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20. A CARTA DAS NACOES UNIDAS AO FiM DE 75 ANOS:
UM INSTRUMENTO AINDA UTIL?

Maria de Assungio do Vale Pereira’

Neste ano de 2020, mais especificamente no dia 26 de junho, celebram-se
75 anos sobre a adog¢do da Carta das Nagdoes Unidas (CNU); e no 24 de ou-
tubro comemoram-se também 75 anos sobre a data da sua entrada em vigor.
Parece-nos, por isso, pertinente fazer uma breve anilise dos termos em que a
sua aplicagio vem sendo feita e da sua (in)capacidade para responder aos de-
safios dos tempos atuais.

1. A PREPARACAO DO POS-SEGUNDA GUERRA MUNDIAL

A histéria do Direito Internacional é percorrida por tentativas de defini-
¢do de um modelo de regulacio das relagées entre os seus sujeitos, procurando
manter a paz, modelo esse que é normalmente posto em causa pela verificagio
de uma guerra de grande amplitude, dando origem a que o modelo até entio
vigente seja questionado — e, muitas vezes, abandonado —, e se definam novos
termos para regular a vida internacional®.

Isto passou-se também no final da Segunda Guerra Mundial, com a espe-
cificidade de a preparagio do pés guerra ter comegado em fase bastante precoce;
ou seja, ainda durante a guerra comegaram a ter lugar reunides entre dirigen-
tes dos Estados que combatiam o Eixo, de que véo resultando documentos
que visam fundamentalmente preparar as regulagio das relagdes internacio-
nais no pos guerra®. De todas essas reunides, resultou que a ideia prevalecente
era a de continuar com o modelo anterior, ou seja, uma organizagio integra-
dora dos diferentes Estados onde pudessem ser resolvidas, por via pacifica, as

1 Pretendemos, com este singelo texto, prestar homenagem ao Doutor Rui Moura Ramos, por
quem nutrimos profundamente admiracao e amizade, emrazao da qualidade do seu trabalho
e daverticalidade do seu carater e, em consequéncia, da sua atuagao.

2 Senosreferirmosapenasao periodo em que podemos falarem Direito Internacional emsentido
moderno, ou seja, aquele que comega com a Paz de Westphalia, de 1648, quando ja temos
verdadeiros Estados, podemos ver que foi entdo definido um modelo de relagoes interesta-
duais que passava pela definicao da regra do equilibrio de forcas ou equilibrio de poderes;
que no final das guerras napolednicas esse modelo foi abandonado, tendo sido definido um
novo paradigma, que passava pela regulacao das mais importantes questdes europeia pelas
grandes poténcias do continente — o Concerto europeu —; que, no final da Primeira Guerra
Mundial (a partirda propostaformulada, pelo Presidente norte-americano Woodrow Wilson,
no14.° ponto da sua Mensagem conhecida por Catorze Ponto de Wilson em que preconizava a
criagao de “umaassociacao geral das Nagoes por meio de convengoes formais com o objetivo
de definir garantias reciprocas de independéncia politica e integridade territorial afavor tanto
dos grandes como dos pequenos Estados”) foi criado um novo arquétipo para aregulacdo da
vida internacional: o da constituicao de uma organizagao internacional congregadora dos
diferentes Estados, no caso, a Sociedade das Nagoes (SAN). Sobre esta evolucao, veja-se, por
todos TRUYOL Y SERRA, 1996.

3 Nesse sentido, recordem-se nomeadamente, a Carta do Atlantico (1941), a Declaracao das
Nacgoes Unidas (1942), a Declaracdo de Moscovo (1943), as Conferéncias de Bretton Woods e
de Dumbarton Oaks (1944) ou a Conferéncia de lalta (1945).
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questdes e diferendos que pudessem surgir entre os seus membros®*. E efeti-
vamente, pela Carta das Nagdes Unidas, adotada a 26 de junho de 1945, em
Sdo Francisco, é criada uma nova Organizagio internacional: a Organizagio

das Nag¢oes Unidas (ONU).

2. A CARTA DAS NACOES UNIDAS COMO INSTRUMENTO DINAMICO

A Carta das Nagbes Unidas vigora nos nossos dias praticamente com a
mesma reda¢do com que foi aprovada em 1945. Efetivamente, s6 trés emendas
foram adotadas, nos termos do art. 108.°. As duas primeiras tiveram lugar em
1963 e, através delas, foram alteradas a composi¢do do Conselho de Seguranca
(CS) e a do Conselho Econémico e Social (CES). Quanto ao primeiro des-
tes 6rgdos, passou dos 11 membros que o constituiam originariamente para
os atuais 15 membros (aumentando-se, portanto, em 4 o nimero de membros
ndo permanentes, eleitos pela Assembleia Geral), o que conduziu a uma al-
teragdo do art. 23.° passando, em consequéncia, a exigir-se 9 votos afirmati-
vos para adogio de resolugdes, em lugar dos anteriores 7°. Na mesma data,
uma segunda emenda alargou também o nimero de membros do Conselho
Econémico e Social (CES) para 27°. O ntimero atual membros deste 6rgio
seria, todavia, fixado em 54, em 1971, por via de emenda adotada pela resolu-
¢do da Assembleia Geral (AG) 2847 (XXVI), de 20 de dezembro de 1971, que
também procedeu a distribui¢io geogrifica dos seus membros: 14 de Estados
africanos; 11 de Estados asidticos; 10 de Estados latino-americanos; 13 de
Estados ocidentais outros Estados; e 6 da Europa de Leste.

Diga-se, alids, que se tem verificado uma clara repulsa pela adogio de
emendas ou por fazer uma revisio da Carta. A verdade é que a adogio de
emendas ou das modificagdes resultantes de revisdo s6 poderio entrar em vi-
gor depois de ratificadas, de acordo com as regras constitucionais dos respeti-

4 Alids, chegou a pensar-se em reativar a SAN que estava desativada, mas continuava a existir
juridicamente, uma vez que o seu tratado constitutivo permanecia em vigor. E sabia que sao
varios os tipos de tratados cuja vigéncia nao é afetada pela eclosao de umaguerra, designada-
mente os tratados que criam situacoes objetivas de caracter permanente, como é o caso das
organizagoesinternacionais (cf. CUNHA; PEREIRA, 2004, p. 285). Todavia, “[m]anteraSdN era
onerar o novo periodo davidainternacional com o peso morto de todos os ddios e de todas as
questdes que tinham ficado em aberto em1939. Alem disso, a Russia [rectius, Unido Soviética],
nesse mesmo ano, fora expulsa da Sociedade como reacao contra a agressao a Finlandia. O
seu orgulho de grande poténcia ndo lhe consentia aceitar esta solucao” (CUNHA; PEREIRA,
2004, p.152). Portanto, a opcao foi criar algo de novo, tendo a SdN sido extinta em assembleia
reunida para o efeito em abril de 1946, em Genebra, em que participaram os delegados de 34
Estados.

5 Estaalteracao foijustificada por se considerara composicao do CS, a data, “injusta e desequi-
librada” e por se reconhecer que, face ao aumento do nimero de membros da ONU, se torna
necessario alargar o nimero de membros do CS, de modo a garantir “uma mais adequada
representacgdo geograficados membros ndo permanentes e atorna-lo um 6rgao mais eficazno
desenvolvimento das suasfuncdes nostermos da Carta das Nacdes Unidas” (par.2 preambular
da resolucao AG 1991 A (XVII1), de 17 de dezembro de 1963). Esta mesma resolugao procede
também a distribuicdo geografica dos membros ndo permanentes, definindo que 5seriam de
Africae Asia; 1daEuropade Leste; 2da América Latina; 2 da Europa Ocidental e outros Estados
(cf. par. 3 do dispositivo).

6 Cf. resolucdo AG 1991 B (XVIII), de 17 de dezembro de 1963.
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vos Estados, por dois ter¢cos dos membros das Nag¢des Unidas, inclusive todos
os membros permanentes do Conselho de Seguranca. O certo é que a ideia de
que uma qualquer emenda possa suscitar a questdo da alteragio do direito de
veto, de que os membros que o detém ndo estdo dispostos a abdicar, tem cons-
tituido um obstdculo a emendas e revisdo o que leva a que se mantenham na
Carta normas perfeitamente obsoletas.

Contudo, e apesar desse cardter inalterado da Carta, a Organizagio por
ela criada soube, em larga medida, adaptar-se as exigéncias que foram surgin-
do. Por isso, se é verdade que, na Carta, existem normas que ha muito deveriam
ter sido revogadas ou sofrido altera¢do, também é possivel identificar, normas
cujo texto se mantém nos termos originais, mas que foram alteradas por via
consuetudindria; normas constantes da Carta que nunca foram aplicadas nos
termos previstos, mas em relagdo as quais a pratica da Organizagio conduziu
a que fossem aplicadas em termos distintos; praticas das Na¢oes Unidas gera-
doras de normas juridico-internacionais que enformam institutos juridicos nio
previstos; ou ainda normas que continuam a ser aplicadas nos termos previs-
tos na Carta, mas essa aplicagio é precedida de um procedimento nio previsto.

Vamos abordar brevemente estas diferentes situagdes.

