o poder
alojado no centro. Quanto maior o poder do centro, mais forte o
incentivo para os estados se envolverem numa luta pelo seu controlo.

Os estados, como as pessoas, sdo inseguros em propor¢do a exten-
sdo da sua liberdade. Se a liberdade é desejada, a inseguranca tem de
ser aceite. As organizagdes que estabelecem relagGes de autoridade e
controlo podem aumentar a seguranga a medida que diminuem a liber-
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dade. Se a forga ndo corresponder ao direito, seja entre pessoas ou
estados, entio alguma instituiciio ou agéncia interveio para tira-los do
estado de natureza. Quanto mais influente for a agéncia, mais forte se
torna o desejo de a controlar. Em contraste, as unidades numa ordem
anarquica actuam pelo seu préprio bem e nfio pelo bem da preserva-
¢do de uma organizacdo e do favorecimento da sua sorte dentro dela.
A forca € usada para o interesse proprio de cada um. Na auséncia de
organiza¢do, as pessoas ou os estados sdo livres para deixarem os
outros em paz. Mesmo quando ndo o fazem, sdo mais capazes, na
auséncia da politica da organizacfo, de se concentrarem na politica do
problema e projectarem um acordo minimo que permitira a sua exis-
téncia independente em vez de um acordo méaximo para manterem a
unido. Se essa vontade imperar, entdo lutas sangrentas sobre o direito
podem mais facilmente ser evitadas.

Nacionalmente, a forca de um governo é exercida em nome do
direito e da justiga. Internacionalmente, a for¢a de um estado é em-
pregue para o bem da sua prépria protecgio e vantagem. Os rebeldes
desafiam o direito do governo a autoridade; questionam a legitimidade
do seu poder. As guerras entre os estados nfo podem resolver questdes
de autoridade e direito; podem apenas determinar a distribui¢do dos
ganhos e das perdas entre os contendores e resolver por algum tempo
a questdo de quem € o mais forte. Nacionalmente, as relagdes de
autoridade sdo estabelecidas. Internacionalmente, s6 resultam as rela-
¢des de forga. Nacionalmente, a forga privada usada contra um gover-
no ameaga o sistema politico. A for¢ca usada por um estado — um
organismo publico — ¢, da perspectiva internacional, o uso privado da
forca; mas ndo existe nenhum governo para derrubar € nenhum apa-
rato governamental para capturar. Desprovido de qualquer possibili-
dade em direc¢do a hegemonia mundial, o uso privado da forga nio
ameaca o sistema das relagdes internacionais, apenas alguns dos seus
membros. A guerra opde uns estados a outros numa luta entre entida-
des similarmente constituidas. O poder do forte pode impedir o fraco
de conseguir as suas reclamac¢des, ndo porque o fraco reconhe¢a uma
espécie de legitimidade de governo da parte do forte, mas simples-
mente porque ndo ¢ sensato envolver-se com ele. Inversamente, o
fraco pode gozar uma consideravel liberdade de acg¢do se lhe forem
retiradas as suas capacidades pelo forte de forma a que o forte ndo se
importe com as suas ac¢des ou se preocupe com aumentos insignifi-
cantes das suas capacidades.
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A politica nacional é o dominio da autoridade, da administracdo e
da lei. A politica internacional é o dominio do poder, da luta e da aco-
modacdo. O dominio internacional é predominantemente um dominio
politico. O dominio nacional é variadamente descrito como sendo
hierarquico, vertical, centralizado, heterogéneo, dirigido e idealizado;
o dominio internacional, como sendo anarquico, horizontal, descentra-
lizado, homogéneo, nio dirigido e mutuamente adaptavel. Quanto mais
centralizada for a ordem, mais proximas do topo ascendem as deci-
sOes. Internacionalmente, as decisdes sdo tomadas no nivel mais baixo,
ndo havendo sequer outro nivel. Na dicotomia vertical-horizontal, as
estruturas internacionais assumem a posi¢do mais propicia. Os ajusta-
mentos sdo feitos internacionalmente, mas sdo feitos sem um ajustador
formal ou autoritario. Os ajustamentos ¢ as acomodagdes procedem
da adaptacdo mutua (cf. Barnard, 1948, pp. 148-152; Polanyi, 1941,
pp. 428-456). Acgo e reacgdo, e reacgdo a reacgdo, procedem por
um processo gradativo. Digamos que as partes se preenchem umas as
outras, ¢ definem uma situag¢fio simultaneamente com o seu desenvol-
vimento. Entre unidades coordenadas, o ajustamento e as acomoda-
¢Oes sdo alcangados pela troca de «consideragdes», numa condigdo,
como diz Chester Barnard, «na qual o dever de comando € o desejo
de obedecer estio essencialmente ausentes» (pp. 150-151). Onde a
competicdo estd acima das consideragdes, as partes procuram manter
ou melhorar as suas posi¢des, manobrando, negociando, ou lutando.
A maneira e a intensidade da competi¢io € determinada pelos desejos
¢ as capacidades das partes que estio, a0 mesmo tempo, separadas e
interagindo.

Quer seja ou ndo pela forca, cada estado segue o caminho que
pensa servir melhor os seus interesses. Se a forca ¢ usada por um
estado, ou se o seu uso é esperado, os outros estados ndo tém outro
remédio senfio usarem a forca ou estarem preparados para a usar
individualmente ou em combinagdo com outros. Nenhum apelo pode
ser feito a uma entidade superior revestida da autoridade e equipada
com a capacidade de agir segundo a sua prépria iniciativa. Sob tais
condi¢Bes, a possibilidade da for¢a ser usada por uma ou outra das
partes aparece sempre como uma ameaga de fundo. Na politica diz-
-se que a forca € a ultima ratio. Em relacGes internacionais, a forga
serve, ndo s6 como ultima ratio, mas, de facto, como a primeira e
constante. Limitar a forca a ser a ultima ratio da politica implica, nas
palavras de Ortega y Gasset, «a submissdo prévia da forga aos méto-
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dos da razdo» (citado em Johnson, 1966, p. 13). A possibilidade cons-
tante de que a forca serd usada, limita as manipulacdes, modera as
exigéncias, e serve como um incentivo para a resolucdo das disputas.
Quem sabe que pressionar muito pode levar & guerra, tem fortes ra-
z0es para considerar se os ganhos possiveis valem os riscos envolvi-
dos. A ameaca de forca internacionalmente, é comparada ao papel da
greve na luta entre os trabalhadores e a administragio. «As poucas
greves que ocorrem sdo, de certa forma», como disse Livernash, «o
custo da opglo de greve que produz decisdes na mesa de negocia-
¢des» (1963, p. 430). Mesmo que os trabathadores raramente facam
greve, fazé-lo € sempre uma possibilidade. A possibilidade de disputas
industriais que levem a longas e custosas greves encoraja os trabalha-
dores ¢ a administragdo a enfrentarem assuntos dificeis, a tentarem
entender os problemas uns dos outros, e a trabalharem muito para
chegar a acordo. A possibilidade de que conflitos entre as nacdes
levem a longas e custosas guerras tem efeitos, similarmente, sensatos.

