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Nota do Editor | Editor’s Note

A presente edi¢do da Okos Revista de Economia Politica Internacional- do Programa de
Pos-graduacio em Economia Politica Internacional do Instituto de Economia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (PEPI-IE-UFR]) — em comemoraco aos 40 anos da publicacio do
seminal artigo Social Forces, States and World Orders: Beyond International Relations Theory
(1981), faz uma homenagem a Robert W. Cox e seu importante legado para a EPI e as Relacoes
Internacionais.

A realizacio do dossi¢ O legado de Robert W. Cox para a EPI critica: 40 anos de
Forcas sociais, Estados e ordens mundiais’é a uma proposta da Profa. Ana Garcia, do Instituto
de Relacoes Internacionais da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (IRI/PUC-
Rio), e do Prof. Leonardo Ramos, do Departamento de Relacdes Internacionais da Pontificia
Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC-Minas) — dois pesquisadores reconhecidos por seu
extenso curriculo e relevantes publicacdes na area de Relacoes Internacionais e EPI. Sob sua
coordenacio, reunimos um nimero substancial de artigos de renomados autores de vérias uni-
versidades e dreas do conhecimento, abarcando, assim, a ampla obra de Cox e trazendo-a para a
atualidade sob diversas perspectivas.

Os treze artigos que compdem o presente nimero oferecem reflexdes interdisciplinares
que permeiam dreas diversas como Economia Politica Internacional, Historia, Ciéncia Sociais,
Economia, Rela¢des Internacionais, Estudos de Seguranca Internacional, entre outros. Os auto-
res dos textos aqui reunidos sdo professores e pesquisadores das mais importantes universida-
des brasileiras e de programas de pds-graduacio de dentro e fora do Brasil, como: Instituto de
Relacoes Internacionais da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (IRI/PUC-Rio),
Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE/UFRJ), Departamento de
Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo (DCP/USP), Departamento de Estudos Latino-
Americanos do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Brasilia (ELA-ICS-UnB),
Instituto de Estudiosde AméricaLatinay el Caribe daUniversidad de Buenos Aires (IEALC-UBA),
Departamento de Desenvolvimento Agricultura e Sociedade da Universidade Federal Rural do
Riode Janeiro (UFRR]J), Centro de Estudos e Pesquisas em Relacoes Internacionais da Faculdades
de Campinas (CERI-FACAMP), Programa de Pés-Graduagio em Relacoes Internacionais
San Tiago Dantas (UNESP/UNICAMP/PUC-SP), Faculdade de Filosofia e Ciéncias da
Universidade Estadual Paulista (UNESP), Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra,
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales da Universidad Nacional de Rosario
(UNR), Departamento de Economia e Relagoes Internacionais da Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC), Departamento de Relacoes Internacionais da PUC-Minas, Departamento de
Geografia e Gestdo Ambiental da Universidade de Waterloo, Programa de Pos-Graduacio em
Relacoes Internacionais da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (PPGRI-UER]), Programa
de Pos-Graduacido em Economia Politica Internacional da UFR]J, Curso de Defesa e Gestiao
Estratégica Internacional da UFRJ, Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
de Argentina (CONICET), Instituto Sul-Americano de Pesquisa e Estratégia (ISAPE), Instituto
de Altos Estudios Nacionales de Ecuador (IAEN), Programa de Relaciones Internacionales de
la PUC-Ecuador, Programa Interdisciplinar em Ciéncias Humanas da Universidade Federal



de Santa Catarina (UFSC), Nucleo de Estudos em Relacoes Internacionais da PUC-SP, entre
outros. Também cabe destacar e agradecer a dedicada colaboracdo de renomados académicos
que avaliaram os referidos manuscritos (ver créditos do expediente).

E por fim, além da elevada qualidade dos estudos aqui divulgados, esta edi¢do ganha
ainda mais substancia com a publicacio inédita em portugués do artigo que deu impulso a
presente iniciativa, forcas soctais, Estados e ordens mundiais: aléem da teoria de Relagoes
Internacionais, cuja traducio e licenca para publicar também se devem aos esforcos da Ana
Garcia e do Leonardo Ramos.

Boa Leitura!
Os Editores



Introducao | Introduction

Este dossi¢ nasce daintensa trocarealizadaao longo dos tiltimos anos entre pesquisadores
e estudiosos da teoria critica das Relagoes Internacionais. Espacos como a Associacio Brasileira
de Relacoes Internacionais (ABRI), a Rede RI e Marxismo (RIMA), bem como a /nzernational
Gramsci Society Brasil, para trazer alguns, vém sendo cada vez mais importantes para consolidar
os debates e intercambio de pesquisas que tiveram em sua base a obra de Robert W. Cox e suas
contribui¢des para a Economia Politica Internacional.

Durante o Encontro Nacional da ABRI, em 2019, atentamos ao fato de que o artigo semi-
nal de Robert W. Cox, Social Forces, States, and Word Orders: beyond Internantional Relations
Theory, ainda ndo havia sido traduzido ao portugués. O artigo completava 40 anos desde sua publi-
cacio na revista Millennium, em 1981. Apesar dos esforcos recentes de traduzir obras fundamentais
de Relagdes Internacionais ao portugués, este artigo se encontrava somente em inglés ou espanhol.
Hoje, diante do crescente niimero de cursos de Relagdes Internacionais nas universidades publicas e
em regioes do interior do Brasil, torna-se cada vez mais importante garantir que estudantes brasileiros
tenham acesso a literatura critica e cldssica na drea. Assim, junto com a traduco do artigo, abrimos
uma chamada para reunir trabalhos com andlises substantivas e tedricas baseadas nas obras de Cox.

Robert W. Cox ¢ considerado um dos principais estudiosos em Economia Politica
Internacional (EPI), tendo contribuido ndo apenas para sua consolidacdo como um subcampo de
Relacoes Internacionais, mas também para constituir sua veia critica. Nesse processo, Cox desen-
volveu uma abordagem historica inica da ordem mundial e da economia politica, inspirada por pen-
sadores distintos que vao de Vico a Gramsci a Ibn Khaldun. Social forces apresenta variantes da
teoria critica da Escola de Frankfurt, bem como da teoria social de Antonio Gramsci, a fim de lidar
com 0s processos internacionais da época. Essa abordagem tinica ofereceu uma critica ao neorrea-
lismo de Kenneth Waltz, assim como a teoria do Sistema-Mundo, atualizando a teorizacio critica de
Relagdes Internacionais e estabelecendo as bases para o futuro da EPI critica.

QQuarenta anos depois, as relacoes internacionais passaram por transformacdes impor-
tantes: o fim da Guerra Fria, os processos de globalizacdo, a ascensdo das poténcias médias
emergentes, a ascensdo da China, a crise das institui¢des de Bretton Woods. Estas transforma-
coes ocorrem paralelamente ao surgimento de novas instituicoes internacionais - como o G20,
BRICS e a Organizacio de Cooperacio de Xangai — que sdo alguns exemplos de agrupamentos
cuja criacio e funcionamento depende de paises do chamado “Sul Global’.

Em torno dessas e outras temdticas, recebemos 22 trabalhos de pesquisadores de todo o
Brasil e América Latina, que passaram por revisao cega de pares. Os textos aprovados para esta
edi¢do do dossi¢ mostram a diversidade e riqueza do legado de Cox em nossa regido.

Agradecemos o trabalho e apoio da Oikos — Revista de Economia Politica Internacional
para publicacio deste dossié, nas pessoas do editor Raphael Padula e da coordenadora editorial
Fernanda Brozoski.

Boaleitura!

AG.

LR

Rio, Belo Horizonze
Setembro de 2021



Forcas sociais, Estados e ordens
mundiais: além da teoria de Relacoes
Internacionais

ROBERT W. COX
TRADUGAO: CAIO GONTIJO

As Relacoes Internacionais gozam de uma relativamente grande autono-
mia em relaciio as abordagens, teorias etc. explicativas de seus fenomenos, em relacio aos cam-
pos mais amplos ao qual se filiam: as Ciéncias Sociais, a Filosofia etc. Até a década de 1980, o
debate classico entre realismo e liberalismo foi o dominante nas RI (do qual também ¢ debitario
um subsequente debate “neo-neo’). A partir de entdo, emerge um ‘terceiro debate’, a partir de
correntes sociologicas e filosoficas ndo positivistas que visavam suprassumir o paradigma tradi-
cional fundamentalmente estatocéntrico com uma percepcao mais ampla do Estado e sua relacio
com a sociedade civil, o sistema de Estados e ordem mundial, o material e o ideacional etc.

Robert Warburton Cox (1926-2018), tedrico canadense das Relacoes Internacionais e,
mais amplamente, da Ciéncia Politica, exerceu grande influéncia nesse processo. Cox foi uma das
principais liderancas da British School of International Political Economy, junto a Susan Strange.
Ele trabalhou na Organizacio Internacional do Trabalho (OIT) em Genebra, Suica, em 1947
e, 14, dirigiu o Instituto Internacional de Estudos do Trabalho. Durante sua gesto, foi nome-
ado professor do University Institute for International Relations, da Universidade de Genebra.
Apos sua saida da OIT, Cox lecionou Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais na Columbia
University, em Nova York, EUA, e na York University, em Toronto, Canada.

Imerso naquele contexto de renovacao das Relacdes Internacionais, Cox delineou uma
compreensio inovadora da ordem mundial e suas mudangas. O presente artigo, “Social forces,
States and World Orders: Beyond International Relations Theory” (1981), junto a “Gramsci,
Hegemony and International Relations: An Essay in Method” (1983), ambos publicados na
revista Millennium, da London School of Economics and Political Science, iniciaram o que ele
mesmo chamou de “teoria critica” das RI.

Cox afirma, de acordo com a presente traducio, que “Teorias sdo sempre para alguém e
para alguam proposito. Todas as teorias tém uma perspectiva. As perspectivas derivam de uma posi-
¢io no tempo € no espaco, especificamente no tempo € no espaco sociais e politicos.” Essa famosa
afirmacio pde em xeque a objetividade do conhecimento cientifico-tedrico, questiona sua neutrali-
dade, e demanda uma avaliaco ¢zica das até entdo dominantes “teorias de solucio de problemas”
(problem-solving theory), como mantenedoras do paradigma e relagdes sociais e de poder vigentes.
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Cox, RW | Forgas sociais, Estados e ordens mundiais: além da teoria de Relagbes Internacionais 11

Essa perspectiva critica, debitdria de suas obras, ajudou a fundar uma nova abordagem
das Relagdes Internacionais (gramscianos, neogramscianos, Escola de Amsterda, Abordagem da
Ordem Mundial etc.), da qual fazem parte proeminentes estudiosos como John Agnew, Stephen
Gill, Anthony Leysens, Andreas Bieler, Adam D. Morton, William I. Robinson, Owen Worth,
Richard Saull, Andrew Linklater, Mark Rupert, Andrew Gamble, Anthony Payne, Richard Ashley,
Mark Hoffman, Mark Neufeld, Andrew Baker, Pinar Bedirhanoglu, Glenn D. Hook, Ian Bruff,
Kees van der Pijl, e tantos outros. Além disso, a contribuicdo de Cox ajudou a popularizar as
categorias filosofico-politicas de Gramsci para o campo das Relacoes Internacionais (sobretudo
para anglofonos, até agora), desempenhando, para a drea, um pioneirismo andlogo as traducoes
dos Cadernos do Carcere ao inglés, primeiramente por Quintin Hoare e Nowell-Smith, na década
de 1970, posteriormente por Joseph Buttigieg, na década de 1990.

Caio Gontijo

Nesta traducdo de “Social Forces, States and World Orders: Beyond
International Relations Theory” (ensaio original, publicado na Millenium, vol. 10, n. 2, 1981), a
fim de ndo sobrecarregar a obra, procurei reduzir as notas de tradugio a um minimo indispensdvel.
Mantive as palavras em outras linguas europeias no seu original — em geral, mais presentes nas
notas de fim. Mantive, igualmente, o original quando se trata de expressoes dentro de um contexto
proprio (p. ex. “enforcement”). Em algumas situacdes, para desambiguacdo, inseri entre colchetes
apalavra original (p. ex. “politics”, “policy”, “polity”). Por fim, busquei traducoes ja publicadas das
obras citadas diretamente por Cox, cuja referéncia completa inseri como nota de rodapé — para as
outras obras, ndo traduzidas, forneci o original em nota de rodapé e as traduzi no corpo do texto.

Robert W. Cox

As convencoes académicas dividem a teia continua do mundo social real
em esferas separadas, cada uma com sua propria teorizagio; esta ¢ uma maneira necessaria e
pratica de obter conhecimento. A contemplacdo da totalidade indivisa pode levar a abstracoes
profundas ou revelacdes misticas, mas o conhecimento pratico (aquele que pode ser posto em
funcionamento por meio da acdo) ¢ sempre originariamente parcial ou fragmentdrio. Se as partes
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Cox, RW | Forgas sociais, Estados e ordens mundiais: além da teoria de Relagbes Internacionais 12

permanecem como objetos de conhecimento limitados e separados, ou se tornam a base para a
construcio de uma visdo estruturada e dinamica de totalidades maiores ¢ uma questao impor-
tante de método e proposito. De qualquer forma, o ponto de partida ¢ alguma subdivisdo inicial
da realidade, geralmente ditada por convencio.

E sensato ter em mente que tal recorte convencional da realidade ¢, na melhor das hip6-
teses, apenas uma conveniéncia da mente. Os segmentos resultantes, no entanto, derivam indi-
retamente da realidade, na medida em que sdo o resultado de praticas, ou seja, as respostas da
consciéncia as pressoes da realidade. As subdivisdes do conhecimento social, portanto, podem
corresponder aproximadamente as maneiras pelas quais os assuntos humanos sio organizados
em determinados tempos e lugares. Elas podem, portanto, parecer cada vez mais arbitrdrias
quando as praticas mudam.

As Relaces Internacionais sdo um bom exemplo. E uma drea de estudo preocupada
com as inter-relacdes entre os Estados em uma época em que os Estados, e mais comumente os
Estados-nacio, sdo as principais agregacoes de poder politico. Ela se preocupa com os desenla-
ces da guerra e da paz e, portanto, tem uma importancia pratica 6bvia. A mudanca de pratica, no
entanto, gerou confusdo quanto a natureza dos atores envolvidos (diferentes tipos de entidades
estatais e nio estatais), ampliou o leque de apostas (tanto da baixa quanto da alta politica), intro-
duziu uma maior diversidade de objetivos perseguidos e produziu uma maior complexidade nos
modos de interacio e nas instituicoes dentro das quais a a¢io ocorre.

Uma antiga convencdo intelectual que contribuiu para a definicio das Relagoes
Internacionais € a distincdo entre Estado e sociedade civil. Esta distincio fez sentido pratico
no século XVIII e no inicio do século XIX, quando correspondia a duas esferas mais ou menos
distintas da atividade ou pratica humana: a uma emergente sociedade de individuos baseada em
relagdes contratuais e de mercado que substituiu uma sociedade baseada em status, por um lado,
e um Estado com fung¢des limitadas & manutencio da paz interna, defesa externa e as condicoes
necessdrias para os mercados, por outro. As teorias tradicionais de Relagdes Internacionais man-
tém a distincio das duas esferas, com a politica externa figurando como a pura expressao dos
interesses do Estado. Hoje, entretanto, o Estado e a sociedade civil estdo tao interpenetrados que
0s conceitos se tornaram quase puramente analiticos (referindo-se a aspectos dificeis de definir
de uma realidade complexa) e sdo apenas vagamente e imprecisamente indicativos de distintas
esferas de atividade.

Uma tendéncia recente no campo teorico minou a unidade conceitual do Estado ao per-
cebé-lo como a arena de entidades burocrdticas concorrentes, enquanto outra reduziu a impor-
tancia relativa do Estado ao introduzir uma gama de atividades transnacionais privadas e redes
transgovernamentais de relacoes entre fragmentos de burocracias estatais. O Estado, que per-
maneceu como foco do pensamento das Relagdes Internacionais, ainda era um conceito sin-
gular: um Estado era um Estado era um Estado[']. Dentro dos limites das teorias de Relacdes
Internacionais, tem havido poucas tentativas de considerar o complexo Estado/sociedade como
a entidade basica das relacdes internacionais. Como consequéncia, a perspectiva de que exista

1 No original: “a state was a state was a state’. Em Approaches to Word Order (COX, Robert W., SINCLAIR, Thimothy J. (ed.), Cambridge: Cambri-
dge University Press, 1996), quando o texto fora republicado, o pardgrafo no qual a passagem se encontra e o proximo foram cortados.
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Cox, RW | Forgas sociais, Estados e ordens mundiais: além da teoria de Relagbes Internacionais 13

uma pluralidade de formas de Estado, expressando diferentes configuracoes de complexos
Estado/sociedade, permanece em grande parte inexplorada, pelo menos em conexio ao estudo
das relacoes internacionais.

Esperava-se, talvez, que o renovado interesse marxista pelo Estado ajudasse a preen-
cher essa lacuna, ampliando e diversificando a noc¢o de Estado e, em particular, ampliando
suas dimensoes sociais. Alguns dos principais produtos desse renovado interesse, no entanto,
ou foram de um cardter inteiramente abstrato, definindo o Estado como uma “regido” de um
modo de producio capitalista concebido de maneira singular (Althusser, Poulantzas), ou entdo
desviaram a atencio desde o Estado e o conflito de classes em direcio a uma crise motivacional
na cultura e na ideologia (Habermas). Nenhum deles vai muito longe no sentido de explorar as
diferencas vigentes ou histdricas entre as formas de Estado, ou considerar as implicacdes das
diferencas para o comportamento internacional.

Alguns historiadores, tanto marxistas quanto nio marxistas, independentemente de teo-
rizarem sobre as relacoes internacionais ou o Estado, contribuiram de maneira pratica para pre-
encher a lacuna. E. H. Carr e Eric Hobsbawm foram sensiveis as continuidades entre as forcas
sociais, a natureza cambiante do Estado e as relacdes globais. Na Franca, Fernand Braudel retra-
tou essas inter-relacoes nos séculos XVI e XVII em uma vasta tela do mundo inteiro. Inspirado
pelo trabalho de Braudel, um grupo liderado por Immanuel Wallerstein propos uma teoria do
sistema-mundo definida essencialmente em termos de relacoes sociais. As relacoes de troca
exploradoras entre um centro desenvolvido e uma periferia subdesenvolvida, as quais correspon-
dem diferentes formas de controle do trabalho (p. ex. trabalho livre nas dreas centrais, trabalho
coercivo nas periferias, com formas intermedidrias nas chamadas semiperiferias). Embora ofe-
reca a alternativa mais radical as teorias convencionais de Relacdes Internacionais, a abordagem
do sistema-mundo foi criticada por dois motivos principais: primeiro, por sua tendéncia a subva-
lorizar o Estado, considerando-o como meramente derivado de sua posicio no sistema-mundo
(Estados fortes no centro, Estados fracos na periferia); segundo, por seu alegado, embora nio
intencional, viés de manutencio do sistema. Como a sociologia estrutural-funcional, a aborda-
gem ¢ melhor para explicar as for¢as que mantém ou restauram o equilibrio de um sistema, do
que para identificar contradi¢oes que podem levar a transformacio de um sistema.

Os comentdrios acima ndo sdo, entretanto, o foco central deste ensaio, mas advertén-
cias antes da tentativa subsequente de esbocar um método para entender as relagdes globais de
poder: olhar para o problema da ordem mundial como um todo, mas tomando cuidado para ndo
reificar um sistema mundial. Atento para ndo subestimar o poder estatal, mas, além disso, dando
a devida atencdo as forcas e processos sociais € vendo como eles se relacionam com o desenvol-
vimento dos Estados e das ordens mundiais. Acima de tudo, ndo baseando teoria em teoria, mas
sim nas praticas em mudanca e no estudo histérico-empirico, que sdo um campo de prova para
conceitos e hipdteses.

Teorias sdo sempre para alguém e para algum proposito. Todas as teo-
rias tém uma perspectiva. As perspectivas derivam de uma posi¢do no tempo € no espaco,
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especificamente no tempo € no espaco sociais e politicos. O mundo ¢ visto de um ponto de vista
definivel em termos de nacio ou classe social, de dominaco ou subordinacio, de poder ascen-
dente ou decadente, de um senso de imobilidade ou de crise presente, de experiéncias passadas
e de esperancas ¢ expectativas para o futuro. E claro que teorias sofisticadas nunca sio apenas
a expressdo de uma perspectiva. Quanto mais sofisticada ¢ uma teoria, mais ela reflete sobre e
transcende sua propria perspectiva; mas a perspectiva inicial estd sempre contida em uma teoria
e ¢ relevante para sua explicacdo. Nao hd, consequentemente, uma teoria em si mesma, divor-
ciada de um ponto de vista no tempo e no espaco. Quando qualquer teoria assim se representa, ¢
mais importante examind-la como ideologia e desnudar sua perspectiva oculta.

Para cada uma dessas perspectivas, o mundo que as envolve levanta uma série de ques-
toes; as pressoes da realidade social apresentam-se a consciéncia como problemas. Uma tarefa
primdria da teoria ¢ tornar-se claramente ciente desses problemas, para permitir que a mente
lide com a realidade que enfrenta. Assim, a medida que a realidade muda, velhos conceitos t¢ém
de ser ajustados ou rejeitados e novos conceitos forjados em um didlogo inicial entre o tedrico e
o mundo particular que ele tenta compreender. Esse didlogo inicial diz respeito a problemdtica
propria a uma perspectiva particular. A teoria social e politica esta ligada a histdria em sua ori-
gem, uma vez que ¢ sempre rastredvel a uma percepco historicamente condicionada de certos
problemas e questdes, uma problematica, ao mesmo tempo que tenta transcender a particulari-
dade de suas origens historicas para colocd-las dentro do quadro [framework] de algumas propo-
si¢des ou leis gerais.

Comecando com sua problemdtica, a teoria pode servir a dois propositos distintos. Um ¢
uma resposta simples e direta: ser um guia para ajudar a resolver os problemas colocados nos ter-
mos da perspectiva particular que foi o ponto de partida. O outro ¢ mais reflexivo sobre o proprio
processo de teorizagdo: tornar-se claramente ciente da perspectiva que dd origem a teorizacio e sua
relacdo com outras perspectivas (alcancar uma perspectiva sobre as perspectivas); e abrir a possibi-
lidade de escolher uma perspectiva valida diferente a partir da qual a problemética se torna a de criar
um mundo alternativo. Cada um desses propositos dd origem a um tipo diferente de teoria.

O primeiro propdsito dd origem & teoria de solugio de problemas. Ela toma o mundo
como o encontra, com as relacdes sociais € de poder prevalecentes e as instituicdes nas quais
elas estdo organizadas, como o quadro dado para a acdo. O objetivo geral da solucio de proble-
mas ¢ fazer com que essas relacdes e instituicoes funcionem de maneira tranquila, lidando de
forma eficaz com fontes especificas de problemas. Uma vez que o padrio geral das institui¢oes e
relacdes ndo € questionado, problemas particulares podem ser considerados em relacio as dreas
especializadas de atividade em que surgem. As teorias de solucio de problemas sdo, portanto,
fragmentadas entre uma multiplicidade de esferas ou aspectos da a¢do, cada um dos quais assume
uma certa estabilidade nas outras esferas (o que permite que, na pratica, sejam ignoradas) ao
enfrentar um problema que surge dentro de si. A for¢a da abordagem de solucio de problemas
reside em sua capacidade de fixar limites ou pardametros para uma drea problematica e reduzir a
constatacdo de um problema especifico a um niimero limitado de varidveis que sdo passiveis de
um exame relativamente proximo e preciso. A suposicio ceteris paribus, em que tal teorizagio
se baseia, torna possivel chegar a declaracoes de leis ou regularidades que parecem ter validade
geral, mas que implicam, € claro, os parametros institucionais ¢ relacionais assumidos na aborda-
gem de solucio de problemas.
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O segundo proposito leva a zeora critica. Ela € critica no sentido de que se destaca da
ordem prevalecente do mundo e pergunta como essa ordem surgiu. A teoria critica, ao contrdrio
da teoria da solucdo de problemas, ndo considera as institui¢des e as relacdes sociais e de poder
como dadas, mas as questiona ao se preocupar com suas origens € como e se elas podem estar em
processo de mudanca. E dirigida a uma avaliaciio do préprio quadro de aco, ou problematica,
que a teoria de solucio de problemas aceita como seus parametros. A teoria critica € dirigida
ao complexo social e politico como um todo, e ndo as partes separadas. Como uma questao de
pratica, a teoria critica, como a teoria de solucio de problemas, toma como ponto de partida
algum aspecto ou esfera particular da atividade humana. Mas, enquanto a abordagem de solucio
de problemas leva a uma ainda maior subdivisdo analitica e limitacio da questdo a ser tratada, a
abordagem critica leva a constru¢io de um cendrio mais amplo do todo, do qual a parte inicial-
mente contemplada € apenas um componente, e procura compreender os processos de mudanca
em que tanto as partes como o todo estdo envolvidos.

Teoria critica ¢ teoria da historia no sentido de estar preocupada ndo apenas com o pas-
sado, mas com um processo continuo de mudanca histérica. Teoria de solucdo de problemas é
ndo historica ou a-historica, uma vez que, com efeito, postula um presente continuo (a perma-
néncia das institui¢des e relagdes de poder que constituem seus parametros). A forca de uma é a
fraqueza da outra. Por lidar com uma realidade em mudanca, a teoria critica deve ajustar conti-
nuamente seus conceitos ao objeto em mudanca que busca compreender e explicar. Esses con-
ceitos e 0s métodos de investigacio que os acompanham parecem carecer da precisio que pode
ser alcancada pela teoria de solucio de problemas, que postula uma ordem fixa como seu ponto
de referéncia. Essa forca relativa da teoria de solucdo de problemas, entretanto, repousa sobre
uma premissa falsa, uma vez que a ordem social e politica ndo ¢ fixa, mas (pelo menos em uma
perspectiva de longo prazo) estd em mudanca. Além disso, o pressuposto de fixidez ndo ¢ apenas
uma conveniéncia do método, mas também um viés ideoldgico. Teorias de solucio de problemas
podem ser representadas, na perspectiva mais ampla da teoria critica, como servindo a interesses
nacionais, setoriais ou de classe particulares, que estdo confortdveis dentro da ordem dada. De
fato, o proposito servido pela teoria de solugdo de problemas ¢ conservador, uma vez que visa
solucionar os problemas que surgem em vérias partes de um todo complexo, a fim de estabilizar
o funcionamento do todo. Esse objetivo desmente a frequente afirmacio da teoria de solucio
de problemas ser livre de valores. E metodologicamente livre de valores na medida em que trata
as varidveis que considera como objetos (como o quimico trata as moléculas ou o fisico trata as
forgas e movimentos); mas ¢ vinculada a valores em virtude do fato de que aceita implicitamente a
ordem prevalecente como seu proprio quadro. A teoria critica contém em si teorias de solucdo de
problemas, mas as contém na forma de ideologias identificaveis, apontando assim para suas con-
sequéncias conservadoras, ndo para sua utilidade como guias para a acdo. A teoria de solucio de
problemas tende a ignorar esse tipo de critica por ser irrelevante para seus propositos €, em todo
o caso, por ndo prejudicar sua aplicabilidade pratica. A teoria de solu¢io de problemas aposta em
sua maior precisio e, caso reconheca a teoria critica em alguma medida, desafia a possibilidade
de alcancar qualquer conhecimento cientifico dos processos historicos.

A teoria critica, € claro, ndo esta despreocupada com os problemas do mundo real. Seus
objetivos sdo tdo praticos quanto os da teoria de solucio de problemas, mas ela aborda a pratica
de uma perspectiva que transcende a da ordem existente, que a teoria de solucdo de problemas
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toma como ponto de partida. A teoria critica permite uma escolha normativa em favor de uma
ordem social e politica diferente da ordem prevalecente, mas limita o leque da escolha a ordens
alternativas que sdo transformacdes vidveis do mundo existente. Um objetivo principal da teo-
ria critica, portanto, ¢ esclarecer esse leque de alternativas possiveis. A teoria critica, portanto,
contém um elemento de utopismo no sentido de que pode representar uma imagem coerente de
uma ordem alternativa, mas seu utopismo ¢ limitado por sua compreenso dos processos histdri-
cos. Deve rejeitar alternativas improvaveis da mesma forma que rejeita a permanéncia da ordem
existente. Desse modo, a teoria critica pode ser um guia para a acdo estratégica para trazer uma
ordem alternativa, enquanto a teoria de solugdo de problemas ¢ um guia para acoes téticas que,
intencionais ou nlo, sustentam a ordem existente.

As perspectivas de diferentes periodos histdricos favorecem um ou outro tipo de teo-
ria. Periodos de aparente estabilidade ou fixidez nas relacdes de poder favorecem a abordagem
de solucio de problemas. A Guerra Fria foi um desses periodos. Nas Relacoes Internacionais,
fomentou a concentragio nos problemas de como administrar uma relacio aparentemente dura-
doura entre duas superpoténcias. No entanto, uma condicio de incerteza nas relacoes de poder
acena para a teoria critica a medida que as pessoas procuram compreender as oportunidades e
os riscos da mudanca. Assim, os acontecimentos da década de 1970 geraram uma sensagdo de
maior fluidez nas relacdes de poder, de uma crise multifacetada, cruzando o limiar da incerteza
e abrindo a oportunidade para um novo desenvolvimento da teoria critica voltada para os proble-
mas da ordem mundial. Raciocinar sobre possiveis ordens mundiais futuras agora, no entanto,
requer uma ampliacio de nossa investigagio para além das Relagdes Internacionais convencio-
nais, de modo a abranger os processos bdsicos em a¢do no desenvolvimento de forgas sociais e
formas de Estado, e na estrutura da economia politica global. Esse, pelo menos, ¢ o argumento
central deste ensaio.

As correntes teoricas que incluem obras sofisticadas geralmente comparti-
lham algumas das caracteristicas tanto da teoria de solu¢o de problemas quanto da teoria critica,
mas tendem a enfatizar uma abordagem em detrimento da outra. Duas correntes que tiveram algo
importante a dizer sobre as relacdes interestatais e as ordens mundiais — realismo e marxismo —
sdo consideradas aqui de maneira preliminar tendo em vista uma tentativa de desenvolvimento de
uma abordagem critica.

A teoria realista das relacdes internacionais teve sua origem em um modo histdrico de
pensamento. Friedrich Meinecke, em seu estudo sobre raison détat, remontou a teoria poli-
tica de Maquiavel e a diplomacia das cidades-Estados renascentistas da Itdlia, que marcaram o
surgimento de um senso de interesses especificos de Estados particulares bastante distinto das
normas gerais propagadas pela instituicio ideologicamente dominante da sociedade medieval, a
igreja cristd. Ao perceber as doutrinas e principios subjacentes & conduta dos Estados como uma
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reacdo a circunstancias histdricas especificas, a interpretacio de Meinecke da raéson d état ¢ uma
contribui¢io para a teoria critica. Outros estudiosos associados a tradi¢ao realista, como E.H.
Carr e Ludwig Dehio deram continuidade a este modo histérico de pensamento, delineando as
configuragoes particulares de for¢as que fixaram o quadro para o comportamento internacional
em diferentes periodos e tentando compreender instituicdes, teorias € eventos em seus contex-
tos histdricos.