2.1. NORMAS (OU REDACAO DE NORMAS) CUJA PERMANENCIA NA CARTA
NAO FAZ QUALQUER SENTIDO

Certamente o caso mais 6bvio de disposi¢des obsoletas e que incompre-
ensivelmente se mantém no texto da Carta sdo as que se referem a “Estados
inimigos”. Na verdade, segundo o disposto no n° 1 do art. 52.° da Carta, “[n]
enhuma agdo coercitiva serd, no entanto, levada a efeito em conformidade com
acordos ou organizagdes regionais sem autoriza¢io do Conselho de Seguranga,
com exce¢do das medidas contra um Estado inimigo, como estd definido no n°
2 deste artigo, que forem determinadas em consequéncia do artigo 107 ou em
acordos regionais destinados a impedir a renovagdo de uma politica agressiva
por parte de qualquer desses Estados, até a0 momento em que a Organizagio
possa, a pedido dos Governos interessados, ser incumbida de impedir qualquer
nova agressio por parte de tal Estado”. E o n® 2 da mesma disposi¢io define
como Estado inimigo “qualquer Estado que, durante a 2.2 Guerra Mundial,
tenha sido inimigo de qualquer signatdrio da presente Carta”. E estabelece-
-se ainda, no art. 107.°, que “[n]ada na presente Carta invalidard ou impedira
qualquer ag¢do que, em relagdo a um Estado inimigo de qualquer dos signa-
tirios da presente Carta durante a 2.2 Guerra Mundial, for levada a efeito ou
autorizada em consequéncia da dita guerra pelos governos responsaveis por tal
acdo”’. Estes sdo exemplos claros de disposigdes que seriam facilmente re-

7 Umaoutrareferénciaafigurade Estado inimigo, éfeitanoart. 77.%, n°1,b), em que se determina
que o regime de tutela pode ser aplicado a “territérios que possam ser separados de Estados
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movidas por uma emenda pois nio faz hoje qualquer sentido falar em Estados
que foram inimigos — numa guerra terminada, também ela, hd 75 anos — de
qualquer signatdrio da Carta, quando todos esses Estados sio hoje partes na
Carta e membros das Nagdes Unidas com o estatuto idéntico ao de qualquer
Estado membro.

Um outro exemplo que pode ser referido de uma norma que deveria
ter sofrido emendas é a do n° 1 do art. 23.° onde inter alia se referem nomi-
nalmente os membros permanentes do Conselho de Seguranca. A verdade é
que nio faz sentido afirmar-se “A Republica da China, a Franca, a Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas, o Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda
do Norte e os Estados Unidos da América serdo membros permanentes do
Conselho de Seguranga” Por um lado, a referéncia a Republica da China deve-
ria hd muito ter passado a ser a Republica Popular da China® por outro, nio
faz sentido incluir-se no elenco referido um Estado que ja ndo existe, como ¢é
o caso da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas. Portanto, melhor seria
que, através de uma emenda, se corrigissem as duas desconformidades do tex-
to da referida disposigdo.

2.2, ALTERA(;AO DE NORMAS CONSTANTES DA CARTA

Como dissemos, encontramos, na Carta das Na¢des Unidas, normas que,
nido obstante manterem a redagdo original ou resultante das emendas supra
referidas, nio sdo aplicadas nos termos ai previstos, tendo-se verificado uma
derrogagio da referida norma por via consuetudindria; portanto, houve uma
revogagio parcial da norma operada por um costume internacional que, entre-
tanto, se formou e a veio alterar.

-

E o que se passa com o art. 27.°, n° 3, da Carta, relativo a votagdo de
questdes ndo procedimentais no seio do Conselho de Seguranga e onde surge
o célebre direito de veto de que gozam os membros permanentes desse érgio.
Lé-se nessa disposigio: “As decisdes do Conselho de Seguranga sobre quais-
quer outros assuntos [que no as questdes de procedimento referidas no ntime-
ro anterior da disposi¢io] serio tomadas por voto favordvel de nove membros,
incluindo os votos de todos os membros permanentes, ficando entendido que,
no que se refere as decisées tomadas nos termos do capitulo VI e do n° 3 do
artigo 52, aquele que for parte numa controvérsia se absterd de votar”.

inimigos em consequéncia da 2.2 Guerra Mundial”. Esta alinea teve, no entanto, campo de
aplicagao em relacao a chamada Somalia italiana,

8 Naverdade, se originariamente a Chinafoirepresentadanas Nacdes Unidas pelaReptblicada
China, sediada na ilha de Taiwan, onde Chiang Kai-shek se refugiou na sequéncia da derrota
pelas forcas de Mao Tse Tung, aAG veio, pelaresolucao 2758(XXVI), de 25 de outubro de 1971,
reconhecerosrepresentantes daRepublica Popularda Chinacomo “os tinicos representantes
da China na Organizacao das Nagoes Unidas”, e decidir “a expulsao imediata dos represen-
tantes de Chiang Kai-shek de todos os lugares que ocupam ilegalmente na Organizacdo das
Nacoes Unidas e em todos os organismos a ela ligados”.
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Deixando de lado o facto de a tdltima parte desta disposi¢do vir sendo
virtualmente ignorada — o que se percebe atendendo a que o dever que se es-
tabelece de abstenc¢io das partes envolvidas nas questoes a serem tratadas ndo
é aplicdvel em relagdo a4 adog¢do de medidas ao abrigo do cap. VII da Carta
(ou seja, medidas que podem constituir verdadeiras decisdes, sendo vinculati-
vas para os Estados), o que tem conduzido a que o desrespeito por essa parte
da norma venha sendo virtualmente ignorado pela doutrina’ —, decorre des-
ta estipulagdo que sdo definidas duas condigbes para que uma resolugdo pos-
sa ser adotada: 1) que se verifiquem nove votos afirmativos; 2) que todos os
membros permanentes votem a favor. Daqui decorre que, se um membro per-
manente se abstiver ou votar contra, a resolugdo nio serd aprovada por nio se
verificar a segunda condigdo. Portanto, o direito de veto dos membros perma-
nentes, que se traduz na possibilidade de cada um deles, por si s6, impedir a
adogdo de uma resolugio, ainda que todos os demais sejam favoraveis 4 mes-
ma, era exercido através da sua abstengdo ou voto negativo.

Ora, continuando a redagio a ser a acima transcrita, verifica-se que, na
prética, as condigdes para a adogdo de resolugdes nos termos dessa disposi¢io
se alteraram, passando a ser as seguintes: 1) que se verifiquem nove votos afir-
mativos; 2) que nenhum membro permanente vote contra. Como se percebe,
esta alteragdo traduz-se no facto de uma abstencio por parte de um membro
permanente ji nio constituir o exercicio do direito de veto, o qual apenas ocor-
re quando um membro permanente vota negativamente. Repare-se que, no li-
mite, podemos mesmo ter uma resolugio adotada sem o voto afirmativo de
qualquer membro permanente, uma vez que, se todos estes se abstiverem e 9
dos 10 membros nio permanentes votarem favoravelmente, estdo cumpridas
as exigéncias referidas para a adogio de uma resolugio. Se esta alteragdo pode
parecer uma minudéncia, a verdade é que néo o ¢, tendo facilitado a adogdo de
resolugdes que dificilmente contariam com um voto afirmativo de um deter-
minado membro permanente, mas em relagdo a qual o mesmo estd disposto a
ndo impedir que seja adotada, bastando para tal abster-se.

E esta alteragio da norma, feita por via costumeira (o que explica que o
texto se mantenha inalterado), nio é recente, mas consubstanciou-se na dé-
cada de 60 do séc. XX. E assim que encontramos o Tribunal Internacional de
Justica a afirmé-lo, em 1971, num parecer emitido em resposta a uma questio
formulada pelo CS* acerca das consequéncias juridicas da presenga continua

9 Efetivamente, tanto quanto apuramos, aregra foi invocada pela Argentina no caso Eichmann;
e foi objeto de interesse por parte da doutrina a propésito da atuacao do CS no que ficou co-
nhecido como caso Lockerbie. Sobre este aspeto, veja-se PEREIRA, 1998, p. 246 ss. e bibliografia
ai referida.

10 Recorde-se que nos termos do art. 96.2, n° 1, da Carta a AG e o CS tém o direito de solicitar
pareres ao Tribunal desde que incidam sobre questoes juridicas (“A Assembleia Geral ou o
Conselho de Seguranga poderasolicitar parecer consultivo ao Tribunal Internacional de Justica
sobre qualquer questao juridica”).
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da Africa do Sul na Namibia apesar da resolucio 276 (1970) do Conselho de

Seguranca que declarava a ilegalidade da mesma.

Neste contexto, a Africa do Sul vem sustentar que a resolugio do CS que
aprovava o pedido de parecer — a resolugio 284 (1970), de 29 de julho — ndo
tinha sido adotada, uma vez dois membros permanentes se tinham abstido™,
pelo que ndo se verificava exigéncia de que todos os membros permanentes
votassem a favor'?.

Todavia, o T1J sustentou que “os debates que tém lugar no Conselho de
Seguranga desde hd muitos anos provam abundantemente que a pratica da
absten¢do voluntdria de um membro permanente foi sempre e uniformemen-
te interpretada, a julgar pelas decises da presidéncia e pelas posi¢des adota-
das pelos membros do Conselho, em particular pelos membros permanentes,
como nio constituindo obsticulo a adog¢do de resolugdes. A abstengio de um
membro permanente do Conselho nio significa que se oponha a aprovagio do
que foi proposto; para impedir a adog¢do de uma resolugio que exija a unani-
midade dos membros permanentes, um membro permanente deve emitir um
voto negativo. O processo seguido pelo Conselho de Seguranga, que se man-
tém inalterado desde a emenda introduzida ao art. 27.° da Carta em 1965, foi
genericamente aceite pelos membros das Nagdes Unidas e constitui a prova
de uma pratica geral da organizag¢io”.

