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INTRODUCAO

Para quem se interessa por politica internacional, Hans
Morgenthau e seu Politica entre as Nagges (PeN) foram, desde
o fim dos anos 1940, um autor e um livro dos mais estu-
dados e, sobretudo, mais criticados, exatamente pelo que
tiveram de pioneiro. Vale a pena aproveitar os 70 anos da
publicacdo para voltar ao livro. Em primeiro lugar, pela
maneira como lida com a ligacdo entre a teoria (falha ou
no) e a histéria. Em segundo lugar, é uma leitura agra-
davel, rica de informacdes, compreensivel, muito diferente
do rigor (inacessivel) dos tedricos de hoje. O estilo sim-
ples, direto, leva a que se busquem, especialmente nos
«seis principios» que delineou para fundamentar a teoria
realista, ideias para criticar escolhas politicas conjuntu-
rais®. Trata-se, afinal, de um texto e de um autor com amplo
dominio do direito, da histdria, da politica internacional,
que o faziam um pensador com qualidades unicas.

O pensamento realista ndo é a base natural para a com-
preensio do multilateralismo. Se os estados sdo «egois-
tas», movidos por interesse, definidos em termos de
poder, a instituicio multilateral ndo pode escapar a essas
forgas. E inevitdvel, portanto, que as instituicdes multi-
laterais sirvam a propdsitos individuais de poder e possam
ser abandonadas assim que os interesses, por alguma
razio, se alterem. Quem tem, entdo, como referéncia inte-
lectual o realismo de Morgenthau raramente estd interes-
sado nas Nag¢des Unidas; alguns fazem referéncia a
organizagdo internacional apenas para explicitar sua
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RESUMO

artigo acompanha o pensamento
do tedrico realista das relagdes
internacionais, Hans Morgenthau,
sobre as Nagdes Unidas, no periodo
de 1945 a 1965, por meio das diversas
edi¢Oes de sua obra mais importante,
Politica entre as Nagdes. Nas mudangas
que inseriu no texto em suas vdrias
versdes, Morgenthau acompanhou a
evolugdo daquela organizagio interna-
cional, sempre criticando a combina-
¢o de idealismo e maquiavelismo que,
em sua opinido, limitava a capacidade
das NagGes Unidas de cumprirem sua
fung¢do no campo da paz e da segu-
ranga.
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ABSTRACT

HANS MORGENTHAU,
PoLITICS AMONG NATIONS
AND THE UNITED NATIONS

he article considers the thinking

of realist theorist of international
relations, Hans Morgenthau, on the
United Nations, from 1945 to 1965,
through the various editions of his
most important work, Politics among
Nations. In the changes that he inserted
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in the text in its various versions, Mor- ~ SUposta irrelevancia, por ndo ter capacidade de influenciar
genthau followed the evolution of that ¢ 5 coptecimentos. No entanto, PeN dedica um capitulo
international organization, always Cri-
ticizing the combination of idealism  inteiro ao tema, que foi burilado a cada edicdo.
and Machiavellianism that, in his opi-  Egga5 mudancas e ajustes no texto decorrem do fato de
nion, limited the ability of the United . .
Nations to fulfill its function in the ~que as Nacdes Unidas, com todas as limitacGes, ajudaram
field of peace and security. a transformar o modo de fazer politica, mesmo entre as
Keywords: Morgenthau, United Nations,  @randes poténcias, e abriram espago para a atuagio dos
realism, international organizations  médios e pequenos. A critica de Morgenthau ao multila-
teralismo nio deixa de ser pertinente, mas nio esgota a
compreensdo do multilateralismo e das Nagdes Unidas. Os limites do realismo para
compreender o multilateralismo sdo o caminho a explorar.
Neste ensaio, ¢ analisada a evolugio do texto de PeN no que diz respeito as Nagdes
Unidas, como Morgenthau, entio, reagiu a evolugfo historica da Organizacio e suas
contribuicGes para a politica internacional. Sfo utilizadas as cinco edi¢des durante a
vida do autor (1948, 1954, 1960, 1967 e 1973). Ademais, para acompanhar melhor o
processo de mudanca, foram utilizados os muitos textos produzidos por Morgenthau

sobre as NagGes Unidas no periodo 1945-1965.

