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1. Enunciado

Artigo 18: Votaciao

1. Cada membro da Assembléia Geral tera um voto.

2. As decisoes da Assembléia Geral, em questdes importantes, serdo tomadas por maioria de
dois tercos dos Membros presentes e votantes.

Essas questdes compreenderdo: recomendacgdes relativas a manutengao da paz e da seguranca
internacionais; a eleicdo dos membros ndo permanentes do Conselho de Seguranga; a eleicao
dos membros do Conselho Econdmico e Social; a eleicdo dos membros do Conselho de
Tutela, de acordo com o pardgrafo 1 (c), do Artigo 86; a admissao de novos Membros das
Nagdes Unidas; a suspensao dos direitos e privilégios dos Membros; a expulsdo de Membros;
questdes relativas ao funcionamento do regime de tutela e questdes orgamentarias.

3. As decisdes sobre outras questdes, inclusive a determinagdo de categorias adicionais de
assuntos a serem debatidos por maioria de dois tergos, serdo tomadas por maioria dos
Membros presentes € que votam.

Artigo 19

O Membro das Nagdes Unidas que estiver em atraso no pagamento de sua contribuigdo
financeira a Organizagdo, ndo terd voto na Assembléia Geral, se o total de suas contribui¢des
atrasadas igualar ou exceder a soma das contribui¢des correspondentes aos dois anos
anteriores completos. A Assembléia Geral podera, entretanto, permitir que o referido Membro
vote, se ficar provado que a falta de pagamento ¢ devida a condi¢des independentes de sua
vontade.

2. Descri¢ao formal

Os artigos 18 e 19 da Carta das Nagdes Unidas referem-se ao sistema de representacao
e de votagdo no ambito da organizagdo, aplicados a Assembléia Geral, isto €, o centro da vida
associativa dessa entidade. Mas ndo, obviamente, o cerne de seu processo decisorio, uma vez
que este se encontra partilhado com o — e se poderia dizer, até, dominado pelo — sistema de
decisdo proprio ao Conselho de Seguranca, que constitui, por sua vez, o nucleo real do

sistema de poder nessa entidade.



O artigo 18 trata de duas questdes relacionadas: o direito de voto de cada Estado
membro e a maioria requerida para a adogdo de decisdes na Assembléia Geral.' A disposi¢do
inicial corresponde claramente ao principio democratico da igualdade soberana das nagdes, ou
seja, o principio de que todos os Estados Membros dispdem de igual capacidade, no que se
refere a representagdo formal dos governos dos paises membros. Cada Estado,
independentemente de sua extensdo territorial, do volume de sua populacio e da dimensdo do
seu PIB — a partir do qual é estabelecida uma formula ponderada para determinar sua
contribui¢do financeira —, dispde de um Unico voto na Assembléia Geral. Como ocorre na
maior parte dos 6rgdos de representacdo de uma comunidade, decisdes ordindrias sdo tomadas
por maioria simples, reservando-se a maioria qualificada, de dois tercos, para aquelas
decisdes consideradas relevantes, sendo que estas estdo discriminadas no proprio corpo do
artigo 18.

O artigo 19, por sua vez, conforma um dispositivo tipico das associacdes de interesse
coletivo, ou seja, que o membro que tornar-se inadimplente em relacdo as suas obrigacdes —
sendo que a primeira delas ¢ a contribui¢do para o or¢camento de funcionamento da associacao
em causa — perde seus direitos de associado, ndo havendo, aqui, inovagdo maior em relagdo ao

que ¢ conhecido em outros 6rgaos do género.

3. Historico e precedentes

O principio da igualdade entre as nagdes parece ser tdo velho quanto Westfalia (1648),
quando pela primeira vez, nas relagcdes internacionais, se estabeleceu formalmente essa forma
de convivéncia entre Estados soberanos (ou que, pelo menos, se reconheciam como tal, no
quadro das “nagdes civilizadas™). Trata-se, contudo, de conquista relativamente recente no
convivio das nagdes constituidas em Estados independentes, sendo posterior, aparentemente,
a segunda conferéncia da Paz da Haia (1907). Ou, mais provavelmente, contemporanea da
ordem internacional inaugurada pela conferéncia das Nag¢des Unidas em Sao Francisco
(1945), uma vez que mesmo o pacto de criagdo da Sociedade das Nagdes (1919), por
exemplo, ndo deixava de se referir as “Principais Poténcias aliadas e associadas”, como
membros de direito de seu Conselho.

No Congresso de Viena (1815), para comegarmos apenas pelas relagdes internacionais

contemporaneas, estiveram representadas apenas oito nagdes “cristds”, as grandes poténcias

" A referéncia bésica para a interpretagdo formal da Carta da ONU ¢ o volume editado por Bruno
Simma, The Charter of the United Nations: A Commentary (2nd. ed.; Oxford: Oxford University
Press, 2002); para os artigos 18 e 19, ver vol. I, p. 352-376.
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da época: ademais da coalizdo aliada (Gra-Bretanha, Austria, Prassia e Russia) e da Franca
(ali admitida justamente em func¢do da derrota napoleodnica), participaram outras, para tratar
de questdes adjacentes (Espanha, Portugal, Suécia-Noruega e Paises Baixos e Suica). As
relagdes de forca e de poder desenhadas naquela primeira grande conferéncia diplomatica da
era contemporanea continuaram a dominar os desenvolvimentos diplomaticos (e militares)
durante a maior parte do século XIX. Relagdes de poder algo temperadas, ¢ verdade, pela
Doutrina Monroe — proclamada unilateralmente pelos Estados Unidos, apoiados pela Gra-
Bretanha — e seu modesto poder de coer¢do ou de “dissuasdo” contra as poténcias
conservadoras da Santa Alianca.

Na conferéncia de paz de Paris (1856) estiveram presentes tdo somente poucas nagdes
“civilizadas” da Europa (comandadas pelo duo vencedor da guerra da Criméia, a Gra-
Bretanha e a Franca, unidas contra a Russia). Elas proclamaram principios (como os da guerra
maritima) que depois seriam “oferecidos” ao resto da comunidade “civilizada”, inclusive ao
Brasil. Mais para o final do século, o leque de participantes do sistema internacional continua
a ser ampliado, um pouco por consenso, outro tanto devido ao reconhecimento da emergéncia
de novos atores, como seria o caso do Japao depois de suas vitoriosas guerras contra a China e
a Russia. Na primeira conferéncia de paz da Haia (1899), por exemplo, participaram tao
somente 26 paises, nimero elevado a 44 na segunda (1907), entre elas o Brasil, que nao fora
convidado para a primeira conferéncia. Foi na segunda conferéncia que Rui Barbosa, chefe da
delegagdo brasileira, defendeu ardorosamente o principio da igualdade soberana entre as
nagdes.’

A Liga das Nagoes, por sua vez, comegou a trabalhar com 42 paises, até alcancar 58
membros na sua fase de maior expansdo (entre setembro de 1934 e fevereiro de 1935). No
momento de sua “dissolucdo”, ela contava apenas com 23 membros, ja que diversos paises se
retiraram ao longo dos anos, como, “pioneiramente”, o Brasil (em 1926), mais tarde, o Japao
militarista (margo de 1933, no seguimento da consolida¢do de seu dominio na Manchuria),
seguido pela Alemanha hitlerista (em setembro desse mesmo ano, em grande medida devido
ao rearmamento entdo em curso) e pela Italia mussoliniana (em 1937, depois de ter declarado
sua “soberania” sobre a Etidpia). A Unido Soviética ingressou em 1934 (imediatamente aceita
como membro permanente), apenas para ser expulsa em 1939, quando da invasdo da

Finlandia. Vérios outros paises menores abandonaram a Liga no decurso dos anos 1930, sem

? Ver o livro de Carlos Henrique Cardim: A Raiz das Coisas: Rui Barbosa, o Brasil no Mundo (Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2007).
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mencionar o fato de o Congresso dos Estados Unidos ter recusado ratificar o gesto idealista
do seu “pai fundador”, o presidente Woodrow Wilson.