Esta alterag¢do permitiu inser alia ao Conselho de Seguranga, quando co-
megou a conseguir desenvolver a sua atividade em matéria de manutengio da
paz e da seguranga internacionais, matéria em relagdo a qual tem a principal
responsabilidade’ — ou seja, no pés-guerra fria — autorizar a intervengio no
Iraque para garantir a retirada das tropas iraquianas do Kuwait. Esta interven-
¢do foi autorizada por resolucio aprovada por 12 votos a favor, 2 contra (de
Cuba e do Iémen, portanto, membros nio permanentes) e a abstengio da China.

2.3. NORMAS CONSTANTES DA CARTA NUNCA APLICADAS NOS TERMOS
PREVISTOS
Ha também, na Carta, normas que foram inseridas aquando da sua redagio

que, até aos nossos dias, nunca foram aplicadas nos termos em foram previstos.
Pensamos concretamente no art. 42.°, que se insere no capitulo VII da Carta.
M

1 Efetivamente aresolucao foraadotada com 12 votos afavor e 3 abstencdes, de entre as quais a
da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas e a do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda
do Norte.

12 Cf.1CJ Reports, Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia
(South West Africa) notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970), 1971, par. 21.

13 IC) Reports, Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa ..., cit., par. 22.

14 Recorde-se que, non®1doart. 24.2da CNU, se estipula: “Afim de assegurarumaagao pronta
eeficaz por parte dasNacoes Unidas, os seus membros conferemao Conselho de Segurancaa
principal responsabilidade namanutencao dapaze dasegurancainternacionais e concordam
em que, no cumprimento dos deveres impostos por essa responsabilidade, o Conselho de
Seguranca ajaem nome deles”.
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Para além do Tribunal Internacional de Justi¢a'®, 0 Conselho de Seguranga
¢ 0 inico 6rgio das Nagoes Unidas que pode emanar decisoes vinculativas para
os Estados’®. No entanto, s6 poderdo adotar resolugdes com a natureza de ver-
dadeiras decisées — e, portanto, com cardcter vinculativo — atuando ao abrigo do
capitulo VII, que se refere, como se 1é na sua epigrafe a A¢do em caso de amea-
¢a a paz, rutura da paz e ato de agressio, apesar de “nenhum daqueles conceitos
aparece[r] explicitado no texto da Carta, nem resulta[r] dos trabalhos prepa-

ratérios” (PEREIRA, 2009, p. 222).

Na disposigdo em causa — o art. 42.° — ¢ estabelecido: “Se o Conselho
de Seguranca considerar que as medidas previstas no artigo 41 seriam ou de-
monstraram ser inadequadas, podera levar a efeito, por meio de forcas aéreas,
navais ou terrestres, a agio que julgar necessdria para manter ou restabelecer
a paz e a seguranca internacionais. Tal a¢do poderd compreender demonstra-
¢oes, bloqueios e outras operagdes, por parte das forcas aéreas, navais ou ter-
restres dos membros das Nagdes Unidas”. “Portanto, a possibilidade de recurso
a meios militares, por parte do Conselho de Seguranga, fica aberta no caso de
ele considerar que as medidas previstas no art. 41.° seriam ou demonstraram
ser inadequadas” (PEREIRA, 2009, p. 225), sendo certo esta ultima disposi-
¢do se refere a medidas que podem ser impostas pelo Conselho de Seguranga,
mas que ndo implicam o uso da forga armada'’.

Decorre da redagio do art. 42.° que ndo ¢ afirmada uma regra de exaus-
tdo, no sentido que nio se exige que o CS comece por determinar medidas
sancionatérias previstas no art. 41.°, avalie os seus efeitos, e concluindo que
ndo surtiram os resultados pretendidos, possa recorrer as medidas previstas no
art. 42.°. Ao determinar-se que as medidas previstas neste artigo podem ser
acionadas se o CS considerar as que referidas no artigo anterior seriam inade-
quadas — e n@o apenas se demonstraram sé-lo — esti-se a permitir que o CS as
acione de imediato, face a sua avalia¢do da inadequagio do recurso as medidas
do art. 41.°; ou seja, com base num juizo de prognose acerca da (in)adequagio
das mesmas. Como afirma Condorelli, “o julgamento relativo a insuficiéncia
das san¢des econémicas e da necessidade de recorrer a forga €, sem a menor

15 Cujo Estatuto determina, nos termos do art. 59.° que “[a] decisdo do Tribunal s6 sera obriga-
toria para as partes litigantes e a respeito do caso em questao”. Todavia, sendo este Tribunal
de jurisdicao facultativa, s6 podera proferir sentencas nos casos que lhe sejam submetidos
se os Estados partes aceitarem a sua jurisdicdo e o diferendo em causa couber no @mbito da
aceitacdo de ambos os Estados.

16 Nos termos do art. 25.° da Carta, “[o]s membros das Nacoes Unidas concordam em aceitar e
aplicar as decisdes do Conselho de Seguranca, de acordo com a presente Carta”.
17 Dispoe o art. 41.°: “Afim de evitar que asituagao se agrave, o Conselho de Seguranca podera,

antes de fazer as recomendacdes ou decidir a respeito das medidas previstas no artigo 39,
instar as partes interessadas a aceitar as medidas provisdrias que lhe parecam necessarias
ou aconselhaveis. Tais medidas provisérias nao prejudicarao os direitos ou pretensdes nem a
situacdo das partes interessadas. O Conselho de Seguranca tomara devida nota do nao cum-
primento dessas medidas”.
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duvida, da estrita competéncia do Conselho de Seguranga”(CONDORELLI,
1994, p. 137).

Pode, contudo, referir-se que, olhando a histéria da atuagio do Conselho
de Seguranga, se conclui que este comega por recorrer as medidas previstas no
art. 41.°, antes de lancar mao das medidas previstas no art. 42.°

No entanto, para além destas questdes de interpretagio, a aplicagio do art.
42 .° depara-se com dificuldades notérias. Determina-se que o CS “poderd levar
a efeito, por meio de forcas aéreas, navais ou terrestres, a agao que julgar necesséria
(...)" (itdlicos nossos). Obviamente, esta afirmagio suscita desde logo a ques-
tdo de saber como surgem essas forgas para atuar sob autoridade do Conselho
de Seguranga se este nio tem meios militares ou humanos para as constituir.

Estando os autores da Carta conscientes dessa realidade, nio deixaram de
esclarecer como a questio deveria ser resolvida, pelo que “o capitulo VII regula
duas matérias de importincia capital: a disponibilidade de forgas militares e os
meios de coordenagio do uso dessas for¢as” (AREND; BECK, 1993, p. 50).

Nesse sento, o art 43.° determina que “[t]Jodos os membros das Nagoes
Unidas se comprometem, a fim de contribuir para a manutengio da paz e da
seguranga internacionais, a proporcionar ao Conselho de Seguranga, a seu pe-
dido e em conformidade com um acordo ou acordos especiais, forgas armadas,
assisténcia e facilidades, inclusive direitos de passagem, necessdrios 4 manuten-
¢do da paz e da seguranga internacionais”, e que os referidos acordos “determi-
nardo o ndmero e tipos das for¢as, o seu grau de preparagéo e a sua localizagéo
geral, bem como a natureza das facilidades e da assisténcia a serem proporcio-
nadas”, instando ainda a que sejam celebrados o mais cedo possivel. E, por ou-
tro lado, para dotar o Conselho de Seguranga dos meios de coordenagio do uso
das forgas assim conseguidas, prevé-se o estabelecimento de uma “Comissao
de Estado-Maior destinada a orientar e assistir o Conselho de Seguranga, em
todas as questdes relativas as exigéncias militares do mesmo Conselho, para a
manutengio da paz e da seguranca internacionais, utiliza¢do e comando das
forgas colocadas a sua disposicio, regulamenta¢do de armamentos e possivel
desarmamento” (art, 47.°, n° 1, da CNU), sendo essa Comissio de Estado-
Maior “composta pelos chefes de estado-maior dos membros permanentes do
Conselho de Seguranga ou pelos seus representante” (n® 2 da mesma disposi¢do).

Acontece que, tendo desaparecido o inimigo comum que levara a que
os membros permanentes do Conselho de Seguranga (sobretudo os Estados
Unidos, o Reino Unidos, a URSS e depois a Franca) se unissem em torno
do projeto de criagio da Organizagio das Nagdes Unidas, tornaram-se ma-
nifestos os aspetos que opunham alguns deles — e, em particular, os Estados
Unidos e a Unido Soviética — gerando um clima de grave tensdo a que se deu
o nome de guerra fria. Este contexto ndo permitiu que os acordos previstos no
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art. 43° fossem celebrados, pelo que o Conselho de Seguranga nunca teves sob
seu controlo as ditas forgas aéreas, navais ou terrestres, o que levou a que o art.
42.° nunca tivesse sido aplicado nos termos nele previstos. E a verdade é que,
terminada a guerra fria, os referidos acordos continuam sem ver a luz do dia.