Desde a Segunda GuerraMundial, alguns estudiosos americanos, asaber, Hans Morgenthau
e Kenneth Waltz, transformaram o realismo em uma forma de teoria de solucdo de problemas.
Embora individuos com consideravel conhecimento historico, eles tendem a adotar uma visdo fixa e
a-histdrica do quadro de acfio caracteristico da teoria de solucio de problemas, em vez de se afastar
desse quadro, a maneira de E. H. Carr, e tratd-lo como historicamente condicionado e, portanto,
suscetivel a mudancas. Ndo € por acaso que esta tendéncia teorica coincidiu com a Guerra Fria, que
impos a categoria da bipolaridade as relacdes internacionais, e uma preocupacio primordial com a
defesa do poder americano como um baluarte da manutencio da ordem.

A forma generalizada do quadro de aco postulado por esse novo realismo americano
(que doravante chamaremos de neorrealismo, que ¢ a forma ideologica abstraida do quadro his-
torico real imposto pela Guerra Fria) ¢ caracterizada por trés niveis, cada um dos quais pode ser
entendido em termos do que os fildsofos cldssicos chamariam de substincias ou esséncias, isto
¢, substratos fundamentais e imutaveis de manifestacoes ou fendmenos cambiantes e acidentais.
Essas realidades bdsicas foram concebidas como: (1) a natureza do homem, entendida em ter-
mos do pecado original agostiniano ou do hobbesiano “perpétuo e irrequieto desejo de poder e
mais poder, que cessa apenas com a morte.”[%]; (2) a natureza dos Estados, que diferem em suas
constituicdes domésticas e em suas capacidades de mobilizar forcas, mas sdo semelhantes em
sua fixacdo com um conceito particular de interesse nacional (uma /monada leibniziana) como
um guia para suas acoes; e (3) a natureza do sistema de Estados, que impoe restri¢des racionais
a busca desenfreada de interesses nacionais rivais por meio do mecanismo da balanca de poder.

Tendo chegado a essa visdo das substancias subjacentes, a historia se torna, para os neor-
realistas, uma mina que fornece os materiais para ilustrar variacoes sobre temas sempre recor-
rentes. O modo de pensamento deixa de ser histdrico, embora os materiais usados sejam deriva-
dos da historia. Além disso, esse modo de raciocinio dita que, no que diz respeito ao essencial, o
futuro sera sempre como o passado.

Além disso, esse nucleo da teorianeorrealista estendeu-se a dreas como a teoria dos jogos,
em que a nocio de substancia no nivel da natureza humana ¢ apresentada como uma racionali-
dade assumidamente comum aos atores concorrentes que avaliam as apostas em jogo, as estra-
tégias alternativas e os respectivos payoffs de maneira semelhante. Essa ideia de uma racionali-
dade comum reforca o modo ndo histérico de pensar. Outros modos de pensamento devem ser
castigados como inadequados e incompreensiveis em seus proprios termos (o que torna dificil
explicar a irrupcio nos assuntos internacionais de um fendmeno como o integralismo islamico,
por exemplo).

2 HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de uma repuiblica eclesidstica e civil. Org. Richard Tuck; ed. Eunice Ostrensky; trad. Jodo P.
Monteiro e Maria B. Nizza da Silva, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 37.
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A “racionalidade comum” do neorrealismo surge de sua polémica com o internaciona-
lismo liberal. Para o neorrealismo, essa racionalidade ¢ a inica resposta apropriada a um sistema
andrquico de Estados postulado. A moralidade ¢ eficaz apenas na medida em que € imposta pelo
poder fisico. Isso deu ao neorrealismo a aparéncia de uma teoria no normativa. E “livre de valo-
res’ em sua exclusdo de objetivos morais (onde vé a fraqueza do internacionalismo liberal) e em
sua reducdo dos problemas as suas relacoes de poder fisico. Essa qualidade ndo normativa ¢, no
entanto, apenas superficial. H4 um elemento normativo latente que deriva dos pressupostos da
teoria neorrealista: a seguranca dentro do sistema interestatal postulado depende de cada um dos
principais atores compreender esse sistema da mesma maneira, ou seja, de cada um deles adotar
a racionalidade neorrealista como guia para a aco. A teoria neorrealista deriva de seus funda-
mentos a previsdo de que os atores, a partir de suas experiéncias dentro do sistema, tenderdo a
pensar dessa forma; mas a teoria também desempenha uma funcio de proselitismo como defen-
sora dessa forma de racionalidade. Para o tedrico neorrealista, esta funcio de proselitismo (onde
reside o papel normativo do neorrealismo) ¢ particularmente urgente em Estados que alcanca-
ram um poder excedente ao necessdrio para balancear rivais, uma vez que tais Estados podem ser
tentados a descartar a racionalidade do neorrealismo e tentar impor seu proprio senso moral de
ordem, especialmente se, como no caso dos Estados Unidos, a tradicio cultural encorajou visdes
alternativas mais otimistas € moralistas da natureza do homem, do Estado e da ordem mundial.

O debate entre neorrealistas e internacionalistas liberais reproduz, com materiais atua-
lizados, o desafio do século XVII apresentado pela filosofia civil de Hobbes a teoria do direito
natural de Grotius. Cada um dos argumentos esta fundamentado em diferentes visoes da esséncia
do homem, do Estado e do sistema interestatal. Uma alternativa que oferecia a possibilidade de ir
além dessa oposicio de conceitos mutuamente exclusivos foi apontada pelo napolitano do século
XVIII, Giambattista Vico, para quem a natureza do homem e das institui¢des humanas (entre as
quais devem estar o Estado e o sistema interestatal) nio deve ser pensada em termos de substan-
cias imutaveis, mas sim como uma criacdo continua de novas formas. Na dualidade de continui-
dade e mudanca, onde o neorrealismo enfatiza a continuidade, a perspectiva viquiana enfatiza a
mudanca; como escreveu Vico, “... este mundo de nacoes foi feito pelos seres humanos. Por isso,
sua aparéncia deve ser descoberta nas modificagoes da propria mente humana.”[?]

Isso ndo deve ser tomado como uma declaracio de idealismo radical (isto ¢, que o mundo
seja uma criacdo da mente). Para Vico, as formas da mente em constante mudanca foram mol-
dadas pelo complexo de relagdes sociais em cuja génese a luta de classes desempenhou o papel
principal, como o fez mais tarde para Marx. A mente ¢, no entanto, o fio que liga o presente ao
passado, um meio de acesso a um conhecimento desses modos mutédveis da realidade social. A
natureza humana (as modificacoes da mente) e as instituicoes humanas sdo idénticas a historia
humana; devem ser entendidos em termos genéticos € ndo em termos essencialistas (como no
neorrealismo) ou em termos teleoldgicos (como no funcionalismo). Nao se pode, nesta perspec-
tiva viquiana, abstrair propriamente o homem e o Estado da historia para definir suas substancias
ou esséncias aprioristicamente a historia, sendo a histéria apenas o registro das interacoes das
manifestacdes dessas substancias. Um estudo adequado dos assuntos humanos deve ser capaz de

3 VICO, Giambattista. Ciéncia Nova. Trad. Sebastido José Roque. Sao Paulo: fcone, 2008, p. 45.
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revelar tanto a coeréncia de mentes e institui¢des caracteristicas de diferentes épocas, quanto o
processo pelo qual um padrao coerente — que podemos chamar de estrutura historica — sucede
aoutro. O projeto de Vico, que hoje chamariamos de ciéncia social, era chegar a um “diciondrio
mental”, ou conjunto de conceitos comuns, com 0s quais se possa compreender o processo de
“historia eterna ideal”, ou o que ¢ mais geral e comum na sequéncia de mudangas sofridas pela
natureza humana e pelas instituicoes. O erro que Vico criticou como a “presuncio dos estudio-
sos”, que dirdo que “o que eles sabem € tdo antigo quanto o mundo”, consiste em tomar uma
forma de pensamento derivada de uma fase particular da historia (e, portanto, de uma estrutura
particular de relacdes sociais) e assumir que ela seja universalmente valida. Esse ¢ um erro do
neorrealismo e, de forma mais geral, a base falha de toda teoria de solucio de problemas. E claro
que isso ndo nega a utilidade pratica do neorrealismo e das teorias de solucio de problemas den-
tro de seus limites ideologicos. A abordagem viquiana, ao contrdrio, ¢ a da teoria critica.

Como o marxismo se relaciona com esse método ou abordagem para uma teoria da ordem
mundial? Em primeiro lugar, ¢ impossivel, sem grave risco de confusdo, considerar o marxismo
como uma corrente nica de pensamento. Para nossos propositos, € necessdrio distinguir duas
correntes marxistas divergentes, andlogas a bifurcacio entre o antigo realismo e o novo. Ha um
marxismo que raciocina historicamente e busca explicar, bem como promover, as mudancas nas
relacdes sociais; hd também um marxismo, concebido como quadro de andlise do Estado e da
sociedade capitalistas, que viraas costas ao conhecimento histérico em favor de uma conceptuali-
zacio mais estdtica e abstrata do modo de producio. A primeira podemos chamar pelo nome com
que se reconhece: materialismo historico. E evidente nas obras histéricas de Marx, nas obras dos
historiadores marxistas atuais, como Eric Hobsbawm, € no pensamento de Gramsci. Também
influenciou alguns que ndo seriam considerados (ou se consideram) marxistas em nenhum
sentido estrito, como muitos dos historiadores franceses associados aos Annales. A segunda é
representada pelo assim chamado marxismo estrutural de Althusser e Poulantzas (“assim cha-
mado”, para distinguir seu uso de “estrutura” do conceito de estrutura historica neste ensaio)
e mais comumente assume a forma de uma exegese do Capizal e outros textos sagrados. O mar-
xismo estrutural compartilha algumas das caracteristicas da abordagem neorrealista de solugdo
de problemas, como sua epistemologia a-histdrica e essencialista, embora nio sua precisio no
manuseio de dados nem, uma vez que permaneceu amplamente um estudo em abstracoes, sua
aplicabilidade prdtica a problemas concretos. Nesta medida, ele ndo nos interessa aqui. O mate-
rialismo histérico €, no entanto, a principal fonte da teoria critica e corrige o neorrealismo em
quatro pontos importantes.

O primeiro diz respeito a dialética, termo que, como o marxismo, foi apropriado para
expressar uma variedade de significados nem sempre compativeis, de modo que seu uso requer
alguma definicdo. E usado aqui em dois niveis: o nivel da logica e o nivel da histéria real. No
nivel da logica, significa um didlogo em busca da verdade por meio da exploracio das contradi-
coes. Um aspecto disso € o confronto continuo de conceitos com a realidade que eles deveriam
representar e seu ajuste a esta realidade conforme ela muda continuamente. Outro aspecto, que
faz parte do método de ajuste de conceitos, ¢ o conhecimento de que cada afirmacio sobre a
realidade contém implicitamente seu oposto e que tanto a afirmacdo quanto o oposto nao sio
mutuamente exclusivos, mas compartilham alguma medida da verdade buscada, uma verdade,
alids, que estd sempre em movimento, nunca ¢ encapsulada de alguma forma definitiva. No nivel
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da historia real, a dialética € o potencial para formas alternativas de desenvolvimento que surgem
do confronto de forgas sociais opostas em qualquer situacio historica concreta.

Tanto o realismo quanto o materialismo histérico direcionam a atenciio para o conflito. O
neorrealismo vé o conflito como inerente a condicio humana, um fator constante que flui direta-
mente da esséncia da busca de poder da natureza humana e assume a forma politica de uma reor-
ganizacio continua do poder entre os jogadores em um jogo de soma zero, que ¢ sempre jogado
de acordo com suas proprias regras inatas. O materialismo historico vé em conflito o processo de
uma reconstrucio continua da natureza humana e a criacdo de novos padroes de relacoes sociais
que mudam as regras do jogo e a partir dos quais — se o materialismo historico permanecer fiel
sua propria légica e método — pode-se esperar, em tltima instancia, que novas formas de conflito
surjam. Em outras palavras, o neorrealismo vé o conflito como uma consequéncia recorrente de
uma estrutura continua, ao passo que o materialismo historico vé o conflito como uma possivel
causa de mudanca estrutural.

Em segundo lugar, por seu foco no imperialismo, o materialismo histdrico adiciona uma
dimensio vertical de poder a dimensio horizontal de rivalidade entre os Estados mais poderosos,
0 que atrai a atenco quase exclusiva do neorrealismo. Essa dimensao ¢ o dominio da metr6pole
sobre o seu entorno, do centro sobre a periferia, em uma economia politica mundial.

Terceiro, o materialismo historico amplia a perspectiva realista por meio de sua pre-
ocupacio com a relagdo entre o Estado e a sociedade civil. Os marxistas, assim como 0s nio
marxistas, estdo divididos entre aqueles que veem o Estado como a mera expressao dos interes-
ses particulares da sociedade civil e aqueles que veem o Estado como uma forca autdnoma que
expressa algum tipo de interesse geral. Isso, para os marxistas, seria o interesse geral do capi-
talismo, distinto dos interesses particulares dos capitalistas. Gramsci contrapos o materialismo
historico, que reconhece a eficdcia das fontes éticas e culturais da acio politica (embora sempre
as relacionando com a esfera economica), com o que chamou de economicismo historico ou a
reducio de tudo a interesses tecnologicos e materiais. A teoria neorrealista nos Estados Unidos
retornou a relacio Estado/sociedade civil, embora tenha tratado a sociedade civil como um cons-
trangimento ao Estado e uma limitagdo imposta por interesses particulares a raison d état, que
¢ concebida e definida como independente da sociedade civil. A no¢do de uma relacio reciproca
entre estrutura (relacoes economicas) e superestrutura (a esfera ético-politica) no pensamento
de Gramsci contém o potencial para considerar os complexos Estado/sociedade como as entida-
des constituintes de uma ordem mundial e para explorar as formas histdricas particulares assu-
midas por esses complexos.

QQuarto, o materialismo histérico concentra-se no processo de producido como um ele-
mento critico na explicacio da forma historica particular assumida por um complexo Estado/
sociedade. A producio de bens e servicos, que cria tanto a riqueza de uma sociedade quanto a
base para a habilidade de um Estado de mobilizar poder através de sua politica externa, ocorre
por meio de uma relacdo de poder entre aqueles que controlam e aqueles que executam as tare-
fas de producao. O conflito politico e a acio do Estado mantém ou provocam mudancas nessas
relacdes de poder de producdo. O materialismo histdrico examina as conexdes entre poder na
producio, poder no Estado e poder nas relacdes internacionais. O neorrealismo, ao contrario,
praticamente ignorou o processo de produgo. Este € o ponto em que o viés de solugdo de proble-
mas do neorrealismo deve ser mais claramente distinguido da abordagem critica do materialismo
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historico. O neorrealismo toma implicitamente o processo de producio e as relacdes de poder
a ele inerentes como um dado elemento do interesse nacional e, portanto, como parte de seus
parametros. O materialismo histérico € sensivel as possibilidades dialéticas de mudanca na esfera
da producio que podem afetar as outras esferas, como as do Estado e da ordem mundial.

Esta discussao distinguiu dois tipos de teorizagdo como um passo preliminar para propor
uma abordagem critica da teoria da ordem mundial. Algumas das premissas bdsicas para tal teoria
critica podem agora ser reafirmadas:

(1) a percepcao de que a acio nunca ¢ absolutamente livre, mas ocorre dentro de um
quadro de aco que constitui sua problemdtica. A teoria critica comecaria com esse quadro, o que
significa comecar com a investigacao historica ou uma avaliacdo da experiéncia humana que da
origem a necessidade de teoria;

(2) acompreensio de que ndo apenas a acdo, mas também a teoria ¢ moldada pela proble-
mdtica. A teoria critica ¢ consciente de sua propria relatividade, mas por meio dessa consciéncia
pode alcancar uma perspectiva temporal mais ampla e se tornar menos relativa do que a teoria de
solucdo de problemas. Fla sabe que a tarefa de teorizar nunca pode ser concluida em um sistema
fechado, mas deve ser continuamente reiniciada;

(3) o quadro de acdo muda ao longo do tempo e um objetivo principal da teoria critica é
compreender essas mudancas;

(4) esse quadro tem a forma de uma estrutura historica, uma combinacio particular de
padrdes de pensamento, condi¢des materiais ¢ instituicdes humanas que possui uma certa coe-
réncia entre seus elementos. Essas estruturas ndo determinam as acoes das pessoas em nenhum
sentido mecanico, mas constituem o contetdo dos habitos, pressoes, expectativas e constrangi-
mentos dentro dos quais a acdo ocorre;

(5) o quadro, ou estrutura, dentro dos quais a aciio ocorre, devem ser vistos nio de cima
para baixo, em termos dos requisitos para seu equilibrio ou reproducio (o que levaria rapida-
mente de volta a solugdo de problemas), mas sim de baixo para cima ou a partir de fora, em termos
dos conflitos que surgem dentro deles e abrem a possibilidade de sua transformagcio.

No mais abstrato, a no¢do de um quadro de acio ou estrutura historica é
uma imagem de uma configuragdo particular de for¢as. Essa configuracio nio determina acoes
de nenhuma forma direta e mecdnica, mas impde pressoes e constrangimentos. Individuos e
grupos podem mover-se de acordo com as pressoes ou resistir € se opor a elas, mas no podem
ignord-las. Na medida em que resistem com sucesso a uma estrutura historica predominante, eles
baseiam suas acoes em uma configuracio de forcas alternativa e emergente, uma estrutura rival.

Trés categorias de forgas (expressas como potenciais) interagem em uma estrutura: capa-
cidades materiais, ideias e instituicoes. Nenhum determinismo unilateral precisa ser assumido
entre essas trés; as relacdoes podem ser consideradas reciprocas. A questio de como as linhas

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 2 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 10-37



Cox, RW | Forgas sociais, Estados e ordens mundiais: além da teoria de Relagbes Internacionais 22

de forca funcionam ¢ sempre uma questio historica a ser respondida por um estudo do caso
particular.

Ideias

Capacidades —————> 1hctituicses
atatifly Instituicoes

tigura 1

As capacidades materiais sdo potenciais produtivos e destrutivos. Em sua forma dina-
mica, existem como capacidades tecnoldgicas e organizacionais, e em suas formas acumuladas
como recursos naturais que a tecnologia pode transformar, estoques de equipamentos (p. ex.
industrias e armamentos) e a riqueza que pode comanda-los.

As ideias sdo, em geral, de dois tipos. Um tipo consiste em significados intersubjetivos,
ou aquelas nocdes compartilhadas sobre a natureza das relacoes sociais que tendem a perpetuar
habitos e expectativas de comportamento. Exemplos de significados intersubjetivos na politica
mundial contemporanea sdo as nocdes de que as pessoas sdo organizadas e comandadas por
Estados que tém autoridade sobre territorios definidos; que os Estados se relacionam uns com
os outros por meio de agentes diplomdticos; que certas regras se aplicam a protecio de agentes
diplomaticos como sendo do interesse comum de todos os Estados; e que certos tipos de com-
portamento sdo esperados quando surge conflito entre Estados, como negociaco, confronto ou
guerra. Essas no¢des, embora durdveis por longos periodos de tempo, sdo historicamente condi-
cionadas. As realidades da politica mundial nem sempre foram representadas precisamente dessa
forma e podem nio ser no futuro. E possivel rastrear as origens de tais ideias ¢ também detectar
sinais de enfraquecimento de algumas delas.

Os outros tipos de ideias relevantes para uma estrutura historica sdo as imagens coletivas
da ordem social mantidas por diferentes grupos de pessoas. Essas sdo visoes diferentes quanto a
natureza e a legitimidade das relacdes de poder prevalecentes, os significados de justica e de bem
publico, e assim por diante. Enquanto os significados intersubjetivos sdo amplamente comuns em
toda uma estrutura historica particular e constituem a base comum do discurso social (incluindo o
conflito), as imagens coletivas podem ser diversas e opostas. O confronto de imagens coletivas rivais
fornece evidéncias do potencial para caminhos alternativos de desenvolvimento e levanta questoes
quanto a possivel base material e institucional para a emergéncia de uma estrutura alternativa.

A institucionalizacdo ¢ um meio de estabilizar e perpetuar uma determinada ordem.
As institui¢des refletem as relacoes de poder vigentes em seu ponto de origem e tendem, pelo
menos inicialmente, a fomentar imagens coletivas coerentes com essas relacdes de poder.
Eventualmente, as instituicoes assumem vida propria; elas podem se tornar um campo de batalha
de tendéncias opostas ou estimular a criacio de instituicoes rivais refletindo tendéncias dife-
rentes. As instituicoes sdo amalgamas particulares de ideias e poder material que, por sua vez,
influenciam o desenvolvimento de ideias e capacidades materiais.
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Existe uma conexio estreita entre a institucionalizacio e o que Gramsci chamou de hege-
monia. As instituicdes fornecem formas de lidar com os conflitos internos de forma a minimizar
o uso da forca. (Elas podem, € claro, também maximizar a capacidade de usar a forca em conflitos
externos, mas estamos considerando aqui apenas os conflitos internos cobertos por uma insti-
tuicdo.) Hd um potencial de enforcement nas relagoes de poder materiais subjacentes a qualquer
estrutura, na medida em que os fortes podem derrotar os fracos se eles acharem necessario. Mas
a forca ndo tera de ser usada para assegurar o dominio do forte na medida em que o fraco aceite
as relacoes de poder prevalecentes como legitimas. Isso os fracos podem fazer se os fortes virem
sua missdo como hegemonica e ndo meramente dominante ou ditatorial, ou seja, se estiverem
dispostos a fazer concessoes que garantam a aquiescéncia dos fracos em sua lideranca e se pude-
rem expressar essa lideranga em termos de interesses universais ou gerais, em vez de servir ape-
nas aos seus proprios interesses particulares. As institui¢des podem se tornar a dncora para uma
estratégia hegemonica, uma vez que se prestam tanto as representacoes de interesses diversos
quanto a universalizacio das politicas [policy].

I conveniente poder distinguir entre estruturas hegemonicas ¢ ndo hegemonicas, ou seja,
entre aquelas em que a base de poder da estrutura tende a retrair-se até o segundo plano, a consci-
éncia, e aquelas em que a gestdo das relacoes de poder estd sempre em primeiro plano. A hegemo-
nia ndo pode, no entanto, ser reduzida a uma dimensio institucional. Deve-se tomar cuidado para
ndo permitir que um foco nas institui¢des obscurega as mudangas na relacdo das forcas materiais
ou a emergéncia de uma objeco ideoldgica a uma ordem outrora predominante. As instituicdes
podem estar defasadas com relacio a esses outros aspectos da realidade, e sua eficacia como meio
de regular o conflito (e, portanto, sua funcio hegemonica), desta forma, minada. Elas podem ser
uma expressao de hegemonia, mas ndo podem ser consideradas idénticas a hegemonia.

O método das estruturas histdricas consiste em representar o que podemos chamar de totali-
dades limitadas. A estrutura historica ndo representa todo o mundo, mas sim uma esfera particular da
atividade humana em sua totalidade historicamente localizada. O problema cezeris paribus, que falsifica
a teoria de soluciio de problemas ao leva-laa uma suposicao de imobilizacdo total, € evitado pela justa-
posicio e conexio de estruturas historicas em esferas de acio relacionadas. A dialética € introduzida,
em primeiro lugar, derivando a defini¢io de uma estrutura particular ndo de algum modelo abstrato de
um sistema social ou modo de produgio, mas de um estudo da situacio historica a que se refere e, em
segundo lugar, procurando o surgimento de estruturas rivais expressando possibilidades alternativas
de desenvolvimento. Os trés conjuntos de forgas indicados na Figura 1 sdo um dispositivo heuristico,
ndo categorias com uma hierarquia predeterminada de relacdes. As estruturas histdricas sio modelos
de contraste: como tipos ideais, fornecem, de uma forma logicamente coerente, uma representaco
simplificada de uma realidade complexa e uma expressdo de tendéncias, limitadas em sua aplicabili-
dade ao tempo e ao espaco, em vez de desenvolvimentos totalmente realizados.

Para o proposito da presente discussdo, o método das estruturas historicas € aplicado
aos trés niveis, ou esferas de atividade: (1) a organizacio da producio, mais particularmente no
que diz respeito as forcas sociais engendradas pelo processo de producio; (2) formas de Estado
derivadas de um estudo dos complexos Estado/sociedade e (3) ordens mundiais, isto é, as con-
figuracoes particulares de forcas que definem sucessivamente a problemdtica da guerra ou da
paz para o arranjo de Estados. Cada um desses niveis pode ser estudado como uma sucessao de
estruturas rivais dominantes e emergentes.
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Os trés niveis estio inter-relacionados. As mudangas na organizacio da produ¢io geram
novas for¢as sociais que, por sua vez, provocam mudangas na estrutura dos Estados; e a gene-
ralizacio das mudancas na estrutura dos Estados altera a problemdtica da ordem mundial. Por
exemplo, como E. H. Carr argumentou, a incorporagio dos trabalhadores industriais (uma nova
for¢a social) como participantes nos Estados ocidentais a partir do final do século XIX, acentuou
o movimento desses Estados em direcio ao nacionalismo economico e ao imperialismo (uma
nova forma de Estado), o que trouxe uma fragmentacio da economia mundial e uma fase mais
conflituosa das relacoes internacionais (a nova estrutura da ordem mundial).

A relacio entre os trés niveis ndo ¢, no entanto, simplesmente unilinear. As forcas sociais
transnacionais influenciaram os Estados por meio da estrutura mundial, como evidenciado pelo
efeito do expansivo capitalismo do século XIX (les bourgeois conquérants) sobre o desenvolvi-
mento das estruturas estatais tanto no centro quanto na periferia. Estruturas particulares da
ordem mundial exercem influéncia sobre as formas que os Estados assumem: o stalinismo foi,
pelo menos em parte, uma resposta a um sentimento de ameaca a existéncia do Estado sovié-
tico de uma ordem mundial hostil; o complexo militar-industrial, em paises centrais, justifica
sua influéncia hoje ao apontar para a condicio conflituosa da ordem mundial; e a prevaléncia do
militarismo repressivo nos paises periféricos pode ser explicada pelo apoio externo do imperia-
lismo, bem como por uma conjuncio particular de forcas internas. As formas de Estado também
afetam o desenvolvimento das forgas sociais por meio dos tipos de dominagdo que exercem, por
exemplo, promovendo um interesse de classe e frustrando outros.

Consideradas separadamente, as forcas sociais, as formas de Estado e as ordens mundiais
podem ser representadas em uma aproximagdo preliminar como configuracoes particulares de
capacidades materiais, ideias e institui¢des (conforme indicado na Figura 1). Consideradas em
relacio umas as outras, e, assim, caminhando para uma representagdo mais completa do pro-
cesso historico, cadauma serd vista como contendo, bem como suportando, o impacto das outras
(como na Figura 2).

forcas sociais

formas de ordens
Estado mundiais
Figura 2

Como essas relagdes reciprocas devem ser lidas na atual conjuntura histo-
rica? Qual das vdrias relacdes nos dird mais? Um senso de historicidade dos conceitos sugere que
as relacoes criticas podem no ser as mesmas em periodos historicos sucessivos, mesmo dentro
da era pos-Westfaliana, para a qual o termo “sistema de Estados” tem um significado particular.
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A abordagem de uma teoria critica da ordem mundial, esbocada aqui, assume a forma de uma
série interconectada de hipoteses historicas.

O neorrealismo enfatiza os Estados reduzidos a sua dimensdo de forca material e, da
mesma forma, reduz a estrutura da ordem mundial a balanca de poder como uma configuracao de
forcas materiais. O neorrealismo, que geralmente descarta as forcas sociais como irrelevantes,
ndo esta muito preocupado com a diferenciacio das formas de Estado (exceto na medida em que
“sociedades fortes” em entidades politicas [polizy] democraticas liberais podem dificultar o uso
da forca pelo Estado ou promover interesses particulares sobre o interesse nacional), e tende a
dar pouco valor aos aspectos normativos e institucionais da ordem mundial.

Um esforco para ampliar a perspectiva realista para incluir variacoes na autoridade das
normas e das institui¢des internacionais € a teoria da “estabilidade hegemonica™ que, como
afirma Robert Keohane, “afirma que as estruturas hegemonicas de poder, dominadas por um
unico pais, sdo as mais propicias ao desenvolvimento de regimes internacionais fortes, cujas
regras sdo relativamente precisas ¢ bem obedecidas.”[*] As ilustracdes cldssicas da teoria dis-
cutida por Keohane sdo a pax britannica de meados do século XIX e a pax americana dos anos
seguintes & Segunda Guerra Mundial. A teoria parece ser confirmada pelo declinio na observan-
cia das normas da ordem do século XIX, que acompanhou o declinio relativo do poder estatal da
Gra-Bretanha a partir do final do século XIX. Os expoentes da teoria veem um declinio seme-
lhante, desde o inicio dos anos 1970, na observancia das normas da ordem do pos-guerra, rela-
cionando-o a um declinio relativo no poder dos Estados Unidos. Robert Keohane testou a teoria
em dreas problematicas especificas (energia, moeda e coméreio), alegando que o poder ndo é um
ativo fungivel, mas deve ser diferenciado de acordo com os contextos nos quais um Estado tenta
ser influente. Ele constata que, particularmente nas dreas de comércio e moeda, as mudancas
no poder dos EUA sio insuficientes para explicar as mudangas ocorridas e precisam ser comple-
mentadas pela introducdo de fatores domésticos politicos, economicos e culturais.

Uma abordagem alternativa poderia comecar redefinindo o que deve ser explicado, a saber,
a estabilidade relativa de sucessivas ordens mundiais. Isso pode ser feito equiparando estabilidade
aum conceito de hegemonia que ¢ baseado em uma conjuncio coerente ou encaixe entre uma con-
figuracdo de poder material, a imagem coletiva prevalecente da ordem mundial (incluindo certas
normas) ¢ um conjunto de instituicdes que administram a ordem com uma certa aparéncia de uni-
versalidade (isto ¢, ndo apenas como os instrumentos evidentes do dominio de um Estado particu-
lar). Nessa formulacdo, o poder estatal deixa de ser o tnico fator explicativo e passa a fazer parte
do que deve ser explicado. Essa reformulacio da questao aborda uma grande dificuldade na versao
realista apontada por Keohane e outros, a saber, como explicar o fracasso dos EUA em estabelecer
uma ordem mundial estavel no periodo entre guerras, apesar de sua preponderancia de poder. Se
a dominancia de um tinico Estado coincide com uma ordem estdvel em algumas ocasioes, mas nio
em outras, entdo pode haver algum mérito em examinar mais de perto o que se entende por estabi-
lidade e, mais amplamente, quais devem ser suas condicoes suficientes. O dominio de um Estado
poderoso pode ser uma condi¢io necessdria, mas no suficiente para a hegemonia.