5. Anarquia e hierarquia

Descrevi anarquias e hierarquias como se todas as ordens politicas
fossem de um tipo ou do outro. Muitos, e suponho que a maioria dos
cientistas politicos que escrevem sobre estruturas permitem uma
maior, e, as vezes, desconcertante, variedade de tipos. A anarquia ¢
vista como um extremo de um confinuum, cujo outro extremo é mar-
cado pela presenca de um governo legitimo e competente. As relacdes
internacionais sdo, entdo, descritas como sendo salpicadas por particu-
las de governos e mescladas por elementos de comunidades — orga-
nizagdes supranacionais quer sejam universais ou regionais, aliancas,
corboracdes multinacionais, redes de comércio, e outras mais. Pensa-
-se nos sistemas politico-internacionais como sendo, mais ou menos,
anarauicos.

Aaueles que véem o mundo como uma anarquia modificada fazem-
-no. ao aue parece, por duas razdes. Primeiro, a anarquia é tomada
como significando ndo s6 a auséncia de governo mas também a pre-
senca de desordem e caos. Uma vez que a politica mundial, apesar de
ndo ser fiavelmente pacifica, falta o caos absoluto, os estudiosos estdo
inclinados a ver uma diminui¢do da anarquia em cada erupcio de paz.
Uma vez que a politica mundial, apesar de ndo ser formalmente orga-



160 TEORIA DAS RELAGCOES INTERNACIONAIS

nizada, ndo existe completamente sem institui¢des e procedimentos
ordenados, os estudiosos estdo inclinados a ver uma diminui¢do da
anarquia quando se formam aliangas, quando aumentam as transacgdes
através das fronteiras nacionais, e quando se multiplicam as agéncias
internacionais. Tais visdes confundem estrutura com processo, € ja
chamei a atengfo para esse erro vezes suficientes.

Segundo, as duas simples categorias de anarquia e hierarquia ndo
parecem acomodar a variedade social infinita que conhecemos. Por-
qué insistir em reduzir os tipos de estrutura para dois em vez de
permitir uma maior variedade? As anarquias sdo ordenadas por jus-
taposi¢do de unidades similares, mas essas unidades similares nao
sdo idénticas. Alguma especializagdo por funcdo desenvolve-se entre
elas. As hierarquias s3o ordenadas pela divisdo social do trabalho
entre unidades que se especializam em diferentes tarefas, mas a seme-
lhanca das unidades nio se desvanece. Muita duplicacdo dos esforgos
continua. Todas as sociedades sfo organizadas segmentada ou hie-
rarquicamente em maior ou menor grau. Por que ndo, entdo, definir
tipos sociais adicionais de acordo com a mistura de principios orga-
nizacionais que eles incorporam? Podemos imaginar algumas socie-
dades que se aproximam da anarquia pura, outras que se aproximam
da hierarquia pura, e, ainda de outras, que reflectem misturas especi-
ficas dos dois tipos organizacionais. Nas anarquias, a parecenga exacta
das unidades e a determinacdo de relagdes apenas pela capacidade,
descreveria um dominio marcado pela politica e poder com nenhuma
das interaccdes das unidades definidas pela administragdo central e
condicionadas pela autoridade. Nas hierarquias, a diferenciagdo com-
pleta das partes e a especificagdo completa das suas fungdes produ-
ziria um dominio definido pela autoridade e pela administragéo cen-
tral com nenhuma das interacgdes das partes afectada pela politica e
pelo poder. Apesar de ordens tdo puras ndo existirem, distinguir
dominios pelos seus principios organizacionais é, no entanto, proprio
e importante.

Aumentar o nimero de categorias traria a classificagdo das socie-
dades para mais proximo da realidade. Mas isso seria afastarmo-nos
de uma teoria que reclama poder explicativo em direccdo a um siste-
ma menos tedrico que promete maijor exactiddo descritiva. Quem
desejar explicar em vez de descrever deveria resistir a mover-se nessa
direccio se a resisténcia for razoavel. Sera? O que ganhamos ao in-
sistir em dois tipos, quando admitir trés ou quatro seria ainda simpli-

ORDENS ANARQUICAS E BALANGCAS DE PODER 161

- ficar de forma aceitavel? Ganhamos clareza e economia de conceitos.

Um novo conceito s6 deveria ser introduzido para cobrir assuntos que
0s conceitos existentes ndo abarcam. Se algumas sociedades ndo sdo
nem anarquicas nem hierarquicas, se as suas estruturas sio definidas
por algum terceiro principio ordenador, entdo teriamos de definir um
terceiro sistema*’. Todas as sociedades estdo misturadas. Elementos
delas representam ambos os principios ordenadores. Isso ndo significa
que algumas sociedades sejam ordenadas de acordo com um terceiro
principio. Normalmente, podemos identificar com facilidade o princi-
pio pelo qual uma sociedade € ordenada. O aparecimento de sectores
anarquicos dentro de hierarquias ndo altera e ndo devia obscurecer 0
principio ordenador do maior sistema, porque esses sectores séo anar-
quicos apenas dentro de certos limites. Ademais, os atributos e o com-
portamento das unidades que povoam esses sectores dentro do maior
sistema diferem do que seriam e de como se comportariam fora deles.
As firmas nos mercados oligopolistas sdo exemplos perfeitos disto.
Lutam umas contra as outras, mas porque ndo precisam de preparar-
-se para se defenderem fisicamente, podem dar-se ao luxo de se espe-
cializarem e de participarem mais completamente na diviséo do traba-
lho econémico do que os estados. Nem os estados que povoam um
mundo anarquico acham impossivel trabalhar uns com os outros, fazer
acordos que limitem o seu armamento, € cooperar no estabelecimento
de organizagdes. Os elementos hierarquicos dentro das estruturas inter-
nacionais limitam e restringem o exercicio da soberania mas apenas
de formas fortemente condicionadas pela anarquia do maior sistema.
A anarquia dessa ordem afecta fortemente a possibilidade de coope-
ragio, a extensio de acordos sobre armamento, e a jurisdicdo das
organizagGes internacionais.

Mas entio € os casos duvidosos, sociedades que nfio sdo claramente
an4rquicas nem hierarquicas? N&o representam um terceiro tipo? Dizer
que existem casos duvidosos ndo € dizer que no limite aparece um
terceiro tipo de sistema. Todas as categorias tém fronteiras, e se tiver-
mos alguma categoria, temos casos duvidosos. A clareza dos concei-

45 A ilustracdo de Emile Durkheim de sociedades soliddrias e mecanicas ainda formece a
melhor explicagio dos dois principios ordenadores, e & sua légica ao limitar os tipos de
sociedade a dois continua a ser constrangedora apesar dos esforgos dos seus muitos criticos
para a destronarem (ver esp. 1893). Discutirei o problema mais alargadamente num trabalho
futuro.



162 TEORIA DAS RELACOES INTERNACIONAIS

tos ndo elimina as dificuldades de classificacio. Foi a China de 1920
a 1940 um dominio anarquico ou hierarquico? Nominalmente uma
na¢do, a China parecia-se mais com varios estados separados que
existiam uns ao lado dos outros. Mao Tsé-tung em 1930, como ante-
riormente os lideres bolcheviques, pensava que atear a fafsca revolu-
cionaria iria «comecar um fogo na pradaria». Chamas revolucionarias
espalhar-se-iam pela China, se ndo pelo mundo. Porque a interde-
pendéncia das provincias chinesas, como a interdependéncia das
nagdes, era insuficientemente proxima, as chamas ndo se espalharam.
As provincias da China eram, de tal forma, quase auténomas que os
efeitos da guerra numa parte do pals eram apenas residualmente
notados noutras partes. As batalhas nas montanhas de Hunan, longe de
atearem uma revolucdo nacional, quase nfo se notaram nas provincias
vizinhas. A interac¢do de provincias largamente auto-suficientes era
pouca e esporddica. Ndo sendo dependentes nem umas das outras
economicamente nem do centro da nacdo politicamente, ndo estavam
sujeitas 4 intima interdependéncia caracteristica das sociedades orga-
nizadas e integradas.