Finalmente, a Conferéncia de Sao Francisco (abril-outubro de 1945) contou com a
presenga de 50 nagdes “aliadas”, alcancando grande numero de adesdes a partir do inicio do
processo de descolonizacdo africana e asidtica (entre o final dos anos 1950 e inicio dos 60) e
por ocasido da implosdo e desmembramento do império soviético, no inicio dos anos 1990. A
rigor, a Carta das Nagdes Unidas ¢ mais restritiva quanto aos critérios de admissdo do que o
Pacto da Liga das Nag¢des, uma vez que os Estados soberanos, em capacidade de se tornarem
membros, s6 podem ser admitidos com o voto de dois ter¢os de seus membros, mas sem a
oposicdo do Conselho de Seguranga, eventualmente mais restritivo em seus critérios (como
evidenciado no caso do longo processo de substituicdo da China nacionalista pela Republica
Popular). Paradoxalmente, quatro de seus membros originais ndo eram independentes no
momento de sua admissdo: Bielorussia e Ucrania, republicas federadas da Unido Soviética; a
India, colénia do Reino Unido, e as F ilipinas, tuteladas pelos EUA.

No que se refere a disposi¢do basica quanto a representagdo e o voto, o artigo 18 da
Carta das Nag¢des ndo difere substantivamente do artigo 3 do Pacto da Sociedade das Nagodes
(1919), cujo teor ¢ o seguinte: “Cada Membro da Sociedade ndo poderd ter mais de trés
Representantes na Assembléia e sé dispord de um voto”. O artigo seguinte, porém, estipulava
a existéncia de um Conselho, composto de Representantes das “Principais Poténcias aliadas e
associadas”, sem que a definicdo destas estivesse claramente expressa no corpo do Pacto das
SDN. Cada Membro do Conselho s6 dispunha de um voto, sendo que as decisdes da
Assembléia e do Conselho deveriam ser tomadas pela “unanimidade” dos Membros
representados na reunido (mas apenas pela maioria dos membros presentes, em caso de
decisdes relativas a “questdes de processo”).

Também em relacdo a adesdo ou aceitagdo de novos membros, 0s requerimentos da
SDN sao similares aos da Carta das Na¢des Unidas: ja no segundo paragrafo do artigo 1° da
SDN se mencionava que “qualquer Estado, Dominio ou Colonia que governe livremente e
ndo esteja designado no Anexo (relativo aos signatarios do Pacto) pode tornar-se Membro da
Sociedade, se sua admissdo for aceita por dois ter¢os da Assembléia”, uma equivaléncia exata
da nog¢do de “questdes importantes” da Carta da ONU. Vé-se, por ai, que o processo decisorio
na SDN nao diferia em quase nada do atual sistema da ONU, sendo que as decisdes sensiveis
podiam ser igualmente complicadas de serem adotadas. Nao caberia, aqui, fazer meng¢do aos
propositos idealistas desse artigo inaugural da SDN, que condicionava a aceitacdo de um novo

membro a sua disposicdo de fornecer “garantias efetivas de sua sincera intencdo de observar
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seus compromissos internacionais” e de adotar o regulamento estabelecido pela SDN “sobre
suas forcas e armamentos militares e navais”, tendentes ao desarmamento.

De fato, o artigo 8° do Pacto da SDN pretendia reduzir os armamentos nacionais “ao
minimo compativel com a seguranga nacional”, sendo o Conselho, auxiliado por uma
comissdo permanente, encarregado de preparar “os planos dessa redu¢do”. O mesmo artigo,
de modo totalmente ingénuo, comprometia os membros a “trocar, do modo mais franco e
completo, todas as informagdes relativas ao quantum de seus armamentos, aos seus programas
militares e navais, e a condi¢do de suas industrias suscetiveis de ser utilizadas para a guerra”.
Nao ¢ preciso dizer que tais objetivos, assim como os do outro exemplo supremo de naiveté
diplomatica adotado em 1928, o Pacto Briand-Kellog (que condenou o recurso a guerra para a
solugdo dos conflitos entre Estados), jamais foram realizados. As Nag¢des Unidas, pelo menos,
ndo incorreram nesse tipo de suposi¢ao otimista, na verdade irrealista, quanto a disposi¢ao
dos Estados de delegarem soberania a uma organizacgao internacional.

Em relacdo ao artigo 19, por sua vez, o Pacto da SDN ndo especificava perda do
direito de voto por ndo pagamento das contribui¢des devidas pelos Membros, sendo elas
definidas numa “propor¢do estabelecida pela Reparticdo Internacional da Unido Postal
Universal”. Esta men¢do a UPU, antiga Organizacao Internacional dos Correios, com sede em
Berna, se explica pelo fato de ter sido ela a primeira entidade internacional a implementar e
monitorar um sistema de compensac¢des de pagamentos entre os seus membros — por volumes
de correspondéncia recebida e expedida — através do qual eram realizadas transferéncias de
recursos pelo saldo liquido das contas bilaterais, utilizando-se como referéncia o “franco-
ouro”. Tratava-se, portanto, do primeiro sistema multilateral de pagamentos, que precedeu de
varias décadas as institui¢des de Bretton Woods ou os modernos sistemas de compensagdes
automaticas por via de transferéncias eletronicas pelos canais financeiros habituais.

Na propria conferéncia de Sao Francisco, ocorreram algumas tentativas de mudanga
do texto aprovado em carater restrito durante a conferéncia de Dumbarton Oaks (21.08 a
7.10.1944), que tinha aprovado o principio de um pais, um voto. A Noruega, por exemplo,
argumentou que a autoridade da organizagdo poderia ser realcada se a Assembléia Geral
expressasse uma maioria mais proxima das realidades politicas, se fosse possivel aprovar um
sistema de votagdo que levasse em conta as diferencas reais entre os paises, em termos de
populagdo, poder econdmico e militar e niveis de educagdo. A proposta foi feita, no entanto,
sem que fosse apresentada qualquer emenda. Algumas outras propostas tendiam a retirar o
direito de voto de algum Estado parte envolvido diretamente na questdo ou controvérsia

objeto de apreciagdo pela Assembléia Geral. O debate foi mais intenso em torno das questoes
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que seriam julgadas “importantes” para fins de voto qualificado, sendo que em alguns casos
se prop0Os que a maioria fosse elevada a quatro quintos, em lugar de dois ter¢os. Em todo caso,
o artigo 18(3) foi adotado praticamente como tinha sido formulado em Dumbarton Oaks.
Observadores governamentais e comentaristas privados ndo deixaram de sugerir que o
principio de um voto por Estado e a regra da maioria na votagdo eram irrealistas, mas na
pratica foram aceitos, uma vez que a maior parte das decisdes da Assembléia Geral — com

excecdo das relativas ao orcamento — é meramente recomendatoria.’

4. Contexto historico-politico

Existem duas ordens de questdes que estdo implicitamente em causa nos artigos 18 e
19 da Carta das Nacdes Unidas: a da igualdade formal entre as nagdes soberanas, isto €, entre
os Estados membros de uma associa¢do de Estados, como tal reconhecidos e reciprocamente
aceitos no ambito da comunidade internacional, sendo eles dotados de independéncia, de
legitimidade politica e exercendo plena jurisdi¢do sobre um territorio delimitado; a questdo da
expressao politica dessas nagdes soberanas em algum tipo de comunidade de Estados, ou em
uma “assembléia politica” que os congregue livremente. Elas podem ser analisadas segundo
duas abordagens complementares: a da teoria da representagdo politica — na sua expressao
mais simples e direta, correspondendo ao principio elementar de uma voz, um voto — e o
método da diferencia¢do estrutural entre capacidades distintas no quadro das comunidades
compondo um sistema politico.