4 *holds that hegemonic structures of power, dominated by a single country, are most conducive to the development of strong international regi-
mes, whose rules are relatively precise and well-obeyed.”
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Os dois periodos da pax britannica e da pax americana também atendem a definigao
reformulada de hegemonia. Em meados do século XIX, a supremacia mundial da Gra-Bretanha
foi fundada em seu poder maritimo, que permaneceu sem ser desafiado por um Estado conti-
nental como resultado da capacidade da Gra-Bretanha de desempenhar o papel de equilibrador
em uma balanca de poder relativamente fluida na Europa. As normas da economia liberal (livre
comércio, padrdo ouro, livre movimento de capitais e pessoas) ganharam ampla aceitacdo com
a difusdo do prestigio britanico, proporcionando uma ideologia universalista que representava
essas normas como a base de uma harmonia de interesses. Embora nio houvesse instituicoes
internacionais formais, a separacio ideologica da economia em relacdo a politica significava que
a City poderia aparecer como administradora e reguladora de acordo com essas regras univer-
sais, com o poder maritimo britdnico permanecendo em segundo plano como enforcer potencial.

Esta estrutura histdrica foi transformada em suas trés dimensoes durante o periodo que
vai do dltimo quarto do século XIX até a Segunda Guerra Mundial. Durante esse periodo, o poder
britanico declinou relativamente, perdendo sua supremacia maritima incontestada, primeiro ao
ser desafiado pela Alemanha e depois com a ascensio do poder estadunidense; o liberalismo
economico afundou com a ascensao do protecionismo, os novos imperialismos e, finalmente, o
fim do padrao ouro; e a tentativa tardia e abortada de institucionalizacio internacional por meio
da Liga das Nacoes, ndo sustentada nem por um poder dominante nem por uma ideologia ampla-
mente aceita, colapsou em um mundo cada vez mais organizado em blocos de poder rivais.

A configuracio de poder da par americana era mais rigida do que a hegemonia ante-
rior, assumindo a forma de aliancas (todas dependentes do poder estadunidense) criadas para
conter a Unido Soviética. A estabilizagio dessa configuracio de poder criou as condi¢des para o
desenvolvimento de uma economia global na qual os Estados Unidos desempenharam um papel
semelhante ao da Gra-Bretanha em meados do século XIX. Os Estados Unidos raramente preci-
saram intervir diretamente em apoio a interesses econdmicos nacionais especificos; ao manter as
regras de uma ordem econdmica internacional de acordo com o liberalismo revisado de Bretton
Woods, a forca das corporacoes estadunidenses engajadas na busca de lucros era suficiente para
assegurar a continua¢do do poder nacional. A pax americana produziu um nimero maior de ins-
titui¢des internacionais formais do que a hegemonia anterior. A separacio entre politica e eco-
nomia no século XIX foi obscurecida pela experié¢ncia da Grande Depressao e pelo surgimento
das doutrinas keynesianas. Uma vez que os Estados agora tinham um papel legitimo, necessdrio
e evidente na gestdo econdmica nacional, tornou-se necessdrio tanto multilateralizar a gestio
administrativa da economia internacional quanto dar a ela uma qualidade intergovernamental.

Anociode hegemoniacomoum encaixe entre poder, ideias e institui¢oes torna possivel lidar
com alguns dos problemas da teoria da dominacio do Estado como a condi¢io necessdria para uma
ordem internacional estdvel; permite atrasos e liderancas na hegemonia. Por exemplo, a nostalgia
dahegemonia do século XIX era tdo atraente que a dimensao ideologica dapax britannica floresceu
muito depois de ter desaparecido a configuracio de poder que a sustentava. Esforcos continuos e,
em dltima analise, futeis foram feitos para reviver uma economia mundial liberal junto com o padrao
ouro no periodo entre guerras. Mesmo no periodo pos-guerra, a politica britdnica continuou a dar
prioridade aos problemas de balan¢o de pagamentos sobre o desenvolvimento industrial nacional e
a questdo do emprego. Outro excelente exemplo € o caso dos Estados Unidos, onde os indicadores
de crescimento do poder material durante o periodo entre guerras foram indicios insuficientes de
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uma nova hegemonia. Era necessdrio que os lideres dos EUA passassem a se ver em termos ideo-
16gicos como os fiadores necessdrios de uma nova ordem mundial. A era Roosevelt fez essa transi-
cdo, incluindo a rejeicio consciente da velha hegemonia (p. ex., minando a conferéncia economica
mundial em 1933 e abandonando o padrio ouro) e a incorporacio gradual dos principios do New
Deal na base ideoldgica da nova ordem mundial. Seguiram-se as iniciativas dos Estados Unidos
para criar institui¢oes para administrar esta ordem. Neomercantilistas nos Estados Unidos agora
se chocam contra o perigo de repetir o erro britanico, exortando os legisladores americanos a nio
continuarem a operar de acordo com as doutrinas apropriadas a pax americana quando os Estados
Unidos ndo podem mais atuar como fiador de uma ordem mundial universalista. Seus esforcos de
persuasao sublinham que, nessas questoes, a ideologia é uma esfera de a¢io determinante que deve
ser entendida em suas conexdes com as relagdes materiais de poder.

Representada como um encaixe entre poder material, ideologia e institui-
coes, a hegemonia pode parecer se prestar a uma teoria ciclica da historia; as trés dimensoes se
ajustando em certos tempos e lugares e se separando em outros. Isso ¢ uma reminiscéncia de
nocoes anteriores de virzu, ou do weligeist migrando de uma pessoa para outra. A analogia apenas
aponta para algo que permanece inexplicado. O que esta faltando ¢ alguma teoria sobre como e
por que o encaixe se dd e se desfaz. Meu argumento ¢ que a explicacio pode ser buscada no domi-
nio das forcas sociais moldadas pelas relacoes de producio.

As forgas sociais ndo devem ser pensadas como existindo exclusivamente dentro dos
Estados. Forgas sociais particulares podem ultrapassar as fronteiras do Estado, e as estrutu-
ras mundiais podem ser descritas em termos de forgas sociais, assim como podem ser descri-
tas como configurac¢des de poder estatal. O mundo pode ser representado como um padrio de
forgas sociais em interacdo em que os Estados desempenham um papel intermedidrio, embora
autonomo, entre a estrutura global das forgas sociais e as configuracdes locais das forcas sociais
dentro de determinados paises. Isso pode ser chamado de uma perspectiva sobre o mundo a
partir da economia politica: o poder ¢ visto como emergindo de processos sociais € ndo como
dado na forma de capacidades materiais acuamuladas, ou seja, como resultado desses processos.
(Parafraseando a Marx, pode-se descrever esta tltima, a visio neorrealista, como o “fetichismo
do poder”.) Na busca por uma perspectiva da economia politica, passamos da identificacdo das
caracteristicas estruturais das ordens mundiais como configuracdes de capacidades materiais,
ideias e instituicoes (Figura 1) para explicar suas origens, crescimento e declinio em termos das
inter-relacoes dos trés niveis de estruturas (Figura 2).

Naturalmente, ndo ¢ uma grande descoberta notar que, vista da perspectiva da econo-
mia politica, a pax britannica foi baseada tanto na ascendéncia do capitalismo manufatureiro na
economia de troca internacional, da qual a Gra-Bretanha era o centro, quanto no poder social e
ideoldgico, na Gra-Bretanha e em outras partes do noroeste da Europa, da classe que extraia sua
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riqueza da manufatura. A nova burguesia ndo precisava controlar diretamente os Estados; seu
poder social tornou-se a premissa da politica do Estado.

O fim dessa ordem hegemonica também pode ser explicado pelo desenvolvimento das
forcas sociais. O capitalismo mobilizou uma forca de trabalho industrial nos paises mais avanca-
dos e, a partir do dltimo quarto do século XIX, trabalhadores industriais impactaram a estrutura
do Estado nesses paises. A incorporacio dos trabalhadores industriais, a nova forca social criada
pelo capitalismo manufatureiro na nagdo, envolveu uma extensao do campo de acdo do Estado no
que diz respeito a forma de intervencio economica e politica social. Isso, por sua vez, trouxe o
fator de bem-estar doméstico (isto €, o minimo social necessdrio para manter a lealdade dos tra-
balhadores) para o ambito da politica externa. As reivindica¢des do bem-estar social competiam
com as exigéncias do internacionalismo liberal dentro da administracao dos Estados; enquanto
o primeiro ganhou terreno como protecionismo, o novo imperialismo e, em tltima instancia, o
fim do padrao-ouro, marcaram o longo declinio do internacionalismo liberal. A forma liberal de
Estado foi lentamente substituida pela forma de Estado nacionalista de bem-estar.

A disseminacdo da industrializacio e a mobilizacio das classes sociais que ela ocasionou
ndo apenas mudou a natureza dos Estados, mas também alterou a configuracdo internacional de
poder estatal, a medida que novos rivais ultrapassaram a lideran¢a da Gra-Bretanha. O protecio-
nismo, como meio de construir um poder econdmico comparavel ao da Gra-Bretanha, foi para
esses novos paises industriais mais convincente do que a teoria liberal de vantagem comparativa.
Os novos imperialismos das principais poténcias industriais eram uma projecio externa do con-
senso nacionalista do bem-estar social, buscado ou alcancado, entre as forcas sociais dentro das
nacdes. A medida que tanto a predominincia material da economia britinica quanto o apelo da
ideologia hegemonica enfraqueciam, a ordem mundial hegemonica de meados do século XIX
deu lugar a uma configuracio ndo hegemonica de blocos de poder rivais.

Imperialismo ¢, portanto, um conceito um tanto vago que, na pratica, deve ser nova-
mente definido com referéncia a cada periodo historico. Faz pouco sentido procurar qualquer
“esséncia” do imperialismo além das formas que o dominio e a subordinacio assumem em dife-
rentes estruturas sucessivas de ordem mundial. A forma em si, seja ativada por Estados, por for-
cas sociais (p. ex. as administracdes de corporagdes multinacionais), ou por alguma combinacio
de ambas, e se a dominacdo ¢ principalmente politica ou econdmica, devem ser determinadas por
analise historica, € nio por raciocinio dedutivo.

O capitalismo expansivo de meados do século XIX trouxe a maior parte do mundo para as
relacoes de troca de uma economia internacional centrada em Londres. O imperialismo liberal
desta fase era em grande parte indiferente quanto ao fato de os paises periféricos serem for-
malmente independentes ou ndo, sob o controle politico-administrativo de uma poténcia colo-
nial, desde que as regras da economia internacional fossem observadas. Canadd e Argentina,
por exemplo, tinham posi¢des semelhantes em termos reais, embora um tivesse status colonial
e o outro independente. Na fase do imperialismo liberal, as autoridades locais, que muitas vezes
eram pré-capitalistas em sua relagdo com o processo de producio (p. ex. governantes de base
agrdria tradicional), mantiveram seus paises no sistema comercial. Durante a segunda fase, a do
chamado novo imperialismo apds a década de 1870, o controle estatal direto comegou a suplan-
tar os padroes menos formais do periodo comercial. As relacdes de producio capitalistas sob
esta ¢gide politica penetraram mais profundamente na periferia, notadamente na extracdo de
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matérias-primas e na construcio da infraestrutura (estradas, ferrovias, portos e administracoes
comerciais e governamentais) necessdria para ligar as colonias mais estreitamente a metropole.

As relacoes de produgcio capitalistas geraram novas forgas sociais na periferia. Os estran-
geiros passaram a desempenhar papéis importantes na sociedade local, alguns como agentes da
administracio colonial e do grande capital da metropole, outros em negdcios menores, preen-
chendo os intersticios entre o grande capital e a producio local tradicional (por exemplo, os chi-
neses no sudeste asidtico, os indianos na Africa oriental ou os libaneses na Africa ocidental).
Uma forca de trabalho local, muitas vezes numericamente pequena e materialmente em melhor
condi¢o do que a maioria da populacio, foi atraida para a producio capitalista. Esse grupo poli-
ticamente estratégico se opos ao capital em questoes salariais e trabalhistas, mas se alinhou com
ele no que diz respeito ao desenvolvimento do setor produtivo capitalista. Uma pequena bur-
guesia nativa também cresceu, ocupando posi¢des subordinadas na administraco colonial e nas
empresas baseadas na metropole, bem como nos pequenos negécios locais. Sob a tutela colonial,
surgiu um aparelho de Estado local, estimulando as novas relagdes de producio por métodos que
vao desde a introducio do trabalho compulsério ou do imposto per capita como meio de geracio
de forca de trabalho, até a reproducao, no contexto colonial, de algumas das instituicoes e proce-
dimentos das relacoes industriais da metropole.

A existéncia, no territorio colonial, dessas novas forcas sociais, o trabalho e a pequena
burguesia, que poderiam concordar com um programa politico nacionalista, juntamente com
a introducio, por parte da administracio colonial, dos elementos de um aparelho de Estado
moderno (cujo controle poderia ser o objetivo desse programa), lancou as bases para a revolta
anticolonial que varreu o mundo colonial apds a Segunda Guerra Mundial. Esse movimento
reagiu contra o controle administrativo da metrépole, mas nio contra a continuacio do envolvi-
mento na producio capitalista e nas relacoes de troca. O rotulo anti-imperialista nas forcas que
substituiram as estruturas criadas pela segunda fase, ou pelo novo imperialismo, obscureceu seu
papel no lancamento de uma terceira fase do imperialismo.

James Petras, em seu uso do conceito de um sistema de Estados imperial, levantou uma
série de questdes sobre as caracteristicas estruturais dos Estados na ordem mundial atual. O
Estado imperial dominante e os Estados colaboradores subordinados diferem em estrutura e tém
fungdes complementares no sistema imperial; ndo sdo apenas unidades mais ¢ menos poderosas
do mesmo tipo, como podem ser representadas em um modelo neorrealista simples. Uma carac-
teristica marcante em seu quadro de andlise é que o Estado imperial que ele analisa ndo é todo o
governo dos Estados Unidos; sdo “os 6rgios executivos dentro do “governo’ que estdo encarre-
gados de promover e proteger a expansdo do capital além das fronteiras do Estado.”[?] O sistema
imperial ¢ a0 mesmo tempo mais ¢ menos que o Estado. E mais do que o Estado na medida em que
¢ uma estrutura transnacional com um centro dominante ¢ uma periferia dependente. Essa parte
do governo dos EUA estd no centro do sistema, junto (e aqui podemos ousar ampliar as indica-
coes de Petras) com instituicoes interestatais como o FMI e o Banco Mundial, simbioticamente
relacionadas ao capital expansivo, e com governos colaboradores (ou, pelo menos, partes deles
ligadas ao sistema) na periferia do sistema. E menos do que o Estado no sentido de que forcas nio

5 "those executive bodies within the ‘government’ which are charged with promoting and protecting the expansion of capital across state boundaries.”
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imperiais, ou mesmo anti-imperiais, podem estar presentes em outras partes dos Estados cen-
trais e periféricos. A unidade do Estado, postulada pelo neorrealismo, estd fragmentada nessa
imagem, e a luta a favor e contra o sistema imperial pode continuar dentro das estruturas estatais,
no centro ¢ na periferia, bem como entre as forgas sociais distribuidas em apoio € oposi¢io ao sis-
tema. O Estado é, portanto, uma categoria necessaria, mas insuficiente para dar conta do sistema
imperial. O proprio sistema imperial torna-se o ponto de partida da investigacao.

O sistema imperial ¢ uma estrutura da ordem mundial que se apoia em uma configura-
clo particular de forcas sociais, nacionais e transnacionais, e de Estados centrais e periféricos.
Deve-se tomar cuidado para ndo cair em uma linguagem da reificagio ao falar de estruturas; sdo
constrangimentos a aco, ndo atores. O sistema imperial inclui algumas organizacoes formais e
menos formais no nivel do sistema por meio das quais as pressoes sobre os Estados podem ser
exercidas sem que essas organizacoes no nivel do sistema realmente usurpem o poder estatal.
O comportamento de determinados Estados ou de interesses econdmicos e sociais organiza-
dos, entretanto, encontra seu significado na totalidade mais ampla do sistema imperial. As acdes
sdo moldadas tanto diretamente, por pressoes projetadas por meio do sistema, quanto indire-
tamente, pela percepc¢o subjetiva, por parte dos atores, das restri¢des impostas pelo sistema.
Assim, ndo se pode esperar compreender o sistema imperial identificando o imperialismo com
os atores, sejam eles Estados ou multinacionais; ambos sdo elementos dominantes no sistema,
mas o sistema como estrutura ¢ mais do que sua soma. Além disso, deve-se ter cuidado para ndo
ignorar o principio da dialética, enfatizando demasiadamente o poder e a coeréncia de uma estru-
tura, mesmo que seja muito dominante. Onde uma estrutura ¢ hegemonica, a teoria criticalevaa
procurar uma contraestrutura, mesmo que latente, por meio da busca de suas possiveis bases de
sustentacio e elementos de coesao.

Neste ponto, € preferivel voltar a terminologia anterior, que se referia a estruturas hege-
monicas e ndo hegemonicas da ordem mundial. Introduzir o termo “imperial” com referéncia a
pax americana arrisca obscurecer a diferenca importante entre ordens mundiais hegemonicas
e ndo hegemonicas e confundir tipos estruturalmente diferentes de imperialismo (p. ex. impe-
rialismo liberal, o imperialismo novo ou colonial e o sistema imperial ha pouco delineado). O
argumento aqui ¢ que a pax americana era hegemonica: comandava uma ampla proporcio do
consentimento entre os Estados que estavam fora da esfera soviética e era capaz de proporcionar
beneficios suficientes aos elementos associados e subordinados para manter sua aquiescéncia.
E claro que o consentimento se desgastava 2 medida que se aproximava da periferia, onde o ele-
mento da forca sempre era visivel, e foi na periferia que a contestacio ao sistema imperial se
manifestou pela primeira vez.

Foi sugerido acima como se deu o encaixe particular entre poder, ideologia e instituicoes
que constituem a pax americana. Ja que a questo pratica no presente € se a pax americana se
desintegrou irremediavelmente ou ndo e, em caso afirmativo, o que pode substitui-la, duas ques-
toes especificas que merecem atenco sdo: (1) quais sio os mecanismos para manter a hegemo-
nia nessa estrutura historica particular? e (2) quais forgas sociais e/ou formas de Estado foram
geradas dentro dela que poderiam se opor e, em tltima instancia, provocar uma transformago
da estrutura?
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Uma resposta parcial a primeira questio diz respeito a internacionalizacio
do Estado. Os principios basicos da pax americana eram semelhantes aos da pax britannica -
circulacdo relativamente livre de mercadorias, capital e tecnologia e um grau razoavel de pre-
visibilidade nas taxas de cambio. A convicc¢io de Cordell Hull de que um mundo de comércio
aberto era uma condicio necessdria para a paz poderia ser tomada como seu texto ideoldgico,
complementado pela confianca no crescimento economico e produtividade sempre crescente
como base para moderar e controlar o conflito. A hegemonia do pos-guerra foi, no entanto, mais
institucionalizada do que a pax britannica e a principal fun¢do de suas instituicdes era conciliar
as pressoes sociais domésticas com as exigéncias de uma economia mundial. O Fundo Monetario
Internacional foi criado para conceder empréstimos a paises com déficits no balango de paga-
mentos, a fim de dar tempo para que eles pudessem fazer ajustes e evitar as agudas consequén-
cias deflaciondrias de um padrao-ouro automdtico. O Banco Mundial deveria ser um veiculo para
assisténcia financeira de longo prazo. Os paises economicamente fracos deveriam receber assis-
téncia do proprio sistema, seja diretamente por meio das instituicoes do sistema ou por outros
Estados nominalmente certificados pelas instituicoes do sistema. Essas instituicoes incorpora-
ram mecanismos para supervisionar a aplicacio das normas do sistema e para tornar a assisténcia
financeira efetivamente condicionada a evidéncia razoavel da intencio de cumprir as normas.

Esse maquindrio de vigilancia foi, no caso dos aliados ocidentais e, subsequentemente,
de todos os paises capitalistas industrializados, complementado por um elaborado maquindrio
de harmonizagdo das politicas nacionais. Tais procedimentos comecaram com a critica muitua
dos planos de reconstrucio em paises da Europa Ocidental (a condicio dos EUA para os fundos
de ajuda Marshall), continuaram com o desenvolvimento de procedimentos de revisio anual na
OTAN (que lidava com programas de defesa e apoio a defesa), e se tornaram um hébito adquirido
de consulta madtua e revisdo mitua das politicas nacionais (através da OCDE e outras agéncias).

A nocio de obrigacio internacional foi além de alguns compromissos bésicos, como a
observancia do principio da nacio mais favorecida ou a manutenco de uma taxa de cambio acor-
dada, paraumreconhecimento geral de que medidas de politica econdmica nacional afetam outros
paises e que tais consequéncias devem ser levadas em consideracdo antes de politicas nacionais
serem adotadas. Por outro lado, outros paises devem ter compreensio suficiente das dificulda-
des de um pais para aquiescer em excec¢des de curto prazo. Os ajustes sdo, portanto, percebidos
como uma resposta as necessidades do sistema como um todo e ndo a vontade dos paises domi-
nantes. As pressoes externas sobre as politicas nacionais foram, portanto, internacionalizadas.

Certamente, tal processo politico internacionalizado pressupds uma estrutura de poder
na qual as agéncias centrais do governo dos EUA estdo em posicio dominante. Mas nio era
necessariamente uma estrutura de poder inteiramente hierarquica com linhas de for¢a operando
exclusivamente de cima para baixo, nem era uma em que as unidades de interacio eram Estados-
nac¢o em si. Era uma estrutura de poder que buscava manter o consenso por meio da barganha e
em que as unidades de barganha eram fragmentos de Estados. O poder por detras da negociacio
era tacitamente levado em consideracio pelas partes.

A pratica de harmonizacio das politicas tornou-se um hdbito tdo poderoso que, quando
as normas bdsicas do comportamento econdmico internacional nao pareciam mais validas, como
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aconteceu durante a década de 1970, os procedimentos de ajuste muituo das politicas economi-
cas nacionais foram, quando muito, reforcados. Na auséncia de normas claras, a necessidade de
ajuste mutuo parecia maior.

As estruturas estatais apropriadas a este processo de harmonizacio de politicas podem
ser contrastadas com as do Estado nacionalista de bem-estar do periodo anterior. O naciona-
lismo de bem-estar assumiu a forma do planejamento econdmico no nivel nacional e a tentativa
de controlar os impactos econdmicos externos sobre a economia nacional. Para tornar o planeja-
mento nacional eficaz, estruturas corporativas cresceram na maioria dos paises industrialmente
avancados com o proposito de trazer a inddstria e o trabalho sindicalizado a mesa de negociacoes
com o governo na formulagio e implementacio de politicas. Estruturas corporativas nacionais
e industriais podem criar obstdculos protecionistas ou restritivos aos ajustes necessarios para a
adaptaciio das economias nacionais a economia mundial em um sistema hegemonico. O corpora-
tivismo no nivel nacional foi uma resposta as condi¢des do periodo entre guerras; ele se conso-
lidou institucionalmente na Europa ocidental, exatamente quando a estrutura mundial estava se
transformando em algo para o qual o corporativismo nacional era inadequado.

A internacionalizacdo do Estado dd precedéncia a certas agéncias estatais — a saber,
ministérios das financas e gabinetes dos primeiros-ministros — que sdo pontos chave no ajuste da
politica economica doméstica a internacional. Ministérios da indudstria, ministérios do trabalho,
gabinetes de planejamento, que haviam sido construidos no contexto do corporativismo nacio-
nal, tenderam a se subordinar aos 6rgos centrais das politicas publicas internacionalizadas. A
medida que as economias nacionais se tornaram mais integradas a economia mundial, foram
as empresas maiores € mais avancadas tecnologicamente as que melhor se adaptaram as novas
oportunidades. Um novo eixo de influéncia ligou as redes de politica internacional as principais
agéncias centrais do governo e as grandes empresas. Esta nova estrutura corporativa informal
ofuscou o antigo corporativismo nacional mais formal e refletiu o dominio do setor orientado
para a economia mundial sobre o setor mais orientado para a economia nacional.

A internacionalizacio do Estado ndo se limita, ¢ claro, aos paises capitalistas avancados.
Nio seria dificil fazer um catdlogo de casos recentes em paises periféricos onde instituicoes da
economia mundial, geralmente como condi¢io para a renovacio da divida, ditaram politicas que
s6 poderiam ser sustentadas por uma coalizdo de for¢as conservadoras. Turquia, Peru e Portugal
estio entre os recentemente afetados. Quanto ao Zaire, uma conferéncia de credores estabeleceu
a condicdo de que funciondrios do FMI fossem colocados nos principais ministérios do Estado
para supervisionar o cumprimento das condi¢des de renovacio da divida.

A internacionalizacio do Estado estd associada a expansdo da producio
internacional. Isso significa a integracio dos processos de producio em escala transnacional, com
diferentes fases de um mesmo processo sendo realizadas em diferentes paises. A producio inter-
nacional atualmente desempenha o papel formativo em relacio a estrutura dos Estados e da ordem
mundial que o capital industrial e comercial nacional desempenharam em meados do século XIX.
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A producio internacional se expande por meio do investimento direto, enquanto o impe-
rialismo rentista, sobre o qual Hobson e Lenin escreveram, assumiu principalmente a forma de
investimento em carteira. Com o investimento em carteira, o controle sobre os recursos produ-
tivos financiados pela transacdo passou com a propriedade para o tomador de empréstimo. Com
o investimento direto, o controle € inerente ao proprio processo de producio e permanece com
o originador do investimento. A caracteristica essencial do investimento direto € a posse, nio
do dinheiro, mas do conhecimento — na forma de tecnologia e especialmente na capacidade de
continuar a desenvolver novas tecnologias. Os arranjos financeiros para o investimento direto
podem variar muito, mas todos estdo subordinados a esse fator crucial de controle técnico. Os
arranjos podem assumir a forma de subsididrias integrais, joint ventures com capital local, por
vezes criadas pelo Estado nos paises anfitrides, contratos de gestdo com empresas estatais ou acor-
dos de compensacio com empresas socialistas em que, em troca do fornecimento de tecnologia,
essas empresas se tornam fornecedores de elementos para um processo de producio globalmente
organizado, planejado e controlado pela fonte da tecnologia. A propriedade formal ¢ menos impor-
tante do que a maneira como os vdrios elementos sio integrados ao sistema de producio.

O investimento direto parece sugerir o dominio do capital industrial sobre o capital finan-
ceiro. As grandes corporacdes multinacionais que se expandem por investimento direto sdo, até
certo ponto, autofinancidveis e, na medida em que nio o sdo, parecem capazes de mobilizar capi-
tal monetdrio de vdrias maneiras, como por meio de mercados de capitais locais (onde seu crédito
¢ melhor do que o dos empresdrios nacionais), por meio dos mercados de euromoedas, por meio
de aportes de capital de outras multinacionais vinculadas a acordos de tecnologia e producio, por
meio de subsidios estatais, e assim por diante. E, ainda, particularmente desde a década de 1970,
o capital financeiro parece estar voltando a proeminéncia por meio das operacdes dos bancos
multinacionais, ndo apenas na velha forma de imperialismo rentista administrando empréstimos
a Estados periféricos, mas também como uma rede de controle e planejamento privado para a
economia mundial da producio internacional. Esta rede avalia e coletiviza os riscos de investi-
mento ¢ aloca oportunidades de investimento entre os participantes da expansio da producio
internacional, ou seja, cumpre a funcio do “capitalista coletivo’ de Lenin nas condicoes das rela-
coes de producdo no final do século XX.

A producio internacional esta mobilizando forcas sociais, e ¢ por meio
dessas forcas que suas principais consequéncias politicas vés-a-ves a natureza dos Estados e as
futuras ordens mundiais podem ser antecipadas. Até agora, as classes sociais se encontravam
dentro de formacgoes sociais definidas nacionalmente, apesar dos apelos retdricos a solidariedade
internacional dos trabalhadores. Agora, como consequéncia da producio internacional, torna-se
cada vez mais pertinente pensar em termos de uma estrutura de classe global paralela ou sobre-
posta as estruturas de classe nacionais.
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No épice de uma estrutura de classe global emergente estd a classe gerencial transnacio-
nal. Tendo sua propria ideologia, estratégia e instituicoes de agdo coletiva, ¢ uma classe em si e
parasi. Seus pontos focais de organizacio, a Comissdo Trilateral, Banco Mundial, FMI e OCDE,
desenvolvem uma estrutura de pensamento e diretrizes para politicas. A partir desses pontos,
a aclo coletiva penetra nos paises por meio do processo de internacionalizacio do Estado. Os
membros desta classe transnacional ndo se limitam aqueles que desempenham fun¢des em nivel
global, como executivos de corporacdes multinacionais ou como altos funciondrios de agéncias
internacionais, mas incluem aqueles que gerenciam os setores, dentro dos paises, voltados ao
internacional, os funciondrios do ministério das financas, gerentes locais de empresas vinculadas
a sistemas de produ¢io internacionais e assim por diante.

Os capitalistas nacionais devem ser distinguidos da classe transnacional. O reflexo natu-
ral do capital nacional frente ao desafio da producio internacional € o protecionismo. Esta divi-
dido entre o desejo de usar o Estado como baluarte de uma economia nacional independente e a
oportunidade de preencher nichos deixados pela produco internacional em uma relagio simbi-
6tica subordinada com esta.

Os trabalhadores da industria estao duplamente fragmentados. Uma linha de clivagem
¢ entre trabalho estdvel e ndo estavel. Os trabalhadores estdveis sdo aqueles que alcancaram
um status de relativa seguranca e estabilidade em seus empregos e tém algumas perspectivas
de progressao de carreira. Geralmente sdo relativamente qualificados, trabalham para empresas
maiores ¢ tém sindicatos eficazes. Os trabalhadores nio estdveis, ao contrdrio, tém empregos
precdrios, ndo tém perspectiva de progressio de carreira, sdo relativamente menos qualificados
e enfrentam grandes obstdculos para desenvolver sindicatos eficazes. Frequentemente, os ndo
estaveis sdo desproporcionalmente vindos de minorias étnicas de menor status, imigrantes €
mulheres. As institui¢cdes de aclo da classe trabalhadora tém privilegiado os trabalhadores esta-
veis. Somente quando a ideologia da solidariedade de classe permanece poderosa, o que nor-
malmente se dd apenas em condi¢des de alta polarizacio ideoldgica e conflito social e politico,
as organizacoes controladas por trabalhadores estaveis (sindicatos e partidos politicos) tentam
mobilizar e agir também em favor dos trabalhadores nio estdveis.