Diga-se que, durante todo o periodo da guerra fria nem sequer era con-
cebivel uma atuagido do CS nesses termos porque néo se vislumbrava que uma
proposta de uma tal atuagio nio fosse vetada. Na verdade, em termos gerais,
durante esse periodo, o CS praticamente nio aprovou resolugdes que verda-
deiramente traduzissem o exercicio da sua competéncia em matéria de ma-
nutengdo da paz e seguranga. No entanto, as coisas alteraram-se com o fim da
guerra fria, surgindo situagdes em que havia a convic¢do de que o Conselho
de Seguranca deveria atuar, mesmo com recurso a for¢a armada se necessério.

Foi o que se verificou em relagdo ao Iraque, quando este Estado invadiu
e ocupou o Kwait, a 2 de agosto de 1990. Logo nesse dia, o CS adota a reso-
lugio 660 (1990), em que exige a retirada imediata e incondicional das forcas
iraquianas para os locais onde se encontravam antes daquela data. Seguem-se
outras resolugdes em que sio definidas medidas ao abrigo do art. 41.° — no-
meadamente um embargo —, ou em que se apela a que a situagio de ocupa-
¢d0 ndo seja reconhecida por qualquer Estado ou ainda se lan¢a um apelo aos
Estados com navios na regido para que fagam um controlo de todas as merca-
dorias que, por via maritima, entrem ou saiam do Iraque de modo a garantir
que o embargo determinado estava a ser cumprido'®.

Todavia, face a recusa do Iraque em cumprir o que lhe era determinado,
o Conselho de Seguranga vem adotar uma solugio inédita: a de autorizar os
Estados que cooperavam com o Kwait a usar a forga para obrigar a retirada das
tropas iraquianas. Assim, pela resolugio 678 (1990), de 29 de novembro, “[0]
Conselho de Seguranca (...) Agindo ao abrigo do Capitulo VII da Carta (...)
2. Autoriza os Estados-membros que cooperam com o Governo do Kuwait,
se a 15 de Janeiro de 1991 o Iraque nio tiver aplicado na integra as resolugdes
acima mencionadas no n° 1, a usar todos os meios necessdrios para fazer res-
peitar e aplicar a resolugdo 660 (1990) do Conselho de Seguranga e todas as
resolugdes pertinentes ulteriores, assim como para restabelecer a paz e seguran-
¢a internacionais na regido'’; 3. Solicita a todos os Estados que deem o apoio
para a adogio das medidas previstas no nimero 2 da presente resolugio (...)".

18 Nesse sentido, vejam-se um conjunto vasto de resolucdes sobre este caso, aprovadas entre o
dia 6 de agosto e o dia 28 de novembro de 1990.
19 E curioso notar que encontramos o Conselho de Seguranca a proferir um verdadeiro ultimato

sob condicdo de guerra. Efetivamente, até a Segunda Guerra Mundial, o Direito Internacional
Humanitario aplicava-se ao “estado de guerra” e, nos termos do art. 1.° da Convencao lll da
Haiade 1907, “[a]s Poténcias Contratantes reconhecem que as hostilidades entre elas ndo de-
vem comecar sem um aviso prévio e explicito, sob aforma quer de uma declaracao de guerra
justificada quer de um ultimato com umadeclaracao de guerra condicional”. Sendo certo que
esta pratica foi abandonada depois daquele conflito mundial - até porque a CNU proibe, em
termos gerais, o recurso a forca armada, pelo que “[u]ma declaracdo de guerra ofensiva ndo
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Portanto, por via desta resolu¢do, opera-se uma “delegacdo” das compe-
téncias que o art. 42.° da Carta confere ao CS, mas que ele ndo tem condigdes
para exercer nos termos em que a disposi¢do prevé. Ou seja, estamos face a
uma situa¢do em que a decisdo de recorrer a for¢a cabe 4 comunidade interna-
cional, através do Conselho de Seguranca, que se limita a habilitar forcas es-
taduais a agir sob os seus préprios comandos; ou, na terminologia usada por
BAPTISTA (2003, p. 31), estamos perante o uso privado habilitado da forga, que
pode incluir-se no poder ptblico bélico, tomada a expressdo em sentido amplo.

A referida resolugio 678 (1990), do CS, revela-se do maior interesse pelo
caminho que abre, designadamente em virtude de nela ter sido cunhada a ex-
pressio de que o Conselho de Seguranga se socorre quando pretende autori-
zar o recurso a for¢a armada: autoriza a utilizagio, pelos Estados, de “todos os
meios necessdrios”™ para a prossecugio dos objetivos definidos, o que supde
também uma autorizag¢io de usar meios bélicos.

Sendo certo que a latitude dos poderes conferidos foi censurada por al-
guns autores (como NGUYEN-ROUAULIT, 2003, p. 846, que considerou
que esta solugdo nio corresponde ao esquema tragado no art. 42.°, pois o CS
“ndo organizou, nem ele préprio realizou, a a¢do militar; pelo contrério, de-
legou inteiramente o seu poder coercitivo nos seus Estados-membros, aban-
donando assim toda a sua autoridade.”), deve reconhecer-se, com DUPUY
(1993, p. 275), que “sem duvida, as operagdes militares nio foram dirigidas
pelo Conselho nas condigdes previstas no capitulo VII da Carta, mas a coli-
gacido conduzida pelos Estados Unidos agiu com base em textos adotados por
um Conselho de Seguranga, tornado o diretério internacional de cinco, que
os fundadores da ONU tinham querido edificar em 1945”. A verdade é que
esta foi a via seguida para conseguir operacionalizar o art. 42.°, pelo que, com
GRAY (2002, p. 3), se pode dizer que, a partir da agdo contra o Iraque, “pare-
ce haver um acordo geral, embora nio universal, de que o esquema original do
capitulo VII da Carta das NU, mesmo depois do fim da guerra fria, ndo é exe-
cutdvel e que ndo deve caber as préprias NU conduzir as operagdes coercitivas.
Em vez disso, hd um consenso de que cabe ao Conselho de Seguranga autori-
zar os Estados-membros realizar agio coercitiva, ainda que a precisa base ju-
ridica para tanto nio seja clara”.

Obviamente, um problema que resulta ja da asser¢ao de Nguyen-Rouault
supra transcrita é que, efetivamente, o Conselho de Seguranga néo tem qualquer

é mais, de agora em diante, do que uma confissdo cinica da vontade de perpetuar o crime de
guerra” (SCELLE, 1954, p.17), nao deixa de serinteressante ver o CSausa-la. Sobre este aspeto,
veja-se PEREIRA, 2014, p. 60.

20  Segundo explica Chesterman, esta expressao surgiu no decurso das negociacdes que pre-
cederam a adocao da referida resolucao, em que “entre outras preocupacdes, Shvardnadze
insistiu em que a palavra “forca” nao fosse usada. Baker surgiu com cinco diferentes eufemis-
mos, assentando finalmente na expressao “all necessary means”” (CHESTERMAN, 2001, pp.
163-164).
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controlo sobre o uso da for¢a que autoriza e que ¢ exercido sob os comandos
dos Estados que atuam abrigo dessa autoriza¢do. E pode haver desvios nos
objetivos prosseguidos por esses Estados face aqueles para cuja prossecugio a
torga foi autorizada. Pense-se, por exemplo, no caso da interveng¢io na Libia.
Nesse caso, pela resolugio 1973 (2011), o CS “/ajutoriza os Estados Membros
que dirigiram, ao Secretdrio-Geral, uma notificagdo nesse sentido a, atuando a
titulo nacional ou no quadro de organismos ou acordos regionais e em coopera-
¢do com o Secretario-Geral, romar todas as medidas necessdrias (...), para proteger
as populagoes e zonas civis ameagadas de ataque na Jamahiriya Arabe Libia, incluin-
do Benghazi”, e estabelecia ainda uma zona de interdi¢do aérea, “proibi[ndo]
todos os voos no espaco aéreo da Jamahiriya Arabe Libia, com vista a ajudar a
proteger os civis” (pardgrafos 4 e 6 do dispositivo — itdlicos nossos).

Apesar de os objetivos a prosseguir por recurso a for¢a autorizada apare-
cerem bem definidos, cedo se passou “da instaura¢do de uma zona de exclusio
aérea a uma intervencio visando abater o regime libio. Os presidentes Barack
Obama e Sarkozy, bem como o primeiro-ministro britinico David Cameron,
alids, ja nio o escondem” (ROBERT, 2011)?'. Este caso serviu, por isso, para
mostrar as fragilidades da solugio de compromisso a que se chegou para per-
mitir a efetivagdo do referido art. 42.° da Carta das Nag¢oes Unidas, solugdo
que tem sido vista, por vezes, como “um feliz compromisso entre a exigén-
cia de garantir o cardcter institucional do mecanismo de seguranga coleti-
va estabelecido na Carta e a necessidade de assegurar um papel operativo aos
Estados”. No entanto, esse feliz compromisso é comprometido, em virtude “da
relutancia dos Estados em aceitarem formas intensas de controlo e, em con-
sequéncia, da tendéncia para utilizar a autoriza¢do segundo estratégias e es-
quemas operativos unilaterais” (PEREIRA, 2013, p. 120, que inclui citagio de
CANIZZARO, 2011, p. 823).