Esta segunda questdo tem a ver com as diferengas materiais, ou “estruturais”, entre as
comunidades representadas, inclusive quanto a sua importancia relativa, o que corresponde a
questdo da proporcionalidade (ou da ponderagdo), o que serda examinado na se¢do seguinte.
Ambas as questdes devem ser vistas, de um lado, no contexto histdrico-politico do surgimento
do sistema internacional de Estados soberanos da era contemporanea e no ambito das
conexdes entre a representagdo e a igualdade; de outro lado, segundo a capacidade de voto e
seus efeitos na defini¢do de politicas corretivas das desigualdades detectadas. Estas, como se
verd, podem ser tanto de natureza politica quanto, mais freqlientemente, de cunho econdémico.

Na tradi¢do democratica moderna, a igualdade de capacidades (na representacdao e no
voto) ¢ assumida como absoluta entre os cidaddos membros de uma mesma comunidade
politica, assim como deveria ser, aparentemente, entre paises membros de uma comunidade

de Estados. Ocorre que, tanto no plano interno dos paises, como entre os Estados membros da

3 Cf. Simma, The Charter of the United Nations, op. cit., p. 354-55.



comunidade internacional, existem variagdes materiais, ou seja, fisicas, entre os subconjuntos
que compdem um determinado sistema politico, o que de alguma forma deve ser contemplado
e capturado pelos mecanismos de representagdo e de voto. Na Assembléia Geral, entretanto,
dois ter¢os dos membros “presentes e votantes” representam menos de 10% da populacio do
planeta, ou seja, hd uma distor¢do do principio da representagao.

O sistema democratico, na tradicdo classica, era caracterizado pela dimensdo
puramente politica (ou unicamente institucional) do jogo politico, em sistemas nacionais que,
seja pelo exercicio do voto censitario, seja por diferentes mecanismos de restrigdo das
franquias democraticas (como a auséncia de direitos das mulheres, por exemplo), tendiam a
excluir certa parte da populacdo, ndo s6 dos instrumentos de representacdo, mas igualmente
dos mecanismos de decisdo. Foi assim na Grécia antiga, mas também era parcialmente assim
em sociedades democraticas “modernas”, como o sul dos Estados Unidos, por exemplo, antes
da emenda constitucional de libertagdo dos escravos e, provavelmente também, antes da
reforma e eliminacdo do arsenal de leis racistas e discriminatorias que impediam a livre
expressao da populacdo negra até meados do século XX, praticamente.

A ampliacdo das franquias politicas nas sociedades ocidentais — as primeiras que
conheceram a democracia, no sentido moderno da palavra — foi o resultado de um longo
processo de conquistas politicas e sociais, alcancado de diferentes maneiras e por vias muito
diversas, que se estendeu praticamente por trés séculos e que provavelmente ainda nao se
esgotou por completo: desde as guerras de religido, nos séculos XVI e XVII, que envolviam
igualmente o direito a livre expressdo, até as revolugdes proletarias e camponesas da era
contemporanea, passando pelas revolugdes burguesas classicas, nos séculos XVII e XVIII (na
Inglaterra e na Franca, notadamente), esse processo envolveu muitas lutas; ndo apenas de
classe (como pretende certa historiografia simplificadora), algumas revolu¢des — com a queda
e eventual condenacdo a morte de soberanos tradicionais — e muitas guerras civis, resultando
no que se poderia chamar, a titulo de classificagdo tdo somente, de Estado constitucional e
representativo. As democracias modernas, independentemente de seu tipo de regime, adotam
padrdes relativamente similares, se ndo semelhantes, de consulta popular e de alternancia dos
dirigentes no poder.

Nem sempre, porém, esse processo se estendeu também para regides dominadas ou
tuteladas por aquelas sociedades ocidentais que se colocaram em posi¢cdo preeminente no
quadro mundial de poder economico e militar. Esse processo foi mais demorado, inclusive
porque envolveu a construcdo de instituigdes de representacdo e de governabilidade que

foram sendo desenvolvidas ao longo de séculos naquelas primeiras sociedades. O processo de
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democratizagdo social e politica, que ocorreu em escala mundial no decurso do século XX,
em especial as ondas de redemocratizagdo registradas em diferentes partes do chamado
Terceiro Mundo, inclusive entre os antigos membros da comunidade socialista (com algumas
excegdes), aproximaram o ideal democratico de sua realizagdo efetiva. A efetivagdo do
principio democratico nas instancias puramente politicas de governabilidade ndo significa,
obviamente, que estejam dadas as condi¢des materiais para a diminui¢do das desigualdades e
da exclusdo social que ainda caracterizam grande parte da popula¢do do planeta, seja dentro
dos Estados, seja entre eles.

O ideal democratico recomendaria que as mudancas tendentes a corrigir distor¢des de
solidariedade e problemas de justica social sejam conduzidas, ndo mediante convulsdes
sociais, mas como resultado de certo consenso nacional em torno de valores compartilhados.
De fato, foi o que ocorreu na maior parte das sociedades conhecidas do “arco democratico”
contemporaneo: com exce¢do daquelas que passaram por guerras civis e violentas revolugdes
burguesas (algumas proletarias), que agitaram varias sociedades ocidentais no seu processo de
modernizagdo, a maioria das sociedades ocidentais conheceu transi¢cdes relativamente
pacificas em direcdo a modernidade democratica.

Nem sempre a democratizagdo ¢ bem sucedida, pois que varias sociedades realizam de
forma imperfeita sua transi¢do para a modernidade politica: seja que as institui¢cdes politicas
permanecem imperfeitamente “democraticas”, seja que elas acumulam deformagdes no plano
distributivo que comprometem gravemente o proprio funcionamento do sistema democratico.
Tampouco ¢ garantido que as sociedades que tentaram efetuar a diminui¢do das desigualdades
e da exclusdo social mediante convulsdes sociais — como foi o caso do México, por exemplo,
cerca de cem anos atras, ou a Bolivia, de cronologia mais préoxima — consigam alcangar um
patamar de representagdo politica e de justica social de fato condizente com os ideais que as
convulsionaram durante certo tempo. As rupturas ocorridas e as fraturas abertas por esses
tipos de enfrentamento politico e social podem resultar num sistema politico fragmentado ou
ainda mais concentrado, de tipo oligarquico, que retarda ainda mais a rota da modernidade.

Pode ocorrer também, embora mais raramente, que processos transformistas sejam
conduzidos por elites esclarecidas ou, de forma ainda mais excepcional, pela via do alto — von
oben —, ou seja, de um projeto nacional sdlido, liderado por alguma autoridade cesarista, ao
estilo bismarckiano, como no caso do Segundo Império Alemdo, ou bonapartista, em suas
diversas modalidades, ou numa combinag¢do de varios desses, como experiéncias caudilhescas
na América Latina registram, com exemplos em personalidades como Cérdenas, Vargas ou

Peron. Essas modalidades podem ser suscetiveis de derivagdes do tipo fascista, ou em todo
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caso autoritario, quando nao totalitario, que nem por isso eliminam o “voto popular”. Muitas
“democracias populares” ndo se distinguiam, sendo superficialmente, dos regimes totalitarios
de carater fascista conhecidos amplamente em varios continentes, com destaque para algumas
sociedades do proprio Ocidente desenvolvido.