A VISAO DAS NACOES UNIDAS ANTES

DA POLITICA ENTRE AS NACOES

A percepcio de Morgenthau sobre as NagGes Unidas, tal como a expressaria em PeN, teve
uma longa pré-histdria, que compreende as influéncias intelectuais de Hans Kelsen e de
Carl Schmitt, seu contato com a Liga das NacGes (LdN) e seu acompanhamento do pro-
cesso de formacio das NagGes Unidas desde o periodo da Segunda Guerra Mundial.
Apesar da distdncia entre o cientista politico judeu refugiado e o jurista nazista,
Morgenthau teve uma relagio intelectual complexa com Schmitt, que resultou em
perspectivas similares. Jd na década de 1930, Morgenthau compartilhava o saudosismo
sobre o perfodo «cldssico» do equilibrio de poder e lamentava a decadéncia da diplo-
macia. Reputava, ademais, negativos os ideais morais universais, como advogados
pelos Estados Unidos e corporificados na LdN e, depois, nas Nagdes Unidas, que
tentariam promover uma «remoralizacdo das relacdes internacionais». Como Schmitt,
acreditava em uma soberania indivisivel, que nio abria espago para que as instituicGes
internacionais agissem efetivamente em momentos de crise — quando o poder politico
se manifestava de fato®.

Em Kelsen, Morgenthau encontrou argumentos para considerar a influéncia moderadora
do poder politico, submetido a normas juridicas, cuja estrutura lgica era a de comando
e sancdo. Mas foi a critica a seu mestre que acabou por inserir-se em sua percepcio
das Nacdes Unidas. Para Morgenthau, o excessivo legalismo positivista que tentava
divorciar o direito internacional da realidade dura do poder, uma interpretagio pura do
direito que nio levasse em conta a realidade da politica, acabava por ser prejudicial as
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relacdes entre os estados. Morgenthau repetia em seus escritos que as relacdes inter-
nacionais eram para estadistas, nfo para juristas/advogados®.

Seus anos em Genebra (1932-1935) permitiram que Morgenthau visse de perto a agonia

da LdN, o que apenas confirmou seu entendimento sobre a impossibilidade de aquela
instituicdo alcancgar seus objetivos. Avaliou que a histéria da LdN foi uma crescente
degradacio da ideia de seguranca coletiva, que nio conseguiu prevalecer sobre a prética

do equilibrio de poder. Afinal, nem mesmo

os pequenos e médios estados — que teo- PARA MORGENTHAU, O EXCESSIVO LEGALISMO
ricamente seriam os mais beneficiados pelo POSITIVISTA QUE TENTAVA DIVORCIAR O DIREITO
arcabougo multilateral — apoiavam mais 0s ~ INTERNACIONAL DA REALIDADE DURA DO PODER

mecanismos do Pacto®. ACABAVA POR SER PREJUDICIAL AS RELACOES
Sua ida para os Estados Unidos e sua and- ENTRE 0S ESTADOS. MORGENTHAU REPETIA [...]
lise do cendrio internacional no fim da QUE AS RELACOES INTERNACIONAIS
guerra nio melhoraram sua avaliacdo das ERAM PARA ESTADISTAS,
organizacOes internacionais. Morgenthau NAO PARA JURISTAS/ADVOGADOS.

preocupava-se com o entusiasmo febril dos

Estados Unidos pelas Nacdes Unidas e, por isso, era propositalmente duro em suas
avaliagdes dos documentos de Dumbarton Oaks e da Carta de Sdo Francisco (Carta).
Fazia parte de um grupo de intelectuais que seriam o futuro nudcleo do realismo, mar-
cado, especialmente, pelo rechaco as ilusdes legalistas’. Suas criticas a Carta eram
vdrias, a comegar por se tratar de uma «utopia maquiavélica», um sistema onde se
pregava o direito, mas que sé funcionaria apoiado pela politica de poder e pela diplo-
macia tradicional. Morgenthau via principios e propdsitos implicitos, inadmitidos,
na Carta, que apenas reforcavam o dominio das grandes poténcias®. Os primeiros anos
do funcionamento das Na¢des Unidas pareciam apenas confirmar seus receios. Por um
lado, o pensamento legalista incapaz de resolver conflitos; por outro, a paralisia gerada
pela crescente divisdo entre Estados Unidos e URSS®.