Como um assunto pratico, os observadores podem discordar nas suas
respostas a perguntas como quando € que a China caiu na anarquia, e se
os paises da Europa Ocidental estdo lentamente a tornar-se num estado ou
teimosamente permanecendo nove. O ponto de importincia tedrica € que
as nossas expectativas sobre o destino dessas areas difere muitc depen-
dendo de qual das respostas a questdo estrutural € a correcta. Definir as
estruturas de acordo com dois principios ordenadores distintos ajuda a
explicar aspectos importantes do comportamento social e politico. Isso é
mostrado de varias formas nas paginas seguintes. Esta seccdo explicou
por que motivo dois, e s6 dois, tipos de estrutura sdo necessarios para
cobrir todo o espectro de sociedades.

I

Como pode ser construida uma teoria das relacOes internacionais?
Tal como qualqguer outra teoria. Como se explica nos capitulos 1 e 4,
orimeiro. temos de imaginar as relacdes internacionais como um do-
minio especifico; segundo, temos de descobrir algumas regularidades
tino-lei dentro dela: e terceiro. temos de desenvolver uma forma de
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explicar as regularidades observadas. O primeiro destes pontos foi
conseguido no capitulo 5. Até agora, o capitulo 6 mostrou como as
estruturas politicas sdo responsdveis por alguns aspectos recorrentes
do comportamento dos estados e para certos padrdes repetidos e du-
radouros. Onde quer que os agentes e as agéncias se juntem pela forga
e pela competicdo e nio pela autoridade e pela lei, esperamos encon-
trar tais comportamentos e resultados. Estdo intimamente identifica-
dos com a abordagem sugerida pela rubrica, Realpolitik. Os elementos
da Realpolitik, listados exaustivamente, sdo estes: o interesse do
governante, e, depois, do estado, proporciona a génese da ac¢do; as
necessidades da politica resultam da competicio desregulada dos
estados; o calculo baseado nessas necessidades pode identificar as
politicas que melhor servirdo os interesses de um estado; o sucesso €
o teste ultimo da politica, e o sucesso ¢ definido como preservador e
fortalecedor do estado. Desde Maguiavel, interesse e necessidade
— e raison d’état, a frase que os compreende — permaneceram OS
conceitos-chave da Realpolitik. De Maquiavel a Meinecke e Morgen-
thau os elementos da abordagem e o raciocinio permanecem constan-
tes. Maquiavel evidencia-se tdo claramente como o exponente da
Realpolitik que facilmente pensamos que ele também desenvolveu a
ideia, t30 intimamente associada, de balanga de poder. Apesar de nao
o ter feito, a sua convicgdo de que a politica pode ser explicada nos
seus proprios termos estabeleceu o terreno no qual a teoria da balanca
de poder pode ser construida.

A Realpolitik indica os métodos pelos quais a politica externa €
conduzida e fornece um fundamento 16gico para eles. Os constrangi-
mentos estruturais explicam por que motivo os métodos sio repetida-
mente usados apesar das diferencas nas pessoas e nos estados que 0s
usam. A teoria da balanca de poder tenta explicar o resultado que tais
métodos produzem. Preferencialmente, isso € o que a teoria devia
fazer. Se existe alguma teoria das relagdes internacionais eminente-
mente politica, essa teoria ¢ a teoria da balanca de poder. E, contudo,
nfo conseguimos encontrar um enunciado da teoria que seja univer-
salmente aceite. Ao analisar cuidadosamente a copiosa literatura sobre
a balanca de poder, Ernst Haas descobriu oito significados distintos do
termo, e Martin Wight encontrou nove (1953, 1966). Hans Morgenthau,
no tratamento profundo, historico e analitico que taz do assunto, uti-
liza quatro defini¢des diferentes (1973). A balanca de poder ¢ vista
por alguns como sendo parente de uma lei da natureza; por outros,
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simplesmente como uma afronta. Alguns véem-na como um guia para
os estadistas; outros como uma capa que disfarga as suas politicas
imperialistas. Alguns acreditam que uma balanca de poder € a melhor
garantia da seguranca dos estados € da paz no mundo; outros, que
arruinou estados ao causar a maioria das guerras que travaram®.

Acreditar que podemos deslindar tal confusio pode parecer quixo-
tesco. Apesar de tudo, tentarei. Ajudara relembrar varias proposicdes
basicas sobre teoria. (1) Uma teoria contém, pelo menos, uma assuncio
tedrica. Tais assungdes ndo sdo factuais. Assim, nio podemos legiti-
mamente perguntar se sdo verdadeiras, mas apenas se sdo uteis. (2) As
teorias devem ser avaliadas em termos do que afirmam explicar. Uma
teoria da balanca de poder afirma explicar os resultados das accdes
dos estados, sob dadas condic¢des, e esses resultados podem nédo ser
prefigurados em qualquer um dos motivos dos actores ou estarem
contidos como objectivos nas suas politicas. (3) A teoria, como um
sistema explanatério geral, nfo pode explicitar particularidades.

A maioria das confusdes na teoria da balanca de poder, e das suas
criticas, deriva de um mau entendimento destes trés pontos. Uma teo-
ria da balanca de poder, enunciada devidamente, comeca com assun-
¢Bes sobre os estados: eles sdo actores unitdrios que, no minimo, pro-
curam a sua propria preservagio e, no maximo, visam o dominio
universal. Os estados, ou aqueles que actuam por eles, tentam de
formas mais ou menos sensatas usar os meios disponiveis de modo a
alcangar os fins em vista. Esses meios encaixam-se em duas catego-
rias: esforgos internos (formas de aumentar a capacidade econdmica,
aumentar a for¢a militar, desenvolver estratégias inteligentes) e esfor-
¢os externos (formas para fortalecer e alargar as suas aliangas ou para
enfraquecer e encolher uma oponente). O jogo externo de alinhamento
e realinhamento requer trés ou mais jogadores, e normalmente diz-se
que os sistemas de balanga de poder requerem, pelo menos, esse
numero. A afirmacfo ¢ falsa, porque num sistema de dois poderes a
politica de balanga mantém-se, mas a forma de compensar um dese-
quilibrio externo incipiente €, primariamente, intensificar 0s nossos
esforcos internos. As assungdes da teoria acrescentamos entfo a condi-
¢80 para a sua operag¢do: que dois ou mais estados coexistam num sis-

“ Com a explicagiio da teoria da balanga de poder nas paginas que se seguem, o leitor
pode querer consultar um estudo histérico da politica da balanca de poder na pratica,
O melhor trabalho de sintese é o de Wight (1973).
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tema de auto-ajuda, um sistema sem nenhum agente superior para vir
em auxilio dos estados que podem estar a enfraquecer ou para negar
a qualquer um deles o uso de quaisquer instrumentos que pensem que
servirdo os seus propdsitos. A teoria ¢, entdo, construida a partir das
motivagBes assumidas dos estados e das ac¢des que a elas correspondem.
Descreve os constrangimentos que resultam do sistema que essas acgdes
produzem, e indica o resultado esperado: nomeadamente, a formacio de
balangas de poder. A teoria da balanga de poder é uma microteoria,
precisamente no sentido econémico. O sistema, como um mercado em
economia, ¢ feito de acg¢des e interacgdes das suas unidades, e a teoria
¢ baseada em assun¢Ges sobre o seu comportamento.