A segunda linha de clivagem entre os trabalhadores da inddstria ¢ provocada pela divisao
entre o capital nacional e o internacional (isto €, aquele que se dedica a producio internacional).
Os trabalhadores estaveis no setor de producdo internacional sdo potenciais aliados do capital
internacional. Isso ndo quer dizer que esses trabalhadores ndo tenham conflito com o capital
internacional, apenas que o capital internacional tem os recursos para resolver esses conflitos e
isold-los dos conflitos que envolvem outros grupos de trabalhadores, criando um corporativismo
empresarial no qual ambas as partes percebem que seus interesses residem na continua expansao
da produgcio internacional.

Os trabalhadores estdveis no setor do capital nacional sdo mais suscetiveis ao apelo do
protecionismo e do corporativismo nacional (em vez de empresarial) em que a defesa do capi-
tal nacional, dos empregos e do status adquirido dos trabalhadores nas instituicoes de relacoes
industriais, sdo percebidos como interconectados.

O trabalho ndo estdvel tornou-se de particular importancia na expansdo da producio
internacional. Os sistemas de producio estdo sendo projetados de modo a utilizar uma propor¢ao
crescente de mdo de obra semiqualificada (e, portanto, frequentemente nio estdvel) em relacio
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a mio de obra qualificada (e estdvel). Esta tendéncia na organizacio da producio torna possivel,
para o centro, descentralizar a producio fisica real de bens para locais periféricos nos quais um
suprimento abundante de trabalho ndo estdvel e relativamente barato ¢ encontrado, ¢ para man-
ter o controle do processo e da pesquisa e desenvolvimento de que depende o seu futuro.

Como uma for¢a de trabalho ndo estivel ¢ mobilizada nos paises do Terceiro Mundo pela
producio internacional, os governos desses paises tém procurado, com muita frequéncia, evitar
a possibilidade dessa nova for¢a social desenvolver suas proprias organizagcdes com consciéncia
de classe, impondo-lhe estruturas de corporativismo estatal sob a forma de sindicatos estabele-
cidos e controlados pelo governo ou pelo partido politico dominante. Isso também dé aos gover-
nos locais, por meio de seu controle sobre a mao de obra local, uma alavancagem adicional com
capital internacional no que diz respeito aos termos de investimento direto. Se os trabalhadores
industriais nos paises do Terceiro Mundo foram, assim, as vezes reduzidos a quietude politica
e social, o corporativismo estatal pode revelar-se um estigio que atrasa, mas a longo prazo nao
elimina, uma autoconsciéncia mais articulada.

Mesmo que a industria se movesse rapidamente para o Terceiro Mundo e os governos
locais fossem, em geral, capazes de manter o controle sobre sua forca de trabalho industrial, a
maioria das populacdes desses paises pode nio ver nenhuma melhora, mas provavelmente uma
deterioragdo, em suas condicoes de vida. Os novos empregos industriais estdo muito aquém
do aumento da forca de trabalho, enquanto as mudancas na agricultura expulsam boa parte da
populacao rural. Nao importa o quio rdpido a producio internacional se espalhe, uma grande
parte da populacio mundial nas dreas mais pobres permanece marginal a economia mundial, sem
emprego, renda ou poder de compra derivado destes. Um grande problema para o capital inter-
nacional em sua aspiracio a hegemonia ¢ como neutralizar o efeito dessa marginalizacio de talvez
um ter¢o da populacdo mundial, de modo a evitar que sua pobreza alimente uma revolta.

E claro que seria logicamente inadmissivel, bem como imprudente, basear
as previsoes da ordem mundial futura nas consideracoes anteriores. Sua utilidade consiste, antes,
em chamar a aten¢do para fatores que podem inclinar uma ordem mundial emergente em uma
direcio ou outra. As forcas sociais geradas pela mudanca dos processos de producio sao o ponto
de partida para pensar sobre os futuros possiveis. Essas forcas podem se combinar em diferentes
configuracdes e, como exercicio, pode-se considerar as configuracdes hipotéticas com maior
probabilidade de levar a trés resultados diferentes quanto ao futuro do sistema de Estados. O
foco nesses trés resultados ndo significa, obviamente, sugerir que nenhum outro resultado ou
configuracdo de forcas sociais seja possivel.

Em primeiro lugar, a perspectiva de uma nova hegemonia baseada na estrutura global do
poder social gerado pela internacionalizacio da producio. Isso exigiria a consolidacio de duas
tendéncias atualmente poderosas e relacionadas: o dominio continuo do capital internacional
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sobre o nacional nos principais paises e a internacionalizacio continua do Estado. Implicita em
tal resultado estd a continuacdo do monetarismo como a ortodoxia da politica economica, enfati-
zando a estabilizacdo da economia mundial (politicas anti-inflaciondrias e taxas de cambio estd-
veis) sobre o camprimento das demandas sociopoliticas domésticas (a reducio do desemprego e
a manutencio dos niveis de salarios reais).

A configuracio do poder interestatal que poderia manter tal ordem mundial, desde que
seus Estados membros se conformassem a este modelo, é uma coalizio centrada nos Estados
Unidos, Republica Federal da Alemanha e Japao, com o apoio de outros Estados da OCDE, a
cooptacio de alguns dos paises mais industrializados do Terceiro Mundo, como o Brasil, e dos
principais paises conservadores da OPEP, e a possibilidade de reviver a dézente, permitindo uma
maior vinculacio da esfera soviética a economia mundial de producio internacional. A nova divi-
sdo internacional do trabalho, ocasionada pela descentralizacio progressiva da manufatura para
o Terceiro Mundo pelo capital internacional, iria satisfazer as demandas de industrializaco des-
ses paises. O conflito social nos paises centrais seria combatido por meio do corporativismo
empresarial, embora muitos ficassem desprotegidos por esse método, especialmente os traba-
lhadores nao estaveis. Nos paises periféricos, o conflito social seria contido por uma combinacio
de corporativismo estatal e repressao.

As forcas sociais que se opdem a essa configuracdo foram mencionadas acima. O capital
nacional, aqueles setores do trabalho estdvel vinculados ao capital nacional, trabalhadores ndo
estdveis recentemente mobilizados no Terceiro Mundo e socialmente marginalizados nos paises
pobres sdo todos de uma forma ou de outra potencialmente opostos ao capital internacional, ao
Estado e as estruturas da ordem mundial mais adequadas ao capital internacional. Essas forcas
ndo tém, entretanto, nenhuma coesdo natural, e podem ser tratadas separadamente, ou neutrali-
zadas, por uma hegemonia efetiva. Se elas se reunissem em determinadas circunstancias em um
determinado pais, precipitando uma mudanca de regime, esse pais poderia sofrer com um isola-
mento por parte da estrutura mundial. Em outras palavras, onde a hegemonia falhe dentro de um
determinado pais, ela poderia se reafirmar por meio da estrutura mundial.

Um segundo resultado possivel ¢ uma estrutura mundial ndo hegemonica de centros de
poder conflitantes. Talvez a maneira mais provavel de que isso evolua seja através da ascensio,
em varios paises centrais, de coalizoes neomercantilistas que conectem o capital nacional ao tra-
balho estabelecido, que optem por ndo participar de arranjos projetados para promover o capital
internacional, e organizem seu proprio poder e bem-estar em uma base nacional ou de sua esfera
de influéncia. A busca continua de politicas monetaristas pode ser a causa mais provavel da rea-
cdo neomercantilista. Legitimadas como anti-inflaciondrias, as politicas monetaristas tém sido
percebidas como um obstdculo ao capital nacional (por causa das altas taxas de juros), gerando
desemprego (por meio de recessio planejada) e afetando adversamente grupos sociais relativa-
mente carentes e regides dependentes de servicos governamentais e transferéncias de renda (em
funcio de cortes de equilibrio orcamentério nas despesas do Estado). Uma coalizio de oposicio
atacaria o monetarismo por este subordinar o bem-estar nacional as for¢as externas e mostra uma
fé ilusoria nos mercados (que sdo percebidos como manipulados por precos administrados por
corporacoes). A provavel forma estrutural do neomercantilismo dentro dos Estados centrais seria
o corporativismo no nivel industrial e nacional, trazendo capital nacional e trabalho organizado
para uma relacdo com o governo com o proposito de fazer e implementar politicas de Estado. Os
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Estados periféricos teriam quase a mesma estrutura do primeiro resultado, mas estariam mais
intimamente ligados a uma ou outra das economias dos paises centrais.

Um terceiro resultado, mais remotamente possivel, seria o desenvolvimento de uma
contra-hegemonia baseada em uma coalizdo do Terceiro Mundo contra o dominio dos paises
centrais, visando o desenvolvimento autdnomo dos paises periféricos e o término da relagdo cen-
tro-periferia. Uma contra-hegemonia consistiria em uma visdo coerente de uma ordem mundial
alternativa, apoiada por uma concentraco de poder suficiente para manter uma contestagao aos
paises centrais. Embora esse resultado seja prenunciado pela demanda por uma Nova Ordem
Economica Internacional, o consenso prevalecente por tras dessa demanda carece de uma visio
suficientemente clara de uma economia politica mundial alternativa para constituir uma contra-
-hegemonia. As perspectivas de contra-hegemonia residem, em grande parte, no desenvolvi-
mento futuro das estruturas estatais no Terceiro Mundo.

A forca social controladora nesses paises ¢, normalmente, o que tem sido chamado de
“classe estatal”, uma combinagfo entre partido, pessoal burocratico e militar, e lideres sindi-
cais, principalmente de origem pequeno-burguesa, que controla o aparelho de Estado e, por
meio dele, tenta obter maior controle sobre o aparelho produtivo do pais. A classe estatal pode
ser entendida como uma resposta local as forcas geradas pela internacionalizacdo da producio e
uma tentativa de obter algum controle local sobre essas forcas. A orientacio da classe estatal ¢
indeterminada. Pode ser conservadora ou radical. Pode barganhar por um melhor acordo den-
tro da economia mundial de produgio internacional, ou pode buscar superar o desenvolvimento
interno desigual gerado pelo capital internacional.

As classes estatais da primeira orientacdo sdo suscetiveis a incorporacio a uma nova
economia mundial hegemonica e a manutencio de estruturas corporativas estatais como con-
trapartida doméstica ao capital internacional. A segunda orientacio poderia fornecer o suporte
para a contra-hegemonia. No entanto, uma classe estatal provavelmente s6 manterd a segunda
orientacdo, mais radical, se for apoiada de baixo para cima na forma de um populismo genuino (e
ndo apenas um populismo manipulado por lideres politicos). Pode-se especular que isso pode-
ria ocorrer por meio dos desdobramentos sociais das consequéncias da producio internacional,
como a mobiliza¢do de uma nova for¢a de trabalho nio estabelecida, juntamente com a margina-
lizacdo de uma parte crescente da populacio urbana. A alternativa radical poderia ser a forma de
resposta ao capital internacional nos paises do Terceiro Mundo, assim como o neomercantilismo
poderia ser a resposta nos paises mais ricos. Cada um projeta uma estrutura estatal e uma visio
da ordem mundial particulares.
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Resumo: O artigo investiga 0 método das estruturas historicas de Robert Cox da teoria critica
em RelagGes Internacionais, também utilizando o conceito de Sistema Imperial de James Petras. Portanto, pretendemos
destacar a relevancia e o papel de instituicdes como o Fundo Monetdrio Internacional no edificio tedrico coxiano, mediado
pela categoria analitica do “complexo Wall Street - Tesouro dos EUA - Fundo Monetario Internacional”, para verificar a
relevancia dos conceitos elaborados pelo autor. Como resultado, pode-se verificar por meio do estudo de caso da crise
financeira na Coréia do Sul em 1997, que os principais fatores elencados por Cox reforgam a importéncia do seu método
das estruturas historicas e de sua teoria critica para o debate contemporaneo na teoria das RelagOes Internacionais.
Palavras-chaves: teoria critica de Robert Cox nas relagdes internacionais; método das estruturas histdricas; complexo
Wall Street - Tesouro dos EUA - Fundo Monetario Internacional.

Abstract: The article investigates Robert Cox's method of historical structures of critical
theory in International Relations, also using James Petras’ concept of Imperial System. Therefore, we aim to highlight the
relevance and role of institutions such as the International Monetary Fund in the Coxian theoretical edifice, mediated by
the analytical category “Wall Street — US Treasury — International Monetary Fund complex”, to verify the relevance of the
concepts elaborated by the author. As a result, it can be seen through the case study of the financial crisis in South Korea
in 1997, that the main factors listed by Cox reinforce the importance of his method of historical structures and his critical
theory for the contemporary debate in the theory of International Relations. Keywerds: Robert Cox’s critical theory in
international relations; method of historical structures; Wall Street — US Treasury — International Monetary Fund complex.
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Robert Cox propos, em 1981, no seu artigo Socual forces, states and world
orders: beyond International Relations theory, uma “teoria critica” das relagdes internacionais
que seria “critica no sentido de que ela se mantém a parte da ordem prevalecente do mundo e
pergunta como essa ordem veio a acontecer” (COX, 1986, p. 225).

Essa abordagem utiliza o “complexo Estado/sociedade” como a “entidade basica das
relacoes internacionais” (COX, 1986, p. 205) evitando, de um lado: (1) a referéncia aos Estados
nacionais como blocos monoliticos uniformes e coesos, (2) a utilizacdo dos Estados nacionais
como sendo as entidades bésicas das relacdes internacionais e (3) a “politica externa como a pura
expressio dos interesses do Estado” (COX, 1986, p. 205); e evitando, por outro lado, a reducio
“da relativa importancia do Estado através da ¢énfase na andlise de uma série de atividades pri-
vadas transnacionais e redes transgovernamentais de relacoes entre fragmentos de burocracias
estatais” (COX, 1986, p. 205).

Cox, analisando a “internacionalizacio do Estado”, (no caso, o Estado hegemonico dos
Estados Unidos) (COX, 1986, p. 230) como sendo um dos mecanismos de manutencio dahegemonia
norte-americana, observa que a pax americana® contou com uma institucionalizacio maior do que a
pax britanica do século XIX, com organismos internacionais como o Fundo Monetdrio Internacional
(FMI) e o Banco Mundial, cujas funcoes principais eram “reconciliar as pressdes domésticas sociais
com os requerimentos de uma economia mundial” (COX, 1986, p. 230). Nessa estrutura, os proces-
sos de “ajustamentos sdo entdo percebidos como uma resposta as necessidades do sistema como um
todo e ndo apenas como resposta a vontade dos paises dominantes” (COX, 1986, p. 231). Segundo
Cox, as “pressoes externas sobre as politicas nacionais foram também internacionalizadas™ (COX,
1986, p. 231). Sendo importante acrescentar aqui que esse processo de internacionalizacio do
Estado hegemonico gera, em contrapartida, um processo de internalizagio®, por parte dos demais
paises que se encontram organizados ao redor desse /egemon. Além disso, outro ponto importante
no processo de internacionalizacio do Estado hegemonico, diz respeito a sua viabilidade, devido
a atuacio das instituicoes internacionais, € ao suporte de “forcas sociais” (politicas, econdmicas,
académicas e outras mais) de alcance internacional, presentes em paises do centro e da periferia do
sistema®. A respeito desse processo de “internacionalizacio do Estado”, diz Cox:

In this process, the central agencies of these states — prime ministerial
and presidential offices, foreign offices, treasuries, central banks, - inte-
ract with each other, sometimes through formal institutions like the IMF,

2 Que vem desde o fim da 2° Guerra Mundial e refere-se apenas ao hemisfério ocidental capitalista.

3 Esse termo ndo foi utilizado por Cox, esta sendo acrescentado aqui apenas por questdes explicativas.

4 Processo esse que é também ilustrado na descrigdo do “sistemna imperial” de James Petras (visto adiante), e no préprio método de analise de
Cox, no qual as forgas sociais (nacionais e internacionais) sdo um dos componentes de andlise. Cox extraiu o conceito “Imperial State System”
(Sistema Imperial Estatal) de Petras da seguinte fonte: PETRAS, James. The Imperial State System, paper apresentado para a American Political
Science Association, Washington, D.C., Agosto 1980 (apud COX; SINGLAIR, 1996, p 120). Paper ndo mais disponivel na web. Portanto, o con-
ceito serd analisado nos itens 2 e 5.2 com base em duas obras de Petras (1980; 2007), publicadas antes de depois, respectivamente, ao paper de
Cox (1986, p. 228). Entretanto, o conceito utilizado na andlise do atual artigo, se baseara no conceito exposto por Cox em Social forces, states
and world orders [1981] (1986). Vale ressaltar que Cox utiliza o conceito de Petras inicialmente como “imperial state system” (Sistema Estatal
Imperial), depois como “imperial state” (Estado Imperial), e, a partir daf, como “imperial system” (Sistema Imperial).
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the World Bank, and the OECD with their own autonomous bureaucra-
cies; sometimes through more ad /oc multilateral forums, including
economic summit conferences. (COX, 1987, p. 259)

Esse processo de internacionalizaco, portanto, pressupde uma “estrutura de poder” que
busca sempre a manuten¢do de um consenso onde as “agéncias centrais do governo dos Estados
Unidos estejam numa posicao dominante” (COX, 1986, p. 231). Além disso, dd destaque para
certos agentes estatais como os ministros das finangas, que aparecem como “pontos chave no
ajustamento entre a politica economica nacional e a internacional” (COX, 1986, p. 232). E,
quanto aos paises periféricos, Cox, em 1981, ainda dentro da andlise da internacionalizagio do
Estado, chama atenciio para o papel de institui¢des da economia mundial (como o FMI) que pas-
sam a ditar politicas a esses paises, como condicoes para renegociacio da divida externa, que s6
poderiam ser sustentadas por uma coalizao de forcas conservadoras (COX, 1986, p. 232). Cox
cita entdio os casos de paises como Turquia, Peru e Portugal®.

O objeto do atual artigo ¢ o método das estruturas historicas da teoria critica de Robert
Cox nas Relagdes Internacionais, com dois objetivos: primeiro, apresentar, de forma diddtica,
esse método; e, segundo, apresentar sua forte relevancia e capacidade analitica através de uma
perspectiva pratica, baseada na atuacio do FMI dentro do “complexo Wall Street-Tesouro dos
EUA-FMI”, com foco na crise financeira do sudeste asidtico de 1997 na Coréia do Sul® e sua atu-
acdo, segundo a visio de diversos autores, voltada para o interesse dos paises ricos ou credores,
com énfase nos Estados Unidos, ou do Tesouro dos Estados Unidos; e dos grandes investidores
dos mercados financeiros, centrados geograficamente em Wall Street, mas espalhados pelos pai-
ses do centro e da periferia do sistema mundial. Nesse processo, alguns dos elementos de andlise
do método de Cox serio ilustrados pela categoria analitica do “complexo Wall Street-Tesouro
dos EUA-FMI” de Robert Wade e Frank Veneroso.

Noitem um, trés caracteristicas basicas do método de andlise da “teoria critica” de Robert
Cox serdo apresentadas, e, em seguida, o método das estruturas historicas coxiano com seus seis
elementos de andlise: as trés categorias de forcas (ideias, capacidades materiais e instituicoes), e
os trés niveis de estrutura (as forcas sociais, as formas de Estado e as ordens mundiais).

No item dois ¢ apresentado um conceito auxiliar ao método das estruturas historicas (que
também foi mencionado por Cox quando apresentou seu método): o “Sistema Imperial” de James
Petras. Nesse item, apresentamos a relacgdo, feita pelo proprio Cox, entre o conceito de Petras e
dois elementos do método das estruturas historicas (as ordens mundiais e as forcas sociais), além
de apresentarmos citacoes do proprio Petras sobre o Sistema Imperial.

Logo em seguida, no item trés, sdo apresentados alguns aspectos, relevantes para o atual
artigo, arespeito do FMI (uma instituico, logo, uma das categorias de forca de Cox): ainfluéncia
da ideologia no processo decisorio, a defesa intransigente dos principios liberalizantes e a visao

5 Acrise da divida externa latino-americana ndo foi citada por Cox visto que ela iria eclodir em 1982, no ano seguinte a elaboragao
do artigo de Cox [1981]. Esse mecanismo de negociacao da divida externa com envio de pacotes de socorro sob certas “con-
dicionalidades” foi central no processo de proliferacdo das reformas neoliberais nos diversos paises endividados, visto que, em
momentos de crise, 0 socorro do FMI, do Banco Mundial e dos paises do centro, s6 vinha em troca de reformas liberalizantes.

6 Acrise do sudeste asidtico afetou também, em graus diversos: Tailandia, Indonésia, Maldsia, Filipinas, Hong Kong e Laos. E seus efeitos também
Se propagaram no tempo & no espago, em paises como o Brasil, Russia, Argentina e paises periféricos em geral.
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de alguns autores a respeito da atuagdo do fundo em consonancia com os interesses dos EUA e
sua relacio com a atuacio dos “mercados financeiros”, ou Wall Street.

No item quatro, ¢ feita uma andlise da atuacdo do FMI com base em cinco dos seis ele-
mentos do método estruturas historicas de Cox: instituicoes, ideias e a atuacio do fundo situada
dentro dos trés niveis de estrutura no final do século XX (ordens mundiais e formas de Estado
vigentes no periodo e as forcas sociais transnacionais envolvidas).

No item cinco, ¢ analisada a atuacio da categoria analitica de Robert Wade e Frank
Veneroso, o “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI” no caso da crise financeira de 1997
na Coréia do Sul. Ainda nesse item, ¢ apresentada a aplicacdo do método de Cox e o conceito de
Petras ao complexo citado.

No ultimo item ¢ apresentada uma breve associacio entre a perspectiva de David Harvey
(onde ele analisa a expansdo das reformas neoliberais pelo Globo como fruto de uma atuacio
do eixo anglo-saxdo em alian¢a com um movimento de classe internacional) a elementos da
teoria critica de Cox, como as “forcas sociais de alcance internacional”, o “complexo Estado/
sociedade” e a “alianca governo-business”.

Em termos gerais, o método de andlise da “teoria critica” de Cox, pode ser
resumido nas seguintes caracteristicas:
1. A adocdo de uma

perspectiva da economia politica do mundo™ onde “o mundo pode ser re-
presentado como um padrio de forgas sociais que interagem” dentro de uma
estrutura onde “os Estados fazem um papel intermedidrio, apesar de auto-
nomo, entre a estrutura global de forgas sociais e as configuracdes locais de
forgas sociais dentro dos paises em particular. (COX, 1986, p. 225).

2. A andlise da “parte e do todo” concomitantemente, ou seja, a andlise do “complexo
Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”, como um agregado de “forca social transnacional”, “forma
de Estado™ e instituicdo internacional, que atua dentro de uma estrutura de poder mundial onde
inameros interesses do “complexo Estado/sociedade” estio presentes e muitas vezes em conflito.
Interesses de Estados pertencentes ao centro do capitalismo frente aos pertencentes a periferia
do sistema; e também interesses de classes, como os interesses das classes trabalhadoras assalaria-
das dos diversos paises, frente aos interesses da “classe gerencial transnacional” e da comunidade
financeira internacional” (que serd analisada a seguir), entre outras (COX, 1986, p. 209).

7 Sendo que muitos atores da politica e da economia internacional podem pertencer a esses dois Gltimos grupos citados ao mesmo tempo (classe
gerencial fransnacional e comunidade financeira internacional).
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3. Entre as “premissas basicas” da teoria critica destacamos:

(a) uma acfio nunca é “absolutamente livre”, mas ¢ realizada numa “estrutura para acio
que constitui a sua probleméatica”.

(b) as estruturas para a acio mudam com o tempo ¢ a “principal meta da teoria critica ¢
entender essa mudanga” (COX, 1986, p. 217). Essa perspectiva, dentro da matriz coxiana, serve
tanto para se entender uma acdo de um ou mais atores num determinado contexto, ou mesmo a
utilizacdo de um conceito. A respeito do uso do conceito de classe, por exemplo, Cox diz que

Definicoes de classe que tiveram base em meados do século XIX nas so-
ciedades europeias ndo podem ser transferidas e aplicadas mecanicamente
e sem um viés critico a um mundo do século XX que manifesta uma
grande diversidade de situagdes de classes sociais. (COX, 1987, p. 3)

(c) essa estrutura para a acdo tem a forma de uma “estrutura historica”, ou seja, uma
“combinagdo particular entre padroes de pensamento, condi¢des materiais € instituicoes huma-
nas” (COX, 1986, p. 217).

Tem-se entio a utilizacio do método das estruturas historicas (COX, 1986, p. 217)® no
qual o objeto de andlise baseia-se no estudo das trés categorias de forcas” nas relacoes internacio-
nais: as ideias, as capacidades materiais e as institui¢des (COX, 1986, p. 218); aplicadas nos trés
niveis de estruturas ou trés esferas de atividade: as forcas sociais, as formas de Estado e as ordens
mundiais (COX, 1986, p. 221).

Pode-se agora mencionar um pouco do que Cox escreveu a respeito dos seis componen-
tes relativos as estruturas historicas (as trés categorias de forcas e os trés niveis de estrutura) com
exemplos de cada uma delas.

Com relacio as trés categorias de forca temos:

(1) no caso das ideias, Cox destaca, no processo de ascensio da ideologia neoliberal apds
1970 - o que Cox chama de “hiper-liberalismo” (COX, 1993b, p. 267)' — a “reviso ideologica
realizada por varias agéncias ndo-oficiais — a Comissao Trilateral, as conferéncias de Bilderberg,
o Clube de Roma, [...] entre outras- apoiadas por agéncias oficiais elaboradoras de consenso
como a OCDE” (COX, 1993b, p.266). Segundo Cox, a nova doutrina via no futuro um:

Estreito caminho para o crescimento -nas palavras do comité blue-ri-
bbon da OCDE (...), limitado, por um lado, pela necessidade de enco-
rajar o investimento privado através do aumento das margens de lucro,
e limitado, por outro lado, pela necessidade de se evitar uma inflacio

descontrolada. (COX, 1993b, p. 266)

Do inglés: “historical structures”.

Serdo destacados em negrito todas as expressdes relativas as estruturas histéricas de Cox, para facilitar a identificacdo dos elementos de andlise
¢ da interagdo entre eles.

10 Do inglés: “hyper-liberalism”.
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(2) As capacidades materiais para Cox podem ter potenciais produtivos ou destrutivos.
Além disso,

nas suas formas dinamicas elas existem como capacidades tecnologicas
e organizacionais e, nas suas formas acumuladas como recursos naturais
que a tecnologia pode transformar, estoques de equipamentos (como
por exemplo, industrias e armamentos), e a riqueza que pode comandar
essas [capacidades materiais]. (COX, 1986, p. 218).

(3) Com relaco as instituicoes, Cox as define como “amdlgamas particulares de ideias
e poder material que, em contrapartida, influenciam o desenvolvimento de ideias e capacidades
materiais”, além disso, essas instituicoes “fornecem formas de se lidar com conflitos de forma a
minimizar o uso da for¢a” (COX, 1986, p. 219).

Exemplos de institui¢des internacionais citadas por Cox temos o Banco Mundial e o
Fundo Monetirio Internacional (COX, 1986, p. 230) oua OCDE (COX, 1993a, p. 63).

Essas trés categorias de forgas citadas dentro do método das estruturas historicas intera-
gem nos trés niveis de estrutura ou as trés esferas de atividade.

(1) No nivel das forcas sociais, que, segundo Cox, sdo modeladas pelas relacoes de pro-
ducio e ndo existem exclusivamente dentro dos Estados, pois algumas forgas sociais transcen-
dem as suas fronteiras (COX, 1986, p. 225), visto que, “como consequéncia do processo de
producio internacional, se torna cada vez mais pertinente pensar em termos de uma estrutura
de classe global ao lado ou sobreposta a estruturas de classes nacionais” (COX, 1986, p. 234).
Além disso, “no topo dessa estrutura de classe global emergente estd a classe gerencial transna-
cional, que possui sua propria ideologia, estratégia e instituicoes de acdes coletivas, sendo uma
classe em si e parasi” (COX, 1986, p. 234). Além disso, ja em 1987, Cox chamava atengdo para
o ascendente poder das financas onde a classe gerencial transnacional vai perdendo espaco e se
metamorfoseando, em parte, na comunidade financeira internacional (COX, 1987, p. 360).

(2) O segundo nivel de estrutura sao as formas de Estado. Timothy Sinclair comenta, ao
analisar o método coxiano, que Cox ao invés de discutir “o Estado, se foca nas “formas de Estado’
e como essas formas de Estado mudam de acordo com pressoes vindas de forgas ‘de cima’, as
ordens mundiais, e “de baixo”, a sociedade civil” (SINCLAIR, 1996, p. 3).

A respeito dessas formas de Estado, Cox definiu, em artigo de 1991, a existéncia, ao
longo dos anos, de quatro formas de Estado:

(i) aliberal, do periodo da pax bricannica,

(i) a neo-liberal (“neo” vis-a-vis a liberal do século XIX) que vai sendo organizada no
pos-Segunda Guerra Mundial nos paises capitalistas avancados e onde o liberalismo cldssico do
século XIX “foi modificado por préticas keynesianas de modo a tornarem o comportamento do
mercado consistente com protecio social dos grupos em posicio mais desvantajosas” (COX,
1993b, p. 265-266) dando origem a forma de Estado nacionalista de bem-estar social (COX,
1993b, p. 226). Essa forma de Estado neoliberal “tomou forma nos paises capitalistas avanca-
dos baseando-se num consenso negociado entre os principais interesses industriais, o trabalho
organizado e o governo” (COX, 1996b, p. 198). Na forma de Estado neoliberal, niveis altos
de desemprego, ou desmantelamento do Estado de bem-estar social, ndo seriam tolerados, algo
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que veio a ocorrer com o advento da forma de Estado hiper-liberal, apresentada a seguir (COX,
1996b, p. 198).

Segundo Cox, jd no periodo mais recente, a partir dos anos 1980, surgiram duas formas
de Estado neoliberais nos paises capitalistas centrais:

(iii) a forma de Estado hiper-liberal, que usualmente ¢ denominada de neoliberal. A res-
peito do “Hyperliberalism”, diz Cox: “Hyperliberalism, in the ideology if not always in the prac-
tice of Reaganism and Thatcherism, rejects state intervention to influence the results of market
behavior and views the state only as the enforcer of market rules” (COX, 19964, p.31).

Na forma de Estado neoliberal, o aparato keynesiano baseado no estimulo da demanda
agregada e em ferramentas politicas com viés redistributivo passaram a ser vistos com descon-
fianca (COX, 1996b, p. 199). Esse processo se deu, em parte, pela crise economica mundial
catalisada pelo primeiro choque do petrdleo e também, por decisdes de centros decisorios de
poder que influenciaram o campo das ideias no rumo do neoliberalismo, que, numa clave coxiana,
seria o hiper-liberalismo. Nessa nova forma de Estado, o mercado, pelo menos na teoria, passaria
a assumir inumeras funcoes atribuidas ao Estado neoliberal.