O paradoxo da histdria contemporanea ¢ que a coalizdo de Estados que pela primeira
vez adotou a designagdo de “Nacdes Unidas” — ou seja, os Estados Unidos e a Gra-Bretanha,
desde a Carta do Atlantico (14 de agosto de 1941) — teve de aliar-se, pouco depois, a um dos
regimes mais totalitdrios existentes na face da terra — a Unido Soviética de Stalin — para
derrotar os totalitarismos expansionistas de tipo fascista representados pela Alemanha
hitlerista, pela Itdlia mussoliniana e pelo Japao militarista. Na “Declara¢do de Principios das
Nagdes Unidas” — a qual o Brasil aderiria em 6 de fevereiro de 1943 — os lideres politicos dos
Estados Unidos e da Gra-Bretanha afirmavam pretender assegurar para todos os povos, além
da defesa dos direitos soberanos das nac¢des, um “acesso igualitario as matérias-primas e ao
comércio mundial”, e propunham um amplo processo de cooperagdo econdmica internacional
sem discriminagdes. Por insisténcia americana, foi incluida uma referéncia segundo a qual os
governos britanico e americano “se empenhardo para que todos os Estados, grandes ou
pequenos, vitoriosos ou vencidos, tenham acesso em igualdade de condigdes ao coméreio e as
matérias-primas de que precisem para a sua prosperidade econdmica”.

Consoante esses objetivos de reorganizacdo econdmica e politica do mundo do pos-
guerra, as nagdes aliadas convocaram, mediante convite dos EUA, a conferéncia de Bretton
Woods, realizada nessa cidade do New Hampshire, em julho de 1944, com o objetivo de
definir, no terreno econdmico, as instituicdes que seriam encarregadas do ordenamento
monetario e financeiro e da reconstru¢do material; dela resultou a criagdo paralela do Fundo
Monetario Internacional e do Banco Internacional de Reconstrucao e Desenvolvimento. Em
Dumbarton Oaks, em agosto seguinte, foram estabelecidas as bases politicas da organizacao
das “nagdes aliadas”, que, em Sdo Francisco, em abril de 1945, se converteria na Organizagao
das Nagdes Unidas. No intervalo, em lalta e em Potsdam, em fevereiro e em julho-agosto de
1945, respectivamente, foram delineadas as linhas da fronteira geopolitica que passaria a
dividir o mundo com maior nitidez a partir de 1947, depois do fracasso da conferéncia de paz
de Paris (1946) e do antincio da chamada “doutrina Truman”.

Este ¢ o contexto historico e o quadro politico-economico que devem enquadrar a
discussdo dos artigos 18 e 19 no ambito da Carta aprovada em outubro de 1945 para apoiar e
enquadrar juridicamente o funcionamento da nova organiza¢ao do multilateralismo moderno.

O principio basico do artigo 18, como ja visto, ¢ o de um Estado, um voto. Essa caracteristica
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distingue a Assembléia Geral da ONU, e a propria organizagdo, de forma geral (e, com ela, a
maior parte de suas agéncias especializadas), de outras entidades que retiveram uma espécie
de “voto censitario”, ou proporcional a sua participacao intrinseca no “capital constitutivo” da
organiza¢do em questdo. Tal € o caso — o mais evidente entre alguns do mesmo género — das
duas entidades de Bretton Woods, FMI e BIRD, cujo processo decisorio ¢ inteiramente
determinado pela participagdo de cada “sécio” na composi¢do do capital acionario. De fato,
desde a origem, e até atualmente, (embora com ligeiras modifica¢cdes proporcionais em
determinadas épocas), o sistema de votacdo nas duas entidades depende diretamente do peso
assumido por cada Estado (ou pais-sdcio) na integralizacdo do capital constitutivo de cada
uma delas (com grandes semelhancas entre ambas na reparticdo do capital original).

Essa representacdo “quantitativa” tem, de fato, sido seguida na maior parte das
organizagdes a carater financeiro que se conhece (com a possivel exce¢do do Banco do Sul,
em processo de constituigdo com base numa reparti¢do proporcional do capital, mas com
igualdade de votos em seu processo decisério). Ela ndo €, aparentemente, seguida nas demais
organizagdes do sistema onusiano, que tem no sistema de representagao “igualitario” uma das
bases de funcionamento dos respectivos processos decisorios. O condicional “aparentemente”
se deve a que, de fato, nenhuma organizagdo internacional, ainda que supostamente baseada
no consenso — como pode ser a OMC — escapa das inevitaveis realidades do exercicio do

poder, como podera se constatar agora.

S. Interpretacio diplomatico-socioldgica

Na verdade, nem na propria ONU a representacdo e o exercicio do voto estdo
assegurados de maneira igualitdria. Os membros permanentes do Conselho de Seguranca
detém o poder de “veto”, que configura um voto mais do que qualificado, além do fato que a
representacdo nesse 0rgdo ser obviamente limitada em termos numéricos. Na Assembléia
Geral, todos os membros dispdem de iguais oportunidades para participar das deliberacdes e
tomam decisdes com igual peso no computo final dos votos, como estabelecido no artigo 18.
Trata-se, no entanto, de uma igualdade ilusoria, como qualquer observador das realidades
econdmicas, politicas e militares do mundo pode constatar.

Como registram muitos desses estudiosos, o mundo — em qualquer €poca — pode ser
dividido grosseiramente em trés grupos de paises (ou Estados): um grupo restrito de nagdes
poderosas — as superpoténcias — outro grupo intermediario de poténcias médias — que
poderiam ser chamados de paises emergentes, mas aqui com diversas qualificagdes — e,

finalmente, o “resto”, isto €, paises menores e sem grande peso na comunidade internacional,
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seja em termos politicos, econdomicos ou demograficos. Estas assimetrias, de fundo estrutural,
existem desde tempos imemoriais e costumam dividir os paises em sistemas “dominantes” e
nagdes “dependentes” (embora estes termos sejam freqiientemente utilizados incorretamente).

Nao parece haver dificuldade em reconhecer o grupo de nagdes poderosas do planeta.
Ele ¢ constituido, obviamente, pelos cinco membros permanentes do Conselho de Seguranga
da ONU, detentores, desde 1945 — com a excecdo da Republica Popular da China, que so
substituiu a China nacionalista, hoje Taiwan, em 1971 —, da responsabilidade tiltima sobre a
paz e a seguranca mundiais. Esse foro atuou de forma muito precaria na era da Guerra Fria,
em funcdo do direito de veto concedido a cada um dos membros e da falta de cooperacao
politica em diversos conflitos regionais. Esse grupo também ostenta enormes assimetrias entre
seus integrantes, sobretudo nos planos econdmico e tecnologico, € comportou conflitos
inconcilidveis entre alguns dos seus membros, na era da chamada Guerra Fria. Mas o impasse
militar foi de certa forma compensado, ou contornado, pelo chamado “equilibrio do terror”,
imposto pelo dominio da arma atdmica, ou por aliangas ad hoc ou estaveis, como no caso da
OTAN e outros arranjos especiais (pacto de Varsovia e pactos regionais conduzidos pelos
Estados Unidos).

Esse grupo poderia, teoricamente, receber a agregacdo politica de duas poténcias
reconhecidas, o Japao e a Alemanha, que ndo integram o foro mais importante da seguranga
internacional devido, justamente, ao cendrio politico-militar por elas criado de 1939 a 1945,
do qual resultou a alianga das “nagdes unidas” que lhes aprovaria uma nova ordem
excludente. E 6bvio que esse contexto veio a ser totalmente superado e ambas constituem,
hoje, respectivamente, o segundo e o terceiro maiores contribuintes financeiros do sistema da
ONU, s3ao membros fundadores do G-7 e ativos participantes de missdes humanitérias e de
peace-keeping da ONU. Eles ndo foram, e ainda ndo sdo, parte ativa em operacdes de peace-
making (alias, bem raras na histéria do CSNU) em virtude dos arranjos especiais pos-Segunda
Guerra que resultaram na diminui¢do de seu status militar e na virtual tutela exercida pelos
EUA sobre sua capacidade ofensiva

Quando se pensa em assimetria de poder, se estd pensando, portanto, nesse grupo de
nagdes poderosas no plano militar, no dominio econdmico e tecnoldgico e, sobretudo, na
capacidade financeira de prestar ajuda ao desenvolvimento e de tomar iniciativas no plano
multilateral. O poder, em termos primarios, ¢ sobretudo a capacidade de projetar forga, isto €,
ser capaz de empreender operacdes militares em territorios distantes e de impor-se pela forca
sobre quaisquer adversarios. Os EUA sdo, a esse titulo, o Unico poder verdadeiramente

hegemonico da atualidade. Todas as demais poténcias ndo sdo capazes de se confrontar a sua
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forca incontrastavel, salvo uma coalizdo inesperada e virtualmente impossivel no atual
cenario internacional.