Um sistema de auto-ajuda (baseado no interesse proprio) € um sistema
no qual aqueles que ndo se ajudam a si mesmos, ou os que o fazem
menos eficazmente do que os outros, ndo conseguirdo prosperar, expor-
-se-80 ao perigo, sofrerdo. O medo dessas consequéncias tdo indesejaveis
estimula os estados a comportarem-se de formas que tendem para a cria-
¢do de balangas de poder. Note-se que a teoria nfo requer nenhumas
assuncdes de racionalidade ou de constincia de vontade da parte de todos
os actores. A teoria diz simplesmente que se alguns estados se dio rela-
tivamente bem, outros irdo segui-los ou perder-se pelo caminho. Obvia-
mente, o sistema ndo funcionara se todos os estados perderem o interesse
em preservar-se. No entanto, continuard a funcionar mesmo se alguns
estados escolherem perder as suas identidades politicas através da
integracdo amalgamada, e outros ndo. Nem ¢ necessario assumir que
todos os estados competidores lutam implacavelmente para aumentar o
seu poder. No entanto, a possibilidade de que a forca seja usada por
alguns estados para enfraquecer ou destruir outros, dificulta-lhes escapa-
rem do sistema competitivo.

O significado e a importancia da teoria sdo clarificados ao exami-
narmos os equivocos dominantes que lhe estdo associados. Relembrem
a nossa primeira proposicdo sobre teoria. Uma teoria contém assungdes
que s3o tedricas, ndo factuais. Um dos mais comuns equivocos da
teoria da balanca de poder centra-se neste ponto. A teoria € criticada
porque as suas assunc¢des sdo erroneas. O enunciado seguinte repre-
senta uma amostragem entre outras possiveis:

Se as nagbes fossem, de facto, unidades imutdveis sem lagos permanentes
com as outras, e se todas fossem motivadas primariamente por um impeto para
maximizarem o seu poder, a excepedo de um tnico equilibrador cujo objectivo
fosse prevenir qualquer nago de atingir um poder preponderante, uma balanga
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de poder poderia, de facto, resultar. Mas vimos que estas assungdes ndo estdo
correctas, € tma vez que as assungdes da teoria est3o erradas, as conclusGes estio
também erradas (Organski, 1968, p. 292).

O erro incidental do autor é que ele escreveu uma frase que tem
algumas partes que sdo assungdes vagamente declaradas da teoria, €
outras ndo. O seu erro basico reside no facto de ndo entender o que
¢ uma assungio. De uma discussdo anterior, sabemos que as assungdes
nfo sdo nem verdadeiras nem falsas e que sdo essenciais para a cons-
trucdio de uma teoria. Podemos admitir livremente que os estados ndo
sdo, de facto, actores unitarios, intencionais. Os estados perseguem
muitos objectivos, que sdo, muitas vezes, vagamente formulados e
inconsistentes. Flutuam com as correntes mutéveis da politica interna,
sdo consumidos pelas excentricidades de um elenco variavel de lide-
res politicos, e sdo influenciados pelos resultados de lutas burocrati-
cas. Mas tudo isto sempre se soube, e ndo nos diz nada sobre os
méritos da teoria da balanga de poder.

Uma outra confusdo relaciona-se com a nossa segunda proposi¢éo
sobre a teoria. A teoria da balanga de poder diz explicar um resultado
(a formagdo recorrente de balangas de poder), que pode nio estar de
acordo com as intencdes de qualquer das unidades cujas acgdes se
combinam para produzir esse resultado. Forjar e manter uma balanca
pode ser o objectivo de um ou mais estados, mas também pode ndo
o ser. De acordo com a teoria, as balancas de poder tendem a formar-
-se quer alguns ou todos os estados conscientemente visem estabele-
cer e manter uma balanca, ou quer alguns ou todos os estados visem
o dominio universal*’. Contudo, muitos, e talvez a maioria, dos enun-
ciados da teoria da balanca de poder atribuem a manutengdo de uma
balanca aos estados como um motivo. David Hume, no seu ensaio
classico «Of the Balance of Power», oferece, «a maxima da peserva-
¢do da balanca de poder» como uma regra constante da politica pru-
dente (1742, pp. 142-144). Pode até ser assim, mas provou ser um
passo infelizmente curto da crenga de que uma grande preocupagao
pela preservacdo de uma balanga estd no coragdo da sabia capacidade
politica dos estadistas, para a crenca de que os estados devem seguir

4 Qlhando para os estados ao longo de um vasto perfodo de tempo e espago, Dowty
conclui que em nenhum caso as variagdes nas aliangas foram produzidas «por consideragdes
de uma balanca de poder global» (1969, p. 95).
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a méxima se querem manter uma balanca de poder. Isto € particular-
mente evidente na primeira das quatro defini¢cdes do termo propostas
por Morgenthau: nomeadamente, «uma politica direccionada a certo
estadio dos assuntosy». O raciocinio entdo facilmente se torna tautolo-
gico. Se € para se manter uma balanca de poder, a politica dos estados
deve visar favorecer isso. Se uma balanga de poder &, de facto, mantida,
podemos concluir que o seu objectivo estava correcto. Se uma balanca
de poder ndo se produzir, podemos dizer que a assungdo da teoria €
erronea. Finalmente, e isto completa a tendéncia para a reificagdo de
um conceito, se o proposito dos estados € favorecer uma balanca, o
proposito da balanca € «manter a estabilidade do sistema sem destruir
a multiplicidade dos elementos que o compdem». A reificagdo ocorreu
obviamente onde se entende, por exemplo, que a balan¢a opera «com
sucesso» e que as nagdes tém dificuldade em aplica-la (1973, pp. 167-
174, 202-207).

A reificaco é, muitas vezes, meramente o uso vago da linguagem
ou o emprego de metaforas para tornar a nossa prosa mais agradavel.
No entanto, neste caso, a teoria foi drasticamente distorcida, e nfo
apenas pela introdu¢do da nogdo que se uma balanca € para ser for-
mada, alguém tem de o querer e tem de trabalhar para isso. A maior
distorciio da teoria surge quando as regras sdo derivadas dos resulta-
dos das accdes dos estados e depois ilogicamente prescritas aos actores
como obrigacdes. Um efeito possivel ¢ tornado numa causa necessaria
na forma de uma regra estipulada. Assim, diz-se, «a balanga de poder»
pode «impor as suas restrigdes sobre as aspiragdes de poder das na-
cBes» apenas se, primeiro, «se restringirem a si proprias aceitando o
sistema da balanca de poder como a estrutura comum dos seus esfor-
cos». Apenas se 0s estados reconhecerem «as mesmas regras do jogo»
e jogarem «para os mesmos objectivos limitados» a balanga de poder
pode cumprir «as suas fungdes para a estabilidade internacional ¢ a
independéncia nacional» (Morgenthau, 1973, pp. 219-220).