(iv) E, por ultimo, a forma de Estado do capitalismo de Estado!, exemplificada pela
Alemanha Ocidental que estaria também se movendo, a partir dos anos 1980, do keynesia-
nismo para o livre-mercado (COX, 1993b, p. 267). Esse capitalismo de Estado “se baseia na
aceitacdo do mercado mundial como o determinante final do desenvolvimento. Nenhuma eco-
nomia nacional, nem a maior, pode controlar o mercado mundial ou determinar sua orientacio”
(COX, 1996b, p. 201). Cox também delineia uma diferenca entre a abordagem neoliberal (do
pos Segunda Guerra), vés-a-vis a forma de Estado do capitalismo de Estado: “diferentemente da
abordagem neoliberal, a abordagem do capitalismo de Estado ndo propoe nenhuma regulacio
consensual do mercado mundial no que diz respeito ao comércio multilateral e as praticas finan-
ceiras” (COX, 1996b, p. 201). Nessa abordagem, os Estados sdo designados para “intervir nio
apenas para aumentar a competitividade de suas industrias nacionais, mas também para negociar
ou coordenar vantagens para seus produtores nacionais” (COX, 1996b, p. 201)'2.

(3) E finalmente, a respeito do terceiro nivel de estrutura, as ordens mundiais, Cox argu-
menta que utiliza esse termo no lugar de “sistema interestatal” e no lugar de “sistema-mundo”,
porque, no primeiro caso, o termo ordem mundial pode se referir a todos os periodos historicos,
e ndo apenas aos periodos nos quais os Estados sdo suas entidades componentes; € no que tange
ao uso do termo ordem mundial ao invés de sistema-mundo, Cox argumenta que o termo ¢ “mais
indicativo de uma estrutura que possui apenas uma certa duracdo no tempo e evita as conotacoes
de equilibrio [do termo] “sistema’™ (COX, 1986, p. 249). Além disso, Cox define as ordens mun-
diais como “configuracdes particulares de forcas que definem sucessivamente a problematica da
guerra e da paz na reunido dos Estados, ou seja, configuracdes de capacidades materiais, ideias e
institui¢des” (COX, 1986, p. 220; 225-226). E da exemplos de ordens mundiais com base numa
sequéncia cronoldgica, sdo elas: (1) a ordem mundial mercantilista, (2) a ordem mundial liberal
(pax britannica), (3) a ordem mundial neo-imperialista, (4) e a ordem mundial neoliberal (par

11 Do inglés: “hyper-liberal form of state” e “the state-capitalism form”.
12 Para uma descrigdo mais aprofundada dessas formas de Estado, ver: (COX, 1993b, pp. 267-272), (COX, 1996b, pp. 201-204) e (COX, 1987, pp.
129-143 ¢ pp. 147-150).
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americana) (COX, 1996a, p. 55). Historicamente falando, vale acrescentar que tanto a pax bri-
tannica de meados do século XIX como a pax americana de meados do século XX foram ordens
mundiais hegemonicas, porém, o periodo intermedidrio que engloba as duas guerras mundiais e
da grande depressio, na matriz coxiana, ndo caracterizam uma ordem mundial (COX, 1987, p.7).

E para finalizar, a respeito da interagdo entre as trés categorias de forcas entre si, € 0s
trés niveis de estrutura nos quais essas forgas atuam, Cox argumenta que as trés forcas (ideias,
capacidades materiais e institui¢des) sio “esquemas heuristicos, ndo categorias com uma deter-
minada hierarquia pré-determinada de relagoes” (COX, 1986, p. 220). Essas trés forcas formam
as estruturas historicas, que Cox define como “modelos comparativos” (COX, 1986, p. 220).
Cox compara esses modelos com os tipos ideais, pois eles “fornecem, numa forma légica coe-
rente, umarepresentacio simplificada de uma realidade complexa e uma expressao de tendéncias
limitadas na sua aplicabilidade no tempo e no espaco, ao invés de desenvolvimentos plenamente
realizados” (COX, 1986, p. 220). Além disso, Cox complementa essa ideia expondo que o uso
de ferramentas como o tipo ideal, ndo apresentam uma incompatibilidade com a “visao dialética
da historia”, visto que tipos ideais sdo parte do “kit de ferramentas das explicacdes histdricas”;
“tipos ideais sdo uma forma de se representar estruturas historicas” (COX, 1987, p. 4).

E, arespeito dos trés niveis de estrutura - forgas sociais, formas de Estado e ordens mun-
diais- Cox explica que eles sdo inter-relacionados, pois “mudancas na organizaco da producio
geram novas forcas sociais que, em contrapartida, trazem mudancas na estrutura dos Estados;
e a generalizacdo dessas mudangas na estrutura dos estados alteram a problemdtica da ordem
mundial” (COX, 1986, p. 220). Por outro lado, “a emergéncia de novas formas de Estado esta
associada com mudancas nas estruturas das ordens mundiais e essas mudancas paralelas tém
sido reforcadas mutuamente” (COX, 1987, p. 108).

No intuito de proporcionar uma maior consisténcia para a presente and-
lise, cabe tratar de um conceito complementar ao modelo coxiano, o Sistema Imperial de James
Petras, visto que o proprio Cox mencionou o conceito ao expor o método das estruturas histori-
cas (COX, 1986, p. 228-229).

O conceito de “sistema imperial” de James Petras € bastante ttil, pois, segundo andlise de
Coxarespeito do tema, esse sistema imperial, ou “sistemaimperial estatal” (COX, 1986, p. 228),
emergente nas tltimas décadas do século XX, seria composto de “Estados imperiais dominan-
tes” e “Estados colaboradores subordinados™ (COX, 1986, p. 228), que diferem quanto a suas
estruturas e possuem funcdes complementares dentro desse sistema. Outro ponto importante,
destacado por Cox, ¢ que o “sistema imperial que [Petras] analisa nio ¢ todo o governo estaduni-
dense; sdo “aqueles corpos executivos’ dentro do governo que sdo encarregados em promover e
proteger a expansio do capital através das fronteiras do Estado™ (COX, 1986, p. 228). Logo, o
sistema imperial seria maior que o Estado e menor que o Estado da poténcia hegemonica, que, no
caso, eram os Estados Unidos. O aspecto que torna o sistema imperial maior que o Estado, esta
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ligado a estrutura transnacional formada por um nicleo dominante e uma periferia dependente,
onde a parte internacionalizante do governo estadunidense estaria no nicleo do sistema, junta-
mente com instituicdes internacionais ou interestatais como o FMI e o Banco Mundial (COX,
1986, p. 228). Por outro lado, o aspecto do sistema imperial que o faz menor que o Estado diz
respeito ao fato de que “forcas ndo-imperiais ou até mesmo anti-imperiais podem estar presentes
em outras partes, tanto nos Estados do centro, como nos da periferia” (COX, 1986, p. 229).

Com efeito, Cox define o sistema imperial de Petras e se propde a amplid-lo inserindo o
FMI em sua andlise:

The imperial system is at once more than e less than the state. It is more
than the state in that it is a transnational structure with a dominant core
and dependent periphery. This part of the U.S. government is at the sys-
tem’s core, together (and here we may presume to enlarge upon Petras’
indications) with interstate institutions such as the IMF and the World
Bank symbiotically related to expansive capital, and with collaborator
governments (or at any rate parts of them linked to the system) in the
system’s periphery. (COX, 1986, p. 228)

Cox conecta o conceito de Sistema Imperial com os conceitos de ordem mundial ¢ for-
¢as sociais nacionais e transnacionais ¢ completa com o conceito de Estados centrais e Estados
periféricos: “The imperial system is a world order structure drawing support from a particu-
lar configuration of social forces, national and transnational, and of core and periphery states”
(1986, p. 229, grifo nosso).

O conceito de “sistema estatal imperial” de James Petras ¢ destacado por Cox em seu
artigo, visto que em sua disposi¢io antecede a apresentacio do processo de “internacionalizacio
do Estado” (COX, 1986, p. 230-232) ja explicitado na introdugo deste artigo.

E, a respeito do Sistema Imperial, mais recentemente (2007), o proprio Petras refor-
mulou seu conceito. Os “Estados imperiais dominantes™, foram redefinidos de “Estados impe-
riais centrais”, seguidos, dentro de uma hierarquia, pelos “novos poderes imperiais emergentes
(NPIE)”, “regimes clientes semiautonomos (RCSA)”, “regimes clientes-colaboradores (RCC)” e
“Estados anti-imperialistas” (PETRAS, 2007, p. 2) . Entretanto, no atual artigo, que ¢ centrado
na apresentacio do método de Cox, nos concentraremos na definicdo de “Sistema Imperial” de
Petras segundo a defini¢o exposta por Cox em “Social forces, states and world orders "¢ apre-
sentada anteriormente (1986).

Com efeito, ao se referir ao “Estado Imperial”, Petras afirma:

O Estado Imperial desempenha funcio decisiva na criacio de condi¢des
para a expansao e acumulacio do capital. [...] O processo de expansio

13 Nas palavras do prdprio Petras: “A través de una clasificacion de paises, que tome en consideracion su organizacion politica, econdmica, di-
plomética y militar, podria lograrse un mejor entendimiento de la estructura de poder del sistema imperial mundial. A continuacién propongo
un esquema de este sistema. Jerarquia del Imperio: a. Estados Imperiales Gentrales (EIC) b. Nuevos Poderes Imperiales Emergentes (NPIE) c.
Regimenes Cliente-Semi-Auténomos (RCSA) d. Regimenes Cliente-Colaborador (RCC) e. Estados Anti-imperialistas” (2007, p. 02).
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e acumulacdo necessita elaboracio de redes financeiras de escala mun-
dial para financiar uma grande diversidade de atividades em uma grande
variedade de locais; juntamente com a construgio de Estados, o Estado
Imperial aceita a tarefa muito mais complexa de mudar o sistema mone-
tario mundial, os acordos financeiros, os bancos de desenvolvimento, os
planos de crédito e assim por diante, que deram as multinacionais capital
de giro para facilitar e acelerar a acamulacdo e intensificar a extracdo do
excedente. As decisoes de chefes de empresas de ampliar seus conglo-

merados tem como base as redes financeiras organizadas e dirigidas pelo
Estado Imperial. (PETRAS, 1980, p. 43-44)

Petras deixa entio, nessa citacdo acima, em obra anterior ao paper de Petras utilizado
por Cox, a semente do conceito de “Sistema Imperial” trabalhado no edificio tedrico coxiano.
Um sistema que ¢ a0 mesmo “menor que o Estado™ e “maior que o Estado™ do /egemon estadu-
nidense. Mas, para ultrapassar suas fronteiras fisicas e politicas, precisa da complementaridade
e apoio de forcas sociais transnacionais ¢ institui¢oes, como o FMI, que representem seus
interesses nos diversos paises espalhados pelo Globo. A andlise do FMI, portanto, ajuda a ilus-
trar como, em parte, esse mecanismo de “internacionalizacdo do Estado” do /egemon ou do
“Sistema Imperial” se efetiva.

A criacdo do Fundo Monetdrio Internacional foi aprovada durante a reali-
zaco das conferéncias de Bretton Woods ocorridas em julho de 1944, onde, este tltimo, tinha
originalmente trés funcoes: “estabilizar o sistema de taxas de cambio, regular a liquidez interna-
cional (quantidade de moeda no mundo) e apoiar politicas de ajuste do balanco de pagamentos™.
Porém o FMI teria deixado de cumprir as duas primeiras funcoes, ficando apenas com a terceira
(GONCALVES, 2003, p. 52-53).

Uma caracteristica interessante de se observar no caso do FMI, do ponto de vista de um
dos objetivos do atual artigo (analisar a atuacio do “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-
FMI”), € a influéncia da ideologia (no caso, o “fundamentalismo de mercado”), da politica e
de interesses na formulacio de politicas propostas aos paises em crise, pois, conforme Stiglitz
havia percebido (quando ocupava o cargo de economista-chefe e vice-presidente sénior do Banco
Mundial), “muitas acdes que, embora no resolvessem o problema em questio, eram convenien-
tes aos interesses ou as convicgoes daqueles que ocupavam posicoes de poder” (2002, p.12),
entre os quais, o autor cita os interesses de Wall Street (2002, p. 254 ¢ 278). O autor também
cita o processo no qual “os académicos envolvidos na elaboracio de recomendacdes de politicas
tornam-se politizados e comecam a distorcer as evidéncias para que se adaptem as ideias dos
poderosos” (2002, p. 12). E acrescenta que as elaborac¢des das politicas do Fundo, eram feitas
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a partir de uma “curiosa mistura de ideologia, ma economia e dogma, ndo encobrindo em certos
momentos, interesses especificos”™ (2002, p. 16).

Outra caracteristica do FMI ¢ a defesa intransigente dos principios liberalizantes. Os
principios liberais, defensores das “livres forcas do mercado™ e da diminuicio do Estado, segui-
dos fortemente pelo FMI, se justificavam com promessas de insercio dos paises periféricos na
“globalizacdo” que traria: estabilidade, crescimento e diminuicio da pobreza. Esse pensamento
ganhou forca a partir dos anos 1980. Porém, com o tempo, os resultados obtidos nio foram
esses (TAVARES, 1994, p. 69-70). Mas mesmo assim os defensores do neoliberalismo, do livre
mercado, continuaram diagnosticando que os maus resultados deveriam ser solucionados com
menos Estado.

Portanto, a seguinte pergunta a respeito do FMI pode ser feita: porque os quadros do
FMI foram treinados, nos anos 1980-1990, a acreditar e defender as livres forcas do mercado?
Porque eles foram instruidos a, invariavelmente, a despeito de inimeros resultados de consequ-
¢ncias devastadoras'*, manterem-se fiéis a esses principios, ao proporem politicas liberalizantes
a0s paises que estavam em crise e necessitados dos socorros da institui¢do? Porque eles foram
treinados a propor nas “condicionalidades” medidas ressonantes com os principios do livre mer-
cado, com corte de gastos sociais, etc.?

O mais intrigante ¢ que as medidas propostas aos paises endividados ndo eram adotadas
nos paises centrais. Os paises industrializados, em pleno periodo de propagacio dos principios
liberalizantes — com base no tripé: privatizacio, liberaliza¢io e abertura comercial — “continu-
avam a proteger os setores nos quais a concorréncia dos paises em desenvolvimento poderia
representar uma ameaca a sua economia” (STIGLITZ, 2002, p. 93). Stiglitz aponta essa mesma
postura em diversos momentos de sua obra, ao mencionar que as politicas que o FMI propunha
aos paises em crise eram rejeitadas até mesmo pelo Congresso norte-americano (STIGLITZ,
2002, p. 63; 66; 75)". Essa postura inflexivel se torna ainda mais incompreensivel mesmo
diante de evidéncias empiricas tdo explicitas de sucessos de paises que ndo haviam adotado a sua
formula como: Uganda, Etiépia ¢ Botsuana na Africa; China e os paises do Leste Asidtico (antes
daliberalizacdo e das crises iniciadas em 1997) e a Polonia (STIGLITZ, 2002, p. 123).

As instituicoes multilaterais (FMI, OMC, Banco Mundial, etc.) “sdo usa-
das para “‘enquadrar’ paises em desenvolvimento mergulhados em crises cambiais” enquanto que

o FMI e o Banco Mundial seriam “instrumentos de politica externa dos paises desenvolvidos
em geral, ¢ dos Estados Unidos em particular” (GONCALVES, 2003, p. 59), visto que, no

14 Segundo Stiglitz: “... durante o tempo em que estive no Banco Mundial, pude ver com meus préprios olhos o efeito devastador que a globaliza-
¢do pdde ter sobre paises em desenvolvimento, em especial sobre as populagdes pobres desses pafses” (2002: 10).

15 Namesma linha Carneiro diz: “é preciso ressaltar também que as politicas de ‘ajuste’ recomendadas pelo FMI e implementadas sob a sua super-
visdo sdo inversas aquelas adotadas nos paises ricos que o comandam” (2003, p. 8).
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sistema de cotas do FMI, os paises mais ricos economicamente possuem maior poder de voto
na instituicdo e acabam por controlar a sua alocacio de recursos, tanto no FMI, como também
nas demais organizacdes internacionais. Segundo Gongalves, essas organizacdes internacionais
sdo utilizadas “como instrumentos de pressdo e intervenco na arena internacional” (2003, p.
59-60). Diversos sdo os autores que analisam a atuacio do FMI como em funcio dos interesses
dos Estados Unidos (MEDEIROS; SERRANO, 1999, p. 132; CARNEIRO, 2003; COX, 1987).

Do ponto de vista de Wall Street, de certa forma, o FMI ¢ convocado a atuar em determi-
nados paises somente quando os mercados (ou os investidores) comecam a se desfazer de bens
ligados a eles, ou seja, quando comega a se agravar o fendmeno da “fuga de capitais™ do pais.
Existe, portanto uma relacio entre a acdo dos mercados financeiros e a atuacio do FMI.

O poder de Wall Street aumentou exponencialmente com a liberalizagio e a desregulagio
financeira. Poder este intensificado a partir de 1971 com o fim da paridade délar-ouro e demais
mudancas ocorridas no sistema monetdrio financeiro internacional. Ocorre, a partir de entio,
um aumento do poder financeiro frente ao poder politico, ou seja, dos representantes eleitos
diretamente pelo povo. Nesse processo “o veredicto dos mercados exercido de forma mais rapida
e implacavel” ¢ capaz de destruir a economia de um pais em pouquissimo tempo (FIORI, 2001,
p- 235-236). A interacio entre o FMI, o Tesouro dos EUA ¢ a constante pressio dos mercados
financeiros (via ataques especulativos), durante o processo de negociagdo na Coréia do Sul, fica
evidente na breve andlise do caso que serd realizada no item 5.1.

Porém, a respeito do FMI, analisaremos apenas duas das trés categorias
de forca (instituicdes e ideias), dentro dos trés niveis de estrutura. No caso da categoria de
forca das institui¢oes internacionais, para Cox, elas desempenham um papel dentro do pro-
cesso de “internacionalizacio do Estado™ hegemonico que procura manter a sua hegemonia (a
norte-americana) e cujas funcoes principais sdo “reconciliar as pressoes domésticas sociais com
os requerimentos de uma economia mundial” (COX, 1986, p. 230), além de, no que tange os
paises periféricos endividados, essas institui¢des passam a ditar politicas a esses paises, como
condi¢oes para renegociacio da divida externa, que s6 poderiam ser sustentadas por uma coali-
zao de forcas conservadoras (COX, 1986, p. 232). No que tange a categoria de forca das ideias
destaca-se a forte posicio dos diversos quadros do FMI em defesa de ajustes econdmicos conser-
vadores, com corte em gastos sociais, preocupagio exacerbada com a inflagio e com o cumpri-
mento das dividas assumidas.

No que tange aos trés niveis de estrutura, a respeito das ordens mundiais, de uma
maneira estilizada, a atuacio do fundo se intensificou (principalmente a partir da crise da
divida externa de paises periféricos) num quadro de passagem da ordem mundial denominada
de “Guerra Fria” (ordem mundial “neoliberal” numa clave coxiana, ou, num viés mais econd-
mico, a ordem mundial de Bretton Woods) para a ordem mundial que veio a ser conhecida como
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“globalizacio™®. A primeira bipolar, e a segunda unipolar, com destaque para a emergéncia
economica da China, como poténcia economica, ja mais para o século XXI. E, a respeito das
formas de Estado, ao longo das trés ultimas décadas do século XX, o que se observou, também
de uma forma simplificada, foi uma transi¢do de um “Estado nacionalista de bem-estar social”
(o “Estado neo-liberal” coxiano, nos paises do centro do capitalismo) ou “desenvolvimentista™
(no caso dos paises em desenvolvimento) para a forma de Estado “hiper-liberal”. No nivel de
estrutura das forcas sociais, a andlise da énfase a interacio entre forcas sociais de alcance inter-
nacional (como a comunidade financeira internacional) e a instituicdo econdmica internacional
do Fundo Monetario Internacional.

Utilizando-se de todos os seis componentes das estruturas historicas de Robert Cox pode-
-se sintetizar que: dentro da transicio da ordem mundial da Guerra Fria para a ordem mundial
da globalizagdo, num momento em que as formas de Estado keynesianas e desenvolvimentis-
tas foram sendo substituidas pelas formas de Estado “hiper-liberais” (COX) ou “neoliberais”,
pode ser analisada a atuacdo da instituicio (ou categoria de forca) economica internacional do
Fundo Monetdrio Internacional, sua relacdo com forgas sociais internacionais (como a comuni-
dade financeira internacional) e a importancia do papel das ideias dentro da luta existente entre
polos como: paises do centro do capitalismo — os Estados imperiais dominantes — versus paises
em desenvolvimento — os Estados subordinados colaboradores —; interesses da classe trabalha-
dora versus dos detentores do grande capital internacional em geral (a “classe gerencial transna-
cional” e a comunidade financeira internacional); defensores do keynesianismo versus defenso-
res do neoliberalismo; entre outras disputas mais, presentes no complexo e dinamico cendrio da
economia politica internacional no final do século XX'".

Neste contexto, uma vez analisada a atuacdo em tese do FMI, passamos entdo a andlise da
atuacio concreta e depois teorica do “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”.

Outra perspectiva a respeito do FMI, e que tem relacio com a perspectiva de
Robert Cox, diz respeito a sua atuacio em defesa dos interesses, nos anos 1990, do Departamento
do Tesouro dos EUA e de Wall Street (ou o nucleo da “comunidade financeira internacional”). Esta
visdo € apresentada por Robert Wade e Frank Veneroso, que nomearam essa alianca de “complexo

Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI” (WADE; VENEROSO, s/d, p. 19).

16 Lembrando que a obra de Cox em que ele apresenta o método das estruturas histéricas € de [1981] (1986).
17 E importante que seja destacado que essa polarizagdo é uma simplificagdo, visto que, na realidade, existem indmeros grupos com posictes
hibridas entre os dois extremos citados.
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No inicio de 1997, o grupo siderurgico Hanbo, um dos “trinta grandes do
chaebol*®, faliu devido ao volume do seu endividamento. Em seguida, outras empresas do c¢/ae-
bol também faliram: a Sammi, a Jinro e a Kia (que era a oitava entre as 30 do chaebol) levando
a “uma considerdvel deterioracdo da solidez do sistema bancdrio nacional”. Apesar das bancar-
rotas de empresas integrantes do chaebol, a economia sul-coreana continuou com exportacoes
crescentes ¢ uma inflacio abaixo de 5 por cento ao més (SANDRONI, 2006, p. 888).

No dia 15 de outubro de 1997, o FMI elaborou um documento (um relatorio confiden-
cial preparado por uma equipe do Fundo) minimizando a possibilidade da Coréia do Sul entrar
numa crise (como a que ja havia ocorrido na Tailandia e ja tinha se propagado para a Indonésia
e a Maldsia). O relatério do FMI argumentava que a situacdo da Coréia do Sul era diferente da
situacdo da Tailandia, da Indonésia e da Malasia, visto que: “os fundamentos macroecondmicos
[sul-coreanos] permanecem solidos, e o déficit de conta corrente estd caindo para um nivel mais
satisfatorio” (SANDRONI, 2006, p. 128).

Muitos criticaram o FMI por ndo terem previsto as crises. No caso da Coréia do Sul,
entretanto, Blustein comenta que ndo havia razio, pelo menos do ponto de vista econdomico,
para que a crise financeira na Coréia viesse a ocorrer. Nesse caso, sem nenhum motivo aparente,
a Coréia do Sul comeca a sofrer um ataque financeiro por parte do “Rebanho Eletronico™ ™.
Segundo Blustein:

A crise sul-coreana surgiu como um raio de tempestade. Mais do que
qualquer outra crise, a da Coréia do Sul exemplificou como a economia
de um pais -mesmo tendo maravilhado o mundo com suas proezas in-
dustriais— podia ser vitima, subita e inesperadamente, do carater volivel
do Rebanho Eletronico. (2002, p. 128)

A missao do FMI chegou a Coréiado Sul no dia 26 de novembro de 1997. Logo que chega-
ram, receberam a noticia de que as reservas internacionais do pais estavam se esgotando. Porém,
os coreanos estavam resistindo as propostas de ajuste do FMI, que, como de costume, apontavam
para ajustes recessivos. Hubert Neiss, chefe da missao do FMI ao lado de Wanda Tseng, estava
intermediando a negociacio entre os membros do governo sul-coreano (resistentes as propostas

18 Chaebol é “um conglomerado que dominava a economia sul-coreana”, com empresas de peso como a Hyundai, a Kia e a Samsung que conquis-
taram importantes espagos no mercado mundial. (BLUSTEIN, 2002, p. 130).

19 “Rebanho Eletronico”  uma expressao que foi popularizada pelo jornalista Thomas Friedman para se referir aos mercados finan-
Ceiros, que seriam compostos dos seguintes atores econdmicos: (1) os fundos matuos; (2) os fundos de pensdo e aposentadoria;
(3) os bancos comerciais; (4) as seguradoras; e (5) outras instituigdes que administram profissionalmente recursos financeiros.
(BLUSTEIN, 2002). Entretanto, vale frisar que os mercados financeiros sdo hierarquizados. Os grandes investidores tém uma
influéncia maior sobre uma crise, sobre um ataque especulativo sobre um determinado pais, do que 0s investidores médios e
pequenos. Além disso, 0s “mercados” possuem uma determinada I6gica: agradam-lhes governos com determinadas linhas ideo-
[dgicas, determinadas politicas econdmicas, etc.
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de reforma) e os membros do governo norte-americano, que se faziam presentes via e-mails ou
ligacoes telefonicas e estavam demonstrando ndo estarem satisfeitos com seus resultados devido
aresisténcia sul-coreana. Segundo um funciondrio do FMI, em entrevista a Blustein: “O Tesouro
achava que [Hubert] Neiss estava entregando os pontos” (SANDRONI, 2006, p. 150). Nesse
quadro, o governo norte-americano decide enviar a Coréia do Sul o subsecretdrio do Tesouro
norte-americano David Lipton.

No momento da crise sul-coreana, o FMI comegou a apresentar forte resisténcia as exi-
géncias que os Estados Unidos estavam querendo impor a Coréia do Sul. O elo entre o Tesouro
dos EUA e o FMI se rompe parcialmente. Quanto mais se acalorava a negociagio, mais se tornava
evidente o desespero dos Estados Unidos para que a Coréia do Sul aceitasse adotar as reformas
da forma como o /egemon estava propondo. A pressdo era exercida numa sequéncia “hierdr-
quica” que ia desde o secretdrio do Tesouro dos EUA numa ponta, passando pelo FMI, indo até
os membros do governo sul-coreano na outra.

Em troca do pacote de socorro, a Coréia do Sul tinha aceitado, no quadro da crise € no
processo de negociacio descrito, adotar diversas reformas em seu sistema financeiro.

E bastante interessante observar que Wall Street, Tesouro dos EUA e FMI, atuaram em
conjunto, formando aqui o complexo que compde a categoria analitica utilizada no atual artigo.
O ataque especulativo executado pelos “mercados”, ocorreu durante a eleicdo presidencial que
clegeu Kim Dae Jung, conhecido como DJ*. DJ, resistiu as reformas propostas pelos EUA e
FMI e os mercados continuaram a realizar a fuga de capitais. Wall Street queria que a liberaliza-
cio fosse feita de forma mais rdpida, pois vislumbravam oportunidades lucrativas e ndo queriam
esperar. Wall Street, segundo Stiglitz, “nio hesitavam em pedir ajuda ao governo [dos EUA] para
exercer pressdo a favor do programa deles” (2002, p. 139). E, segundo Stiglitz, o Departamento
do Tesouro foi bastante ressonante com tais pressoes utilizando o FMI como veiculo institucio-
nal para realizar essa tarefa, entrando em acdo o “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI™.
O papel do FMI seria, portanto, de intermediacio entre os interesses da “for¢a social” de alcance
internacional de Wall Street, o Tesouro norte-americano, € o governo sul-coreano.

Namesma linha, o FMI e o Tesouro dos EUA declararam no dia 5 de dezembro: “Fizemos
a nossa parte. O programa ¢ solido. O resto cabe aos proprios coreanos. Se ndo demonstra-
rem suficiente empenho em executar as reformas exigidas pelo Fundo, serao punidos pelo
mercado” (BLUSTEIN, 2002, p. 188, grifo nosso). Essa declaracio expressa fortemente a
conexdo entre a atuacdo dos “mercados”, do FMI, e do Tesouro dos EUA.

Apos o recém-eleito presidente D] aceitar as reformas propostas pelos EUA e FMI, os
“mercados” se acalmaram. O novo presidente da Coréia do Sul tinha feito a promessa de que
endossaria um plano de reformas proposto pelos Estados Unidos através do acordo com o FMI.

20 DJ “era um politico populista, um homem que se tornara famoso mundialmente pela luta contra a ditadura militar. Em 1971, quando disputou
a presidéncia com o ocupante do cargo, Park Chung Hee, DJ foi ferido gravemente quando um caminhdo jogou ‘acidentalmente’ o seu carro de
campanha para fora da estrada. Dois anos mais tarde, foi sequestrado de um hotel de Téquio por agentes de seguranga sul-coreanos e quase
perdeu a vida. Levado a justica por ter alegadamente incitado motins, foi condenado a morte, passou varios anos na prisdo e acabou conseguindo
asilo politico nos Estados Unidos. Em seguida a derrubada do regime militar em 1987, mostrou-se relutante em aderir ao partido governista e
manteve lagos estreitos com os sindicatos militantes coreanos” (BLUSTEIN, 2002, p. 198).
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Nesse momento, apos conquistada essa garantia crucial, ai sim, o Tesouro norte-americano acio-
nou o bail-in*'.

Entretanto, agradar a Wall Street ndo significa agradar a populacio em geral. No ano
seguinte apos a crise, o PIB da Coréia do Sul encolheu 7 por cento, o saldrio dos trabalhadores
diminuiu 10 por cento ap6s ajuste com a inflacio, “e a taxa de desemprego — num pais onde a
tradiciio era o emprego ser mantido avida inteira — subiria para 9 por cento” (BLUSTEIN, 2002,
p- 127). No final, o saldo da crise da Coréia do Sul foi positivo para os banqueiros e negativo para
os trabalhadores assalariados. Os bancos internacionais acabaram “se saindo bem”, pois, no dia
28 de janeiro de 1998, ap6s um més de intensas negociacoes, os acordos feitos entre os bancos
e as autoridades sul-coreanas foram bem favordveis aos primeiros: “Os bancos chegaram a um
amplo acordo com as autoridades sul-coreanas para o refinanciamento de 22 bilhoes de ddlares
de empréstimos bancarios a curto-prazo. Em troca, receberam um montante equivalente em titu-
los, com garantia integral do governo” (BLUSTEIN, 2002, p. 208).

Porém, segundo Blustein, “o povo sul-coreano ndo teve tanta sorte, sobretudo o milhdo e
meio que se viu sem emprego em 1998 (BLUSTEIN, 2002, p. 208). Apds o “enquadramento”
da Coréia do Sul, “nos primeiros quatro meses de 1998, a moeda e os mercados da Tailandia,
comecaram se recuperar” (BLUSTEIN, 2002, p. 208).