AS NACOES UNIDAS NAS PRIMEIRAS EDICOES (1948 E 1954)

Os trechos relativos as NagGes Unidas na primeira edi¢do estdo localizados no contexto
da andlise do direito internacional e em um dos capitulos sobre «O problema da paz em
meados do século XX». Morgenthau passa em revista vdrias modalidades de busca pela
paz (desarmamento, solugio judicial, mudanga pacifica) e inclui trés capitulos sobre inter-
national government. Os dois primeiros tratam da Santa Alianca e da LdN — entidades pre-
cursoras das quais as NagGes Unidas teriam herdado vdrias caracteristicas (e defeitos).
Como jd parecia claro ao autor em 1945, a Carta consagrava o dominio das grandes potén-
cias no Conselho de Seguranca e transformava a Assembleia Geral em uma «sociedade de
debates». Com isso, construfa uma «monstruosidade legal», porque respondia a expecta-
tivas democrdticas com um desempenho autocrdtico. Somente os cinco membros perma-
nentes do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) reteriam sua soberania plena
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e, entre esses, em realidade Estados Unidos e URSS compartilhariam a governanca mun-
dial — caso conseguissem manter-se unidos. Se acabassem como rivais, poderiam, talvez,
utilizar as Nagdes Unidas como uma «grande alianga» contra o adversdrio.

Como jd advertira", Morgenthau denunciava que a falta de um principio de justica — como
houvera na LdN (autodeterminacio) e na Santa Alianca (legitimidade) — prejudicava a for-
magcio de um consenso entre os grandes. Opinava que, ao fundar as Nagoes Unidas sem
contar com uma convergéncia de visdo entre os estados mais poderosos, os redatores da
Carta haviam tentado construir uma estrutura de prevenc¢io da guerra sem base solida:

«The United Nations is like a building designed by two architects who have agreed upon
the plans for the second floor, but not upon those for the first. Each of them builds his
wing of the first floor as he sees fit, each doing his best to obstruct the efforts of the
other. In consequence, not only does the second floor become an unlivable abode, but
also the whole structure threatens to disintegrate»'?,

O resultado, visivel no tratamento legalista dado aos conflitos remanescentes apds 1945,
era a grande ineficdcia das NagGes Unidas. A situacdo era agravada pela crescente
desavenca entre Estados Unidos e URSS, que paralisava a solucdo de questGes técnicas
e temas secunddrios (como o caso de Trieste). O uso da Organizacio como instrumento
para forcar o rival a agir diferentemente apenas agravava as tensdes.

A ideia de governanga internacional representada pelas Nacdes Unidas, Morgenthau
contrastava a de Estado Mundial, uma confluéncia de idealismo e realismo, necessdria
para lidar com a ameaga constante de aniquila¢do nuclear. Nio admitia, porém, que as
Nagoes Unidas pudessem ser, em qualquer sentido, um embrifo desse novo ente. Desde
a primeira edicdo, encerrava a se¢do sobre NacGes Unidas, com a observagdo: «it is
such war which today threatens the United States, the Soviet Union, and all mankind.
For its prevention we must look elsewhere than to the United Nations»™.

Ap6s a publicacdo de PeN, Morgenthau continuou a lidar — de forma no inteiramente
sistemdtica — com seu receio crescente de uma guerra global e com a recriminagio aos
soviéticos pelo que via como politica imperialista®. Ademais, tinha que explicar a evo-
lucdo das Nacbes Unidas por caminhos que nem sempre havia antecipado.
Morgenthau jd previra que, apesar dos ideais da Carta, as Nagdes Unidas seriam um
novo locus da velha diplomacia®, mas a década de 1950 via confirmada essa percepcio
(«The setting is new, but the plot is as old as history»'). A Carta, desenhada por esta-
distas e nfo por juristas, mostrava-se um documento convenientemente flexivel, dotado
de uma plasticidade que permitia adaptagGes sem emendas formais.

O autor também identificava uma confirmagdo de suas previsdes da primeira edicdo:
na impossibilidade de consenso entre Estados Unidos e URSS, as Nac¢des Unidas ganha-
vam uma nova funcio, pela qual Washington liderava seus aliados no combate ao
comunismo que tentava expandir-se. O que Morgenthau nfo previra é que a Assembleia
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Geral - planejada para ser impotente — ganharia crescente relevo, por meio da Resolucio
377 (V), «Unindo pela Paz», e agiria como centro das «novas Nagdes Unidas». Ainda
que o projeto original permanecesse dormente dentro do novo cendrio, a Organizagio
desempenhava papel relevante ao mitigar os efeitos da Guerra Fria: criava um ambiente
discreto para contatos entre Leste e Oeste em um momento de comunicagdes limita-
dissimas; e forcava os Estados Unidos a atenuarem suas politicas, a fim de obterem o
voto de dois tercos da Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AGNU), promovendo a
cautela tdo propalada pelos realistas™.