Os erros intimamente relacionados que se encaixam na nossa se-
gunda proposicio sobre teoria sdo, como vimos, tragos gémeos do
campo das relagdes internacionais: nomeadamente, assumir uma ne-
cessaria correspondéncia de motivo e resultado e inferir regras para os
actores a partir dos resultados observados da sua ac¢do. O que correu
mal pode ser clarificado recordando a analogia econdmica (capitulo 5,
parte m, 1). Numa economia puramente competitiva, a luta de todos
para produzir lucros leva a uma baixa da margem de lucro. Deixem
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que a competi¢do continue tempo suficiente sob condigdes estaticas,
€ 0 lucro de todos serd zero. Inferir desse resultado que todos, ou alguém,
procuram minimizar o lucro, e que os competidores tém de adoptar
esse objectivo como uma regra de forma a que o sistema funcione,
seria absurdo. E, contudo, em relagdes internacionais frequentemente
descobrimos que as regras inferidas dos resultados das interac¢des dos
estados sfo prescritas para os actores e diz-se que s3o uma condigio
da manutencdo do sistema. Tais erros, cometidos muitas vezes, sdo
também, muitas vezes, apontados, apesar de, aparentemente, ser em
vdo. S. F. Nadel disse-o simplesmente: «uma ordem abstraida do com-
portamento, ndo pode guiar o comportamento» (Nadel, 1957, p. 148;
cf. Durkheim, 1893, pp. 366, 418; Shubik, 1959, pp. 11, 32).

O raciocinio analitico aplicado onde uma abordagem sistémica é
necessaria, leva ao estabelecimento de todo o tipo de condicSes como
pré-requisitos para a formacdo das balangas de poder e a tendéncia
para o equilibrio e como condi¢des prévias gerais da estabilidade
mundial e da paz. Alguns requerem que o numero de grandes potén-
cias seja maior que dois; outros que uma superpoténcia esteja disposta
a desempenhar o papel de equilibrador. Alguns requerem que a
tecnologia militar ndo mude radical ou rapidamente; outros que as
grandes poténcias se submetam a regras arbitrariamente especificadas.
Mas as balangas de poder formam-se na auséncia das condi¢bes «ne-
cessariasy, e desde 1945 o mundo tem estado estavel, e o mundo das
superpoténcias notavelmente pacifico, apesar de as condi¢Ges interna-
cionais ndo estarem conformes as estipulagdes dos teéricos. A politica
da balanga de poder prevalece onde quer que dois, € apenas dois,
requisitos existam: que a ordem seja anarquica e que seja povoada por
unidades que desejem sobreviver.

Para aqueles que acreditam que se um resultado deve ser produ-
zido, alguém, ou todos, devem queré-lo e devem trabalhar para isso,
tém de compreender que a explicagdo estd naquilo que forem os esta-
dos. Se isso for verdade, entdo as teorias ao nivel nacional, ou abaixo,
explicardo suficientemente as relacGes internacionais. Se, por exem-
plo, o equilibrio de uma balanga é mantido através da submissdo dos
estados as regras, entdo precisamos de uma explicagdo de como €
alcancado e mantido o acordo em relagdo as regras. Ndo precisamos
de uma teoria da balan¢a de poder, por que as balangas iriam resultar
de um certo tipo de comportamento explicado, talvez, por uma teoria
sobre a psicologia nacional ou a politica burocratica. Uma teoria da
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balanca de poder ndo poderia ser construida porque n#o teria nada
para explicar. Se os bons ou maus motivos dos estados resultam do
facto de manterem ou quebrarem as suas balancas, entdo a nogdo de
balanga de poder torna-se meramente numa estrutura que organiza a
nossa explicagdo do que aconteceu, e este é, de facto, o seu uso
habitual. Uma constru¢do que comega para ser uma teoria, acaba como
um conjunto de categorias. As categorias, entio, multiplicam-se rapi-
damente para cobrir os eventos que a teoria embrionaria ndo contem-
plou. A busca pelo poder explicativo torna-se numa procura por ade-
quacdo descritiva.

Finalmente, e com relag@o a nossa terceira proposicdo sobre a teoria
em geral, a teoria da balanca de poder é, muitas vezes, criticada
porque ndo explica as politicas particulares dos estados. Verdadeiro, a
politica ndo nos diz por que motivo o estado X tomou uma dada
atitude na terca-feira passada. Esperar que o fizesse seria como espe-
rar que a teoria da gravitacio universal explicasse o caprichoso trajecto
de uma folha a cair. Uma teoria a um nivel de generalidade ndo pode
responder a questdes sobre assuntos a um nivel diferente de genera-
lidade. O fracasso em entender isto € um erro no qual a critica assenta.
Outro ¢ confundir uma teoria das relages internacionais com uma
teoria de politica externa. A confusdo sobre as reivindicag¢Ges expli-
cativas feitas por uma teoria da balanca de poder devidamente exposta
esta enraizada na incerteza da distin¢do entre a politica nacional e a
politica internacional ou nas recusas de que a distingdo deveria ser
feita. Para aqueles que negam a disting@o, para aqueles que engen-
dram explica¢Bes que sdo inteiramente em termos de unidades de
interacgdo, as explicacdes de relagOes internacionais sdo explicagoes
de politica externa, e as explica¢Ges de politica externa sdo explica-
¢cdes de relagOes internacionais. Outros misturam as suas afirmacdes
explicativas e confundem o problema de analisar as rela¢des intermna-
cionais com o problema de analisar a politica externa. Morgenthau,
por exemplo, acredita que os problemas em prever a politica externa
e em desenvolver teorias sobre isso, tornam as teorias politico-inter-
nacionais dificeis, se ndo impossiveis, de desenvolver (1970b, pp. 253-
258). Mas as dificuldades em explicar a politica externa opdem-se ao
desenvolvimento de teorias das relagbes internacionais apenas se a
tltima se reduzir & primeira. Graham Allison faz uma confusdo seme-
lhante. Os seus trés «modelos» parecem oferecer abordagens alterna-
tivas ao estudo das relacdes internacionais. No entanto, apenas o
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modelo 1 € uma abordagem ao estudo das relagdes internacionais. Os
modelos 1 e m sdo abordagens ao estudo da politica externa. Ofere-
cer a abordagem burocratico-politica como uma alternativa a abor-
dagem do estado como actor é como dizer que uma teoria da firma ¢é
uma alternativa a uma teoria de mercado, um erro que nenhum eco-
nomista competente cometeria (1971; cf. Allison e Halperin, 1972).
Se Morgenthau e Allison fossem economistas e o seu pensamento
continuasse a seguir o0 mesmo modelo, teriam de argumentar que as
incertezas da politica colectiva opdem-se ao desenvolvimento da teo-
ria do mercado. Confundiram e fundiram dois assuntos bastante
diferentes*.