Wade e Veneroso mencionaram o “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”,
durante sua andlise a respeito da crise asidtica de 1997, e, derivaram, como jd citado, sua
expressao do “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA” de Jagdish Bhagwati (@qpud WADE;
VENEROSO, s/d, p. 18). Wade e Veneroso apenas inseriram o FMI no conceito de Bhagwati.
Bhagwati escreve em 1997:

Wall Street has become a very powerful influence in terms of seeking
markets everywhere. Morgan Stanley and all these gigantic firms want
to be able to get into other markets and essentially see capital account
convertibility as what will enable them to operate everywhere. Just like in
the old days there was this “military-industrial complex’, nowadays there
is a Wall Street — Treasury complex” because Secretaries of State like
[Robert] Rubin come from Wall Street ... so today, Wall Street views are
very dominant in terms of the kind of world you want to see. They want
the ability to take capital in and out freely. Italso ties in to the IMF’s own
desires, which is to act as a lender of last resort. They see themselves as
the apex body which will manage this whole system. So the IMF finally
gets arole for itself, which is underpinned by maintaining complete free-
dom on the capital account. (aqpud WADE; VENEROSO, s/d, p. 19)

21 0 hail-in é um acordo com os principais credores do pais em crise, de modo a garantir que a fuga de capitais seja contida. Segundo Blustein, o
bail-in, no caso da Coréia do Sul, consistiu numa agdo conjunta de Washington, Toquio, Londres € outras capitais mundiais, no sentido de em-
pregar ‘meios de persuasao moral’ para induzir 0s bancos estrangeiros credores da Coréia do Sul a parar de tirar dinheiro do pais” (BLUSTEIN,
2002: 193). O bail-in apresentava dois aspectos: o primeiro, é que ele envolvia interesses que incluiam os interesses dos credores, visto que
procurava evitar a situagdo de inadimpléncia da Coréia do Sul; e 0 segundo aspecto, era que o plano “iria requerer um alto grau de intervencao e
coordenagdo do governo” (BLUSTEIN, 2002, p. 231). Seria exigido dos bancos que refinanciassem os empréstimos a Coréia do Sul e aceitassem
reembolsos em prazos mais 1ongos, ao invés de cobrarem suas dividas sem possibilidade de refinanciamento como estava ocorrendo até entdo
devido ao receio de que a Coréia do Sul se tornasse inadimplente.
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Wade e Veneroso, na linha de Bhagwati, explicam a inser¢ao do FMI no “complexo Wall
Street-Tesouro dos EUA”, e como essa composicio de forcas atuou em processos que antecede-
ram a crise asitica eclodida a partir de julho de 1997

What Bhagwati calls the “Wall St-Treasury-complex” has helped over the
past year to push the process of amending the IMF’s articles of agree-
ment to require member governments to remove capital controls and
adopt full capital account convertibility. The extended Wall St-Treasury-
-IMF complex has likewise worked to promote the World Trade Orga-
nization’s agreement on liberalizing financial services being hammered
outin 1996-97. (WADE; VENEROSO, s/d, p. 19)

Essa perspectiva de Bhagwati, Wade e Veneroso, que conecta a acdo do FMI aos interes-
ses do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos e de Wall Street, também foi apresentada
por Joseph Stiglitz. Stiglitz, que diante das incoeréncias das acdes do FMI na Africa, na Asia e no
Leste Europeu nos anos 1990, levantou a hipotese de que o Fundo ndo estaria apenas atuando
em busca dos seus objetivos declarados ou de suas fun¢des originais, ou mesmo apenas em fun-
cio dos interesses do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos. Stiglitz argumenta que o
FMI, em diversos momentos, poderia estar tomando decisdes no sentido de satisfazer os interes-
ses dos investidores de Wall Street. Segundo o autor:

No Conselho de Consultores Economicos [da gestao do presidente Bill
Clinton] ndo estdvamos convencidos de que [a proposta de aceleracio]
da liberalizacio sul-coreana [defendida pelo FMI] fosse uma questao de
interesse dos Estados Unidos, embora, obviamente, ajudaria na con-
secucdo de interesses especiais de Wall Street. (STIGLITZ, 2002, p.
139, grifo do autor)

Essas incoeréncias, apontadas por Stiglitz, nas acoes do FMI, se tornam coerentes se forem
analisadas do ponto de vista dos interesses economicos dos Estados Unidos e de Wall Street, ou
do “Complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”, que ¢ analisado a seguir, do ponto de vista da
teoria critica e do método das estruturas historicas de Cox e do Sistema Imperial de Petras.

E possivel fazer duas associacoes entre a perspectiva do “complexo
Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI” e elementos da teoria critica de Cox e do seu método das
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estruturas histdricas. Em primeiro lugar, o “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”
une: uma forca social de alcance internacional, representada por Wall Street; um 6rgio que
representa uma “formade Estado™, que seria o Departamento do Tesouro dos EUA; e, final-
mente, uma institui¢io internacional, o Fundo Monetdrio Internacional. Em segundo lugar,
o “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI” também pode ser visto como uma expressao
da unidade basica de andlise nas Relacdes Internacionais da teoria critica de Cox: o “com-
plexo Estado/sociedade”. O Tesouro dos Estados Unidos representando um departamento
do Estado norte-americano, Wall Street representando uma forca social e o FMI uma institui-
cdo, ambas como parcelas da sociedade.

Além disso, assim como Wall Street estaria, segundo Bhagwati, no “topo de uma estru-
tura”, a for¢a social transnacional da “classe gerencial transnacional”, segundo Robert Cox,
também estaria no topo de uma estrutura de classe global durante os anos 1980. Enquanto a
classe gerencial transnacional estd mais associada a esfera econdmica produtiva, Wall Street esta-
ria associada a esfera econdomica financeira. Ambas, entretanto, estariam representando, den-
tro do método das estruturas historicas, uma forca social de alcance internacional em diferentes
momentos historicos e, portanto, em diferentes “estruturas paraa acio”.

O conceito de “Sistema Imperial” de James Petras, citado por Cox, € crucial para o enten-
dimento da nocdo de que o poder imperial estadunidense ndo se limita as suas fronteiras, sendo,
portanto, “maior que o Estado™ dos Estados Unidos. E a categoria analitica do “complexo Wall
Street-Tesouro dos EUA-FMI” ajuda a visualizar, na pratica, como determinadas estruturas de
poder possuem um centro de gravidade nos Estados Unidos (como Wall Street), mas seus inte-
resses € influéncia manifestam-se nos diversos paises do Globo através, por exemplo, do voto did-
rio dos mercados, dos ataques especulativos e de institui¢des como o FMI que possuem, sobre 0s
paises endividados, forte poder de ingeréncia nas suas politicas econdmicas domésticas € sobre os
fluxos de capitais em dire¢do, em grande parte, aos Estados Unidos, e aos paises credores centrais.

O “Sistema Imperial” de Petras tem, portanto, sua expressio, na teoria de Cox, nas for-
cas sociais de alcance internacional (como a “classe gerencial transnacional” ou a comunidade
financeira internacional, Wall Street) que também possuem essa mesma caracteristica: centro
nos Estados Unidos, mas representantes nos diversos paises do centro e da periferia do sistema
economico e politico internacional.

Entretanto, faz-se necessdrio inserir a perspectiva levantada por David
Harvey, a respeito da existéncia, durante o processo de expansdo do neoliberalismo a partir dos
anos 1970, de uma alianca existente entre o eixo anglo-saxao e um poder de classe internacional
(ou uma “forca social de alcance internacional”).
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A pergunta central da obra de David Harvey, A brief story of neoliberalism, é referente a
proliferacio dos Estados neoliberais a partir do final dos anos 1970. Harvey argumenta que o fato
da experiéncia pioneira do Chile (iniciada em 1975) e do Reino Unido (iniciada em 1979 com
Thatcher) terem ocorrido em momentos diferentes e em lugares bastante diferentes, “sob a coer-
civainfluénciados EUA, sugere que o severo alcance do poder imperial dos EUA pode estar por tréas
da rapida proliferacio de formas de Estado neoliberais pelo mundo da década de 1970 em diante”
(HARVEY, 2007, p. 9). Porém, Harvey argumenta também que olhar somente para o poder impe-
rial dos Estados Unidos para compreender a expansio do neoliberalismo, ndo seria suficiente, visto
que, ndo foram os Estados Unidos que realizaram determinadas acdes no Chile, nem foram eles que
“for¢aram Margareth Thatcher a tomar o caminho [...] do neoliberalismo em 1979, [ou] forcaram
a China em 1978 se inserir no caminho da liberalizacio”, (HARVEY, 2007, p. 9) ou realizaram as
mudancas parciais ocorridas na India nos anos 1980, ou na Suécia nos anos 1990).

Nesse caso, Harvey, em resposta a pergunta sobre a proliferacio de Estados neoliberais
pelo mundo, argumenta que haveria vérios aspectos que vao além de uma acfo a partir apenas
dos Estados Unidos. Um desses aspectos seria existéncia de uma alianca entre o eixo anglo-saxo
(uma “forma de Estado”) e uma classe internacional (ou “for¢a social”). A respeito dessa alianca,
diz Harvey:

Reagan and Thatcher seized the clues they had (from Chile and New York
City) and placed themselves at the head of a class movement that was de-
termined to restore its power. Their genius was to create a legacy and a
tradition that tangled subsequent politicians in a web of constraints from
which they could not easily escape. Those who followed, like Clinton and

Blair, could do little more than continue the good work of neoliberaliza-
tion, whether they liked it or not. (HARVEY, 2007, p. 63)

Essa alian¢a entre o eixo anglo-saxio e um poder de classe, pode ser referida como
“alianca eixo anglo-saxdo/poder de classe™ ou “/egemon/poder de classe”. Tanto o “complexo
Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI” como a “alianca /egemon/poder de classe”, podem ser tra-
tadas como expressoes da unidade bésica de andlise da teoria critica de Robert Cox: o “com-
plexo Estado/sociedade™. Esse método, entretanto, torna a andlise mais complexa, pois busca
enfatizar a existéncia de acoes e interesses de Estados nacionais (como o eixo anglo-saxdo), de
classes internacionais (como a classe gerencial transnacional ou a comunidade financeira inter-
nacional, Wall Street) e, em alguns momentos, de ambos coordenadamente (como o “complexo
Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI™ ou a “alianca /egemon/poder de classe™).

As andlises de Harvey (2005, p. 14-15) ¢ Cox (1987, p. 279-285) arespeito do contexto
historico no qual as reformas neoliberais comecaram a se propagar nos paises capitalistas cen-
trais nos anos 1970 ¢ 1980 sao muito similares. Harvey fala de um descontentamento genera-
lizado nos anos 1970, fruto, em parte, da inflacio oriunda do primeiro choque do petréleo, do
desemprego, implicando num avanco de forgas socialistas na Europa, e de movimentos sociais
e trabalhistas, criando-se assim uma “ameaca politica” as elites capitalistas. Paralelamente,
havia também uma “ameaca econdmica” representada por uma possivel diminuicdo da parcela
da riqueza mundial nas maos das elites econdmicas. E o periodo do “conflito distributivo” ¢ da
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“explosdo dos salarios” do inicio dos anos 1970. Cox menciona o mesmo fenomeno da diminui-
cdo das margens de lucro (profit squeeze) ja no inicio dos anos 1960 (1987, p. 279-280).

Essa ameagca politica era também representada, do ponto de vista dos Estados nacionais,
por movimentos contestatorios da UNCTAD?2, periodo das “ilusdes igualitaristas™ dos paises
do entdo Terceiro Mundo (SARAIVA, 2001, p. 84), que exigiam uma Nova Ordem Econdmica
Mundial (NOEI); era o periodo da “contestacio” das classes trabalhadoras frente as classes capi-
talistas (1968-1979) (SERRANO, 2005, p. 190-201). A partir desse quadro de ameaca gene-
ralizada, essas elites “teriam que se movimentar decisivamente se quisessem se proteger de uma
aniquilacdo politica e economica” (HARVEY, 2005, p. 15). E a reacio foi efetivada, do ponto
de vista dos Estados nacionais, pela “retomada da hegemonia americana” (TAVARES, 1998) ou
pela “restauraciio da hierarquia” (SERRANO, 2005, p. 201-218). Processo efetivado pela entio
poténcia hegemonica, e, pelo diagnostico neoliberal vitorioso da crise dos anos 1970 (narrativa
vencedora devido a uma rede transnacional formada por uma alianca de forcas politicas, econo-
micas, financeiras, académicas, #unk tanks, etc.) e posta em pratica pela “alianca hegemon-po-
der de classe” e pelo que Cox definiu como “alianca governo-business™ (1987, p. 283 a 285-
288)*". Ou seja, o “complexo Estado-Sociedade™.

Os processos ocorridos nas relacdes internacionais podem ser analisados
como sendo uma obra dos “Estados Unidos”. O processo da globalizacao financeira, por exem-
plo, nos anos 1980 (nos paises do centro do sistema capitalista internacional) e nos anos 1990
(nos paises da periferia, com exceciio da China e da India) é referido como uma obra dos Estados
Unidos ou do eixo anglo-saxdo. Sem sombra de duvida esses dois paises eram as duas maiores
poténcias financeiras do mundo no periodo analisado, com os maiores centros financeiros glo-
bais: Wall Street nos EUA e a City de Londres no Reino Unido. Essa abordagem nio deixa de
estar correta, mas quando utilizamos o “complexo Estado-Sociedade™ de Cox ou o “complexo
Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”, podemos analisar com mais precisdo os “autores” da globa-
lizacao no final do século XX. Nessa andlise da teoria critica, a globalizacio financeira teria sido
obra de uma classe ou uma “for¢a social de alcance internacional” presente nos demais paises do
centro e da periferia do sistema. Essas forcas sociais unidas formariam o que pode se chamar de
“comunidade financeira internacional”, ou Wall Street. Este ¢ apenas um exemplo da importan-
cia de se utilizar a Teoria Critica de Cox em processos relativos as relacdes internacionais (nesse
caso, dentro da esfera da Economia Politica Internacional).

22 United Nations Conference for Commerce and Trade (Conferéncia das NagGes Unidas para o Comércio e Desenvolvimento).

23 Do inglés: “government-business alliance”

24 A respeito dessa alianca, dentro do quadro de ameaca as elites citado, no inicio dos anos 1970, Cox analisa que 0s “governos se aliaram com 0
capital de forma a criar condigdes para que 0s homens de negdcio pudessem considerar favoravel um restabelecimento do investimento, empur-
rando assim [as forcas trabalhistas] a uma postura defensiva” (1987, p. 281). Além disso, “as metas da alianca governo-business poderiam ser
alcancadas apenas através de um enfraquecimento dos movimentos sindicais. O desemprego crescente criou as condigOes para minar o poder
organizado do trabalho através da fragmentacdo e divisdo da classe trabalhadora” (1987, p. 283).
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O caso do “complexo Wall Street-Tesouro dos EUA-FMI”, conforme demonstrado neste
artigo, também demonstra como o método das estruturas historicas de Cox auxilia na compreen-
sdo dessa categoria analitica, que envolve uma “forca social de alcance internacional” como Wall
Street; um 6rgio que representauma “forma de Estado” — o departamento do Tesouro dos EUA;
e uma institui¢o internacional, o FMI.

Ao se analisar os impessoais ¢ hiper-poderosos “mercados™ que atuam dando seu voto
didrio nos diversos paises do globo, como uma “forca social de alcance internacional”, isto nos
aproxima mais da realidade e torna nossa andlise mais precisa e acurada.
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Abstract This article addresses the role of International Organizations and multilateralism in
Robert W. Cox’s critical theory. Cox’s theoretical framework on historical structures considers that institutions — including
international organizations — play an important role in the maintenance of hegemonic world orders, as they manage
conflicts in a legitimate way and absorb counter-hegemonic ideas. However, in different writings, Cox considered that
multilateral action in international organizations could also promote change in world orders, as they could be the locus for the
development of different ideologies and the alternative visions of world orders. Considering this theoretical discussion, the
article presents a historical and conjunctural case study on China's engagement in and with the United Nations, in order to
point out the role of such international organization when it comes to the possibilities of changes in the current world order.
Keywords Critical Theory; Robert W. Cox; international organizations; United Nations; China.

Resumo Este artigo discute o papel das organizag0es internacionais e do multilateralismo a
partir da teoria de Robert W. Cox. Seu quadro tedrico, baseado nas estruturas historicas, considera que as instituicoes —
incluindo as organizag0es internacionais — ocupam um papel fundamental para a manutencdo das ordens hegemaonicas
globais, ja que elas gerenciam os conflitos de maneira legitima e absorvem ideias contra-hegemonicas. Entretanto,
em diferentes trabalhos, Cox considerou que a acdo multilateral por meio das organizacOes internacionais poderia
também promover mudancas nas ordens mundiais, ja que elas poderiam ser o l6¢cus de desenvolvimento de diferentes
ideologias e visOes alternativas de ordens mundiais. Considerando essa discussao tedrica, 0 artigo apresenta um estudo
de caso histdrico e conjuntural sobre 0 engajamento da China na e com a ONU, com o propdsito de apontar o papel
dessa organizacdo internacional no que se refere as possibilidades de mudanga na ordem mundial contemporanea.
Palavras-chave teoria critica; Robert W. Cox; organizacdes internacionais; ONU; China.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 2 ¢ 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 60-81



Rinaldi, PN / Pires, DA | International Organizations and Change in World Orders in Coxian Critical Theory 61

Robert W. Cox’s work is acknowledged for his valuable contribution in the
field of Critical International Relations Theory and International Political Economy, as an alter-
native to those realist theories devoid of historical nexus. His paper “Social forces, states and
world orders: beyond international relations theory” (1981) is considered a seminal text in this
regard, as the author intended to present an analytical method that could go beyond power pol-
itics among states and offer a historical perspective on global power relations and world orders.

However, his professional and intellectual trajectory in International Organizations (I0s)
is no less important. Besides his academic work, Cox worked as an international civil servant at
the International Labour Organization (ILO) headquarters in Geneva from 1947 to 1972. As he
witnessed the intricacies of international negotiations to define international labor standards in
the ILO, his practical view about how [Os operate influenced his academic work in terms of the
importance given to the institutional dimension of world orders. But at the same time, consid-
ering his academic background in History, Cox rejected the comprehension that IO0s were given
formulas to solve all conflicts, because each tension that arises in a world order has a unique
nature. So, for him, a negotiated solution to a conflict would go beyond International Law and
would only emerge from understanding the specific circumstances of a given antagonism and the
motivations of the involved parties (COX, 2013, p. 163).

As Cox (2013, p. 164) himselfargued in his memories, these experiences revealed his intel-
lectual and personal ambivalence about the role of IOs in world orders: on one hand, his professional
experience at the ILO gave him a more normative and rule-based perspective; on the other, he was
interested in pursuing an academic work to explore the relationships between cultures and civiliza-
tions. In this sense, the purpose of this article is to situate the importance of 10s in Coxian critical
theory. Itis well explored by the literature on Cox’s work how IOs constitute a relevant dimension of
historical structures, especially for the maintenance of a hegemonic world order. However, consid-
ering that the Coxian theoretical framework is focused on explaining social change, itis also crucial
to understand the relationships between IOs and change in world orders.

With this in mind, the main question addressed in this article is: In Cox’s work, which
role do 10s and multilateralism play when it comes to explaining changes in world orders?
Drawing from Cox’s considerations about institutions on “Social forces...” and combining
them with his other writings on 1Os, our hypothesis is that IOs can be the locus for changes
in world orders because they are based on legitimacy and consensus. Due to this, they can
promote the accommodation of new ideologies, support alternative visions of world orders,
and promote counter-hegemonic forces.

In order to confirm this hypothesis, this article will follow four stages that contemplate
Coxian original analysis and applications derived from his methodological assumptions. Firstly, it
will be necessary to demonstrate the nexus between 10s and world orders. So, in the first section
of this article, we explain how Cox developed a framework of analysis based on specific historical
circumstances and conflicts in different world orders, including economic and political spheres.

1 The authors would like to thank Professor Rodrigo Duarte Fernandes dos Passos for his constructive comments on this article.
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In such a context, 10s, their decision-making processes and nexus with hegemonic and count-
er-hegemonic perspectives cannot be taken apart from a holistic perspective that integrates all
these levels, combining states, social forces, ideas, and material capabilities.

Secondly, in the following section, we will address the relationship between multilateral-
ism and world orders. We consider how the rules and norms of 1Os can operate for the mainte-
nance of the szazus quo as well as the pursuit of changes in world orders. To historically demon-
strate how [Os can operate as a locus for change, we turn our attention to the United Nations
(UN), created in 1945 under the framework of the United States (US) hegemony. In different
writings, Cox argued that the UN was an institutional space that nurtured different ideologies
and new visions for the world order, as it was the case of the Third World and its proposal for a
New International Economic Order (NIEO) in the 1970s.

After presenting the core of Cox’s theoretical considerations on I0s and change in world
orders, we mobilize his framework to present a case study on the increasing participation of
People’s Republic of China (hereafter China) in the UN, to analyze if this engagement has the
potential to be considered a counter-hegemonic force in Coxian terms. For that, in the third sec-
tion, we address the historical process from World War II until the 1970s, when China changed
its view towards the UN. We consider both the transformations in the US hegemony and China’s
perception regarding multilateralism. Whereas in the fourth section we present some highlights
on China’s involvement in and with the UN in the 2000s, in order to understand if and how this
state has been challenging the paxr americana. Based on this case study, we argue that the grow-
ing Chinese involvement with the UN can be understood as a very embryonic counter-hegemonic
force that may result in future transformations in the world order under the US hegemony. We
conclude with considerations regarding the present conjuncture, the long-term historical pro-
cess with its proper historical times, and the own temporality of change inside the UN.

The book “International Organisation: World Politics™ (1969) edited by
Cox was his first important publication on IOs. In the introduction of this volume, he argued
that the legal-reformist and functionalist theories that dominated the field of 1O studies failed
to provide an analysis to improve the potentiality of 1Os to solve international problems. For the
legal-reformist view, IOs were understood as means to operate legal reforms that would poten-
tially change international political relations through International Law. Whereas functional-
ist theories understood 1Os as /oci for enhancing cooperation among states, firstly in technical
arcas and then progressively creating a network of interdependence among them?. Cox labeled
scholars under these approaches as utopians because their commitment to IOs was merely based

2 In his autobiographical memories, Cox continued to defend his incredulity in the established functionalist belief of a world government through
|0s in the immediate post-World War, which to some extent replaced the lost hopes concerning the League of Nations (COX, 2013, pp. 255-256).

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 2 ¢ 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 60-81



Rinaldi, PN / Pires, DA | International Organizations and Change in World Orders in Coxian Critical Theory 63

on moral or faith grounds, and to overcome utopianism, he suggested that 10s should be stud-
ied considering the “(...) actual channels of influence between international organizations and
national political systems — including the impact of these organizations upon national political
and administrative structures” (COX, 1969, p. 39).

The mutual relationship between 1Os and national governments was also part of Cox’s
analysis in “Social forces, states and world orders: beyond international relations theory” (1981).
His purpose in this paper was to present an empiric-historical perspective of global power rela-
tions, based on the critical theory studies of the Frankfurt School?, Marx’s historical materialism,
and Gramsci’s ideas. With this eclectic* analytical viewpoint, the author proposed a critical the-
ory centered on the concept of historical structure. For Cox (1981, p. 153), a historical structure
is a particular configuration of three forces — ideas, material capabilities, and institutions — that
mutually interact creating a global framework for action, with specific limits and pressures. Ideas
involve both the shared subjective meanings, habits, and behavior expectations about the nature
of social relations; and the collective images of a prevailing order held by distinct social groups,
which can be different from and compete with each other. Material capabilities refer to “pro-
ductive and destructive potentials” (COX, 1981, p. 136), which can assume the concrete form
of industrial and natural resources, economic wealth, technological capabilities, and military
power. As for institutions, Cox argued that they are means of consolidating a historical structure.

That was not the first time the author addressed the role of institutionalization in global
power relations. In “Decision-making” (1977), written together with K. Jacobson, Cox high-
lighted that institutions had two characteristics. Firstly, their emergence and sustainability are
a consequence of material capabilities and collective images derived from dominant power rela-
tions. Secondly, when conflicts emerge from social relations, institutions are the locus to solve
these conflicts within the limits of the dominant power relations, through the development of
new ideas and material capabilities. In this sense, institutions serve to sustain and perpetuate a
determined social order (COX; JACOBSON, [1977]1996, p. 350).

With this view in mind, in “Social forces...” (1981), Cox presented a new perspective
to understand the role of 10s. Instead of addressing these institutions as a separate dimension
of analysis®, without questioning the social and power relations that lead to their creation, the
author argued that IOs were means of sustaining a specific historical structure. In particular, 10s
are a crucial element to the establishment of world orders® because they are tools to manage and
regulate international conflicts that could emerge in the relationship among states and social

3 Cox (apud SCHECHTER, 2002, p. 4) denied his affiliation with the Frankfurt School, although his differentiation between critical theory and
problem-solving theory is very similar to Max Horkheimer's (1991) differentiation between critical theory and traditional theory. This similarity
is recognized by several commentators (DEVETAK, 2005, pp. 138-139; HALLIDAY, 1999, p. 67; PUGH, 2004, p. 40; JAHN, 1998, pp. 616-617;
MORTON, 2003, pp. 153-154).

4 Even though defining himself as a tributary of Marxism (apud SCHOUTEN, 2009), Cox defended his theoretical perspective as eclectic (COX,
2002, pp. 28-29). For further information about eclecticism in Cox's epistemological status, see Passos, 2013. For further discussion about his
conceptual eclecticism, see Saad-Filho; Ayers, 2008.

5 Coxcalled the analytical method of separating the spheres of action into isolated dimensions as problem-solving theories. The author highlighted
that these theories take power relations as given and explain reality using general laws. It means that they are a-historical as they intend to explain
the continuity of the present. In order to do this, these theories fragment reality into different spheres and assume as a premise that each sphere
is relatively distinct from the others (COX, 1981, p. 129).

6 For Cox (1981, p. 138) world orders are one of the three levels of analysis of a historical structure, together with forms of states, which encompasses
state-society relations; and social forces, which include the modes of social relations of production. In this article, we focus on the world order level.
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forces (COX, 1981, p. 137). In this sense, Cox avoided the utopian analysis about the pacifying
role of IOs by inferring that their types, functions, decision-making processes, purposes, princi-
ples, and policies are related to the powerful states’ need of maintaining their dominant positions
by handling conflicts that emerge in a world order without the use of force.
Cox’s considerations about the role of IOs in world orders are connected to the concept
of hegemony. In “Gramsci, hegemony and international relations: an essay in method” (1993),
the author defined hegemony as a kind of domination that is primarily based on consensus, rather
than the use of coercion. A hegemonic world order is run by a dominant social class settled on
a dominant state which exercises its power through consensual leadership. It is materialized in
a political, productive, and social structure that regulates the behavior of states, social classes,
and the dominant mode of production. This means that all states and social classes within the
hegemonic sphere believe that this order is compatible with their interests (COX, 1993, p. 52)".
Moreover, a hegemonic world order implies a ruling structure that is largely sustained by the
acceptance of an ideology and institutions aligned with this same structure (COX, 1981, p. 153).
Considering the universal and consensual feature of a hegemonic world order, Cox

(1993, p. 62) highlighted that IOs fulfill five functions:

Indeed, international organisation functions as the process through whi-
ch the institutions of hegemony and its ideology are developed. Among
the features of international organisation which express its hegemonic
role are the following: (1) they embody the rules which facilitate the ex-
pansion of hegemonic world orders; (2) they are themselves the product
of the hegemonic world order; (3) they ideologically legitimate the nor-
ms of the world order; (4) they co-opt the elites from peripheral coun-
tries and () they absorb counter-hegemonic ideas.

The hegemonic state is the one responsible for leading the creation of international rules
of behavior through 10s. These institutions — as collective forums for decision-making on inter-
national norms and rules — help the hegemonic state to institutionalize and disseminate such
norms and rules in a universal base since IOs allow mutual dialogue among state and non-state
actors. Besides, supervision mechanisms run by [Os ensure that states will legitimize the hege-

monic structure by following the rules and respecting the hierarchy of power and influence of a
world order (COX, 1969, p. 31).

7 The dual character of the Coxian appropriation of the Gramscian category of hegemony, with antinomic pairs — such as hegemony and passive
revolution, hegemony and counter-hegemony, hegemony and absence of hegemony — is not found in the work of the Sardinian communist. For
further information, see Passos, 2017, pp. 132-137. In Gramsci’s work, the category of hegemony acquires a much more complex perspective,
with multiple dimensions from local, national, and international levels. Its scope transcends conjunctures and considers broader historical pro-
cesses, evaluated in terms of what Gramsci called the analysis of relations of force (GRAMSCI, 1975, pp. 1578-1589). Contrary to the perspective
assumed by Cox (1987, p. 218; 1993, pp. 54-55; 2007, p. 519), the concept of passive revolution has a restricted hegemonic sense in Gramsci's
work (1975, p. 41), as a conservative modernization that co-opts some of the demands from subordinate classes and groups without giving them
political prominence. Each political clash presupposes a conflict of perspectives that directly or indirectly seeks to achieve, maintain, or expand
hegemony. This point clarifies the absence of “counter-hegemony” in the Gramscian work, probably a concept popularized by Williams’ (1977)
approach. Moreover, the absence of hegemony mentioned in Cox's work (1981, p. 153; 1992, pp. 179-180) should not be mistaken with Gramsci's
notion of hegemony crisis: a crisis of state’s authority as a whole, a particular element — in ideological terms — of a wider crisis, it means, an
organic crisis in which the ruling class failed to impose by force the consensus on the great masses (GRAMSCI, 1975, p. 1603).
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This is the reason why 1Os are the visible product of a hegemonic world order. Cox and
Jacobson ([1977]1996, p. 364) highlight that “when a particular formal intergovernmental
institution is established, it crystallizes the hegemonic consensus of a particular time in relation
to a particular global task or set of global tasks”. Much as they disseminate certain guidelines and
practices that are in accordance with the preferences and interests of the hegemonic state, 10s
are able to absorb ideas and threats posed against the hegemony by transforming and adapting
them to be coherent with the world order (COX, 1993, p. 63).

This is evident in the way 1Os build consensus on a specific agenda item with the purpose
of directing actions and shaping opinions of international actors involved in power relations,
which is related to 10s’ role of co-opting elites from peripheral countries. IOs provide elites with
collective goods and other benefits — such as the agenda for the promotion of economic develop-
ment — which is crucial to absorbing possible counter-hegemonic forces (AUGELLI; MURPHY,
1993, p. 133).

Although hegemony cannot be reduced solely to its institutional dimension, as it is also
supported by ideas and material capabilities, it is evident in Cox’s thinking that [Os are the most
concrete expression of a hegemonic world order. IOs” objectives, functions, and policies must
be understood as part of the historic structure in which they operate. Considering their global
dimension, IOs allow both the expansion of ruling economic and social forces and the consensual
absorption of counter-hegemonic forces. They are spaces for solving conflicts without disrupt-
ing the order.