De qualquer modo, estamos face a uma norma da Carta que, nio fora ter-
-se encontrado esta via — ainda que com deficiéncias — para a sua implemen-
tagdo, se manteria até hoje inaplicada.

2.4. PrATICAS DAS NACOES UNIDAS GERADORAS DE NORMAS JURIDICO-
INTERNACIONAIS QUE ENFORMAM INSTITUTOS JURIDICOS NAO PREVISTOS
A possibilidade de a atuagio das Nagées Unidas dar origem a normas ju-

ridicas reguladoras de institutos juridicos surgidos também por via dessa atu-
a¢do manifestou-se cedo, na cria¢io das for¢as onusianas. Na verdade, face a

21 Isso foi expressamente assumido em carta subscrita pelos Presidentes Obama e Sarkozy e
pelo Primeiro-Ministro Cameron e publicada no Le Figaro, The Times, The International Herald
Tribune, The Washington Post, a15 de abril de 2011, em que era afirmado “Gaddafi has to leave”
/ “Kadhafi doit partir”. A titulo de exemplo, veja-se “Kadhafi doit partir”, Le Figaro,15 de abril
de 2011, dispoinivel em https://www.lefigaro.fr/international /2011/04/14/01003-20110414AR-
TFIGoo772-sarkozy-obama-cameron-kadhafi-doit-partir.php.
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incapacidade de atuagdo do CS — quer por nio decidir, em consequéncia do
recurso sistemdatico ao veto dos Estados de cada um dos blocos face a propos-
ta provindas do outro bloco, quer por falta de meios — e diante de situa¢do que
exigiam agdo, a Organizagio das Nagdes Unidas criou forgas de manutengio
da paz (peacekeeping forces), que nio aparecem previstas em qualquer disposi-
¢do da Carta.

A primeira dessas forgas foi criada em 1956 (anteriormente apenas tinha
havido missées de observagio das NU) face a crise entdo vivida, subsequente
a invasdo do canal do Suez pelas tropas da Franga, do Reino Unido e de Israel
(cf. ARENA, 2020, p. 90). Depois de uma situagio de tensio vivida entre o
Egito, por um lado, e Israel e Reino Unido, por outro®, o referido canal, que
era detido por capitais franceses e ingleses, foi, em 1956, nacionalizado por
Nasser, entdo Presidente do Egito. Em consequéncia, sio enviadas forgas is-
raclitas para a peninsula do Sinai (desde o inicio anos 50 que Egito impunha
restri¢des A navegagio de navios israelitas no canal e no estreito de Aqsa), e
seguem-se-lhe forgas inglesas e francesas que ocupam a zona do canal. Face a
esta situagdo a Unido Soviética ameaga uma intervengio militar em auxilio do
Egito, o que obviamente gera alarme.

Face a inércia do Conselho de Seguranga, em consequéncia do exercicio
do direito de veto pelo Reino Unido e pela Franga, serd a Assembleia Geral a
agir ao abrigo da resoluc¢io Unidos para a Paz (também conhecida por resolugio
Acheson)®, tendo sido convocada, de acordo com a resolu¢do em causa, a pri-
meira sessao de emergéncia deste 6rgdo, a pedido do Conselho de Seguranga®.
E serd a Assembleia Geral a criar e gerir, neste contexto, a primeira missio de
manutengio de paz das Nagdes Unidas. Logo a 2 de novembro ¢ adotada a re-
solu¢do 997 (ES-I), em que se apela a um cessar-fogo imediato, a retirada das
tropas para trds das linhas de armisticio e a reabertura do Canal. Entretanto, o

22 Um breve resumo pode ver-se em SHUPE; WRIGHT; HIPEL; FRASER, 1980, pp. 478-482.

23 Recorde-se que, nos termos do paragrafo 1 dessa resolucdo - resolucao 377 (V), de 3 de de-
zembro de 1950 -, aAG “[d]ecide que se o Conselho de Seguranca, porfalta de unanimidade
entre os seus membros permanentes, ndo conseguir cumprirasuaresponsabilidade principal
namanutencao da paz e dasegurangainternacionais, a Assembleia Geral, sempre que pareca
existirumaameacaapaz, umaruturadapazouumato de agressdo, examinara imediatamente a
questao afim defazer,aos membros, asrecomendacdes apropriadassobre as medidas coletivas
atomar, inclusive, tratando-se de uma rutura da paz ou de um ato de agressdo, o emprego da
forcaarmada, em caso de necessidade para manter ou restaurar a paz e a seguranca interna-
cionais. SeaAssembleia Geral nao estiverreunida nesse momento, poderareunir-se em sessao
extraordinariaurgente nas 24 horas seguintes aapresentacao de um pedido nesse sentido. Essa
sessao extraordinaria urgente sera convocada a pedido do Conselho de Seguranca por voto
afirmativo de 7 de quaisquer dos seus membros, ou da maioriados Membros da Organizagao”.
Areferéncia afalta de unanimidade entre os seus membros permanentes decorre de ser uma
resolucdo de 1950, quando aalteragdo referidasupra, em 2.2., ainda ndo se tinha consolidado.

24 Pelaresolucao 119 (1956), de 31 de outubro, o Conselho de Seguranca “Decide convocaruma
em sessao extraordinaria urgente da Assembleia Geral, como previsto naresolugao 377(V) da
Assembleia Geral, de 3 de dezembro de 1950, com vista a fazer as recomendagoes apropria-
das”. Note-se que esta resolucao foi aprovada ainda que com os votos contra da Franca e do
Reino Unido, o que é compativel com a exigéncia do voto afirmativo de 7 de guaisquer dos seus
membros”, constante da referida resolucao Acheson.
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Secretdrio de Estado para os Assuntos Externos do Canad4, Lester Pearson,
tinha tido reunides como entio Secretirio Geral das NU, Dag Hammarskjold,
em que sustentava a necessidade do estabelecimento de algum tipo de for¢a das
Nagdes Unidas para ajudar a resolver a crise até porque um cessar-fogo é, por
natureza, tempordrio. E, em consequéncia das suas propostas, a AG vai, pela re-
solu¢io 1000 (ES-I), de 5 de novembro, estabelecer “um Comando das Nag¢oes
Unidas para uma For¢a Internacional de Emergéncia para garantir e supervi-
sionar a cessdo das hostilidades” nos termos definidos na resolu¢io 997 (ES-I).

Foi, por esta via, constituida a UNEF I (United Nations Emergency
Force I), com vista a ser estabelecida nas dreas ocupadas antes da retirada das
tropas francesas e inglesas e a restabelecer lei e ordem antes de ai regressarem
autoridades egipcias, permitindo assim a retirada de uns e o restabelecimen-
to de outro de forma pacifica; e a supervisionar a retirada das tropas israelitas
do Sinai e Faixa de Gaza, para que esses territérios voltassem para o controlo
do Egito. Portanto, esta for¢a que atuou de novembro 1956 a junho 1967, foi
uma for¢a de interposi¢do destinada a supervisionar a cessdo das hostilidades
e prestar assisténcia na retirada das forcas invasoras; separar as partes no con-
flito, criando uma zona-tampao entre Egito e Israel para impedir incurses ar-
madas e patrulhar a Peninsula do Sinai e a faixa de Gaza.

Foi assim criado o que hoje pode ser chamado de “modelo classico” de
forgas de manutengio da paz, que obedece aos seguintes principios: 1) consen-
timento das partes — UN peacekeeping ¢ consensual, supondo a concordan-
cia das partes envolvidas na assisténcia de forgas das NU na implementagio
de um cessar-fogo ou acordo de paz; 2) forgas apenas autorizadas a ter armas
de defesa e a um uso minimo da forga para auto defesa prépria ou dos que es-
tdo mandatados para proteger e da capacidade da missdo para prosseguir o seu
mandato; 3) total imparcialidade, evitando atuagdes que possam prejudicar os
direitos, reivindicagdes ou posi¢oes das partes.

Trata-se, claramente, de um instituto juridico nio previsto na Carta,
que surge para fazer face a situagdes que exigem uma resposta. Alids, quan-
do perguntado acerca da fundamentagio dessa primeira forga de peacekeeping,
Hammarskjold terd respondido que ela se baseava no Capitulo VI ¥ da Carta,
o que traduz a ideia de que a mesma se fundamenta na Carta embora nio es-
teja nela prevista. Portanto, a pritica das Nag¢ées Unidas gerou normas juri-
dico-internacionais enformadoras de um novo instituto juridico que a Carta
nio prevé, mas que serd depois formalizado, em 1965, quando a AG decide a
criagdo do Special Committee on Peacekeeping Operations, pela resolugao 2006
(XIX) de 18 fevereiro 1965.

Depois desta primeira missdo, inica criada e gerida pela Assembleia Geral,
outras se verificaram, jd criadas pelo CS, através de resolugio que “geralmente
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aprova um relatério detalhado, preparado pelo Secretirio-Geral, que prevé o
mandato da operagdo e a sua duragio” (ARENA, 2020, p. 94), que o CS inte-

gra na resolucio que o aprova®.