Qualquer teoria cobre alguns assuntos e deixa outros de parte.
A teoria da balanga de poder é uma teoria sobre os resultados produ-
zidos pelas acc¢des descoordenadas dos estados. A teoria faz assuncdes
sobre os interesses e os motivos dos estados, em vez de os explicar.
O que explica sdo os constrangimentos que confinam todos os esta-
dos. A percepcdo clara dos constrangimentos fornece muitas pistas
para as reacgOes esperadas dos estados, mas por si mesmo a teoria nao
pode explicar essas reacgdes. Dependem nédo sé dos constrangimentos
internacionais mas também das caracteristicas dos estados. Como re-
agird um dado estado? Para responder a essa questdo precisamos néo
s6 de uma teoria do mercado, digamos assim, mas também de uma
teoria sobre as firmas que o compdem. A que tera de reagir um estado?
A teoria da balanga de poder pode dar respostas gerais e 1teis a essa
questdo. A teoria explica por que motivo uma certa similaridade de
comportamento ¢ esperada de estados similarmente situados. O com-
portamento esperado ¢ similar, ndo idéntico. Para explicar as diferen-
cas esperadas nas respostas nacionais, uma teoria teria de mostrar
como as estruturas internas diferentes dos estados afectam as suas
politicas e ac¢des externas. Uma teoria de politica externa ndo preve-
ria o conteido detalhado da politica, mas, em vez disso, levaria a
expectativas diferentes sobre as tendéncias e estilos das politicas dos
diferentes paises. Porque os niveis nacional e internacional estdo liga-
dos, as teorias de ambos os tipos, se forem minimamente boas, dizem-

* A confusfo é extensa e tem duas vias. Assim, Herbert Simon pensa que o objectivo dos
tedricos econdmicos classicos é inatingivel porque ele acredita, erradamente, que eles estavam
a tentar «prever o comportamento do homem racional sem fazerem uma investigagdo empirica
das suas propriedades psicolégicas» (1957, p. 199).
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-nos algumas coisas, mas ndo as mesmas coisas, sobre o comporta-
mento e os resultados a ambos os niveis (cf. as segundas partes dos
capitulos 4 e 5).

III

No capitulo anterior, construi uma teoria sistémica de relacOes
internacionais. Neste capitulo, enunciei a teoria da balanga de poder
como um outro desenvolvimento dessa teoria. Nos proximos trés ca-
pitulos, vou refinar a teoria mostrando como as expectativas variam
com as mudancas na estrutura dos sistemas internacionais. Neste ponto
paro para perguntar qudo boa € a teoria desenvolvida até aqui.

Antes de sujeitar uma teoria a testes, perguntamos se¢ a teoria €
consistente internamente ¢ se nos diz algumas coisas interessantes que
nfio saberiamos na sua auséncia. O facto de a teoria preencher estes
requisitos ndo significa que possa sobreviver aos testes. Muitos prefe-
rem testes que, se reprovados, falsificam uma teoria. Alguns, seguindo
Karl Popper (1934, capitulol), insistem que as teorias sdo testadas
apenas quando se tenta falsifica-las. As confirmag¢des ndo contam por
que, entre outras razdes, casos confirmados podem ser oferecidos como
provas enquanto, conscientemente ou néo, casos que possam confun-
dir a teoria sio evitados. Esta dificuldade, que sugiro mais adiante, €
minimizada se escolhermos casos dificeis — situacdes, por exemplo,
nas quais as partes tém razdes para se comportarem de forma contra-
ria s previsdes da nossa teoria. As confirmacdes também séo rejeita-
das porque numerosos testes que parecem confirmar uma teoria sdo
invalidados por um exemplo falsificador. No entanto, a concepgéo de
teoria apresentada no capitulo 1 abre a possibilidade de se desenvol-
verem testes que a confirmam. Se uma teoria descreve um dominio,
e mostra a sua organizacdo e as conexdes entre as suas partes, entdo
podemos comparar caracteristicas do dominio observado com a ima-
gem que a teoria retratou (cf. Harris, 1970). Podemos perguntar se¢ 0s
comportamentos € os resultados esperados s3o repetidamente encon-
trados onde aparecem as condigdes contempladas pela teoria.

Além do mais, as teorias estruturais ganham plausibilidade se as
similaridades de comportamento forem observadas através de dominios
que sdo diferentes na substincia mas similares na estrutura, ¢ se as
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diferencas de comportamento forem observadas onde os dominios s3o
similares na substincia mas diferentes na estrutura. Esta vantagem
especial estd ganha: a teoria politico-internacional ganha credibilidade
a partir da confirmagéo de certas teorias em economia, sociologia,
antropologia, e noutros campos ndo politicos.

Claro que testar teorias significa sempre inferir delas expectativas,
ou hipdteses, e testar essas expectativas. Testar teorias é uma tarefa
dificil e subtil, devido & interdependéncia de evento e teoria, & relacio
esquiva entre a realidade e a teoria como um instrumento para a sua
apreenséo. Questbes de verdade e falsidade estdo, de alguma forma,
envolvidas, mas também o estéo as questdes de utilidade e inutilidade.
No final, ficamos com a teoria que revela mais, mesmo se a sua
validade for suspeita. Direi mais sobre a aceitagdo e a rejeicio de
teorias noutro lado. Aqui digo apenas o suficiente para clarificar a
relevincia de alguns exemplos de testes de teorias. Pode, muito facil-
mente, pensar-se noutros. Muitos sdo fornecidos na primeira parte
deste capitulo e em todas as partes dos préximos trés, apesar de nem
sempre os ter rotulado como testes ou os ter posto na forma testavel.

Os testes sdo faceis de projectar, uma vez que se tenha uma teoria
para testar, mas sdo dificeis de levar a cabo. Dada a dificuldade em
testar qualquer teoria, e a dificuldade acrescida de testar teorias em
campos ndo experimentais como as rela¢des internacionais, deviamos
explorar todas as formas de testar que mencionei — tentar falsificar,
engendrar testes confirmatérios dificeis, comparar caracteristicas dos
mundos real e tedrico, comparar comportamentos em dominios de
estruturas similar ou diferente. Qualquer boa teoria levanta muitas
expectativas. Multiplicar hipoteses e variar testes € o mais importante
porque os resultados de testar teorias sdo necessariamente problema-
ticos. O facto de uma unica hipétese parecer verdadeira pode nio ser
muito impressionante. Uma teoria torna-se plausivel se muitas hips-
teses dela inferidas forem, com sucesso, sujeitas a testes.

Sabendo um pouco mais sobre os testes, podemos agora perguntar
se as expectativas retiradas da nossa teoria podem sobreviver quando
sujeitas a testes. Quais serdo algumas das expectativas? Duas que
estdo intimamente relacionadas aparecem na discussio acima. De
acordo com a teoria, as balangas de poder formam-se recorrentemente,
e os estados tendem a emular as politicas bem sucedidas de outras.
Podem estas expectativas ser sujeitas a testes? Em principio, a res-
posta € «sim». Dentro de uma dada arena e ao longo de varios anos,
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deviamos ver o poder militar de estados mais fracos e menores, ou de
grupos de estados a crescer mais depressa, ou a diminuir mais lenta-
mente, do que o dos estados mais fortes e maiores. E deviamos encon-
trar uma imitacio difundida entre os estados competidores. Na pra-
tica, ¢ dificil confrontar tais expectativas com observagdes histdricas.