In his definition of critical theory, Cox defended that “[c]ritical theory,
unlike problem-solving theory, does not take institutions and social and power relations for
granted but calls them into question by concerning itself with their origins and how and whether
they might be in the process of changing” (COX, 1981, p. 129). From the perspective of insti-
tutions, this means analyzing them not only in terms of their role in the perpetuation of a certain
hegemonic world order, but also highlighting how institutions can change a given order and/
or the policies of world actors, and reversely, how world actors can promote changes through
mstitutions.

In “Muldlateralism and world order” (1992) and “The crisis in world order and the chal-
lenge to International Organizations™ (1994), Cox discussed the relationship between 10s and
changes in world orders through the concept of multilateralism®. Cox defined multilateralism

8 Cox (1992) differentiated the concept of multilateralism according to distinct theoretical approaches in International Relations. For realists,
multilateralism is a means used by states, as the main actors of the international system, to fulfill their selfish objectives, therefore, multilateral
institutions are not autonomous from states. Institutionalist liberals, in their turn, consider that multilateralism contributes to the evolution of the
international system into a new authoritative configuration, such as regional integration or complex interdependence. Whereas for the world-sys-
tem theory, multilateralism tends to perpetuate unequal relationships between the center and the periphery of the world-system, especially when
it comes to economic relations.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 20, n. 2 ¢ 2021 | www.revistaoikos.org | pgs 60-81



Rinaldi, PN / Pires, DA | International Organizations and Change in World Orders in Coxian Critical Theory 66

as a process of interaction among global actors that involves the collective management of
conflicts through cooperation. There are different /oci for multilateral interactions: interstate
relations, international trade and payment systems, and civil society international conferences.
Nevertheless, the author defended that, under the US hegemony since the second half of the
twentieth century, IOs not only have become the main stage for multilateral discussion and action
but also have performed a relevant role in shaping changes in the world order (COX, 1994, p.
101). As historical experience has shown that [Os are dependents of the existence of a coercive
international power which guarantees their effectiveness (MURPHY, 2014, p. 47), Cox (1981,
p. 140)° pointed out that during the pax americana, hegemony was exercised through consent
rather than force, because the legitimacy of institutions was a mechanism to create and conduct
rules in accordance with the US interests.

In this sense, multilateralism through 1Os plays a two-dimensional role in its relationship
with world orders. On the one hand, multilateralism reinforces the use of institutions and the
implementation of the rules and norms that sustain a world order; on the other hand, it has the
potential to change these very institutions and their rules and norms'. Consequently, multilater-
alism can be a means of transforming a world order:

Multilateralism can be examined from two main standpoints: one, as the
institutionalization and regulation of established order; the other, as the
locus of interactions for the transformation of the existing order. Mul-
tilateralism, in practice, is both, but these two aspects find their bases
in different parts of the overall structure of multilateralism and pursue
different tactics. A comprehensive enquiry into multilateralism at the
present time cannot afford to focus on the one to the detriment of the

other. Indeed, the question of transformation is the more compelling of
the two (COX, 1992, p. 163).

Firstly, IOs can transform world orders as a result of the necessary accommodations to
maintain legitimacy in a hegemonic world order. Inside 10s, multilateralism allows the coexis-
tence of differentideologies and collective images in a competitive way. In the same manner, mul-
tilateralism helps to guarantee the consensual character of a world order by accommodating the
concerns and interests of those with less power in the hierarchy, be they states or social groups.

Since 1945, the 1O that has most clearly fulfilled the role of promoting changes within the
order through accommodation is the United Nations (UN)'" (COX, 1969, p. 32). The UN was

9 This perspective set out by Cox echoes Gramsci's organic unity between force and consent, coercion and legitimacy, derived from Machiavelli’s
centaur.

10 Cox criticized the separation between political multilateralism and economic multilateralism. Some analysts define political multilateralism as the
relations among two or more states on one or more specific issues. From a political and diplomatic standpoint, political multilateralism arises
from the state system and occurs through diplomacy or interstate organizations. As for economic multilateralism, it can be defined as all interna-
tional economic relations among economic actors from civil society. These economic relations occur within the regulatory framework defined by
states and 10s. For Cox, this division between political and economic multilateralism is a simplification that undermines the understanding of the
complexity of a world order (COX, 1992, p. 162).

11 Besides the UN, the institutional framework of the US hegemony included the creation of the Bretton Woods Institutions, namely, the International
Monetary Fund and the International Bank for Reconstruction and Development, which later became the World Bank.
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created after World War II as part of the institutional structure of the world order ruled by the US
hegemony, considering its interests over the capitalist sphere of influence. Nevertheless, the UN
had to accommodate some of the interests and ideologies of the Union of Soviet Socialist Republics
(USSR) in order to manage and avoid conflicts of large proportions among world powers. In his
1969 paper about 10s, Cox questioned if the UN identified itself with a liberal-democratic ideol-
ogy. He answered thatit was not possible to understand this organization only through one ideology
but rather it was necessary to consider “(...) the competitive co-existence of several ideologies of
international organisation (principally liberal democratic, Marxist and populist) each expressing
the self-image of a power-grouping within the international system” (COX, 1969, p. 32). The cre-
ation of the UN Security Council* as a collective security system composed of five permanent mem-
bers (China, France, USSR, the United Kingdom, and the US) to manage and avoid international
conflicts among world powers is an example of such accommodation.

The UN mandate also included the promotion of global development because there was
an understanding among world powers that economic and social welfare was essential to keep
international peace and security. So, besides being a locus for the accommodation of world pow-
ers’ differentinterests and ideologies, the UN was also responsible for integrating the least devel-
oped and newly independent countries into the US hegemonic world order.

This process took place at the UN General Assembly (UNGA), as the main UN body in
which all members of the organization have the same formal power of voice and decision due to
the one country-one vote rule. The existence of such a universal forum made the emergence of a
new political force possible: the creation of the so-called Third World" in the 1960s. Gathering
the dependent, peripheric, or developing countries from Africa, Asia and Latin America, the Third
World was a form of political articulation that sought to promote the political and economic mod-
ernization of these countries through changes in the world order. Important institutional modifica-
tions in the UN structure occurred as aresponse to the demands of the Third World, which resulted
in the creation of an effective UN development system (UNDS), composed of a series of specialized
agencies, funds, programs, and offices responsible for offering technical assistance and knowledge
exchange programs to developing countries' (MURPHY, 2014, p. 181).

The UNDS served to co-opt the Third World into the pax americana by promoting a notion
of development emulated from capitalist countries. However, Cox suggested, in different articles
(1969, 1977 [1996], 1981, 1992, 1993, 1994, 1997), that the performance of the Third World
in the UN could result in more profound changes in the world order. In the concluding chapter of
the book “The New Realism: Perspectives on Multilateralism and World Order”, Cox (1997, p.

12 The distinction between the five permanent members with veto power (China, France, the USSR, the United Kingdom, and the US) and the 10
non-permanent members (elected for a two-year mandate, with no veto power) was a result of the US hegemony in the creation of the UN Security
Council. For the US, this configuration was crucial to ensure great powers’ compliance to UN decisions in the arena of international peace and
security (VELASCO E CRUZ, 2005, pp. 11-12).

13 The economist Alfred Sauvy used the expression “Third World” for the first time in an article published in LObservateur magazine, in 1952. After
that, developing countries used the expression as a political platform at the Bandung Conference, in 1955. Bandung was the first international
summit that gathered medium and small countries without the presence of European countries, the US and the USSR.

14 Among the main entities of the UNDS created in this period, it is important to highlight the establishment of the United Nations Development Pro-
gramme (UNDP) in 1965. Historically, the UNDP has consolidated itself not only as a program that coordinates the main UN development projects but
also as a legitimate forum to developing countries’ demands (MURPHY, 2006, pp. 3-4). Before the creation of UNDP, the establishment of the United
Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) in 1964 for discussing matters of economic development related to international trade was
crucial for the articulation of the Third World's agenda over a more positive integration in the global economy (WEISS; THAKUR, 2010, loc. 792-798).
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225) pointed out that there is a dual nature in the political functions of the UN system. If, on the
one hand, the organization reinforces the power hierarchy of the current state system through its
Security Council, on the other hand, there are different entities in the UN system — such as the
General Assembly — that act as interlocutors of forces that may change the state system itself".

In order to analyze how institutions can contribute to the transformation of a world
order, it is necessary to understand the possibilities of change in the hegemonic structure itself.
Cox used the term counter-hegemonic forces to define a specific configuration that challenges
the legitimacy and consensus necessary to sustain a hegemonic order. In his 1977 article with
Jacobson, Cox ([1977] 1996, p. 364) pointed out that counter-hegemonic forces could assume
two forms: “(a) an increase in the material resources available to a subordinate group and (b)
a coherent and persistent articulation of the subordinate group’s demands that challenges the
legitimacy of the prevailing consensus™'® (COX; JACOBSON, [1977] 1996, p. 364). In his
1981 article, Cox (1981, p. 150) reaffirmed the argument presented in 1977 by explaining that
a counter-hegemonic force not only is supported by material resources but also by a coalition of
states and social forces capable of providing, in an articulated way, an alternative vision for the
transformation of the world order.

In many of his works, Cox identified the Third World proposal for the construction of
a New International Economic Order (NIEO), on the occasion of the Sixth Special Session of
the UN General Assembly in 1974, as a possible counter-hegemonic force in the period (COX;
JACOBSON, [1997] 1996, p. 365; COX, 1981, p. 150; COX, 1993, p. 61). During the UNGA
Sixth Special Session, UN member states discussed multilateral strategies to confront the oil cri-
sis. The final decisions adopted — the Declaration for the Establishment of a New International
Economic Order and the Programme of Action on the Establishment of a New International
Economic Order - recognized the right of Third World countries to nationalize their natural
resources without paying compensation to damaged companies. In the documents, the UNGA
also urged the reform of global governance towards a greater representation of developing
countries’ interests. Throughout the 1970s, the Third World transformed the multilateral
space of the UN into an institutional field of resistance and opposition, by mobilizing the NIEO
proposal as an agenda for the promotion of equal economic rights and duties and the correction
of the asymmetries of the prevailing order (MURPHY, 1983, p. 66).

Whereas Cox recognized the Third World as a possible counter-hegemonic force, he
underscored the challenges of such an effort. In his 1977 article with Jacobson, Cox ([1977]
1996, p. 365) stressed out that the Third World was not able to offer a coherent alternative vision
of a world order due to asymmetries among developing countries. The different state structures,
the asymmetries in capitalist development and the deep social inequalities made it difficult to
build a strong consensus within Third World countries. Additionally, in his 1981 article, Cox
(1981, p. 151) pointed out that not only the lack of consensus but especially state structures
from Third World countries posed greater challenges to the establishment of a counter-hege-
mony. Most of these countries were ruled by a conservative state class that was more interested

15 This perspective seems to echo what Gramsci called transformism, as an action of co-optation aimed at maintaining hegemony.
16 These two possibilities show that, for Cox (2013, p. 352), without legitimacy, it is not possible to achieve a peaceful consensus in global governance.
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in guaranteeing a more favorable accommodation in the current order than building a de facto
counter-hegemonic force.

In the 1980s, the hegemonic response to the Third World attempts to change the world
order through the NIEO proposal was harsh: under the ruling of the US, economic and financial
liberalization policies were imposed at the global level. As a result, the world order was character-
ized by a crisis of both multilateralism and the UN. In his 1992 article, Cox assessed that:

(...) the crisis of multilateralism emerged in the 1980s in a tendency on
the part of the United States and some other powerful countries to reject
the United Nations as a vehicle for international action and a movement on
the part of these countries towards either unilateralism or collective domi-
nance in world economic and political matters. The context in which this
shift occurred was the economic crisis of the mid-1970s which led among
other things to a reduced willingness on the part of the rich countries to
finance aid to the Third World, and an increased tendency on their part to
insist upon free-market, deregulating, and privatizing economic policies
both at home and abroad. This was accompanied by their suspicion that

the United Nations system was an unfriendly political forum and a poten-
tial obstacle to economic liberalization (COX, 1992, p. 164).

The suspicion and even the rejection of the US against the UN since the 1980s illustrates
the two-dimensional nature of IOs in a world order. The UN has been both a space for absorbing
forces contrary to the US world order and a forum where multilateral relations can promote pos-
sible forces of change. In other words, without the UN, the Third World would probably have no
other possibility of expressing its alternative vision of a world order (COX, 1992, p. 165).

Within the context of a crisis of multilateralism, Cox (1992, p. 165) claimed that how
long the UN could survive without the political and economic support of the US was the wrong
question to make. For him, the crucial question was whether the UN would continue to be rec-
ognized as a legitimate institution after many developing countries criticized the organization
for being an instrument of the most powerful countries. That is why Cox started to consider two
other possibilities for the configuration of a counter-hegemonic force in the 1990s. In his 1992
article, he suggested that a new world order could arise without the dominance of a hegemon,
as a result of a diffuse concert of state and non-state forces based on certain universal principles
(COX, 1992, p. 180). Whereas in his 1993 analysis on Gramsci and international relations, he
considered that rampant unemployment and cuts in social programs could foment the rise of a
counter-hegemony from the organization of popular social forces within national contexts, mini-
mizing the role of [Os as the locus of such changes' (COX, 1993, pp. 64-65).

17 Cox suggested that a counter-hegemonic force in core countries could arise from “a broad alliance of the disadvantaged against the sectors of capital
and labour which find common ground in international production and the monopoly-liberal world order” (COX, 1993, p. 65). While in peripheral
countries, Gox highlighted the possibility of revolutionary action from popular classes, giving the examples of Gentral America and Iran. However, he
warned that population in peripheral countries could not have the political strength to keep their revolutionary impetus in the long term.
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In the 2000s, the perspectives of a counter-hegemony emerging from a diffuse config-
uration of power or popular uprisings were progressively replaced by the possibility of a count-
er-hegemonic force led by a single state, with increasing material and ideological power. In this
context, the emergence of China and its growing engagement in and with the UN can be analyzed
from Cox’s perspective regarding the role of 10s and multilateralism in promoting changes in
world orders. When addressing the context of China’s rise, Cox (2013, p. 278) reiterated that

the critical theory framework was, more than ever, suitable for analyzing the uncertainties arising
from the end of the Cold War.

After presenting the Coxian framework, now we will introduce a case study
about the relationship between China and the UN in order to historically understand how IOs and
multilateralism can work as a locus and means to promote changes in world orders. The reason
to choose this case was twofold. Firstly, because since the 1970s, China has considered the UN
as a legitimate and neutral place, a view that has contributed to reinforcing the legitimacy of this
10. Secondly, because since the 2000s, China has been mobilizing the UN institutional space to
propose a reform in the world order. In this section, we will address the period of 1945-1980,
when changes in China’s national politics, combined with changes in the state system, led this
country to modify its perceptions about the UN.

During World War 11, the Republic of China was not a communist country and fought
together with the Allies. Especially because it was a relevant ally to the US in its fight against
Japan and in its efforts to contain the Soviet expansion, the Republic of China was welcomed
to join negotiations for the creation of the UN, assuming the responsibility to build the order
together with the winners of the war. Even though the material capabilities of the Republic of
China were restricted in the negotiations with the US, the USSR, the United Kingdom and
France, a permanent seat in the UN Security Council was attributed to the country (XUE,
2014, p. 3). The inclusion of the Republic of China in this process illustrates how the pax
americana was based on legitimacy: the US was the main responsible for defining the norms
and rules of this order, but it was sustained by international cooperation and multilateralism
through 10s (MURPHY, 2014, pp. 256-259).

The participation of the Republic of China in the US hegemonic world order ended in
1949, when the Communist Revolution took place. The Chinese Communist Party founded
the People’s Republic of China and started to rule the country under a socialist government.
Internationally, China isolated itself from the world order as aresult of the US’ blockade imposed
on the country and the military threats that came from Taiwan (LOKE, 2013, pp. 210-213). That
led to the Chinese withdrawal from the UN as Mao Zedong believed that being part of this orga-
nization would automatically mean being under the US” dominance. Without participating in the
UN and isolating itself from relations with other countries, the only option for China in the 1950s
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was to strengthen — unwillingly — its relations with the USSR in order to get support to advance
political and economic modernization'® (COX, 2013, p. 285).

However, as the relationship between Chinese and Soviet leaders became strained, in the
late 1950s China started to change its view about the UN. Mao closely observed the Third World
movement inside the UN and realized that this organization worked as an important forum to
reaffirm the sovereignty of newly founded countries, as it was a space in which they could express
their different voices. He admitted the UN as being more neutral than the North Atlantic Treaty
Organization and the Warsaw Treaty because it allowed the competitive coexistence of various
ideologies and types of states. So, in the 1960s, China signaled an international overture towards
the Third World, expanding indirectly its relationship with the UN (LIU, 2014, p. 26).

The Chinese approximation with the Third World highlights not only the legitimacy of
the US hegemonic world order but also the country’s perception that the UN could be a space for
change. Working with some prospective scenarios in the 1960s and the 1970s, Cox (2013, p. 261)
noticed that, together with Third World countries, China could be responsible for promoting
changes in the world order as a result of its economic recovery and domestic reorganization,
presenting itself as an alternative development model to other countries:

The ambivalence in the Third World perspective was like this. On the
one hand, there was the prospect of revolution on the Chinese pattern
that meant rejection of Western models and Western aid, and pursuit
of inward-looking development. On the other hand, the impending
threat of revolution became a bargaining counter designed to encoura-
ge further concessions from the West, which would likely perpetuate

existing structures with some incremental changes in poor countries
(COX, 2013, p. 261).

One important consequence of China’s approximation with the Third World was that
the coalition annually put to a vote in the UNGA a resolution for transferring the UN member-
ship from Taipei to Beijing. That finally happened on 25 October 1971, with the adoption of
Resolution 2758(XXVI). With a majority of 76 votes in favor (mainly from Third World coun-
tries), 35 votes against and 17 abstentions, the UNGA restored the lawful rights of the People’s
Republic of China in the UN, which included the permanent seat in the Security Council (LIU,
2014, pp. 51-52). Not coincidentally, the resolution was adopted on the last day of Kissinger’s
trip to China, which consolidated the legitimacy of the Chinese Communist Party vis-a-vis the
US and the other permanent members of the Council. Besides, becoming officially a UN mem-
ber meant that China’s sovereignty was guaranteed by the principles and rules of international

18 The divide between the USSR and China has its origins in the different positions assumed by the two communist parties. The Soviet party advocated,
since Stalin, a violent urbanization of the peasantry, considering the existence of an incipient urban working class in the Russian Revolution. Such
a situation was nonexistent in China. Resistant to the imposition of the Soviet model, the Chinese party sought to preserve the peasantry in rural
communes, with agricultural collectivization (ROSENBERG; BOYLE, 2019, p. e40). With these differences, Soviet support for China during the Cold
War was marked by many frictions. For instance, China never accepted an eventual adherence to the Warsaw Pact. In 1956, the principle of peaceful
coexistence between socialism and capitalism announced by the Soviet leader Khrushchev worsened the differences, among other points. Another
crucial moment for deepening divergences between the two countries was the 1969 military border conflict on an island in the Ussuri River region.
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law under the UN Charter, ending the threat of foreign intervention. These principles and rules
coincide with the Five Principles of Peaceful Coexistence' proposed in the 1950s and that has
guided Chinese foreign policy since then (HARRIS, 2014, p. 31).

Even though the initial Chinese engagement with the UN was more of a “symbolic activ-
ism and substantive passivism” (KIM, 1977, p. 741), it inaugurated a new period of China’s
international relations. This was crucial to consolidate Deng Xiaoping’s domestic economic
reforms towards “opening China to the world economy” (COX, 2013, p. 243). In the 1980s,
Chinese leaders were aware that it was necessary to overcome the negative consequences of the
Cultural Revolution, and that domestic stability depended on overcoming underdevelopment.
That is why the symbolic engagement with the UN was considered very important to China in
this period. In the area of economic development, China started to accept financial aid from the
organization after years of refusal (NIU, 2018, p. 68). Besides, China’s economic rise was based
on the massive attraction of foreign investments along with highly accelerated industrialization,
large manufacturing exports worldwide, and cheap labor, vés-a-vés the relocation of production
from the US and Europe to Asia (ROSENBERG; BOYLE, 2019, pp. ¢40-¢42).

Offering a diagnosis about the historical context in the 1980s, Cox (2013, p. 273) sug-
gested that China’s rise and the Third World’s demand for a New International Economic Order
could result in a new balance among the main centers of power — the US, Europe, Japan, the
USSR and China. The author wondered if this new configuration would lead to a transition from
the hegemony of the pax americana to a future world order without hegemony.

Cox (2013, p. 334) asserted that the main role of global governance is to
provide legitimacy to a given world order. Considering the current challenges to global gover-
nance, the neoliberal world order run by the US has been questioned in terms of consent since
the 2008 global economic and financial crisis. There has been a crescent legitimacy vacuum
left by the US, which has become more evident with the unilateral foreign policies conducted by
Republican governments since 20012, Amid this vacuum, China’s rise has not been unnoticed
by the world: in response to the 2008 crisis, the Chinese Communist Party took several measures
to stimulate the internal market and increase productivity to ensure its global competitiveness,
which was accompanied by an expansion of its political and military power worldwide. In fact, the

19 The Five Principles of Peaceful Coexistence are: “[...] mutual respect for sovereignty and territorial integrity, mutual non-aggression, non-interfe-
rence in each other's internal affairs, equality and mutual benefit, and peaceful coexistence” (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF THE PEOPLE'S
REPUBLIC OF CHINA, 2014).

20 After the 2001 terrorist attacks on the twin towers, the US Republican government of George Walker Bush (2001-2009) pursued a unilateral policy
whose greatest achievement was the invasion of Iraq in 2003 without the UN endorsement, under the false allegation of production of weapons of
mass destruction. Donald Trump’s Republican government (2017-2021) also conducted a unilateral policy against 10s, in particular, the UN and
the World Health Organization.
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Chinese rise in several dimensions of global power has been complemented and reinforced by a
foreign policy aimed at reforming global governance.

In the literature, there are three types of perceptions about the role of China in the current
world order. These visions have in common the fact that China is pursuing a global change, although
they emphasize different degrees of the Chinese willingness to pursue a transformation of the world
order. The first perception is that China is a revolutionary state willing to lead a major change in
the world order to correct its unfairness; it is worth mentioning that this view was defended by Mao
Zedong, based on Chinese Communist Party vision about China’s history, and was abandoned
after 1978. The second one is that China is inclined to assume leadership to pursue the necessary
reforms so the current world order could be acceptable. The third one also emphasizes that the
current world order needs to go under reform, but instead of a Chinese leadership, changes would
be pursued by China together with other countries (TANG, 2018, pp. 33-34).

That is why, under Coxian terms, it is not misplaced to ask if China could be consid-
ered an emerging counter-hegemonic force. In this section, we will address this question from
an institutional perspective: the unprecedented Chinese engagement with the UN in the 2000s,
both in terms of its material and ideational contributions to this 10. But before addressing this
issue, it is crucial to make a disclaimer: For an accurate evaluation of a counter-hegemony in a
Coxian perspective, itis necessary to consider all temporalities, which involve both conjunctures
and long duration, a process which has certainly not finished yet. This not only suits the scope
of critical theory better but also demands one caveat as theoretical aftermath. Based on Fernand
Braudel’s (1978) perspective, mentioned as an important reference by Cox (2013, p. 38), his-
torical changes operate in distinct temporalities. In other words, different spheres of historical
structures change at different speeds and do not shape a homogeneous linearity in the whole
world, providing a complex evaluation in terms of an amalgamation of conjuncture, long dura-
tion, and its parts in a historical process. In such a manner, the temporality of change in IOs does
not operate in the same way as in the other spheres of a world order. Hence, our intention in this
section is to point out how China’s institutional role in the UN has been contributing to a very
embryonic counter-hegemonic Chinese perspective, which is very uncertain at this moment.

With this disclaimer in mind, the increase in China’s material capabilities is palpable
when we observe its current financial, in-kind, and personnel contributions to different parts
of the UN system. These contributions are associated with specific ideas and visions, aimed at
legitimating the Chinese role in promoting a global governance based on multilateralism and the
respect for national sovereignty.

The first example on this realm is China’s performance in the UNSC and in UN peace-
keeping operations, which has been crucial to establishing the country’s global legitimacy in
terms of its peaceful ascension and its position as a responsible power vés-a-ves the other per-
manent members (DANNER, 2018, p. 182). China has historically preferred to maintain its low
profile in the Council, as proved by the fact that it has exercised its veto power the least. China
vetoed only 16 resolutions from 1972 to August 2020, butitis worth mentioning that 13 of those
vetoes occurred precisely from the 2000s on (UNITED NATIONS, 20214a). The vetoed resolu-
tions addressed situations in developing countries (Myanmar, Syria, Venezuela, and Zimbabwe),
with measures that involved, in the Chinese perspective, a violation of the principle of sover-
eignty. As for the contribution of military and police personnel for UN peacekeeping missions,
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China increased its contributions from just 5 contingents in 1990 to 192 in 2001 and 2,465 in
January 2021 (UNITED NATIONS, 2021b). Currently, Chinese military and police personnel
contributions are greater than all the other four permanent members combined, and they have
been employed exclusively in missions in which there is clear consent from recipient countries.

The second example of how the Chinese engagementwith the UN has increased its global
legitimacy and reputation are its initiatives in the area of development. Since the UNDS is not
hierarchically organized but rather a decentralized and loosely coordinated set of more than 30
funds, programs, offices, and specialized agencies, there are three fronts of growing Chinese
participation: the search for leadership positions in UN specialized agencies; the increase in its
financial contributions to the UNDS; and the promotion of development cooperation projects in
association with different UN entities.

Currently, among the 15 UN specialized agencies, four of them are led by Chinese nation-
als: The United Nations Industrial Development Organization (UNIDO); the International
Telecommunication Union (ITU); the International Civil Aviation Organization (ICAO); and the
Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO)?'. Besides, the UN Secretary-
General, Antonio Guterres, appointed the Chinese national Liu Zhenmin as Deputy Secretary-
General of the Department for Economic and Social Affairs (UNDESA) in 2017%2. As a result,
China currently is the country with the highest number of leadership positions in the UN, a fact
that has been seen with mistrust by many US officials (SCHAEFER, 2019, p. 12).

In terms of funding, China occupies the 13" position in the rank of contributions to the
UNDS budget. China not only is the single developing country placed among the 15 largest con-
tributors but is the largest contributor among all developing countries. China’s financial con-
tributions have grown 280% between 2008-2017, totaling US$ 325.8 billion in 2017*%. Most
of the resources were allocated to the World Food Programme (46.2% of contributions), the
United Nations Development Program (UNDP) (10.7%), and the UNDESA (7.4%). Whereas
voluntary funds were mainly destined to the specialized agencies led by Chinese nationals, thatis
UNIDO, ITU and ICAO (MAO, 2020, p. 1).

China has also established direct partnerships with different UNDS entities, providing
resources for the establishment of new offices and programs. The first initiative was the creation
of the International Poverty Reduction Center in Beijing, in 2004. Launched by the Chinese
government with the support of the UNDP, the center is responsible for conducting research,
training, and exchange of solutions for poverty reduction based on South-South cooperation.
After the success of this initiative, China and the UNDP signed their first formal agreement in
2010, to strengthen South-South cooperation initiatives between the two parties (UNITED
NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME, 2021). Another partnership was the Chinese

21 A Chinese national was elected for the first time to a leadership position in a UN specialized agency in 2006 when Margaret Chan was the Di-
rector-General of the WHO in 2007-2017. Afterward, Li Yong was elected in 2013 and will occupy the position of Director-General of the UNIDO
until 2021; Houlin Zhao was elected in 2015 and will assume the role of Secretary-General of the ITU until 2023; Fang Liu was also elected in
2015 and will lead the ICAO until 2021; and in 2019, Qu Dongyu assumed the role of Director-General of the FAQ, with a term of office until 2023
(SCHAEFER, 2019, p. 12).

22 Although the UNDESA is not a specialized agency, but rather one of the bureaucracies of the UN Secretariat, the appointment of a Chinese national
to one of the top secretariat positions at the UN in the area of development was significant.

23 Chinese contributions to the UNDS budget in 2017 were distributed as follows: US$ 120.1 billion in regular resources; US$ 38.7 billion in
voluntary core resources; and US$ 166.9 billion in voluntary non-core resources (MAO, 2020, p. 1).
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funding for the creation of three UNIDO centers in Beijing: The Investment and Technology
Promotion Office; the Resource Efficient and Cleaner Production Center; and the South-
South Industrial Cooperation Center (UNITED NATIONS INDUSTRIAL DEVELOPMENT
ORGANIZATION, 2015, p. 8).

The support of the UNDS is also important to institutionalize and legitimize the Belt
and Road Initiative (BRI)**. The Chinese government has signed memorandums of understand-
ing with the UNDP, FAO, World Health Organization (WHO), the United Nations Environment
Program (UNEP), and the Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (ESCAP) to
channel the financial contributions under the BRI to these UN entities. In 2019, in his statement
for the occasion of the Second Belt and Road Forum for International Cooperation, Xi Jinping
emphasized that: “(...) We will also deepen cooperation in agriculture, health, disaster mitiga-
tion and water resources; and we will enhance development cooperation with the United Nations
to narrow the gap in development” (XI, 2019b).

The human rights pillar has been the most sensitive area to China’s engagement with
the UN thus far. Even so, since 2000 the country has increased its participation in the UN
Commission on Human Rights and the UN Human Rights Council. As put by Kinzelbach (2012,
p- 331), Chinese statements in the UN have shown its acceptance of the main norms and prin-
ciples under the international human rights regime, but the country has rejected the practical
implications derived from it. Nonetheless, Beijing has not proposed an alternative vision to the
human rights agenda yet.

Hitherto, Chinese diplomacy does not advocate for a revisionist ideological posture
towards a new global governance. President Xi’s (2019a) speeches concerning a “Chinese
dream” and a harmonic global arrangement — inspired by the reinterpretation of Confucian and
ancient ideals of harmony between political unities in the form of a Zianxua (all under heaven)
and based on the work of intellectuals such as Zhao Tingyang (2009)* — do not express the will-
ingness to dictate a Chinese model to the world. In Xi’s statements, it is clear the intention to use
the UN as a space to reform global governance under the principles of multilateralism, peaceful
settlement of disputes, and respect for sovereign equality. In his speech at the General Debate of
the 75™ Session of the UNGA, in September 2020, the Chinese Head of State summarized his
purpose for building a cooperative global governance:

We should stay true to multilateralism and safeguard the international
system with the UN at its core. Global governance should be based on
the principle of extensive consultation, joint contribution and shared
benefits so as to ensure that all countries enjoy equal rights and oppor-
tunities and follow the same rules. The global governance system should

24 In 2013, considering the principles and purposes of the UN Charter, the Chinese government proposed to create the BRI as a means to strengthen
cooperation among Asian, African and European countries, connecting them through infrastructure improvement. Besides promoting coopera-
tion, the BRI aims to facilitate trade, finance, and cultural exchanges across the globe (THE STATE COUNCIL, 2015).