No entanto, sobretudo com o final da guerra fria, as operagdes das Nagoes
Unidas sdo forgadas a evoluir, uma vez que sdo crescentemente enviadas para
situagbes em que ndo hd cessar-fogo ou acordo de paz e frequentemente para
contextos de conflitos internos, pelo que exigéncia do acordo das partes tem de
ser ultrapassada, limitando-se muitas vezes ao consentimento do Estado an-
fitrido; assim como vamos deparar-nos com missdes em cujo mandato se in-
clui a tarefa de desarmamento ou outras atividades incompativeis com o nio
uso da for¢a armada. Por outro lado, as circunstincias em que essas missoes
tém lugar conduzem a conferir novas fun¢des ao Secretdrio-Geral no desen-
volvimento da missao.

Vio, por isso, a partir da necessidade de fazer face as novas circunstancias,
surgir tipos de for¢as das Nagdes Unidas diferentes, com mandatos mais robus-
tos, que passam a ter designagdes diversas. Sem que caiba, no contexto deste
artigo, estar a referir e caraterizar esses tipos de missdes, remetemos para o do-
cumento Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines (também conhecido
com Capstone Document), adotado em janeiro de 2008, onde se referem desig-
nadamente as figuras de conflict prevention, peacemaking, peacekeeping, peace en-

Jforcement e peacebuilding. Apesar de ndo procedermos a caraterizagio de cada
uma delas, sempre se dird que esta evolugdo conduziu a que as Nagoes Unidas
tenham vindo a desenvolver fun¢ées muito variadas, que vao desde o estabele-
cimento preventivo de forgas* a missées de reconstru¢io em que desenvolvem
tarefas diversificadas na ajuda a formacio das forgas de policia ou a reestrutu-
ragdo da justica ou a supervisao de elei¢oes ou mesmo na ajuda a reconstrugio
de escolas. Diga-se que a variedade de fungdes que vém sendo realizadas pe-
las diferentes missées onusianas conduz a que, por vezes, haja dificuldade em
reconduzir uma determinada missdo a uma das categorias referidas, em razio
de comportar vertentes que sio carateristicas de outras®.

25 Refira-se que as forgas assim criadas diferem das que resultariam da efetivacao do art. 43.°
da Carta. Neste caso teriamos forcas que poderiam estar bem mais integradas do que as que
constituem as forcas de peacekeeping (ou resultantes da evolucao destas) e seriam coorde-
nadas diretamente pelo CS com o apoio do Comissao de Estado-Maior. Agora temos forcas
constituidas porumavariedade de tropas que depende dos Estados que se mostram disponiveis
paraasfornecer (e em que a intrusao nem sempre € facil).

26 Como previsto em UmaAgenda para aPaz, de Boutros Boutros-Ghali(A/47/277-S/24111) e que
teve asua concretizacdo - infelizmente ndo repetida — com o estabelecimento, naMacedoénia,
da United Nations Protection Force (UNPROFOR), depois transformada em United Nations
Preventive Deployment Force (UNPREDEP) - tendo conseguido evitar que, naquele territério
daex-RepiblicaFederativaSocialista dajugoslavia, se repetissem os conflitos armados tragicos
que, na década de 90, se verificaram noutros Estados surgidos a partir daquela Republica.
Sobre esta missao, veja-se SOKALSKI, 2003 ou OZCELIK, 2006.

27 Porisso mesmo, diremos que “[c]ertamente para evitaras dificuldades que muitas vezes surgem
em enquadrar cada missao num especifico tipo e atribui-lhe a designacao apropriada, no seio
daUniao Africanaaopcao é peladesignacao de “missoes de paz” ou “*missdes de apoio apaz”,
que ndo se reconduzem a modelos definidos a partida, mas com capacidade para cobriruma
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2.5. NORMAS CUJA APLICACAO E FEITA NOS TERMOS PREVISTOS, MAS
PRECEDIDA DE UM PROCEDIMENTO NAO PREVISTO

Ao referirmos normas que continuam a ser aplicadas como consagradas na
Carta, tendo, contudo, o procedimento conducente a sua aplicagio sido altera-
do, pensamos fundamentalmente nas normas relativas a elei¢do do Secretario-
Geral da Organizagio.

Nesta matéria, a CNU limita-se a determinar que “[o] Secretdrio-Geral
serd nomeado pela Assembleia Geral mediante recomendagio do Conselho
de Seguranga”.

Nada se dizendo acerca do nimero de candidatos a recomendar pelo
Conselho de Seguranca, a Assembleia Geral veio pronunciar-se sobre a ques-
tdo logo no seu primeiro ano de funcionamento, tendo aprovado a resolugdo
11 (I), de 24 de janeiro de 1946, que versa precisamente sobre a nomeagio do
SG e onde se afirma que “serd desejavel que o Conselho de Seguranga subme-
ta apenas uma candidatura & Assembleia Geral (...)”, pelo que a questdo ficou
desde cedo resolvida.

Quanto ao procedimento seguido na nomeagio, pode dizer-se 1, até a ul-
tima elei¢do, ocorrida em 2017, “todo o processo se sele¢io decorria “nos bas-
tidores”, pelo que a opinido publica apenas tinha conhecimento da existéncia
de um novo SG quando este era designado” (PEREIRA, 2016). Todavia, isso
foi alterado em consequéncia da adogio, pela Assembleia Geral, da resolugio
69/321,de 11 de setembro de 2015. Trata-se de uma resolugio particularmente
longa, que tem por epigrafe Revitalizagio do trabalho da Assembleia Geral, pelo
que aborda vérias questées. No entanto, entre os pardgrafos 32 e 44 trata da
questdo “Sele¢do e nomeagio do Secretdrio-Geral e outros Chefes executivos”.

No que agora nos interessa, a saber o procedimento conducente 2 nomea-
¢do do Secretdrio Geral, determina-se que “o processo de sele¢do do Secretirio-
Geral deve guiar-se pelos principios da transparéncia e da inclusio e fundar-se
nas melhores priticas e na participagio de todos os Estados Membros”; e, para
dar cumprimento a esta diretiva, pede aos presidentes da Assembleia Geral e
do Conselho de Seguranga que iniciem o processo de solicitagdo de candida-
turas para o cargo, “através de uma carta conjunta dirigida a todos os Estados
membros de que conste uma descri¢do de todo o processo e convidando os
candidatos a apresentarem-se em tempo oportuno” (pars. 34 e 35), carta que
foi efetivamente enviada, com data de 15 de dezembro de 2015.

Isto conduziu a fossem indicados virios candidatos, que foram sendo ou-
vidos perante uma Assembleia Geral alargada (tendo em conta que permitiu

panoplia de missoes que se adaptem as exigéncias dos diferentes casos, respeitando, obvia-
mente, os principios fundamentais de Direito Internacional namatéria” (PEREIRA; GARRIDO,
no prelo).
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a participagdo de algumas ONGs, para além das entidades que participam nas
reunides desse 6rgio com estatuto de observador®). Apés tais audigoes, “tinha
lugar uma reunido, a porta fechada, do Conselho de Seguranga, em que se pro-
cedia a votagdes informais dos candidatos e a sua graduagio. Esta graduacio,
em que consistentemente o candidato portugués Anténio Guterres ocupou o
primeiro lugar, teve a vantagem de permitir que os candidatos pior graduados
pudessem retirar a sua candidatura, face uma votagoes reveladoras de poucos

apoios, o que veio a acontecer com trés deles” (PEREIRA, 2016)%.

Estamos face a um caso em que, nio havendo um procedimento defini-
do a seguir para a nomeagio do Secretirio-Geral, se entendeu que deveria ser
estabelecido um procedimento que respeitasse as exigéncias dos nossos dias,
nomeadamente de que o processo de selegio seja orientado pelos principios da
transparéncia e da inclusdo; de que seja garantida uma distribuigdo equitati-
va e justa baseada no género (e, note-se que dos 13 candidatos apresentados, 7
eram mulheres) e equilibrio regional; e da necessidade de garantir a nomeagio
do melhor candidato possivel para o cargo de SG, que encarne os mais altos
padroes de eficicia, competéncia e integridade e demonstre um firme compro-
misso com os objetivos e principios das Nagoes Unidas™.

E a verdade é que, apesar de duas tentativas de comprometer o proces-
so de elei¢do do atual Secretdrio-Geral, pode dizer-se que “a credibilidade da
Organizagio das Nagdes Unidas saiu reforcada ao ndo permitir que a trans-
paréncia do processo designagdo do Secretdrio-Geral fosse torpedeada pelas

tentativas verificadas de a obscurecer ...” (PEREIRA, 2016).

3. O ‘N6 GORDIO’ DA CARTA DAS NACOES UNIDAS: A REFORMA DO
CONSELHO DE SEGURANCA

Apesar de todas as vertentes referidas, que revelam a Carta das Nagdes
Unidas como um instrumento de certo modo maleédvel que permite que o fun-
cionamento da Organizagio se adapte a necessidades especificas que se vio
revelando na vida internacional, o grande problema — verdadeiro calcanhar de
Aquiles — que obsta a uma maior eficicia da Organizagido na prossecugdo dos

28  Comoacontece comaSantaSé, com o Comité Internada Cruz Vermelha (que, pelaresolucao
45/6, de 16 de outubro de 1990 foi convidado pela AG “a participar, na qualidade de obser-
vador, nas suas sessdes e nos seus trabalhos”) ou ainda os territdrios palestinos, cujo estatuto
comecou porsero de “entidade observadora”, tendo passado parao de “Estado observador
ndo-membro”, pelaresolugao 67/19, de 29 de novembro de 2012, em cujo paragrafo 2 se lé: A
Assembleia Geral “/dJecide concederaPalestina o estatuto de Estado observadorndao membro
nas Nacoes Unidas”. Antes a votagdo desta resolucdo, o Presidente da Autoridade Nacional
Palestiniana, Mahmoud Abbas, sustentou: “viemos param afirmar a legitimidade do Estado
que deve agora alcancar a sua independéncia e que ¢ a Palestina” (UN NEWS, 29 November
2012). Estados resolucao, segundo se Ié num subtitulo de um artigo da Globo, significa o
“reconhecimento implicito da existéncia do Estado Palestino”; e “para Abbas, é ‘certidao de
nascimento’ do pais” (GLOBO, 29/11/2012).

