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Resumo

A consolidacao do Sistema do Tratado Antartico (STA) fundamenta-se na legitimidade de seus atributos,
mesmo quando estes nao sao considerados democraticos. Assim, com base nos debates sobre a
viabilidade democratica em organizagdes internacionais e no papel dos atores externos epistémicos em
legitimar instituicbes de governanca global, analisa-se a trajetoria do STA e a problematica de seu déficit
democratico, destacando as criticas a sua hierarguia interna e a seu exclusivismo externo. Conclui-se que
0 STA é bem-sucedido devido a necessidade de expertise para seu processo decisorio e a legitimidade
aferida por organismos cientificos que orientam o carater pacifico das atividades.
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Abstract

The Antarctic Treaty System (STA) consolidation is established upon the legitimacy of its attributes,
even when they are not considered democratic. Thus, based on the debates about the democratic
viability in international organizations, and the role of external epistemic actors in legitimizing global
governance institutions, this work analyzes the trajectory of the STA and its democratic deficit
problematic, highlighting criticisms to its internal hierarchy and external exclusivism. It is concluded
that the demand for expertise in decision making and the legitimacy supplied by scientific organizations
are the main reasons for STA legitimated consolidation.
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1 Introducao

0O guao fundamental é a democracia para se aferir legitimidade as instituicdes
internacionais de governanca global levanta importantes analises e interpretagfes sobre
0s diversos regimes internacionais em voga. Este é 0 caso do Sistema do Tratado Antartico.
Criado a partir da suspensdo de reivindicagdes por soberanias territoriais na regido nos anos
1960, este regime internacional se consolidou e evoluiu a partir da manutencdo de um arranjo
institucional que ndo resolvia a questao da soberania, mas que garantia uma hierarquia interna
entre seus membros e uma distingdo com relacdo aos atores externos a ele. O poder exclusivo
de veto e voto pelos membros consultivos € um dos fatores mais significativos com relacao aos
guestionamentos da legitimidade do Tratado Antartico e foi objeto de fortes criticas nos anos
de 1970 e 1980 por parte de Estados nao signatarios e da propria Assembleia Geral das Nagdes
Unidas. As razdes que justificavam esse isolamento institucional antartico eram relacionados
a necessidade de preservar para melhor conhecer a regiao, desdobrando-se em uma forte
arientacdo institucional em prol da pesquisa cientifica e da preservacao ambiental. Além disso,
a potencialidade subjacente de tensdes e conflitos na regido levou a preocupacdo de se manter a
paz e isso implicava o temor de uma participagdo desenfreada de atores externos e dos diversos
interesses paralelos que inevitavelmente a acompanhariam.

Todavia, a identificacao de um déficit democratico no Sistema do Tratado Antartico ndo
comprometeu seu processo de consolidacdo. Pelo contrario, paises antes criticos, como india e
Malasia, tornaram-se signatarios. Portanto a legitimidade do Sistema do Tratado Antartico tem
como fundamento outros elementos para além da democracia. Para Moravcsik (2004), nao se
pode avaliar a legitimidade democratica de uma instituicdo de governanca global apenas por seu
carater normativo e sim por sua aplicabilidade nas instituicdes politicas reais. Para Dahl (1999),
organizacOes internacionais jamais poderao ser consideradas democraticas, pois a questao da
escala de um eleitorado internacional e mesmo a distancia percebida pelo grande publico com
relacdo a possibilidade de intervencdo no processo decisario inviabilizam a democracia no ambito
da governanca global.

Assim, para Buchanan e Keohane (2006), a legitimidade em instituicdes internacionais
se fundamentaria exteriormente a elas. Os atores externos epistémicos seriam aqueles atores
gue compartilhariam razdes morais com as instituicdes internacionais e apoiariam sua atuacao.
A continuidade deste apoio apenas se daria por meio do reconhecimento de sua integridade
institucional, ou seja, essas instituicbes atuariam em conformidade com os propésitos de
sua criacdo, apresentando valores epistémicos. Dessa forma, as instituicdes internacionais
prestariam conta (accountability) de sua atuacao aos atores epistémicos e estes a sociedade
civil transnacional, garantindo, entdo, o processo de legitimacao.