Dois problemas sdo primordiais. Primeiro, apesar da teoria da ba-
langa de poder oferecer algumas previsdes, as previsdes sdo indetermi-
nadas. Como apenas uma condi¢do de equilibrio vagamente definida
¢ inconstante ¢ prevista, ¢ dificil dizer que qualquer distribuicdo de
poder falsifica a teoria. Além do mais, a teoria ndo nos leva a esperar
que a emulagdo entre os estados prossiga até ao ponto onde os com-
petidores se tornam idénticos. O que sera imitado, e quio rapida e
intimamente? Como a teoria nfo d4 respostas precisas, mais uma vez,
a falsificagio ¢ dificil. Segundo, apesar dos estados poderem estar
dispostos a reagir a constrangimentos e incentivos internacionais de
acordo com as expectativas da teoria, as politicas e as ac¢des dos
estados também sfo moldadas pelas suas condigbes internas. O fra-
casso da formagdo de balancas e o fracasso de alguns estados de se
conformarem as priticas bem sucedidas de outros estados podem
muito facilmente ser explicados de uma forma satisfatéria apontando-
-se para os efeitos produzidos pelas forgas que estio fora do alcance
da teoria.

Na auséncia de refinamentos tedricos que fixem expectativas com
certeza e em pormenor, o que podemos fazer? Como ainda agora
sugeri, ¢ como manda a sexta regra para o teste de teorias explicado
no capitulo 1, deveriamos fazer testes cada vez mais dificeis. Se obser-
vamos resultados que a teoria nos leva a esperar mesmo que forgas
convincentes se lhes oponham, a teoria comecara a ganhar crédito.
Para confirmar a teoria ndo deveriamos olhar principalmente para o
auge da balanga de poder no século xvin, quando grandes poténcias
em nimeros convenientes interagiam e eram presumivelmente capazes
de se ajustar a uma varidvel distribuicdo de poder mudando de parcei-
ros com uma facilidade tornada possivel pela auséncia de clivagens
ideologicas e outras. Em vez disso, deveriamos procurar a confirma-
¢lo atraves da observagdo de casos dificeis. Deveriamos, por exemplo,
procurar exetnplos de aliangas entre estados, de acordo com as expec-
tativas que a teoria levanta, mesmo que tenham razdes fortes para nic
cooperarem uns com 0s outros. A alianca da Franca e da Russia,
formalizada em 1894, ¢ um exempio (ver capitulo 8, parte 1). Deve-
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riamos, por exemplo, procurar exemplos de estados que fazem esfor-
cos internos para se fortalecerem, por muito desagradaveis ou dificeis
gue tais esforcos possam ser. Os Estados Unidos e a Uniéo Soviética
a seguir 4 Segunda Guerra Mundial fornecem tais exemplos: os Esta-
dos Unidos ao rearmarem-se apesar de terem demonstrado um forte
desejo de nio o fazerem ao desmantelarem a mais poderosa maquina
militar gue o mundo alguma vez conheceu; a Unido Soviética ao
manter cerca de trés milhdes de homens prontos para combater en-
quanto lutava para adquirir uma dispendiosa nova tecnologia militar
apesar da terrivel destruicdo que sofreu na guerra.

Estes exemplos tendem a confirmar a teoria. Encontramos estados
a formar balancas de poder quer queiram ou nao. Também mostram
as dificuldades dos testes. A Alemanha e a Austria-Hungria formaram
a sua Dupla Alianca em 1879. Uma vez que ndo se podem retirar
inferéncias detalhadas da teoria, nio podemos dizer quando se espera
gue os outros estados contra-ataquem. A Francae a Russia esperaram
até 1894, Sera que isto faz com que a teoria seja falsa por sugerir que
os estados podem ou ndo ser arrastados para um esfor¢o de balanca?
Nio devemos nem concluir rapidamente gue sim, nem esbocar a res-
posta adiada 2 «friccion. Em vez disso, deviamos examinar a diplo-
macia e a politica nos 15 anos de intervalo para ver se a teoria serve
para explicar e prever amplamente as acches e reaccdes dos estados
e ver se o atraso ndo estd de acordo com a teoria. E necessario um
juizo cuidadoso. Para isto, os relatos dos historiadores servem melhor
do que o sumario historico que eu possa dar.

A teoria leva-nos a esperar que os estados se comportem de formas
que resultem na formac@o de balangas. Inferir essa expectativa da
teoria ndo é impressivo se constatarmos que as balancas sdo um modelo
universal de comportamento politico, como €, algumas vezes, afirmado.
Nio sdo. Se os actores politicos se equilibram uns aos outros ou se s¢
aliam ao mais forte (bandwagoning)*, depende da estrutura do sistema.
Os partidos politicos, quando escolhem os seus candidatos presiden-
ciais. ilustram dramaticamente as duas situagdes. Quando a altura das
nomeacdes se aproxima e ninguém esta estabelecido como 0 mais
forte favorito do partido, varios possiveis lideres entram em contenda.
Alguns formam coligagBes para controlarem 0 progresso dos outros.

* Para a tradugio de bandwagoning utilizimos a imagem de «aliar-se a0 mais forte» como
expressio mais consistente do oposto de «esforgo de balangan. (N. do T)
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As manobras e o esfor¢o de balanga dos possiveis lideres quando o
partido ndo tem nenhum, sdo como o comportamento externo dos es-
tados. Mas este ¢ o padréo apenas durante o periodo sem lider. Assim
que alguém emerge como vencedor, quase todos se juntam a ele, em
vez de continuarem a construir coliga¢bes com a intengdo de iml;edir
que alguém ganhe o prémio do poder. O aliar-se ao mais forte, nfo o
esfor¢o de balanga, torna-se o comportamento caracteristico”.,

Os comportamentos de aliar-se ao mais forte e de balanca contras-
tam claramente. Internamente, os candidatos perdedores compartilham
a sorte do vencedor. Todos querem que alguém ganhe; os membros de
um partido querem um lider estabelecido mesmo que discordem em
relacdo a quem deve ser esse lider. Numa competigdo pela posicdo de
lider, o aliar-se ao mais bem posicionado (mais forte) é um compor-
tamento sensato onde os ganhos sdo possiveis mesmo para os perde-
dores e onde perder ndo pde a sua seguranca em risco. Externamente
0s estados trabalham muito para aumentar a sua propria forca, 01;1
aham—se a outros, se estdo a ficar para tras. Numa competicdo pela
posigdo de lider, o esfor¢o de balanga é um comportamento sensato
onde a vitéria de uma coligacio sobre outra deixa os membros mais
fracos da coligacdo vencedora a mercé dos mais fortes. Ninguém quer
que os outros ganhem; nenhuma das grandes poténcias quer que uma
delas se torne lider das outras.

Se duas coligagdes se formam e uma delas enfraquece, talvez de-
vido a desordem politica de um membro, esperamos que a extensio da
p?eparag:ﬁo militar da outra coligacdo abrande ou que a sua unifo
diminua. O exemplo classico do ultimo efeito ¢ a separacdo de uma
coligacdo vencedora de uma guerra no momento da vitéria ou logo a
seguir. Ndo esperamos que os fortes se aliem aos fortes de forma a
aumentar a extensdo do seu poder sobre os outros, mas em vez disso
esperamos que se preparem para a luta e procurarem aliados que
possam ajuda-los. Na anarquia, a seguranca € o fim mais importante.
Apenas se a sobrevivéncia for assegurada é que os estados podem
com seguranca procurar outros objectivos como a tranquilidade, o
lucro, e o poder. Porque o poder ¢ um meio e ndo um fim, os estados
preferem juntar-se & mais fraca de duas coliga¢des. Ndo podem deixar
o poder, um meio possivelmente 1til, tornar-se o fim que perseguem.

49 3 H
Stephen Van Evera sugeriu o uso de bandwagoning, «aliar-se ao mais forte», para servir
de oposto a «esfor¢o de balangay.