Numa segunda linha de poder relativo, poderiam ser colocados alguns paises que
acederam ao dominio da for¢a nuclear, por razdes essencialmente regionais ou locais, e que
podem vir a desempenhar um papel importante no cenario internacional. Nesse grupo podem
ser colocados: a India, verdadeira poténcia regional, e Israel, por circunstancias
especialissimas que ndo se reproduzem em outros contextos. O Paquistdo e a Coréia do Norte
também possuem capacitagdo nuclear, mas essa situagdo foi criada por cendrios de conflitos
em suas respectivas regides e persistem duvidas sobre a manutencdo dessa capacidade no
futuro de médio prazo, assim como sobre sua capacidade de projetar forgas além de seus
respectivos territorios.

Outros paises perseguiram no passado, ou ainda perseguem, a posse da arma atdomica,
ou mesmo estdo em condi¢des de fazé-lo, se assim o desejarem, mas sua capacitacdo depende
de varias circunstancias nem sempre controlaveis por eles mesmos. Estdo ou estiveram, nessa
condigo, o Brasil e a Argentina, no cenario sul-americano, a Reptiblica da Africa do Sul (que
renunciou a sua capacitacdo no momento de transicdo do apartheid para o regime de maioria
negra), a Libia, mas de maneira muito incipiente, e o Ira, de maneira mais ativa e ainda hoje.
O Iraque tentou adquirir capacidade nuclear ofensiva, sob o regime de Saddam Hussein, mas
foi oportunamente detido pela comunidade internacional, vale dizer, pelos EUA. A esses
paises poderiam ser agregados o Canadd, a Alemanha e o Japdo, que seriam capazes, se assim
o desejassem, de se dotar de armas atdmicas em poucos meses, se houvesse decisdo nesse
sentido.

A assimetria baseada na capacitagdo militar ¢, ainda assim, muito diferenciada em
funcdo dos atores e de seus demais vetores de poder primario, isto ¢, militar. Ela ¢ importante,
decisiva mesmo num cenario de conflitos militares e de instabilidade politico-militar, mas ela
ndo ¢ a unica, nem a mais relevante num cenario de crescente interdependéncia global.
Estamos falando de outro tipo de assimetria, que emerge do poder econdmico, da capacidade
financeira, da participagdo nos intercdmbios globais, a que estd presente nas inovagdes
tecnologicas, que podem ter, obviamente, aplicagdes militares, mas que mais freqiientemente
implicam em capacidade de “extrair renda” dos demais membros da economia internacional
em funcdo dessa lideranga tecnolégica.

Nessa perspectiva, os EUA emergem como a poténcia hegemodnica por exceléncia,
com cerca de 1/5 do poder econdmico mundial, grande parte da produgdo cientifica e uma

fracdo respeitavel das inovacdes tecnologicas. Nao obstante, a capacidade de “projetar poder”,
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no terreno econdmico, ¢ diferente daquela observada no sistema militar estrito senso, uma vez
que as variaveis da preeminéncia econdmica sdo mais sutis, e flexiveis, do que a simples
demonstracdo de capacidade bélica. Apenas dois exemplos: a Russia, sucessora da imensa e
poderosa Unido soviética, detém ainda consideravel arsenal nuclear e certo poder de projecao
militar externo, muito embora sua capacidade de influenciar economicamente outros paises
seja extremamente reduzida. Por sua vez, o PIB dos EUA ¢ similar, grosso modo, ao da UE.
Mas esta participa mais das trocas globais e, embora os EUA apresentem maior “proje¢ao”
financeira internacional — uma vez que o euro ainda ndo se fortaleceu como moeda de reserva
internacional —, ¢ muito provavel que o dolar veja seu espago paulatinamente reduzido no
conjunto das reservas nacionais nas décadas a frente. Os EUA, como se sabe, ostentam
enormes déficits gémeos, no orgamento e na balanga comercial, que tém de ser financiados
com recursos de outros paises, em especial os da Asia, que acumularam enormes superavits
de balanco de pagamentos na ultima década, gracas, alias, aos déficits americanos. Existe,
portanto, uma “dependéncia” dos EUA desses fluxos de capitais externos, mas também dos
detentores desses capitais em relagdo ao acesso ao mercado americano.

As assimetrias estruturais entre os paises ndo deveriam ter conotacdo especialmente
negativa, pois sdo elas que sustentam o padrao de trocas internacionais, de vez que comércio e
intercambios tecnoldgicos s6 podem ser feitos, justamente, a partir de assimetrias economicas
existentes. Assim, alegacdes contra assimetrias em blocos econdmicos nao tém muito razao
de ser, pois sdo elas que sustentam a integracdo dessas economias, segundo um padrao de
especializacdo ja analisado teoricamente por David Ricardo desde o inicio do século XIX. A
criagdo politicamente induzida de vantagens comparativas dinamicas, como registrado no
caso da China, ndo chega a desmentir os fundamentos da teoria ricardiana, uma vez que a
base da especializagdo e da competitividade estd sempre presente, apoiada fundamentalmente
em recursos humanos, seja de baixa capacitagdo produtiva — como sdo os saldrios dignos do
capitalismo manchesteriano do século XIX —, seja numa escala de maior produtividade do
trabalho humano, a partir da disponibilidade de engenheiros e técnicos de boa qualidade.

O centro do poder econdomico mundial, numa composicao diferente daquela do
Conselho de Seguranca, ¢ constituido pelo chamado G-7, que inclui poténcias econdmicas
ndo nucleares, ¢ ndo membros do CSNU, como Japao, Alemanha, Canadé e Italia, ademais
dos trés membros permanentes do CSNU: EUA, Gra-Bretanha e Franga. Ele se transformou
em G-8, pela adjuncdo da Russia, apenas em virtude do poderio militar desta ltima, embora
sua capacidade no plano econdmico-financeiro seja bastante reduzida. A Russia, alids, ndo

participa das reunides exclusivamente financeiras do G-7, embora o seu “poderio” financeiro
13



esteja crescendo consideravelmente, como resultado dos altos ganhos incorridos a partir de
suas exportacdes de commodities energéticas (em especial petréleo, mas também gas). Sua
inclusdo no G7 se deu por etapas, primeiro de forma ad hoc, a partir de 1994, depois de forma
oficial, na reunido de Kananaskis (Canadd, 2002), quando ela foi oficialmente reconhecida
como “economia de mercado” (embora ndo faca ainda parte da OMC ou da OCDE).

A esse grupo restrito de grandes poténcias econdmicas, podem ser acrescentadas
algumas poténcias econdmicas emergentes: China, Brasil, India (que, junto com a Ruissia,
integram o chamado Brics), além de México, Republica Sul-Africana, Indonésia e Coréia do
Sul. Desse grupo, a China ja configura, segundo certos critérios, a segunda ou terceira maior
economia planetéaria. Ela foi, até¢ o século XVIII, a primeira economia do mundo (depois de
ter sido, até o século XVI, pelo menos, uma “poténcia cientifica), mas depois se auto-excluiu
do pelotdo de frente por razdes basicamente de ordem interna: decisdes erradas isolaram-na
das correntes de inovagdo e de comércio, e ela pagou um alto preco pela sua defasagem nos
planos econdmico e tecnoldgico, o que redundou em rebaixamento militar. Hoje ela emerge
com grande rapidez no pelotdo de inovadores tecnologicos e grandes comerciantes globais e
podera ser, novamente, uma grande poténcia cientifica, a partir dos enormes investimentos em
educacdo e em pesquisa e desenvolvimento que vem fazendo.