Portanto, a consolidacao do Sistema do Tratado Antartico pode ser entendida por
meio da atuacdo de atores externos epistémicos que legitimam seu arranjo institucional
independentemente da existéncia de mecanismos democraticos de participacdo, representacdo
e deliberacdo em seu funcionamento.
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2 Antartica: da descoberta ao Sistema do Tratado Antartico (STA)

Desde a sua descoberta (ver Figura 1), a Antartica tornou-se uma regiao de grande
interesse para a sociedade internacional por meio de indmeras incursoes ao continente, oriundas
dos mais diversos Estados. Nas primeiras décadas, as principais atividades eram a exploracao de
peles de focas e de éleo de elefante, com a presenca dos EUA, Gra-Bretanha, Franca, Australia,
Nova Zelandia e Noruega. Posteriormente, varias expedic6es nacionais foram realizadas com
0 proposito de melhor conhecer o funcionamento natural antartico, a potencialidade de seus
recursos e também para garantir a presenca politica na regiao. Este momento é conhecido como
“Era Heroica”, quando a Antartica experimentou uma intensa atividade humana (HOWKINS,
2008). Contudo, a presenca de tantos Estados diferentes (quando nao rivais) levou a disputas
e demandas por soberania, de modo a garantir 0 acesso permanente das mesmas a exploracao
da Antartica.

Figura 1: linha do tempo com os principais eventos histdricos na regidao Antartica

Ano Geofisico
Internacional (AGI)
Era Heroica: Exploragées 1957-1958: os mesmos
Viagens Cientificas Declaracdo Estados da Conferéncia de
maritimas 1898-1940: Os estudos focavam-se Escudero Paris apresentaram suas
1772-1775: Capitao em zoologia, meteorologia, 1948: prospeccdo atividades cientificas,
Cook atravessou geologia e eram oriundos da para uma atividade implementando uma
duas vezes o Bélgica, Gra-Bretanha, Franca, cooperativa na motivacao para a
circulo Antartico Alemanha, Escacia, Australia, Antartica, sugerida cooperacao internacional
(Paralelo 60°). Suécia, Noruega e Japao. pelo Chile na regiao.
Interesse comercial e de Descoberta do Demandas por Conferéncia de Paris
exploracdo Continente soberania 1955: o primeiro encontro
1798-1898: Peles de focae  (1820): diferentes Argentina, Australia, internacional com a Antartica
6leo de elefante-marinho. reivindicacdes: Chile, Franca, Noruega, como principal tépico. Africa
Expedicdes oriundas dos: Thaddeus Nova Zelandia e Reino do Sul, Argentina, Australia,
EUA, Gra-Bretanha, Bellingshausen Unido (em ordem Bélgica, Chile, EUA, Franca,
Australia, Nova Zelandia, ~ (Russia); Nathaniel alfabética). Inglaterra, Japao, Nova
Noruega, Franca e Palmer (EUA) e Edward Zelandia e URSS fizeram
Argentina. Bransfield William parte.
Smith (Reino Unido).

Fonte: Elaboracao prépria baseado em BECK,1986; FUCHS, 1983.

A reivindicagao por soberania territorial na Antartica tende a ser uma guestao
inevitavelmente delicada e complexa, pois envolve desde Estados que iniciaram atividades
soberanas por meio de contratos privados de exploracao e comércio em algumas ilhas (o caso da
Franca, por exemplo, ao anexar as ilhas Kerguelen e firmar um contrato privado de exploracdo,
em 1893); até declaracdes oficiais de soberania, tornando uma lnica marcacao temporal um
tanto arbitraria. Ademais, algumas dessas reivindicacdes foram realizadas de forma progressiva,
localizando-se inicialmente fora da regido Antartica (ao norte do paralelo 60°sul) e, ao longo
dos anos, se estendendo para a Antartica em si. De um modo geral, pode-se afirmar gue as
reivindicacdes por soberania territorial ocorreram entre a primeira década do século XX até a
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2° Guerra Mundial e, inevitavelmente, configurou algumas superposicdes de fronteira na regiao
(FUCHS, 1983).

Apds o fim da 2* Guerra Mundial e o despontamento dos EUA e da URSS como as
superpoténcias do pos-guerra, observa-se uma mudanca no tratamento da questdao Antartica.
Nemn os Estados Unidos, tampouco a Uniao Soviética, estabeleceram demandas territoriais. Mas
isso ndo significou que estes paises nao tivessem uma politica especifica para o continente.
Em 1946/47, os EUA realizaram a maior expedicdo antartica ja organizada, que incluia
muitos dispositivos de mapeamento da regiao e nao reconheciam como legitimas quaisquer
reivindicacGes de soberania por territérios ndo habitados (VIEIRA, 2006). Ao mesmo tempo, a
Unido Soviética celebrou o “Dia Antartico” em Moscou, em 1949. No ano subsequente, o0 governo
soviético declarou o seu ndo reconhecimento a qualquer tratado que viesse a ser estabelecido
sobre a Antartica sem a sua presenca (FUCHS, 1983).