176 TEORIA DAS RELACOES INTERNACIONAIS

O objectivo que o sistema encoraja a perseguir € a seguranga.
O aumento do poder pode ou ndo servir esse fim. Dadas duas coliga-
¢oes, por exemplo, o sucesso de uma em atrair para si membros, pode
tentar a outra a arriscar a guerra preventiva, esperando ganhar pela
surpresa antes que as disparidades aumentem. Se os estados desejas-
sem maximizar o poder, juntar-se-iam ao lado mais forte, e veriamos
ndo a formacdo de balangas mas a forja de uma hegemonia mundial.
Isto ndo acontece porque o esforgo de balanga, ndo o aliar-se ao mais
forte, ¢ o comportamento induzido pelo sistema. A primeira preocu-
pacdo dos estados ndo € maximizar o poder mas manter as suas posi-
¢bes no sistema.

Os estados secundarios, se puderem escolher, fluem para o lado
mais fraco; porque € o lado mais forte que os ameaca. No lado mais
fraco, eles sdo, a0 mesmo tempo, mais apreciados e seguros, desde
que, claro, a coligagdo a que se juntem alcance for¢a defensiva ou
impeditiva suficiente para dissuadir os adversarios de atacarem. Assim
Tucidides recorda que na Guerra do Peloponeso as menores cidades-
-estado da Grécia atribuiam & forte Atenas o papel de tirano e a fraca
Esparta o de libertador (cerca de 400 a.C., livro v, capitulo 17). De
acordo com Werner Jaeger, Tucidides pensava que isto era «perfeita-
mente natural dadas as circunstincias», mas viu «que os papéis de
tirano e libertador ndo correspondiam a nenhuma qualidade moral
permanente nestes estados, mas eram simplesmente mdscaras, que
seriam um dia trocadas, para espanto do espectador, quando a balanca
de poder fosse alterada» (1939, 1, 397). Isto d4 um bom exemplo de
como a posicao dos estados afecta o seu comportamento e até disfarca
o seu caracter. Também apoia a proposi¢do de que os estados equili-
bram o poder em vez de 0 maximizarem. Raramente os estados podem
dar-se ao luxo de fazer da maximizagio do poder o seu objectivo. As
relacdes internacionais sdo um assunto demasiado sério para isso.

A teoria descreve as relagdes internacionais como um dominio
competitivo. Serd que os estados desenvolvem as caracteristicas que
se espera que os competidores demonstrem? A questdo coloca outro
teste & teoria. O destino de cada estado depende das suas respostas
as ac¢des dos outros estados. A possibilidade de que o conflito seja
conduzido pela forga leva & competi¢do nas técnicas € nos instrumen-
tos da for¢a. A competi¢do produz uma tendéncia em direccdo a se-
melhanca dos competidores. Assim as surpreendentes vitdrias de
Bismarck sobre a Austria em 1866 e sobre a Franga em 1870, rapi-
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damente levaram as maiores poténcias continentais (e o Japdo) a imitar
o sistema militar prussiano, e o fracasso da Gri-Bretanha e dos Esta-
dos Unidos em seguirem o modelo indica, simplesmente, que estavam
fora da imediata arena de competigio. Os estados em contenda imitam
as inovag¢des militares inventadas pelo pais de maior capacidade e
engenho. E assim, as armas dos maiores contendores, e até as suas
estratégias, comecam a parecer as mesmas por todo o mundo. Assim,
na viragem do século o Almirante Alfred von Tirpitz lutou, com éxito,
pela constru¢do de uma frota de navios de batalha com base no facto
de a Alemanha s6 poder desafiar a Gra-Bretanha no mar com uma
doutrina naval e armas similares (Art, 1973, p. 16).

Os efeitos da competicdo ndo estdo confinados ao dominio militar.
Também deve haver socializacio em relacfo ao sistema. Havera? Mais
uma vez, porque podemos quase sempre encontrar exemplos confir-
madores se procurarmos bem, tentamos encontrar casos que dificil-
mente ddo crédito a teoria. Devemos procurar exemplos de estados
conformes as praticas internacionais comuns, mesmo que por razdes
internas preferissem néo o ser. O comportamento da Unido Soviética
nos seus primeiros anos ¢ um desses exemplos. Os bolcheviques nos
primeiros anos do seu poder proclamavam a revolugdo internacional e
escarneciam das convencdes da diplomacia. De facto, estavam a dizer,
«ndo seremos socializados por este sistemaw». A atitude foi bem ex-
pressa por Trotsky, que, quando lhe perguntaram o que iria fazer como
ministro dos negdcios estrangeiros, respondeu: «vou apresentar aos
povos algumas proclamagdes revolucionarias e depois fechar a loja»
(citado em Von Laue, 1963, p. 235). No entanto, numa arena compe-
titiva, uma parte pode precisar da assisténcia de outras. A recusa em
jogar o jogo politico pode significar a prépria destruicdo. As pressdes
da competicdo foram rapidamente sentidas e reflectidas na diplomacia
da Unifo Soviética. Assim Lenine, a0 mandar o ministro dos negdcios
estrangeiros Chicherin para a Conferéncia de Génova de 1922, despe-
diu-se dele com esta precaugdo: «Evite grandes declaracdes» (citado
em Moore, 1950, p. 204). Chicherin, que personificava o diplomata
tradicional bem vestido em vez do revolucionario uniformizado, deve-
ria refrear a retdrica inflamada para chegar a acordos. Nisto ele foi
completamente bem sucedido com o outrc poder paria e inimigo ideo-
16gico, a Alemanha.

A justaposicio proxima dos estados promove a sua parecenca atra-
vés das desvantagens que surgem do fracasso de se conformarem as
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praticas bem sucedidas. E esta «parecenca», um efeito do sistema, que
¢, tantas vezes, atribuida a aceita¢do das chamadas regras de compor-
tamento estadual. Os lideres anticonformistas ocasionalmente sobem
ao poder. No poder, a maioria deles muda rapidamente. Podem recu-
sar-se a fazé-lo, e, contudo, esperar sobreviver, apenas se governarem
paises pouco afectados pela competicdo dos estados. A socializagdo
de estados ndo conformistas prossegue ao ritmo imposto pela extensao
do seu envolvimento no sistema. E esta é outra declaragdo testavel.

A teoria leva a muitas expectativas sobre comportamentos e resul-
tados. Da teoria, prevemos que os estados irdo envolver-se em com-
portamentos equilibrados, quer seja ou ndo a balanca de poder o
objectivo dos seus actos. Da teoria, prevemos uma forte tendéncia em
direc¢do ao equilibrio no sistema. A expectativa ndo ¢ que um equi-
librio, uma vez alcangado, seja mantido, mas que um equilibrio, uma
vez interrompido, seja restaurado de uma forma ou de outra As ba-
lancas de poder formam-se recorrentemente. Uma vez que a teoria
descreve as relagfes internacionais como um sistema competitivo,
prevemos mais especificamente que os estados exibirdo caracteristicas
comuns aos competidores: nomeadamente, que se imitardo uns aos
outros e se tornardo socializados no seu sistema. Neste capitulo, su-
geri formas de tornar estas proposi¢cdes mais especificas € concretas
para as podermos testar. Nos capitulos restantes, & medida que a teoria
é elaborada e refinada, irdo aparecer proposigdes testiveis adicionais.