25 Some aspects of such a view are not exactly new. According to Cox (2013, p. 327), the traditional Chinese view of world order deals with the yin —
which encompasses the wish for continuing consensus — and the yang — associated with the struggle among rival aims and changing strategies. In
other words, Chinese rhetoric presents a dialectic between the myth of inclusiveness of “all under heaven” and “nothing left out”. This results in a
foreign policy based on treating all states with impartiality, as well as a realist perception about differences in power and identity among countries.
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adaptitself to evolving global political and economic dynamics, meet glo-
bal challenges and embrace the underlying trend of peace, development
and win-win cooperation. It is natural for countries to have differences.
What's important is to address them through dialogue and consultation.
Countries may engage in competition, but such competition should be
positive and healthy in nature. When in competition, countries should
not breach the moral standard and should comply with international nor-
ms. In particular, major countries should act like major countries. They
should provide more global public goods, take up their due responsibili-
ties and live up to people’s expectations (XI, 2020).

As for the limitations to China’s global legitimacy, Beijing still has a long way to go in
terms of improving its image worldwide. In the last three years, data drawn from the Gallup Poll
(apud POWER, 2021) — an US institute that conducts public opinion surveys — showed that
among 130 countries, China’s approval rating of 32% has been practically stable for ten years.
Besides, negative perceptions because of fake news and doubts on China’s handling of the Covid-
19 pandemic have increased, reaching a 75% disapproval rate in the United Kingdom this year.
Similar trends have been observed in Australia, Canada, South Korea, and Germany. China’s dif-
ficulty to consolidate its global image also reflects in its diplomatic alliances: Chinese diplomatic
presence in East Asia still faces resistance, considering the relevant political and economic nexus
of the US with Taiwan, Vietnam, the Philippines, and South Korea, for example.

China’s position in the global political economy also presents fragilities that must be
taken into consideration when discussing a possible counter-hegemony. Its system of production
is based on the assembling of export products in capitalist global production, and cheap labor
and super-exploitation of workers is still an important aspect of its productivity. Besides, there is
a dependency nexus with the US market: Chinese economic growth has benefited from free trade
and economic and financial liberalization under the US neoliberal order. According to Bieler
and Morton (2018, pp. 185-188), Chinese and global political economy are under a demand
and over-accumulation crises. Considering the demand crisis, China relies on export-led growth
to the US and European markets, and its domestic market may not be able to support its growth
alone for many years. As for the over-accumulation crisis, new Chinese investments channeled
through projects such as the BRI may be only a temporary solution to future global economic and
financial crises.

Considering these limitations, the Chinese diplomatic way to persuade for alliances and
cooperation encounters in the UN avery suitable means for its purposes. As images and ideology
matter for evaluating the stability of historical structures and hegemony, the “UN stamp” plays
an important role in terms of Beijing’s legitimacy towards an embryonic counter-hegemony and,
therefore, the construction of a possible alternative vision of world order. After all, as put by Cox
(2013, p. 352), “legitimacy is the crux of the problem of achieving peaceful consensus in global

governance”.
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The nexus among world orders, historical processes, conjunctures, differ-
ent temporalities, ideas, and material capabilities in order to understand global change is one
of the most important legacies of Robert W. Cox’s work in the field of International Relations.
In this article, we sought to situate the role of 10s in the Coxian framework and the importance
of the institutional dimension of a world order when it comes to understanding hegemonic and
counter-hegemonic perspectives. After all, Cox’s professional experience with the deci-
sion-making process in the ILO informed many of his considerations regarding the stiffness of
10s, on one hand; and the possibility of using IOs and multilateralism as a locues and means for
representativeness and transformation of a world order, on the other.

Under the Coxian lens, we demonstrated that all these dimensions connect with China’s
rising presence in the international system and the UN, along with Beijing’s search for a greater
legitimacy for change. In a certain way, China has been seeking some change through its role
in the UN system that embryonically may challenge the pax americana. This would depend,
however, on the broader ongoing processes which are permeated by uncertainties and different
speeds of change, points that will be cleared up only within the historical long term.

In this context of uncertainty and impossibility of predicting the future, Cox (2013, pp.
365-360) listed two scenarios in his last book. The first one deals with a relative decline of the
US power and its acceptance to integrate a plural world, in which several powers would engage
in constant negotiation to continuously define and adjust the modus vivendi. This could lead to a
plural coexistence of civilizations, defined by Cox (2013, p. 323) as different intersubjectivities and
different material conditions of existence. The author envisaged a dialogue of civilizations for the
search of common interests, such as the survival of life on the planet (COX, 2013, pp. 333-334). In
this civilization dialogue, the Chinese mentality would contribute, among other things, with a per-
spective about the possibilities of change, instead of the classical Greek vision of an eternal present
(COX, 2013, p. 304). The second scenario would point to a confrontation of catastrophic conse-
quences involving the US, on one side; and China and Russia on the other side.

For Cox, the second scenario was more likely because he believed that the US would
not abandon its singular military position in favor of a plural world. But for him, a better and
changing world would have to take into account the possibility of a new multilateralism, with the
UN or some surrogate constellation of world powers reflecting norms and practices compatible
with each of the different traditions of civilization. For that, the UN needed to go beyond its
Westphalian perspective and include new actors, according to new historical circumstances, to
achieve a common goal.

In both scenarios, the role of institutions is a very important topic for the transformation
of world orders under the Coxian framework. In this sense, no matter how and when a new
counter-hegemonic force will emerge, Cox asserted that the ideational and material role of 10s
and multilateralism are intrinsically connected to this process, as the Chinese engagement with
the UN and its embryonic counter-hegemony have shown so far.
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Resumo: O objetivo do artigo é colher os principais elementos interpretativos oriundos da
obra de Robert Cox, a partir da estrutura analitica proposta pelo autor (forcas sociais, formas de Estados e ordens
mundiais), acerca do inicio da crise econdmica nos Estados Unidos e demais paises capitalistas centrais, que coloca
fim a Golden Age. Sdo também analisados os desdobramentos da crise na alianga atlantica, relacionados as principais
decis0es concernentes ao funcionamento do sistema monetdrio e financeiro internacional. Ainda, busca-se examinar
complementaridades entre a analise coxiana e outras contribuicdes da Economia Politica, baseadas no conflito
distributivo. Para apoiar 0s objetivos elencados, serdo apresentados alguns trechos de documentos analisados em
trabalho anterior (GASPAR, 2015). Resulta que o historicismo e 0 esquema tedrico de Cox, assim como algumas de
suas proprias proposicgoes interpretativas sobre o periodo, fornecem uma chave analitica abrangente — compativel com
abordagens da Economia Politica, baseadas no conflito distributivo, e que leva em consideragdo as turbuléncias nas
relagdes atlanticas —, para a compreensao do inicio da crise dos anos 1970. Palavras-chave Bretton Woods, ordens
mundiais, dolar, conflito distributivo

Abstract: This article aims at gathering some of Robert Cox’s key interpretative statements,
based on the author’s analytical structure (social forces, forms of state and world orders), to address the beginning of
the economic crisis in the United States and other core countries, marking the end of Golden Age. We also consider
the consequences of the crisis to the Atlantic alliance, which are associated with important decisions regarding the
international monetary and financial system. Furthermore, it seeks to examine complementarities between the Coxian
analysis and other Political Economy contributions based on the distributive conflict. To sustain the stated objectives,
some excerpts from documents analyzed in a previous work (GASPAR, 2015) will be presented. Our results show that
Cox’s historicism and theoretical scheme, as well as some of his own interpretative propositions about the period,
provide a comprehensive analytical key, compatible with Political Economy approaches based on the distributive
conflict and that take into account the turbulences on the Atlantic relations, to better understand the emergence of the
1970s crisis. Keywords Bretton Woods, world orders, dollar, distributive conflict
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As contribuicoes de Robert Cox para o campo das Relagdes Internacionais
(RI), em especial para a subdrea de Economia Politica Internacional (EPI), dificilmente podem ser
exageradas. Sem a pretensdo de problematizar o grau de acuidade que seus conceitos e quadros
tedricos lograram alcancar, reconhece-se que Cox foi responsdvel por inaugurar uma nova termi-
nologia nos debates, muitas vezes fechados e ensimesmados, que dominaram o campo académico
de Rl por décadas. Com aaberturado leque de possibilidades lograda pelo autor, amplia-se também
0 contato € o interesse por perspectivas teoricas criticas, destacadamente, as discussoes sobre o
proprio Estado e a natureza do capitalismo na andlise das relagdes interestatais e transnacionais.

A obra de Cox ja foi revista, criticada e atualizada por diversos académicos da drea de RI,
inclusive no Brasil, onde a obra do autor conta com importante interlocucio (GARCIA, 2010,
2019; GARCIA; BORBA DE SA, 2013; RAMOS, 2012; 2013; 2020). Neste artigo, a atenciio se
dirige as contribuicoes do arcabouco tedrico-analitico de Cox para a compreensao da crise dos
anos 1970, em especial na articulacio entre o inicio da crise econdmica, caracterizada como o
periodo da estagflacio nos Estados Unidos e demais paises centrais, e as tensdes envolvidas no
desmantelamento do sistema de Bretton Woods. Para fins de recorte, a discussdo se restringira
aos primeiros anos desta década tdo turbulenta e tdo central nas andlises sobre a dinamica do
capitalismo global e do associado debate sobre hegemonia mundial.

O foco residira, portanto, no acirramento das contradicdes acumuladas a partir do pré-
prio processo de expansdo capitalista do pos-Segunda Guerra Mundial, dentro dos Estados
Unidos e nas relagdes atlanticas, marcas deste periodo. O objetivo do artigo €, simultaneamente,
apontar os principais elementos interpretativos fornecidos por Cox para o periodo assinalado,
dentro da estrutura analitica desenvolvida pelo autor (forcas sociais, formas de Estados e ordens
mundiais), e complementd-los, na medida em que sejam compativeis, com outras andlises de
EPI e da Economia Politica. A investigacio dos primeiros indicios da crise economica que se
instalaria na poténcia hegemonica e das primeiras discussdes que a mesma enseja, no ambito
doméstico, permite encadear as no¢des de forcas sociais e formas de Estado. Ja a andlise das
relacoes entre os Estados Unidos e seus aliados europeus, notadamente Franca, Reino Unido
e Alemanha Ocidental, subsidia a articulacio dos elementos centrais da abordagem das ordens
mundiais (COX, 1981, 1987), bem como da discussao adjacente sobre multilateralismo e seus
limites (COX, 1992). Para apoiar empiricamente a andlise, serdo apresentados alguns trechos de
documentos americanos previamente mapeados'.

Sendo a alternancia entre estruturas hegemonicas e ndo-hegemonicas da ordem mundial
uma das preocupacdes centrais do edificio tedrico de Cox, a primeira metade da década de 1970,
ou como destaca o autor, os anos de 1973 e 1974, oferecem um ponto de vista privilegiado para
articular as relacoes entre forcas sociais, formas de Estado e o antincio de uma ordem mundial ainda
em negociacdo. Em especial, a estrutura analitica de Cox permite a concatenaco entre as profun-
das mudancas do sistema produtivo, as for¢as sociais que o subjazem e o corporificam e as decisdes

1 As fontes consultadas sdo compostas por documentos oficiais relativos as Relagdes Exteriores dos Estados Unidos (Foreign Relations of the
United States — FRUS), disponibilizados no Historical Documents — Office of the Historian, pelo Departamento de Estado, compreendidos entre
1969 e 1975. Para uma analise detalhada desta documentagdo, ver Gaspar, 2015, capitulo 3.
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tomadas no nivel executivo dentro da poténcia hegemonica, que se desdobram em fric¢des den-
tro da alianca atlantica. Com isso, a0 menos no que se refere as questdes monetdrias e financeiras
internacionais, o salto analitico com relaco as teorias do poder estrutural, dos poderosos aasig/its
de Susan Strange a Teoria da Estabilidade Hegemonica consolidada por Robert Gilpin, torna-se
evidente. O ponto central ¢ que o historicismo de Cox permite apreender o alto grau de incerteza
que caracteriza as relagoes atlanticas no dmbito monetdrio, nos primeiros anos da década de 1970.

O artigo estd organizado em trés se¢des que tratardo respectivamente dos principais
elementos teorico-analiticos que serdo mobilizados, da contextualizaco historica da primeira
metade da década de 1970 e, em seguida, da andlise dos processos destacados dentro do enqua-
dramento fornecido. Algumas consideracdes finais encerram o artigo.

Ao colocar como central a questdo sobre como as forgas sociais, derivadas
das relacdes de producio, relacionam-se com formas de Estado (complexos Estado/sociedade
civil) e ordens mundiais, Cox propoe uma nova abordagem integrada, dentro do campo de RI,
que se afasta da mecanica sistémica, deliberadamente desatenta as relacdoes economicas e aos
impactos societais, associada ao neorrealismo de Kenneth Waltz. Ao mesmo tempo, oferece uma
complexificagdo analitica, ainda que ndo na forma de um programa de pesquisa totalmente coeso,
as abordagens contemporaneas em EPI que se aglutinam em torno da ideia de poder estrutural
(COHEN, 1977; STRANGE, 1996; GILPIN, 1987, KIRSHNER, 1995). Nio completamente
refratdrio a nogio de poder estrutural e reconhecendo a evolucio analitica que a inclusdo das
dindmicas de mercado (financas, moeda, comércio, investimentos e multinacionais), de maneira
ndo dissociada das relacdes politicas internacionais, a “decida” ao nivel das forcas sociais, pro-
posta por Cox, torna a investigacio destes processos um tanto mais interessante.

Ha dois elementos centrais da apropriacio coxiana do materialismo historico® que sio de
interesse para a andlise aqui desenvolvida: a abertura do Estado em direcdo a visio do complexo
Estado/sociedade e a centralidade do processo produtivo e suas transformacoes (COX, 1981,
pp- 95-96). Assim, o Estado ndo ¢ apreendido de forma estreita, a partir de uma nogdo abstrata
de poder estatal, associada & burocracia ligada & Politica Externa e as capacidades militares. E
entendido como um aparato legal-administrativo combinado com configuracdes de classe, ou
blocos historicos (COX, 1996a), o que permite analisi-lo como terreno de contestacio entre for-
cas sociais. Essa tensdo dindmica entre complexos Estado/sociedade, ao invés da simples compe-
ticdo militar, ¢ entendida como fonte de mudancas globais (BUDD, 2013, p. 42).

2 Aabordagem do poder estrutural trouxe importantes inovagdes no campo tedrico da EPI. Destaca-se, aqui, a quebra da dicotomia entre o poder do
Estado e dos mercados. Essa leitura permite analisar os desenvolvimentos das décadas de 1970 e 1980 ndo como um processo de perda de autono-
mia dos Estados, frente ao poder do mercado (grandes corporagdes e as financas desreguladas), mas como um novo tipo de projecdo de poder. No
entanto, a abordagem do poder estrutural ndo ficou isenta de criticas, sendo a mais comum a que indaga sobre a imprecisdo do conceito.

3 Noartigo de 1981, comemorado neste dossié, Cox explica sua aproximagdo com o materialismo histérico como método de andlise. Para uma
apresentacdo critica ver Leysens (2008, pp. 45-7).
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Na esteira da reflexio inaugurada por Cox, o periodo aqui analisado marca o inicio do
que alguns autores denominam por “neoliberalismo como projeto de desconstrugdo”, que seria
seguido por outros dois: “neoliberalismo como projeto de construcio” e “neoliberalismo em sua
fase de consolidacio” (APELDOORN, OVERBEEK; RYNER, 2003, p. 38). Enquanto projeto
de desconstrucio, destacam-se a crise do keynesianismo, a derrota do liberalismo corporativista
¢ da socialdemocracia em um pais apds o outro*. O ponto de vista privilegiado de Cox, que desen-
volveu uma longa carreira na Organizacio Internacional do Trabalho (OIT) e, portanto, acom-
panhou de perto as transformacdes engendradas pelo fordismo e suas contradicoes, explica sua
sensibilidade com relacdo a este fator (CAMMACK, 2007, p. 6).

Ainda, os desdobramentos de seu historicismo permitem que o autor se afaste do posi-
tivismo evoluciondrio, dominante no campo de RI, ainda na década de 1980. A compreensao
das profundas mudancas observadas na década de 1970 torna-se, dessa forma, mais complexa.
Isso porque sdo incorporados os processos sociais subjacentes, fazendo com que a direcio da
mudanca no possa ser pré-determinada (COX, 1976). A mudanca deve, portanto, ser analisada
a partir da articulacdo das trés dimensoes: forgas sociais, formas de Estado e ordem mundial:
“Thus any attempt to explain the transformations of production relations must refer to states and
world orders™ (COX, 1987, p. 105).

Para Cox, as estruturas historicas contém contradicoes inerentes que ensejam conflitos
sociais, cujo acirramento abre as possibilidades de transformacio. As tentativas de se resolver
tais antagonismos conectam-se profundamente as relagdes sociais e politicas mais amplas dentro
dos Estados e na ordem mundial prevalecente em cada periodo (LANGLEY, 2002, p. 21). No
caso da primeira metade da década de 1970, como se vera adiante, os governos de Richard Nixon
(1969-1974) buscaram acomodar os conflitos domésticos que se acirravam, mantendo os para-
metros centrais do complexo Estado/sociedade, caracteristicos do que Cox denomina por forma
de Estado neoliberal®. Essa escolha, no entanto, provocou fissuras na ordem mundial, no campo
monetario-financeiro, levando ao aumento das tensoes dentro da alianca atlantica. Observa-se,
portanto, duas formas de contestagio simultineas e relacionadas: as tensdes na relaco capital/
trabalho, decorrentes do proprio fordismo, e os limites do multilateralismo nas relacoes moneta-
rio-financeiras no eixo atlantico-norte.

Articulando-a com sua discussio sobre ordens mundial, Cox define a no¢do de hegemo-
nia como, concomitantemente, uma estrutura social, econdmica e politica. Um elemento nodal
desta acep¢o de hegemonia mundial € a conexo com as forcas sociais que subjazem determi-
nado modo de producio e as institui¢des que produzem regras que, transvestidas em normas
universais, sustentam o modo dominante de produc¢do. No nivel internacional, a hegemonia vai
além da ordem entre Estados: trata-se de uma ordem imbricada na economia mundial, sob um
modo de producio dominante, que penetra em todos os demais Estados (COX, 1996a, p. 137).

4 Afase de projeto construtivo seria a de imposigdo de ajustes estruturais, desregulagdo, privatizagdes, em que os principios do neoliberalismo
sdo crescentemente aceitos como validos e legitimos. A fase de consolidagdo estaria relacionada, sobretudo nos paises centrais, a normalizagdo
daqueles principios, de forma a tornar qualquer alternativa irrealista e descreditada.

5 Naterminologia adotada por Cox, a forma de Estado na poténcia hegemdnica, durante o periodo da ordem mundial da Pax Americana, é a neo-
liberal. A forma subsequente seria a hiperliberal.
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Cox considera que a ordem hegemonica americana, que ¢ comparavel a ordem da hege-
monia britdnica de meados do século XIX, estende-se entre 1945 ¢ 1965. Apds esse periodo,
“(...) it became evident that this US-based world was no longer working well”. Isso abriria
trés veios de transformacio estrutural: reconstrucio hegemonica, em linha com os designios
da Comissao Trilateral; um aumento da fragmentacio da economia mundial entre os grandes
poderes, que definiriam zonas de influéncia; uma contra hegemonia constituida no Terceiro
Mundo (COX, 1996a, p. 136).

Partindo da defini¢io mais geral, alguns autores buscaram qualificar o conceito de hege-
monia, no intuito de lidar com a crise na projecdo de poder dos Estados Unidos, ao longo da
décadade 1970, em especial, com os aliados. Para Gill (1990, p. 60), em meados dos anos 1970
uma ampla gama de conflitos havia dividido a lideranca americana, esgarcando o consenso rela-
tivo que marcara o periodo anterior e produzindo uma crise na orientagdo e no proposito da
Politica Externa dos Estados Unidos.

Cafruny e Ryner (2007, pp. 20-21), também seguindo a tradi¢io gramsciana, distinguem
hegemonia integral de hegemonia minima. A primeira refere-se uma forma de poder mais con-
solidada, em que predomina um senso de proposito comum e a auséncia de antagonismo aberto
entre os diversos grupos. Nesse cendrio, o poder hegemonico € capaz de satisfazer seus interes-
ses e os do sistema, simultaneamente. O conceito se aplicaria aos anos de formagio e de vigéncia
do sistema de Bretton Woods, caracterizado pelo alto grau de consenso e importantes conces-
soes dos Estados Unidos aos aliados, dentro do quadro do “embedded liberalism™ (RUGGIE,
1982). Um ponto central seria a complacéncia americana com relacio ao comportamento de seus
competidores (FIORI, 1997, p. 30).

Jano contexto de hegemonia minima, uma série de contradicoes se desenvolve entre os
interesses dos grupos dominantes e dos subordinados. O sistema torna-se instdvel, mas a opo-
si¢do potencial ainda ¢ insuficiente para consolidar um bloco contra hegemonico. Para os auto-
res, encontra-se ausente a habilidade tanto do grupo dominante, como da oposicio, de resolver
as contradicdes sistémicas, resultando em instabilidade cronica (CAFRUNY; RYNER, 2007, p.
20)). No caso da hegemonia minima americana, os dois pilares sobre os quais se assentava a hege-
monia integral, o fordismo e o padrio ddlar-ouro, entraram em colapso. Pode-se argumentar que
essa diferenciacdo entre as expressoes da hegemonia equivale a distin¢io de Fiori entre o periodo
da “hegemonia propriamente dita” (1947-1973) e o da “conjuntura nio hegemonica”, associado
ao periodo de crise. Neste novo contexto, os Estados Unidos tornam-se implacdveis na exigéncia
de abertura de mercados de bens e servicos e da desregulacio dos mercados financeiros e do
trabalho (FIORI, 1997, p. 31). Cox também destaca o biénio 1973-74 como marcado por pro-
fundas incertezas sobre como as diversas facetas da crise se resolveriam. Essa leitura baseia-se
no conceito gramsciano de crise organica, em que se estabelece uma contradi¢o profunda entre
estrutura e superestrutura, em que o antigo estd morrendo, mas o novo ainda espera para nascer.

Em seu artigo seminal, publicado no periodico Millennium, em 1981, Cox
se debruca sobre a Pax Americana, buscando caracterizar esta ordem mundial. Para dar conta das
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especificidades deste periodo historico, o autor desenvolve as ideias correlatas de internacionali-
zacio do Estado® e de internacionalizacio da producio, que estariam na base da reconstrugio das
economias capitalistas, capitaneada pelos Estados Unidos, no pds-guerra. A ordem mundial da
Pax Americana era sustentada pela facilitacio do comércio internacional € um sistema monetario
baseado no ddlar, conversivel em ouro, € no regime de cambio semifixo. Os acordos instituicoes
internacionais de Bretton Woods, em especial, o GATT ¢ o FMI teriam a funcdo de garantir e
monitorar o desenvolvimento desta nova ordem.

Nio serdo discutidos os detalhes da andlise de Cox deste periodo (COX, 1981; 1987),
uma vez que o foco do artigo estd concentrado na crise subsequente. Sobre o fato de o periodo
compreendido entre o pds-Segunda Guerra Mundial ¢ o final dos anos 1960 poder ser carac-
terizado, no que se refere aos principais tracos das relacdoes economicas no mundo capitalista,
como de exercicio de hegemonia pelos Estados Unidos, Cox ¢ enfatico “(...) the Pax Americana
was hegemonic: it commanded a wide measure of consent among states outside the Soviet sphere
and was able to provide sufficient benefits to the associated and subordinate elements in order
to maintain their acquiescence” (COX, 1987, pp. 230-231)8. Jd a virada para os anos 1970, até
pelos claros sinais de crise, sdo mais nebulosos. Importa, no entanto, salientar que a interpreta-
cdo da Pax Americana, que combina forgas sociais, formas de Estado e ordem mundial, seguira
central em sua visdo sobre a crise’.

Os anos 1970 sio associados a crise do modelo de crescimento da Golden Age, sendo
que suas facetas mais visiveis s3o a queda das taxas de crescimento e o processo inflaciondrio e
aumento do desemprego nos paises centrais. Na terminologia coxiana, essa crise reflete tensoes
na relaciio Estado/sociedade e na forma de Estados. O periodo é também caracterizado por ten-
soes nas relacoes entre Estados Unidos e seus principais aliados, que pode também ser analisado
pela lente da renegociaco dos parametros centrais do funcionamento do SMI, ou seja, de ele-
mentos constitutivos da ordem mundial do pos-guerra. Esse periodo de crise nas relacoes eco-
nomicas internacionais ¢ envolto por incertezas, sobretudo em relagdo ao futuro do SMI, apds o
fim da paridade entre o ddlar e o ouro, em agosto de 1971, e o colapso definitivo do regime de
cambio fixo, em 1973, e a rentincia, nos Estados Unidos, ao controle de fluxos de capitais de
curto prazo, em 1974'°.

O déficit de pagamentos americano, somado ao déficit também em transacdes corren-
tes a partir de 1971, o quadro de estagflacido que atingia, em especial, a Europa, ¢ os receios
quanto ao novo regime de cambio flutuante sdo, portanto, marcas da primeira metade desta
década. Um ponto central desta renegociacio dos termos da nova ordem internacional refere-
-se as disputas em torno tanto da forma de Estado dos paises centrais — que, até entdo, atuavam

6 Para uma apresentagdo do conceito bem como, de suas revisdes a aprofundamentos, ver Garcia (2019).

7 Respectivamente Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade), de 1947, e Fundo Monetdrio Internacional,
criado em 1944.

8 Quitro elemento central da ordem do pds-guerra é a coordenagdo de politicas entre 0s paises industrializados do eixo atlantico-norte, com adigao
do Japdo. Esse conjunto de paises viria formar 0 G7, ja na fase de declinio da ordem hegemdnica da Pax Americana e advento da forma de Estado
hiperliberal.

9 Cox vivenciou de forma atenta as convuls@es sociais nos paises centrais, a partir do final dos anos 1960 e identificou que a crise marcava a com-
peticdo entre dois tipos ideais de sociedade, que se apresentavam na esteira do acirramento das contradicdes do Estado neoliberal: o capitalismo
de Estado e o hiperliberalismo (COX, 1996b, p. 30).

10 Os Estados Unidos haviam inseridos controles de capitais apenas em 1963, quando passam a sofrer pressdes sobre o ddlar, devido ao déficit da
balanca de pagamentos. Ver Hellginer (1994).
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como amortecedores das pressoes dos mercados internacionais, de forma a acomoda-las as for-
cas sociais internas (COX, 1987, p. 254) —, como do consenso em torno do funcionamento
do SMI, que deveria assegurar cambio fixo, conversibilidade com o ouro e controle de fluxos
especulativos!!.

Mais especificamente, para Cox, €é o no periodo subsequente ao aqui focalizado que o
bloco histérico que caracteriza a forma de Estado neoliberal entra em, de fato, colapso: “the
social contract that had been the unwritten constitution of the neo-liberal state’s historic bloc was
broken in all the advanced capitalist countries in the year following 1974-1975” (COX, 1987, p.
280). Se ¢ verdade que o foco investigativo de Cox, para o periodo em tela, recai predominante-
mente sobre a chamada Nova Ordem Economica Internacional (COX, 1979; MURPHY, 1984),
o autor também destaca a postura mais intransigente dos principais aliados europeus, que pode-
ria levar a um quadro de hegemonia reconstituida, porém, reformulada (COX, 1983, p. 171).

O contexto de crise foi associado, no ambito teorico, a incapacidade da poténcia hegemo-
nica em conduzir o sistema econdmico internacional, o que se refletia no papel enfraquecido do
dolar (GILPIN, 1987; KINDLEBERGER, 1973; KEOHANE, 1984). Nio se adere aqui a tais teses,
que apontavam o declinio hegemonico dos Estados Unidos, mas reconhece-se que as profundas
incertezas que marcam as renegociacdes com as novas forgas sociais em ascensio e com os aliados
tumultuaram o periodo. Juntamente com os resultados da incursdo americana na Asia, foi gerado
o quadro de crise de lideranca: “A ruptura do padrao-délar fixo, a derrota no Vietna e as crises do
petroleo balangaram os pilares do poder americano” (TAVARES; BELLUZZ0, 2004, p. 130).

Notadamente, o contexto de crise teve um forte impacto na alianca atlantica: “It’s not
inappropriate to define the 1970s as an extended period of economic warfare between the United
States and the other capitalist powers™ (PARBONI, 1981, p. 98). Uma das principais razoes desse
cendrio foi o fortalecimento conjuntural dos europeus no contexto internacional, em funcio da
propria estratégia americana de apoio a sua reconstrucio, de forma que a confianca crescente da
Europa e do Japao levou a expectativa de se renegociar certos aspectos do dominio americano.

Na virada dos anos 1960 para os 1970, as relacdes produtivas capitalistas
passavam por um profundo processo de reformulacio, o que acabou afetando as bases da coopera-
cllo entre os paises centrais, institucionalizada nos acordos de Bretton Woods e operada pela poli-
tica economica externa da poténcia hegemonica. A ordem internacional do pds-guerra entraria em
colapso a partir das contradi¢des gestadas por seu proprio funcionamento, tanto internamente aos
paises centrais, comonos pilares que constituiam a fundago de suas relacoes monetdrio-financeiras.

11 Para Cox, no perfodo subsequente, marcado pela forma de Estado hiperliberal da poténcia hegemdnica, o Estado deixa de exercer a fungdo de
amortecedor e passa a atuar como uma correia de transmissdo que internaliza as pressoes do mercado internacional (COX, 1987, p. 255). Para
uma critica a esta nogdo, ver Panitch (1994). Para uma sistematizacdo deste debate, ver Garcia (2019).
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Serdo aqui apresentados, primeiramente, os aspectos centrais € a manifestacio destas contradicoes
dentro dos Estados Unidos e, em seguida, seus reflexos nas relagdes atlanticas.

A mudanca da orientacio da politica econdmica se insere em um movimento
mais amplo que se segue ao fim da Golden Age. Durante a época de ouro do crescimento capitalista,
nas décadas de 1950 e 1960, os paises desenvolvidos experimentaram taxas de crescimento sem
precedentes, além de baixa inflacio e melhora das condicoes de vida. Ainda, o compromisso com o
pleno emprego passou a formar a base de um consenso, nos paises ocidentais, a partir de meados
dos anos 1950'. Nesse contexto, o desemprego comegava a ser visto como uma “doenca curé-
vel” e sua mitigacdo como meta da politica monetdria, assumindo-se haver um zzade-off de longo
prazo entre desemprego ¢ inflacio. Estas condi¢oes trouxeram altos niveis de emprego e grande
fortalecimento do poder de barganha da classe trabalhadora (GLYN, 2006, p. 1).

Nos Estados Unidos, entre o pos-guerra ¢ meados da década de 1960, os sucessivos
governos tinham como prioridade taxas altas d