A India também emerge como uma grande poténcia econdmica, em virtude de sua
capacitagdo abundante em recursos humanos, ndo apenas em trabalho manual, mas também
nas novas tecnologias da informagdo, o que lhe d4 uma enorme influéncia nos intercimbios
de maior valor agregado, em funcdo do padrdo de trocas caracteristico da interdependéncia
global. Trata-se de um pais tradicionalmente democratico, no plano politico, ainda que tenha
enfrentado surtos ocasionais de autoritarismo — sob a administragdo da assassinada primeira-
ministra Indira Ghandi, por exemplo — e conviva com “institui¢des” sociais — como o regime
de castas — que sdo profundamente antidemocraticos em sua esséncia. Possui, também, alguns
grandes desequilibrios energéticos e enfrenta desafios consideraveis no processo de insercao
de suas imensas camadas subalternas a um padrao condigno de modernizagao social.

O Brasil, nesse contexto, possui capacitagdo em energia renovavel e em abastecimento
alimentar, mas, sendo um global trader ainda eminentemente modesto — com cerca de 1% do
comércio mundial — carece de poder econdmico e financeiro para influenciar verdadeiramente
o padrdo de trocas internacionais. Trata-se, sem duvida alguma, de grande poténcia regional,
mas sua capacidade de proje¢do externa, econdmica ou militar, ainda ¢ bastante modesta. Ou
seja, o Brasil ¢ claramente uma economia emergente, mas sua inser¢ao no bloco das poténcias

do primeiro escaldo, sobretudo nos planos tecnoldgico e militar, se dard de forma muito
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gradual, em fun¢do, basicamente, de auséncia de reformas internas que possam colocar seu
sistema produtivo em patamares de alta produtividade e de inovagdo, como sdo os de todos os
demais parceiros no grande jogo do poder.

Dentre as demais poténcias “médias”, México, Republica Sul-Africana, Indonésia e
Coréia do Sul, esta tltima ¢ a que parece reunir maiores ¢ melhores condigdes para algar-se,
ndo exatamente ao time das grandes poténcias, mas ao clube dos paises ricos, ao qual ela,
legitimamente, j& pode pertencer, como membro da OCDE e como um dos paises inovadores
nas tecnologias que compdem a terceira e a quarta revolugdes industriais. Os outros trés sao
grandes no plano demografico e econdmico, mas possuem, também, grandes fragilidades nos
planos social, cultural, tecnologico ou politico e convergirdo, assim, mais lentamente, para o
time das poténcias médias no contexto regional.

Por fim, existe aquilo que, em linguagem estatistica, costuma ser chamado de ROW,
ou seja, rest of the world, que sdo todos os paises menores que nao t€ém condigdes, ou sequer
possibilidade, obviamente, de influenciar a agenda mundial. S3o os menos importantes, do
ponto de vista econdmico, politico e militar, mas também s3o os mais numerosos, entre 0s
membros das Na¢des Unidas. Sua populagdo conjugada, ndo alcanca, de longe, a de um dos
dois grandes gigantes demogréficos, China ou India. Costumam ser, também, os mais pobres
e os mais vulneraveis aos impactos ambientais. Mas sdo eles que votam, na Assembléia Geral,
com capacidade para adotar qualquer resolugdo que possa ser negociada. Trata-se de uma
aprova¢do meramente formal, uma vez que seu poder de implementacao ¢ proximo de zero.

Com base nestes argumentos, podemos constatar, portanto, que, ao inicio do século
XXI, o sistema internacional ainda ndo constitui uma ordem eqiiitativa, segura e, sobretudo,
estavel, que garanta um padrdo de vida condigno a todos os habitantes do planeta, ou que os
coloque ao abrigo de possiveis ameagas de rupturas indesejadveis nos dominios da ordem
politica, do bem-estar econdmico e da seguranca pessoal. Ameagas latentes ainda existem,
seja em termos de garantias de paz, seja no terreno da democracia politica, seja ainda no
estabelecimento de condigdes materiais minimas para a preservagdo de niveis aceitaveis de
desenvolvimento humano, em especial nos paises menos desenvolvidos. Se o espectro de
guerras globais entre as principais poténcias parece felizmente afastado, conflitos regionais,
guerras civis, instabilidade econdomica e politica e desigualdades sociais persistentes ainda
constituem realidades freqiientes no cendrio atual, com uma incidéncia mais aguda nos
chamados Estados falidos.

Este ¢, portanto, o pano de fundo a partir do qual poderia ser examinada a questdo da

“democratizacdo” do poder mundial, questdo tornada ainda mais complexa pela diferenciacao
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demografica e econdmica entre os paises membros. O conceito de democratizagdo aparece
entre aspas na medida em que ele pode ter diversos significados, segundo se considere suas
implicagdes para os artigos 18 e 19 (mas especialmente o 18) da Carta da ONU. Com efeito,
ele pode querer significar a introdu¢do de algum tipo de voto ponderado — ou seja, refletindo
o peso das populacdes nacionais — no sistema da Assembléia Geral; mas também poderia
representar uma distor¢do dos direitos inaliendveis de soberania estatal, caso se decida que
maiorias onusianas possam incidir sobre as liberdades de determinados paises. Sdo estas

questdes que serdo debatidas nesta secdo final.

6. A questdo da “democratizacio” do poder mundial

Antes de responder a questdo de saber se o sistema de poder existente realmente no
plano mundial, tal como parcialmente consagrado em dispositivos da Carta das Nagdes
Unidas (em especial no que se refere ao CSNU), pode ou ndo ser democratizado, caberia
colocar a questdo de saber se existe, ou ndo, um poder mundial, atendendo a critérios da
sociologia politica, que poderia ser, a partir de entdo, “democratizado”. Uma observagdo
sumaria do panorama internacional no contexto juridico, ou legal, confirmaria que ndo ha
poder mundial, pelo menos ndo no sentido da sociologia classica, qual seja: uma autoridade
legitimamente estabelecida, reconhecida como tal pelas partes constituintes de uma societas
universalis hipotética e dispondo, com o consentimento dos representados, do monopdlio do
uso da for¢a, enquanto mecanismo de cumprimento ¢ de sancdo de normas estabelecidas
constitucionalmente.

A ordem politica identificada com o convivio harmdnico entre sociedades diversas, tal
como acordada em Westfalia, nunca deixou o plano meramente regional para se projetar
internacionalmente. Mesmo quando o fez, ndo se tratava de um poder mundial visando a paz
estavel como objetivo em si, mas tdo simplesmente de um arranjo de convivéncia e de mutua
conveniéncia no quadro de uma difusa ordem superior cuja legitimidade era dada por alguns
principios “cristdos” mutuamente compartilhados, aos quais aderiam, de modo diferenciado,
os principes reconhecidos da sociedade civilizada da época. Mencione-se, por outro lado, os
impérios com pretensdo universal, na Asia ou na Europa pré-modernas, muito mais baseados
na imposi¢ao de um poder externo do que no consentimento dos governados.

Os arranjos feitos em Viena, em 1815, depois renovados em Versalhes, em 1919, e
novamente ao cabo da Segunda Guerra Mundial, entre um seleto numero de poténcias
vencedoras, também entram na vertente histérica da paz imposta, ndo uma negociada entre

iguais. Sabemos, entretanto, que a Carta de S3o Francisco contém principios democraticos,
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estabelecidos semi-constitucionalmente, dotados de pretensdes a legitimidade universalista.
Também sabemos, porém, que ela convive com uma realidade assimétrica, caracterizada pela
existéncia de alguns membros “mais iguais” do que outros, o que seria dificilmente aceitavel
em qualquer ordem politica legitimamente estabelecida no plano nacional.