A segunda edi¢do reservou espago ampliado para as Nagdes Unidas. O trecho sobre
direito internacional passava a contar com um comentdrio sobre a resolugdo «Unindo
pela Paz», considerada inovagdo constitucional. O capitulo sobre «mudancga pacifica»
inclufa comentdrios sobre resolugdes da Assembleia Geral e do Conselho de Seguranca.
A secdo jd existente sobre as Na¢oes Unidas foi expandida para dar conta da evolugido
do tema desde 1948".

Muito do agregado na segunda edicio foi estruturado de forma a confirmar as proposigoes
constantes da obra original, mesmo que Morgenthau nio tivesse efetivamente previsto a
maneira como as NagGes Unidas expressariam sua plasticidade. Assim, apesar da 6bvia
importincia conferida a «Unindo pela Paz», seu papel global é minimizado pelo fato de
que ndo representaria uma mudanga substantiva no sistema descentralizado de execugdo
do direito internacional®. Também ao passar em revista o Unico caso de uso da seguranca
coletiva (Guerra da Coreia) e os exercicios de solugio pacifica promovidos pela AGNU
(especialmente Palestina e as colOnias italianas) e pelo CSNU (Palestina e Indonésia), o autor
procurava apresentd-los como exemplos em que o equilibrio de poder se manifestou por
meio da organizacio internacional.

A adicdo de maior folego era a relativa a ascensdo da AGNU e ao impasse que paralisava
0 CSNU. Morgenthau, apos reorganizar partes de seu texto de 1948, reproduzia quase
ipsis litteris o artigo que publicara meses

antes da segunda edicdo®'. Seu argumento, [AS] AVALIACOES MUITO CRITICAS
como sugerido acima, era de que a Guerra DE MORGENTHAU SOBRE AS NACOES UNIDAS
Fria for¢ara uma reorganizagio das Nagoes ERAM PUBLICADAS A0 MESMO TEMPO
Unidas — a organiza¢do formal ndo mais =~ EM QUE 0 AUTOR SE CONVENCIA CADA VEZ MAIS
coincidia com o papel realmente desem- DA NECESSIDADE DE UM ESTADO MUNDIAL
penhado no cendrio global. Para ele, os QUE FOSSE CAPAZ DE CONTER AS AMEACAS
Estados Unidos tentavam manter uma INERENTES A «REVOLUCAQ TERMONUCLEAR».

alianca que lhes permitisse controlar dois

tercos dos membros, que orbitavam Washington em diversas esferas concéntricas, com
poucos podendo dar-se ao flerte com Moscou — 0 que para Mazower era um exagero
derivado da experiéncia no inicio dos anos 1950%2. Mas Morgenthau nio pdde, afinal,
conter sua admiragio pelas inovacGes das Nagdes Unidas, sobretudo o modo como a
velha e a nova diplomacia se interpenetravam e eram igualmente essenciais para manter
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o controle estadunidense sobre seus aliados?. Admitia uma complexidade ao fen6meno
multilateral que seu modelo realista original nio conseguira prever.

Essas avaliagGes ainda muito criticas de Morgenthau sobre as Nagdes Unidas eram
publicadas ao mesmo tempo em que o autor se convencia cada vez mais da necessidade
de um Estado Mundial que fosse capaz de conter as ameacas inerentes a «revolugdo
termonuclear». Ndo conseguia conciliar a urgéncia imperiosa de constituir uma entidade
global com os meios possiveis para fazé-lo, que poderiam passar pelas Nacdes Unidas?.

MORGENTHAU, HAMMARSKJOLD E AS MUDANCAS NAS NA(}ﬁES UNIDAS

A terceira edicio foi gestada a luz do aumento significativo do nimero de membros das
Nagdes Unidas (a partir de 1955), das crises de Suez e da Hungria (1956) e do crescimento
em importincia do secretdrio-geral, na pessoa de Dag Hammarskjold (1954-1961).

Em 1955, Estados Unidos e URSS alcancaram um acordo para desbloquear, de modo
sistemdtico, o processo de ingresso de novos membros nas Nagdes Unidas, o que
permitiria, nos anos subsequentes, a entrada de muitos paises oriundos da descoloni-
zagdo, os quais formariam o «bloco afro-asidtico». Morgenthau via o novo agrupamento
como um fator de bloqueio da AGNU, porque os Estados Unidos nio podiam mais
contar com os dois tercos dos votos, necessdrios para levar adiante a pressdo das NacGes
Unidas sobre a URSS. A interven¢do multilateral em Suez teria sido um dos ultimos
suspiros do dominio estadunidense?.