29  Apesarde tudo, ainda se verificaram alguns - afinal, pouco relevantes — atropelos no proce-
dimento. Sobre esse aspeto, veja-se PEREIRA, 2016.

30 Cf. paragrafos 34, 38 e 39 da supra referida resolucao AG 69/321, de 11 de setembro de 2015.
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seus objetivos tem sido a manifesta impossibilidade de fazer um revisdo séria
do artigo 27.° da Carta, onde se consagra o direito de veto das cinco grandes
poténcias vencedoras da Segunda Guerra Mundial, que tem sido o verdadeiro
ébice a tomada de decisées em circunstincias que as exigem, como ¢ manifes-
tamente o caso da situagdo que se vive na Siria desde 2011.

Na verdade, este problema fez-se sentir praticamente desde a origem das
Nagoes Unidas™, e levou a que, durante os primeiros 45 anos da vida das Nagdes
Unidas, o Conselho de Seguranca praticamente nio tenha decisdes relevantes
no dmbito daquela que a sua principal fun¢io: a manutengio da paz e da segu-
ranga internacionais. Efetivamente, no contexto da época, mais do que a agio
do CS — que, em matérias relevantes, era sempre bloqueada pelo veto sistemd-
tico de cada um dos lideres dos dois grandes blocos face a propostas de reso-
lugdo apresentadas pelo outro ou por ele apoiadas — o que evitou uma guerra
envolvendo diretamente as grandes poténcias foi sobretudo o chamado equili-
brio pelo terror, a que estava associado o sistema de destruicdo miitua assegurada.

Todavia, a questdo “da representa¢io equitativa no Conselho e de
Seguranca e do aumento do nimero dos seus membros estd inscrita como
ponto da ordem do dia da Assembleia Geral desde 1979” (NOVOSSELOFF,
2006, p. 4, nota 5), embora, ultrapassada a guerra fria e face a0 novo ativismo
do Conselho de Seguranga, a questio da sua reforma se venha colocando com
acentuado vigor face a deficiente representa¢do da sociedade internacional e
ao anacronismo da sua composic¢io. E na verdade, na Declaragio do Milénio,
um dos pontos referidos, a propésito do reforgo das Nagoes Unidas, é precisa-
mente o de “intensificar os nossos esfor¢os para alcangar uma reforma abran-
gente do Conselho de Seguranga em todos dos seus aspetos” (resolugio AG

55/2, de 8 de setembro de 2000, par. 30).

De acordo com o relatério apresentado, em 2004, pelo grupo de persona-
gens de alto nivel sobre as ameagas, os desafio e as mudangas, eram propostos
os seguintes principios norteadores da reforma do CS: que fossem associados
a tomada de decis@o no seio desse érgio aqueles que mais contribuem para a
Organizagio nos planos financeiro, militar e diplomatico; que haja lugar, na
tomada de decisdo, para a representa¢io do conjunto dos membros e, em par-
ticular, do mundo em desenvolvimento; de ndo prejudicar a eficicia do CS; e
de democratizar e responsabilizar o Conselho*. Todavia, nem com estas dire-
trizes se conseguiu, até hoje, resolver qualquer das duas grandes questdes que
a reforma do CS suscita: por um lado, a do seu alargamento e, por outro, a da
votagdo no eu seio (que acarreta a questio nodular do veto). Na verdade, se ti-

31 Como decorre do facto de, logo a1950, a Assembleia Geral se ter visto obrigada a adotar a ja
referida resolucdo 377 (V) face afalta de capacidade do Conselho de Seguranca desenvolver
as suas funcdes em razdo do veto usado de forma sistematica.

32 A/59/565, 2 de dezembro de 2004. A more secure world: our shared responsibility. Report of the
High-level Panel on Threats, Challenges and Change, par.249.
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vermos em conta os membros permanentes deste 6rgao, torna-se evidente a
nio representa¢io dos continentes africano® e sul americano (ou, mais ge-
nericamente, da América latina) e a sobrerrepresentagdo europeia, o que gera
desconforto nos Estados daquelas regides.

Em matéria de alargamento, pode dizer-se que ha quatro candidatos bem
afirmados, embora longe de incontestados, que sdo a Alemanha, o Japao, o Brasil
e a India (os chamados G4), que no seu conjunto, contribuem mais para o or-
camento das Nagdes Unidas do que o Reino Unido, Franca, Russia e China
(tendo em conta principalmente as prestagdes da Alemanha e do Japdo). Por
seu lado, sustentando o alargamento apenas do nimero de membros nio per-
manentes e opondo-se a0 aumento de membros permanentes, surgiu, em 1995,
o grupo Coffee Club, liderada por Itilia e integrado pelo Paquistdo, o México
e o Egito, a que se juntaram outros Estados “incluindo Espanha, Argentina,
Turquia, Canadd e Coreia do Sul, e rapidamente o grupo chegou a integrar cer-
ca de 50 paises da Asia, Africa e América Latina” (PRESCHERN), passando
a ser designado por Uniting for Consensus. Houve ainda uma proposta, que nio
teve grandes apoios, no sentido de ser criada uma nova categoria de membros
do Conselho de Seguranga — referidos como semipermanentes — que teriam
um mandato alargado, com uma duragio de quatro anos, podendo ser renovado.

A verdade ¢ que nio se tem conseguido consenso na matéria. Se os G4
continuam ciclicamente a pressionar com vista a alcangar as suas pretensoes
(em setembro de 2015, Angela Merkel afirmava, na abertura de um encon-
tro com os seus parceiros do Brasil, India e Japio, que a necessidade de novo
método de trabalho “torna a reforma do Conselho de Seguranga necessdria,
reforma que reflita o real poder no mundo” (RINKE, 2015), o certo é que os
Estados em causa ndo conseguem sequer o apoio dos da sua regido geogrifica.

Efetivamente,a China pretende continuar como unico representante asid-
tico no CS, pelo que se opde 4 eventual integra¢io do Japao como membro per-
manente — no que, além do mais, vé um refor¢o da posicio dos Estados Unidos
nesse 6rgio —, e também ndo apoia oficialmente a candidatura da India, em-
bora, em relagdo a este pais, a sua posi¢io se mantenha ambigua; a Alemanha
conta com a oposi¢io frontal da Itilia, assim como dos paises da Europa de
Leste*; e também o Brasil ndo tem o apoio generalizado da América latina,
até porque parte dos Estados que a integram fazem parte do grupo Uniting for
Consensus. Por fim, em termos regionais, diga-se que também nio ha consenso

33  Tenha-se em contaque, dos mais de 50 Estados africanos que integram atualmente as Na¢des
Unidas, apenas 3 (Africa do Sul, Egito e Etiopia) sdo seus membros origindrios da Organizagao,
atendendo aque, adatadasua constituicao, Africaeraum continente em que haviasobretudo
coldnias e foi, nasequénciadarealizacdo do direito aautodeterminacao dos povos, que foram
surgindo novos Estados, sendo certo que a estadualidade é condicdo de acesso amembro da
ONU.

34  EmrelacdaoaEuropachegouaequacionar-seasuarepresentagao pela Unido Europeia, solucao
que nao perfilhamos e que, entretanto, parece ter sido abandonada.
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quanto a representagio africana, tendo a Unido Africana decidido que a repre-
sentagio do continente no CS depende da lhe serem atribuidos dois lugares de
membros permanente com direito de veto e de cinco lugares de membros ndo
permanentes, cabendo 2 Unido selecionar os representantes africanos (veja-se

NOVOSSELOFF, 2006, pp. 8-9).

Por outro lado, ainda ndo ha consenso sequer quanto ao nimero total de
membros que devem integrar o CS, havendo propostas de o alargar para 21,
24 ou 25 (pelo que nos parece prematura a exigéncia da Unido Africana em
relagdo a0 numero de lugares de membros nio permanentes).

Quanto a votagio, também nio estd ficil chegar a um consenso. Desde
logo, ndo hi consenso em relagdo ao nimero de votos necessarios para aprovar
uma resolugio, como bem se percebe face 4 falta de acordo quanto ao nime-
ro do tal de membros®. Por outro lado, como vimos, hd Estados que aceitam
a admissdo de novos membros permanentes sem direito de veto, outros nio
aceitam essa hipétese, considerando que novos membros permanentes deve-
rdo ter o direito de veto tal como membros permanentes os originarios, como
vimos ser a opinifo no seio da Unido Africana.

Portanto, a reforma do Conselho de Seguranga vai continuar a ser um as-
peto fulcral para que as Nagdes Unidas possam prosseguir plenamente os fins
para que foram criados — nomeadamente em matéria de manutengio da paz e da
seguranga internacionais —, mas permanecerd (até quando?) uma tarefa adiada.