Em outros termos, ndo ha poder mundial e, em conseqiiéncia, qualquer intengdo de
democratizé-lo seria tdo indcua quanto impossivel. Isso ndo quer dizer que ndo haja um poder
mundial de fato, de tipo militar, econdmico e até politico. Mas ai ja seria tarefa totalmente
desprovida de validade heuristica discutir os fundamentos, condi¢des e etapas de um processo
de democratizagdo da ordem mundial, uma vez que tal poder de fato ndo esta identificado
com o principio abstrato da chamada vontade geral. Esse poder mundial de fato existe, ¢
exercido na sua plenitude possivel e tem conseqiiéncias para a maior parte dos habitantes do
planeta, que, incidentalmente, ndo decidiram, aberta e democraticamente, pela extensdo,
limites e controle desse tipo de poder. Trata-se de uma realidade historica, ndo de um arranjo
livremente consentido entre os membros de uma mesma comunidade.

Existiria, em contrapartida, uma “comunidade universal”? Talvez, na medida em que o
mundo vem sendo lenta e penosamente unificado desde as primeiras viagens de Colombo até
as ultimas conquistas da globalizacdo, num processo desigual e descontinuo de avangos e
retrocessos que tem a ver com a forga relativa de determinados polos da economia mundial e
de certas civilizagdes. A “comunidade universal” se expressa em certos instrumentos de
validade aparentemente ndo questionada no plano mundial, como a Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem (1948). Entretanto, pode-se perguntar se um instrumento moderadamente
propositivo e modestamente implementdvel como a Declaracio de 1948, adotada em
circunstancias que podem ser tidas como excepcionais no final da Segunda Guerra Mundial,
teria condigdes, hoje, de ter sido aceita na forma como est4, tamanhos sdo os condicionantes
que se colocam para a aceitacdo de novos instrumentos de promog¢do dos direitos humanos,
inclusive no plano do género e dos direitos econdmicos e sociais.

Em face dessas ponderacdes, pode-se questionar se a democratizacdo do poder
mundial (algo inexistente a principio, ou dotado de uma realidade muito difusa) seria
possivel, realizavel, imaginavel ou simplesmente desejavel. Para ndo tornar a discussdo muito
abstrata, ou puramente conceitual, vejamos quais seriam os componentes de uma ordem
mundial democratica para examinarmos em seguida como os atores relevantes no plano
mundial estdo atuando para tornar aquele objetivo atingivel.

Falar de “atores relevantes” ndo ¢ incongruente com o principio democratico, que tem

como fundamento a teoria da representagdo, ou seja, a delegagdo de poderes a representantes
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eleitos (ou livremente escolhidos) para a consecucdo de objetivos socialmente desejaveis. Na
sociedade moderna, esses atores relevantes sdo os partidos politicos, as instituigdes de
interesse publico, determinadas forcas sociais ou morais, como as proprias religides
constituidas ou as ONGs, cada vez mais importantes no plano societal. No plano mundial, se
trata dos grandes Estados (pois ndo hd como deixar de reconhecer-lhes o papel de atores
relevantes no plano da politica mundial), das organizagdes intergovernamentais a vocagao
universal, a comecar pela ONU e suas agéncias especializadas, assim como as entidades de
interesse setorial ou de ambito geograficamente restrito, a exemplo dos blocos regionais,
como a OEA, a OTAN ou o proprio Mercosul, sem esquecer as ONGs, que também vém
adquirindo crescente relevancia universal.

Quais sdo as bases do poder democratico no plano nacional? O exercicio do poder
politico geralmente em forma indireta, pelo mecanismo da representagdo, mas segundo um
sistema no qual o processo decisorio ¢ assegurado segundo o principio do voto majoritario,
respeitados os direitos das minorias. O poder da maioria, em todo caso, ¢ exercido segundo
regras constitucionais mais ou menos detalhadas, prevendo a divisdo desse mesmo poder em
fun¢do de competéncias legislativas, executivas ou judiciais, com mecanismos de controle e
de limitagdo desses poderes setoriais.

Quais sdo, ou quais deveriam ser, os objetivos fundamentais de um poder democratico
digno desse nome? A garantia da seguranca individual, do respeito ao ser humano e ao
cidaddo (o que compreende o livre exercicio do direito de expressdo, de religido e de
propriedade), a expansdo das franquias democraticas e do bem-estar de todos os membros da
comunidade, o que implica a promocgao de chances iguais para todos, independentemente das
desigualdades distributivas existentes estruturalmente na sociedade como um todo.

Este ultimo elemento traz a tona um velho dilema da democracia, qual seja, a tensdo
existente entre a liberdade politica, base essencial do regime democratico, e a liberdade
econdmica, que determina a garantia sobre os direitos de propriedade e o estrito respeito aos
contratos, dos quais derivam a acumulacdo e, portanto, a concentragdo de riqueza. Ainda que
alguns tedricos defendam a nocdo de democracia economica ou social, em contraposi¢cdo ao
que seria sua simples expressdo formal, de direitos e deveres iguais para todos, mesmo em
face de desigualdades distributivas derivadas da propriedade privada (a chamada “democracia
burguesa”), ndo parece ser missdo da democracia promover o igualitarismo, ainda que ela
possa, e deva, contribuir para a minimizagdo das piores iniqiiidades sociais que emergem de

forma natural no curso do processo historico.
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Em todo caso, as desigualdades distributivas, nos planos nacional e internacional,
constituem um dos maiores e mais renitentes desafios ao regime democratico, desde os
tempos da antiga Grécia até hoje. Um teorico libertario como Milton Friedman argumenta,
por exemplo, que a historia sugere que o capitalismo ¢ uma condicdo necessaria, ainda que
nio suficiente, para o exercicio da liberdade politica.” Ele o faz com base na descentralizagdo
ou atomizagdo natural de poderes provocada pelos mecanismos de mercado, o que reduz a
amplitude de decisdes que os governos t€ém de tomar em bases puramente politicas e,
portanto, sujeitas a interpretacdes diversas quanto as “regras do jogo”. Nao ¢ preciso entrar
nesse tipo de debate sobre as virtudes dos mercados livres e sua influéncia na constituicao das
sociedades livres, mas apenas registrar esses varios elementos conceituais e estruturais para
orientar esta discussdo sobre a democratiza¢ao do poder mundial.

Como transpor, entdo, esses principios da agdo democratica, do plano puramente
nacional, ou doméstico, para o ambito mundial, ou universal? A regra da maioria, em
primeiro lugar, o que significaria? Cada cidaddo, um voto, certamente. Esta regra, que pode
ter uma perfeita aplicacdo no plano nacional (ainda assim temperada pela representa¢do de
unidades sub-nacionais, ou entes federados, como € o caso das “camaras altas”, nos sistemas
parlamentaristas, ou Senado, nos regimes republicanos), apresenta dificuldades para a sua
aplicacdo em ambito universal.

O que existe hoje como “assembléia politica mundial” ndo corresponde ao “corpo
eleitoral nacional”, mas tdo simplesmente a um ‘“ajuntamento” de estados legitimamente
reconhecidos no plano mundial, alguns deles velhos de varios séculos, outros tdo jovens como
Timor Leste, e cujo numero total ja passou hoje de 192 “entidades individuais”. No plano
doméstico se exige que o cidadao faga 16, 18 ou 21 anos para o pleno exercicio do seu direito
eleitoral, que ¢ considerado um requisito de maturidade politica. Tal requerimento ndo existe
no plano internacional e, uma vez aceito no convivio da ONU, o mais jovem estado adquire
imediatamente suas “franquias democraticas” e passa a votar como qualquer outro membro
fundador daquele corpo politico.