A segunda década das Nagdes Unidas anunciava, assim, uma crescente complexifica-
¢do da organizagdo internacional. O CSNU continuava paralisado, como ficara claro
no caso da Hungria, e a AGNU funcionava somente quando havia convergéncia oca-
sional®. Morgenthau faz pungente invectiva contra o comportamento dos novos esta-
dos. Mostrando um arraigado saudosismo pela diplomacia tradicional e por seus
critérios restritivos de como os estados devem ser definidos?, criticou o nacionalismo
do pds-guerra como uma perversio bdrbara, idealizando o nacionalismo europeu do
século XIX. O novo nacionalismo, em sua opinido, s6 contribufa para a desintegragio
e para o uso instrumental pelas poténcias comunistas. Ao corroer a influéncia dos
antigos impérios impedia os estados de entenderem a necessidade de unifo ante a
ameaga de proliferacdo nuclear?.

E nesse cendrio que o autor identifica uma transferéncia de responsabilidades para o
secretdrio-geral, «not action delegated, but inaction concealed»?”. Os mandatos sdo
dados ao Secretariado porque os drgidos interestatais nio conseguem mais agir. Mor-
genthau votava profunda admiracio pessoal a Hammarskjold, que, por suas qualidades
de «wisdom, skill, and courage»*® conseguia valorizar o poder de persuasio e valer-se
das Nagdes Unidas como uma forca moral®.

Esses elementos foram usados na terceira edi¢do para reorganizar o texto de modo a
consolidar a perspectiva sobre as Nag¢Ges Unidas. Os trechos relativos as Nac¢Ges Unidas
nas partes sobre direito internacional e mudanca pacifica foram factualmente editados.
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O balango da atua¢do multilateral continuou a ser de desapontamento, onde os éxitos
eram vistos como menores ou derivados de circunstincias fortuitas®.

No capitulo dedicado propriamente as Nac¢des Unidas, Morgenthau manteve as se¢Ges
dedicadas a andlise institucional. Valeu-se das discussoes jd publicadas em artigos para
sistematizar seu raciocinio sobre a histéria crescentemente complexa da Organizagdo: a
paralisia do CSNU levara a ascensdo da AGNU, mas o ingresso de novos membros e a for-
magcio do bloco afro-asidtico retiraram a eficdcia da Assembleia e levaram a atribuicdo de
novas tarefas ao secretdrio-geral. O cargo passava do «chief administrative officer» previsto
na Carta para o de «chief political agente», responsdvel por transmitir «the political voice
of mankind». Morgenthau deixava claro, porém, que era o espirito de Hammarskjold que
permitia esse exercicio consequente da fungdo de secretdrio-geral. Discretamente, atribufa
ao secretdrio-geral um entendimento realista das fraquezas e limites de seu cargo ao incluir
duas longas citacGes dos notaveis relatorios anuais de 1955 e 1957%.

O autor continuava a sequer cogitar que as Nagdes Unidas pudessem ser um embrido
de seu Estado Mundial, mas afirmava que «the little that has been achieved by the
United Nations is better than nothing»*. Ao mesmo tempo, Morgenthau ndo conseguiu
prever a continua expansio dos membros®, nem a crise constitucional-financeira que
assolaria a Organizacdo na primeira metade dos anos 1960. Esses temas seriam a base
das dltimas consideragdes teoricamente relevantes de Morgenthau sobre as Nagdes
Unidas, no periodo antes da publicagdo da quarta edi¢do, em 1967%.

A CRISE DAS NACOES UNIDAS E 0 ESGOTAMENTO

DA ANALISE REALISTA DE MORGENTHAU

Na década de 1960, quando jd preparava sua aposentadoria, Morgenthau escreveu muito
menos sobre as Nacdes Unidas do que em anos anteriores — por um lado, a guerra no
Vietni tornou-se central em seus escritos, que, seguindo a vocagio de intelectual ptblico,
passaram a voltar-se para advertir os Esta-

dos Unidos sobre os problemas do con- MORGENTHAU PERCEBERA CEDO O ESGOTAMENTO

flito. Por outro, a Organizacdo nio parecia DA CAPACIDADE DE 0S ESTADOS UNIDOS
oferecer mais oportunidades interpretati- MANIPULAREM AS MAIORIAS DE DOIS TERCOS
vas, como as geradas pelas inovagf)es cons- PARA UTILIZAREM AS NACOES UNIDAS CONTRA
titucionais dos quinze primeiros anos do A URSS, E ATRIBUIRA A HAMMARSKJOLD
pds-guerra. 0 FOLEGO PARA ACOES EFETIVAS POR MEIO
Morgenthau percebera cedo o esgotamento DO SECRETARIO-GERAL.