A TiTULO DE CONCLUSAO

Ao procurar responder 4 pergunta que integra o titulo do presente artigo,
cremos que poderemos de afirmar que a Carta das Nagoes Unidas continua a
ser um instrumento Gtil, mas que a sua maior ou menor utilidade — e, portan-
to, a sua maior ou menor eficicia — depende de se conseguir chegar a uma efe-
tiva reforma do Conselho de Seguranga.

Na verdade, como procuramos demonstrar, as Nagdes Unidas tém re-
velado uma capacidade de adaptagdo, ou mesmo uma maleabilidade, que lhe
tem permitido agir em situa¢des ndo especificamente previstas na Carta, mas
nela fundamentadas (nomeadamente nos objetivos e principios nela consagra-
dos). E essa a¢io, fundada na Carta, deu mesmo origem a novos institutos de
Direito Internacional. Todavia essa capacidade de adaptagio é claramente tra-
vada em relagdo ao funcionamento do Conselho de Seguranga pelo Capitulo
XVIII da Carta, que inclui dois artigos — os arts. 108.° e 109.° — que versam
sobre as emendas a Carta e a revisio desse documento, respetivamente. Na ver-
dade, em ambos os casos, apesar que se determinar que emendas a Carta, ou

35 “A maioria de votos poderia ser fixada em 14 para um Conselho de Seguranca de 21 mem-
bros, em 16 para um Conselho de 24 membros e em 17 para um Conselho de 25 membros”
(NOVOSSELOFF, 2006, p. 7).
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modifica¢es da mesma resultantes de processo de revisao, podem ser adota-
das por dois ter¢os dos membros da Assembleia Geral ou por dois ter¢os dos
membros da Assembleia Geral e nove de quaisquer membros do Conselho de
Seguranga, respetivamente, para que as mesmas — emenda ou revisio — pro-
duzam efeitos é necesséria, como referido supra, a ratificagdo por dois tergos
dos membros das Nagdes Unidas, inclusive todos os membros permanentes
do Conselho de Seguranga.

Isto significa que estas normas impedem, desde logo, a aboli¢do do direito
de veto dos membros permanentes, porque nenhum dos que o detém — e mui-
to menos todos — estd disposto a abdicar desse seu privilégio que ¢, em nosso
entender, absolutamente inquinador de um funcionamento eficaz das Nagoes
Unidas e que pode mesmo comprometer o seu futuro. Néo faz qualquer senti-
do que um Estado possa fazer prevalecer a sua vontade sobre todos os demais,
impedindo a Organizagio de atuar, mesmo face a situagdes graves. Pensando
mais uma vez no caso da Siria, onde eclodiu um conflito armado em 2011,
ainda nfo resolvido, e em rela¢do ao qual se verificaram mais de uma duzia de
vetos, por parte da China e da Russia, mesmo quando se pretendia impor san-
¢bes face a comportamentos tio gravosos como o uso de armas quimicas® ou
levar a cabe uma investigagdo sobre esse uso®’.

Ora, a impossibilidade de afastar o veto deixa de lado propostas interes-
santes, como a formulada por Nicolas Valticos, que propds “um sistema dife-
rente, como um método de voto qualificado, que tenha em conta a importancia
dos Estados, calculada com base em virios fatores — e que nio se contente,
para admitir um veto, com a oposi¢do de um unico dos Estados considerados”
(VALTICOS, 2000, p. 16). Esta ideia de uma votagio ponderada dos Estados,
que traduzisse a releviancia dos mesmos a diversos niveis — nomeadamente na-
queles referidos no Relatério que referimos supra, ou seja, nos planos financeiro,
militar e diplomdtico que —, permitiria dar um peso diferenciado aos Estados
na votagio, mas acabaria coma aquilo que a nosso ver é uma verdadeira aber-
ragio, ou seja, com o direito de veto que impede a atuagio da comunidade in-
ternacional por um Estado, ainda que todos os demais com ela concordem.

Por outro lado, parece-nos totalmente de rejeitar a possibilidade de alarga-

mento do nimero de membros permanentes com direito de veto, uma vez que
isso se traduz numa possibilidade acrescida de bloqueio da atuagdo do Conselho

36  Agravidade desta atuacdo leva a que a mesma possa ser considerada crime de guerra em re-
lacao aos seus perpetradores individuais, de acordo com o art. 8.2, n® 2, b), xviii) e e), xiv), do
Estatuto do Tribunal Penal Internacional (que s6 tem competéncia para julgar individuos). E
s6 nao é crime do Estado porque esta figura despareceu - a nosso ver, lamentavelmente - do
Projeto de Artigos sobre a Responsabilidade do Estado, que eliminou o art. 19.° existente em
versoes anteriores do projeto, em que se distinguia entre crime e delito do Estado, atendendo
ao carater fundamental da normaviolada e a gravidade da violacao.

37  Alias, ha quem considere que, com este conflito estamos face a uma nova guerra por procu-
racao (proxy war) do pos-guerrafria, numa dupla dimensao: entre poténcias regionais e entre
as grandes poténcias com assento permanente no CS. Nesse sentido, EKST, 2017.
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de Seguranga. Basta pensar que, em termos proporcionais, cada membro acres-
cido com aquele direito traduz um aumento em 20% da possibilidade de re-
curso ao veto face a situagdo atual.

Diga-se, ainda, que, “se 0 CS, na sua composi¢do atual, ndo se baseia nas
posicdes de poder global e que a maioria dos Estados das NU apoiam uma al-
teragio (formal)” da Carta (HOSLI; DORFLER, 2019, p. 47), também nio
parece ficil o consenso sequer em relagdo ao nimero de membros que deve
integrar o Conselho de Seguranc¢a e menos ainda quanto aos que — admitindo
que possa haver uma maioria substancial no sentido de admitir essa categoria
— poderio ser os novos membros permanentes.

Como escrevemos, em publica¢do anterior, “uma reforma de fundo, por
mais desejivel que possa ser, permanece uma quimera. Mais vidveis seriam re-
formas pontuais no funcionamento do Conselho e, nesse sentido, parece-nos
que poderia ser um fator de melhoria da sua eficicia a adogdo da (...) propos-
ta de um gentlemen’s agreement entre os membros permanentes, nos termos do
qual, face a uma crise humanitaria grave, se comprometeriam a nfo usar o veto,
a ndo ser que os interesses vitais do seu pais estivessem diretamente em jogo.
Também a proposta, apresentada pela delegagio da Alemanha, (...) ao exigira
fundamentagio do recurso ao veto, poderia contribuir para restringi-lo, na falta
de argumentos ponderosos. No entanto, ndo ha, até agora indicios da adogio
de qualquer delas” (PEREIRA, 2009, p. 914). Na verdade, nio se conseguin-
do ir mais longe, essas eram orienta¢do que poderiam ajudar a uma maior efi-
cicia do CS*. Mas, volvida mais de uma década, podemos concluir que nem
essas propostas conseguiram impor-se na pratica. Na verdade, ndo parece po-
der dizer-se que estivessem causa interesses vitais da Russia ou da China que
justificassem o seu veto face a grave crise humanitdria vivida na Siria; nem
que houvesse, por parte desses Estados, uma fundamentagio capaz de justifi-
car cabalmente e em termos juridicos o recurso a esse expediente, que detém
enquanto membros permanentes do Conselho de Seguranga.

O que vale a pena refletir é se, a0 impedir-se a atuagdo do érgao das Nagoes
Unidas com principal responsabilidade em matéria de manutengio da paz e se-
guranga em situagdes que objetivamente chocam a consciéncia da humanidade
e apelam a uma atuagio urgente, pelo exercicio do direito de veto de algum dos
membros prementes, ndo estard a propria Organizag¢do a comprometer o seu
tuturo, naquela sua dimenséo principal de manutengio da paz e seguranga. ..

38  Erecorde-se que o CSfoiconcebido comoum 6rgaofundado narepresentatividade, mas gizado
sobretudo com vista a sua eficacia, que Ihe permitisse agir rapidamente quando necessario.
Dai, ser um 6rgao restrito e também dai haver membros permanentes, ou seja, Estados com
maior capacidade para levar a cabo uma acao efetiva. Ao conceder-se-lhes direito de veto,
retirou-se toda a possibilidade de eficacia pretendida.
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Tudo dependera de os Estados — e nomeadamente os atuais membros
permanentes do CS — terem a capacidade de ver além dos seus interesses ego-
istas. Se conseguirem valorizar mais a paz e o ser humano, enquanto detentor
de um nucleo fundamental de direitos que deve ser respeitado, do que os seus
lucros decorrentes da venda de armas ou os seus interesses estratégicos, entio,
sim, haverd esperanc¢a num futuro mais risonho das Nag¢des Unidas e da so-
ciedade internacional...

Infelizmente, como bem sublinhou o entio Secretirio da ONU, Boutros-
Ghali,em 1999, “[d]epois de cada grande perturbagio da Historia, quer se trate
das guerras napolednicas, da primeira ou da segunda guerra mundial, os Estados,
em Viena, em Versalhes ou em Sdo Francisco, langaram o conjunto de bases da
nova ordem segundo a qual entendiam conduzir a sua a¢io. Ora, o fim da guer-
ra fria ndo deu lugar a qualquer grande conferéncia internacional fundadora.
A ordem juridica internacional parece atrasada no encontro com a Histéria”.
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