O mais importante ndo esta ai, contudo, pois que o principio de cada voz um voto nao
tem a mesma equivaléncia nos dois planos, o nacional e o internacional. O principio da
representacdo assegura a proporcionalidade ao exercicio do poder politico, 0 que ndo existe
no plano internacional. Considerando-se apenas os dois paises mais populosos do planeta,

China e India, combinados, eles tém uma populagdo (1,3 e 1,2 bilhdo) superior aquela de mais

* Ver Milton Friedman, Capitalism and Freedom (Chicago: Chicago University Press, 1962).
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de dois tercos de paises membros da ONU, sendo alguns estados verdadeiramente minusculos
nesse aspecto. Pode-se considerar democratica uma decisdo que obriga, da mesma forma, 2,5
bilhdes de pessoas concentrados em apenas duas nagdes, em face, por exemplo, de cem outros
estados que nao respondem por 10% desse nimero?

Assim como o crescimento demografico em paises em desenvolvimento apresentou o
desafio da incorporagdo social para suas democracias, a expansdo do numero de Estados
coloca um problema equivalente no plano mundial. No Brasil, por exemplo, o incremento
populacional redundou em certa deterioracdo das institui¢des publicas, notadamente no
aspecto educacional, com um processo agravado de exclusdo social dos cidadaos unicamente
dependentes das escolas publicas de primeiro e de segundo graus. O numero de paises
membros das Nagdes Unidas cresceu 370% desde 1945, para algo superior a 192 Estados
atualmente, o que coloca o terrivel problema do equilibrio entre a participagao e a eficacia.

Por causa desse tipo de disparidade, determinadas agrupagdes regionais, como a Unido
Européia, por exemplo, decidiram introduzir o mecanismo do voto ponderado no seu processo
decisorio, objetivando levar em conta as assimetrias demograficas e o peso diferenciado das
economias nacionais. O Mercosul apresenta diversos problemas institucionais — sem que isso
signifique, necessariamente, a ado¢do obrigatoria da supranacionalidade, ao estilo da Unido
Européia — mas seus problemas mais relevantes se prendem, justamente, a questdo das
assimetrias estruturais, que ndo sdo computadas para efeitos de processo decisério. No plano
pratico, pode-se relembrar que o menor pais membro, o pequeno Uruguai, tem uma populacao
inferior a da cidade de Sdo Paulo. Como considerar democraticas, neste caso, determinadas
decisdes do Mercosul sobre as quais o Uruguai poderia exercer seu direito de veto e que
podem, teoricamente, apresentar impacto para a vida de 170 milhdes de habitantes nesse seu
grande vizinho que ¢ o Brasil?

A “democratizacdo” do poder mundial ¢ confrontada, assim, ao problema real da
representacdo efetiva dos cidaddos, o que ndo tem a ver, diretamente, com as assimetrias
estruturais derivadas da desigualdade na distribui¢do de poder militar e de riqueza econdmica.
Poder-se-ia pensar numa representacdo proporcional em termos das populagdes nacionais?
Talvez, mas os problemas decisorios dai decorrentes seriam tdo ou mais complicados que
aqueles hoje derivados da assimetria de poder econdmico entre as nagdes. Imagine-se, por
exemplo, uma coalizdo entre os dois paises mais populosos do planeta, que seria capaz de
“decidir” virtualmente sobre todos os temas de seu interesse, sem levar em conta aqueles dos
paises de menor expressao. Ainda que a Assembléia Geral ndo possa legislar legalmente no

plano nacional, isso representaria o equivalente da “ditadura da maioria” domesticamente.
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Observe-se, mais uma vez, que nem todos 0s organismos internacionais atuam com
base no principio democratico de uma voz, um voto, o que, esta claro, deixa muito a desejar
em termos de representagdo efetiva. Dai a razdo, por exemplo, de determinados processos
decisorios serem bem mais rapidos em determinadas “sociedades por agdes”, como o FMI ou
o Banco Mundial — nas quais os s6cios “mais importantes” detém maior poder de voto —, do
que na Assembléia Geral da ONU, conhecida por seu lento processo de tomada de decisoes,
com o resultado adicional de que nem sempre tudo o que foi decidido ou “acatado” tem
impacto ou relevancia real para a vida diaria dos cidaddos dos paises membros. O processo
decisério em organismos como o FMI e o BIRD ¢, de fato, eficiente e rapido, mas seria ele
democratico? Nao no sentido formal do termo, mas, como referido, se trata de sociedades por
acoes, ndo de entidades igualitarias. Nesse plano, existe a OMC, formalmente consensual,
ainda que na pratica nada se faga contra os desejos ou interesses dos parceiros “mais iguais”,
isto ¢, Estados Unidos e Unido Européia em primeiro lugar.

De fato, ao se tragar mapas estilizados das relagdes reais de poder e riqueza no mundo,
os resultados seriam bastante diferentes de seus equivalentes cartograficos, mapas puramente
geograficos. Comecando pelo eixo vertical do poder, o peso estratégico da “massa atdmica”
dos EUA seria absolutamente descomunal em relagdo a extensdo territorial e ao volume
populacional desse pais e que a distribuicdo da capacidade efetiva das demais grandes
poténcias em projetar poder — isto €, em levar a guerra a outros cenarios — seria totalmente
desproporcional, concentrada em favor dos mesmos EUA. Ainda assim, nesse vetor, paises
como Russia e China ainda aparecem como competidores crediveis, ao passo que o Brasil,
quinto maior pais do mundo em extensao e populagdo, simplesmente “desaparece do mapa”.
Nesse eixo, apenas contam o0s paises capazes de projetar poder, o que sempre foi apanagio dos
grandes impérios. Na atualidade, essa capacidade encontra-se desequilibrada, em razdo da
supremacia de apenas um deles, o inico “império” remanescente da histéria da humanidade.’

No eixo horizontal do desenvolvimento, as assimetrias sdo igualmente dramaticas,
uma vez que “massas atomicas” relativamente importantes como o Brasil, a India e a prépria
China, diminuem significativamente se o critério se torna renda per capita, registro de
patentes, licenciamento de know-how proprio ou disponibilidade de comunicagdes e acesso a
internet. Paises pequenos como Uruguai ou Costa Rica, ou ainda a minuscula Cingapura,
apresentam desempenho bem superior ao desses gigantes do Terceiro Mundo. A Coréia do

Sul, com um PIB menor, teria um desempenho tecnoldgico 30 vezes superior ao do Brasil.

> Sobre o “império” americano, ver Niall Ferguson, Colossus: The Price of America’s Empire (New
York: Penguin Press, 2004).
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Na pratica, porém, a maior parte das resolugdes da Assembléia Geral sdo adotadas
sem mesmo um voto, apenas pela regra do consenso. Nos casos em que ha votagao, aparecem
as tradicionais maiorias automaticas feitas, de um lado, de um conjunto expressivo de paises
em desenvolvimento e, de outro, de alguns poucos paises ocidentais mais alinhados aos EUA,
com certo de nimero de abstengdes (geralmente de paises europeus).

Quanto ao artigo 19, finalmente, ele vem sendo aplicado de maneira muito moderada
ao longo da histdria “legal” da Assembléia Geral, havendo grande tolerdncia com aqueles
Estados membros em reais dificuldades economicas. Os “atrasados” sdo entendidos como
compostos apenas das contribui¢cdes orcamentdrias normais, € ndo contribuigdes a programas
especiais ou a operagdes de paz, ainda que neste caso controvérsias tenham surgido com
respeito a determinadas operacdes ndo inteiramente cobertas por resolugdes expressas do
CSNU.® Embora alguns conflitos em torno de contribui¢des atrasadas tenham adquirido
contornos politicos, no decorrer da Guerra Fria, os procedimentos aplicados sdo quase

burocraticos, em grande medida distantes dos problemas derivados da aplicagao do artigo 18.

% Ver Simma, The Charter of the United Nations, op. cit., p. 364-72.
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