da capacidade de os Estados Unidos mani-

pularem as maiorias de dois tercos para utilizarem as Nacdes Unidas contra a URSS,
e atribuira a Hammarskjold o folego para agGes efetivas por meio do secretdrio-geral.
Com o continuo afluxo de novos membros e a ascensdo de U-Thant, a organizac¢do nio
conseguia mais produzir solugdes que contornassem o jogo de poder tradicional e aca-
bava advogando barganhas temerdrias com os soviéticos — Morgenthau chega a assemelhar
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a sugestio de U-Thant de transigir com Kruschev ao acordo de Munique de 1938%.
E bem verdade que Morgenthau ndo deixava claro quais a¢des efetivas esperava das Nagdes
Unidas, embora insistisse que os paises do bloco afro-asidtico se limitavam a fazer aprovar
resolucdes puramente declaratdrias®. Fica-se com a impressdo de que somente a agenda
que convergisse com a dos Estados Unidos deveria ser vista como produtiva, enquanto as
preferéncias dos novos estados pela descolonizagdo eram consideradas como meros capri-
chos de paises que mal se qualificavam para ingressar nas Nacdes Unidas®.

Enquanto preparava a quarta edi¢do de PeN, Morgenthau lidou com a crise constitucional
das NacOes Unidas que culminou em 1964-1965. Naqueles anos, a Organizagio esteve
ameacada de uma ruptura grave, caso a URSS e a Franca perdessem seus votos por nio
pagarem suas contribuicGes relativas a missdo de paz no Congo. Afinal, por procedimentos
obscuros, inicialmente evitou-se votar e depois cedeu-se na questdo do pagamento. Na
interpretacio de Morgenthau, completara-se af um ciclo: 0 CSNU paralisado cedera em 1948
poder a AGNU que, ap0s 1955, também ndo conseguia mais tomar decisdes consequentes
e atribuira responsabilidades ao secretdrio-geral. Com a crise constitucional, voltava-se a
primazia do CSNU — que ainda se encontrava paralisado. De modo condescendente, o autor
admitia, porém, que as Nag¢des Unidas ainda desempenham funges ancilares na prevencgio
de um novo conflito global — e toda ajuda era bem-vinda nesse esforco®.

As duas ultimas edi¢bes*' trouxeram, na parte relativa as Nagdes Unidas, sobretudo
atualizacdes factuais — embora Morgenthau anunciasse que outras partes do livro tives-
sem sido muito modificadas ante grandes mudangas como o reconhecimento da China
comunista pelos Estados Unidos e o inicio da détente. Nesse contexto, as Nagdes Unidas
sdo apresentadas como estando em constante declinio*.

Um importante elemento, que j4 figura na quarta edicdo e se consolida na quinta,
€ justamente a aceitacdo da China comunista na comunidade internacional e, a partir
de 1971, nas Nagdes Unidas. Com alguma relutdncia, o autor acaba por colocar Pequim
quase no mesmo nivel de Washington e Moscou. Atribui a China a func¢io de uma das
poténcias dominantes no CSNU e a capacidade de atrair apoio na AGNU, a ponto de
prejudicar a influéncia soviética®.

Também ¢ incorporada as novas edigdes a explicacdo desenvolvida em 1964-1965 para
a crise constitucional da Organizacio e o desempenho declinante do secretdrio-geral
apds a morte de Hammarskjold em 19614 — «a veritable counterrevolution against the
United Nations»*s, Morgenthau mantém, porém, sua resisténcia a reconhecer ao «bloco
afro-asidtico» uma agenda prdpria e, mesmo, uma identidade criativa para além do
apoio eventual a uma das trés grandes poténcias®.

MORGENTHAU, POLITICA ENTRE AS NACOES

E AS NACOES UNIDAS EM PERSPECTIVA

Apesar de Morgenthau usar a nogio de interesse como chave para explicar a realidade
internacional e, em particular, as Nac6es Unidas, e de sua percepcdo negativa do sistema
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criado pela Carta, o autor entendeu cedo que passara a existir uma «realidade multila-
teral». Ainda que essa realidade pudesse ser usada como instrumento para projecdo
dos interesses individuais do Estado (e, por isto, servia bem até os anos 1960 a politica
externa dos Estados Unidos), ele ndo nega que se articula um espaco diferenciado para
a prdtica da diplomacia.

Esse espaco cria fungdes novas no sistema e presta vdrios servicos como aproximar os
adversdrios que, na Guerra Fria, encontravam obstdculos para manter os contatos mais
simples; servir de instrumento para lidar com a ameaca da destruicdo do planeta por armas
nucleares; ou limitar conflitos especificos. Em PeN, a grande solugio para a paz é a diplo-
macia, o aprendizado das limitacOes e das acomodagdes, que s6 pode nascer de convivio.
As Nagoes Unidas criam novos mecanismos de convivio e Morgenthau reconhece isso:

«The contribution the United Nations can make to the preservation of peace, then, would
lie in taking advantage of the opportunity that the coexistence of the two blocs in the
same international organization provides for unobtrusive use of the techniques of tradi-
tional diplomacy»*’.

O que mais chama atencio € a andlise de que, ao entrar no jogo multilateral, mesmo
as superpoténcias sdo obrigadas a argumentar com o que interessa a maioria. O espago
multilateral molda o argumento e, em parte, o comportamento®. Isso nio elimina o
peso do poder nem evita que as poténcias passem ao largo das NacGes Unidas. A Orga-
nizacdo se torna um dado da realidade e tem de ser levada em consideragdo.

Mas a nogdo de interesse como poder cria um bloqueio conceitual. Ainda que reconheca
que a moralidade tenha efeito limitador no comportamento dos estados, Morgenthau
insiste na tese de que a Organizacdo em si ndo resolve os problemas da paz. Esse blo-
queio impede a construcio das hipdteses de «sucesso intermedidrio». Se é verdade que
as Nagoes Unidas nio garantem a paz absoluta, criam uma moldura de legitimidade e
um espaco diplomdtico para que as chances de solucdes pacificas frutifiquem. Se ndo
existe a unidade ideal das grandes poténcias, base politica para a acdo do CSNU, existe
uma soma suficiente de argumentos multilaterais que criam fundamentos para que as
Nagbes Unidas atuem de forma consequente em temas de paz (e em tantos outros).
Esse bloqueio também o impede de pensar outras consequéncias positivas do sistema
instituido na Carta, que permitiu que temas como direitos humanos, desigualdade
social e outros fossem tratados. Ao contrdrio do que advoga Morgenthau — que havia
um principio de justica, que estaria presente na Santa Alianca e na Liga® —, é possivel
argumentar que a Carta contém vdrios possiveis, como o respeito aos direitos humanos,
a solucdo pacifica de disputas e, mesmo, o desenvolvimento.

A excessiva énfase nas grandes poténcias limitou a capacidade de Morgenthau de per-
ceber o cardter de agente das pequenas e médias poténcias nas Nagdes Unidas, sobre-
tudo os paises oriundos da descolonizagdo. Nesse mesmo sentido, estudou a relagdo
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AGNU-CSNU apenas no marco das decisGes sobre ameagas a paz. Ndo conceitualizou
a AGNU como capaz de criar uma espécie de circuito ideoldgico, necessariamente fun-
dado em outro discurso, mais perto do universalista, que ndo determina decisGes do
Conselho, mas as fortalece ou enfraquece e vai muito além delas, discutindo temas
como desenvolvimento e meio ambiente — af é 0 CSNU que estd a reboque, tentando
usurpar (encroach) temas. E claro que o discurso criado tem limites inclusive pela abran-
géncia temdtica e auséncia de um padrio que lhe desse valor uniforme.
Outra questdo diretamente relacionada é a disparidade de poder, que nio pode ser
resolvida por qualquer arranjo legal, como pretendeu a Liga. A solu¢io que as Nagoes
Unidas consagram €, a0 mesmo tempo, mais realista (com o CSNU e o veto), e consti-
tui uma «monstruosidade legal» em vista da pretensdo democrdtica da AGNU®. A critica
que Morgenthau faz ao arcabougo institucional e, a0 mesmo tempo, aos principios que
orientariam sua ac¢do (abertos, sujeitos a interpretaces) mostra a fragilidade intrinseca
das Nagdes Unidas. O autor estabelece um padrio altissimo para avaliar o desempenho
da Organizagio e a reprova por nio satisfazer suas expectativas. A realidade do con-
fronto bipolar mostrava a situacfo de paralisia multilateral por dbvios fatores de disputa
de poder — mas o tema do desenvolvimento
0 TEMA DO DESENVOLVIMENTO DO PODER do poder de diferentes drgios dentro das
DE DIFERENTES ORGAOS DENTRO DAS NACOES Nag6es Unidas € relegado a uma orfandade
UNIDAS E RELEGADO A UMA ORFANDADE TEQRICA.  tedrica. Sobretudo porque os casos de con-
SOBRETUDO PORQUE 0S CASOS DE CONVERGENCIA  vergéncia entre Estados Unidos e URSS sdo
ENTRE ESTADOS UNIDOS E URSS SAO EXPLICADOS  explicados como eventualidades.
COMO EVENTUALIDADES. Nio é possivel, entdo, fugir 2 indagacio: se
¢ tdo evidente a prevaléncia do poder, por-
que a insisténcia dos estados nas solu¢des multilaterais? Ainda que marginalmente, as
ideias que embasam as instituicdes multilaterais contemporianeas nio sio arbitrdrias.
Mesmo que, como no caso do CSNU, sirvam ao poder, tém as marcas do tempo, ndo
podem prescindir de um tributo a democracia, a igualdade entre os estados. Isso acaba,
de uma forma ou de outra, por constranger as poténcias®'.
Morgenthau aponta que sio os interesses particulares que condicionam o comporta-
mento dos estados nas Nagdes Unidas. Se isto fosse toda a verdade, o unico compor-
tamento racional para os estados, grandes ou pequenos, seria o do multilateralismo
a la carte?. Morgenthau afirma, em mais de uma ocasifo, que, se ndo for congruente
com os interesses dos Estados Unidos, o processo multilateral deve ser contornado.
O multilateralismo € visto como uma alternativa estratégica, um caminho que pode ou
ndo ser adequado a levar adiante um determinado interesse.
O autor ndo reconhece mas nio desenvolve as consequéncias de seu argumento: em
primeiro lugar, o fato de que as Nacdes Unidas criam um locus diferente para o encontro
politico, ainda que movido a diplomacia tradicional, induz os estados a determinados
comportamentos. Em segundo lugar, os estados, nas Na¢Ges Unidas, ao defenderem
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seu interesse particular, sdo obrigados a invocar o interesse multilateral, porque esse
€ o disfarce ideoldgico necessdrio para avangar qualquer tema em um ambiente multi-
lateral®®. Como o arcabougo é permanente e envolve encontros constantes, o0 argumento
universal compde o quotidiano da instituicio, cria-se uma realidade especifica que serve
nio sé ao interesse dos estados individuais (especialmente dos poderosos). O cons-
trangimento para os poderosos pode, no CSNU, ser barrado pelo veto, mas alguma
limitacdo de tipo moral, ainda que nfo bloqueie comportamentos, existe. O inverso é
verdadeiro, quando mais universal parecer o interesse das grandes poténcias, maior a
chance de levd-lo adiante, mais legitimidade terd®. Existe uma parte do sistema inter-
nacional que ¢ territdrio da instituicio multilateral; pode ndo ser invocada sempre,
ainda que seja uma opcio. Oferece uma moldura de legitimidade, cobrando um preco
quando € esquecida: as Nagdes Unidas nio tém o monopdlio da violéncia legitima, mas
tém o monopdlio do juizo sobre a legitimidade da violéncia.

Morgenthau faleceu antes do fim da Guerra Fria. Ndo poderia sequer imaginar como
as Nacoes Unidas mudariam desde entdo, que outras funcoes desempenhariam e que
0 CSNU ressurgiria nos anos 199o e, depois, voltaria a ser relegado em situacées de
conflito, conforme o interesse dos cinco permanentes. Aqui fica evidente o paradoxo
da contribui¢io de PeN: se o realismo estava bloqueado para captar certas tendéncias
do sistema, continua inteira a sua licdo essencial sobre o que pouco muda, ou seja,
0 poder como condicionante fundamental do processo multilateral — algo que era
admitido por Morgenthau nas ultimas edi¢Ges®. De que modo e com que peso é o
problema aberto, e isto passa a ser o campo necessdrio de reflexdo sobre o multilate-
ralismo de hoje. No extremo realista, o multilateralismo poderia ser destruido, caso as
exigéncias de poder prevalecam e a geopolitica volte plenamente; no extremo institu-
cionalista, a vontade de poder encontraria a barreira ja constituida pela socializacdo
alcancada na relagdo entre estados (a anarquia estaria parcialmente domesticada por
normas, regimes, resolucdes, 6rgios etc.) ou pela necessidade «objetiva» de cooperar
em determinadas esferas. O pensamento de Morgenthau n3o pode ser descartado, mas
ndo pode ser simplesmente adotado sem qualificagdes e ajustes.
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