Assim, as diversas demandas por soberania acrescidas do posicionamento politico
das duas superpoténcias tornaram a Antartica uma regiao extremamente relevante para a
paz e seguranca internacional, pois seu fragil ecossistema, sua localizacdo estratégica’, sua
abundancia em recursos naturais (incluindo sua potencialidade para recursos minerais)
e a auséncia de uma presenca humana permanente fizeram do continente um ponto de
extrema relevancia para a agenda politica das principais poténcias da sociedade internacional.
E esperava-se uma intensificacao das tensdes na regido. Contudo, a indefinicao com relacao as
reivindicacBes territariais na Antartica reforcou uma orientacao de natureza cooperativa entre 0s
paises, levando a um processo de normatizacao da atuacdo humana no territério (VICUNA, 1988).

O despertar cooperativo na Antartica veio com a Declaracao Escudero? que propunha a
suspensdo temporaria das reivindicaces por soberania em prol de uma atuacao cooperada na
regiao. Mas a definicao sobre como seria a atuacao dos paises na regiao permanecia em aberto.
Assim, buscou-se na atividade cientifica a via que incitasse as primeiras normatizac6es para
a atuacdo dos paises no continente. No Ano Geofisico Internacional de 1957-58, a questao da
atividade cientifica na Antartica foi abordada, reunindo diversos Estados que tinham alguma
forma de envolvimento com o continente. A partir deste evento, estabeleceu-se a importancia
da pesquisa cientifica antartica, levando a formacao da primeira base para discussbes sobre
um futuro tratado, ja que todos os requerentes por soberania decidiram permitir livre acesso
a pesquisa cientifica no continente.

Em 1959, os doze Estados que fizeram parte do Ano Geofisico Internacional, dentre eles
os EUA, foram convidados por esse dltimo a assinar o Tratado Antartico em Washington D.C,,
gue passou a ter validade a partir de 1961. Os signatarios eram compostos por todos 0s
Estados reivindicantes de soberania mais aqueles gque ja mantinham alguma atividade na
regido (Africa do Sul, Bélgica, EUA, Japdo e URSS). O Tratado foi formulado com o objetivo de
estimular um ambiente internacional cooperativo para a regidao, fundamentando-se em uma
arientacdo pacifica e que buscava afastar a regido de se tornar um objeto de disputa e conflito
internacionais.

1 0 Oceano Glacial Antartico tem interfaces com os oceanos Atlantico, indico e Pacifico (VIEIRA, 2006, p. 52).

2 Julio Escudero Guzman, conselheiro da chancelaria chilena, elaborou o Plano Escudero em 1948 em que propunha, como solugdo
provisoria para o impasse na Antartica, a suspensao das reivindicacées por soberania por 5 a 10 anos. (SANCHEZ, 2007, p. 130).
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A orientacdo pacifica do Tratado foi traduzida por uma permanente proibicdo de
estabelecimento de bases militares, de realizacao de testes nucleares e de descarte de materiais
radioativos. Contudo, o Tratado nao estabeleceu uma solugao para o problema da exploracao de
recursos na regiao, pois a exploracdao poderia comprometer nao s6 a preservacao, como prejudicar
a promocgao da cooperagdo entre 0s Estados membros, despertando também disputas com
atores externos ao arranjo.

Assim o Tratado Antartico foi considerado eficaz ao “congelar” as demandas por soberania
em prol da atividade cientifica, criando diversas colaboracdes entre os projetos nacionais de
atuacao no continente. A manutencdo de um objetivo pacifico levou a permanéncia do Tratado
e a adesdo de novos membros. A partir dos anos 1980, com o crescimento do nimero de
membros, criou-se uma divisdo através das categorias de consultivos e ndo consultivos, onde 0s
primeiros eram compostos pelos signatarios originais mais agueles membros que conseguissem
comprovar substancial atividade cientifica na regido, detendo poder de voto e veto sobre as
acées no continente (FERREIRA, 2009)3.

O Tratado Antartico de 1959 focava na preservacao de um ambiente pacifico e cooperativo,
estabelecendo um arranjo de regras e normas com relagao a decisGes e participagdes nas
atividades antarticas entre os signatarios. E o Tratado evoluiu. Ao longo dos anos, foram
adicionadas as resolugdes provenientes dos Encontros das Partes Consultivas (Antarctic
Treaty Consultative Meetings ATCM)#4, a Convencdo para a Conservacdo das Focas Antdrticas
(CCAS, Londres, 1972); a Convencdo para a Conservacdo dos Recursos da Vida Marinha Antdrtica
(CCAMLR, Camberra, 1980); o Protocolo de Protecdo Ambiental (Madri, 1991), além das decisdes
vindas das Reunides Consultivas Especiais e das Reunides de Especialistas®.

Todas essas adi¢cdes ocorreram a partir dos Encontros Consultivos que buscaram realizar
0s ajustes necessarios para o melhor desempenho do acordo, provendo a sua permanéncia
e sua continua legitimacao. Os Encontros Consultivos basearam-se em um ambiente de
formulacdo de regras que permitiam o desenvolvimento de um arranjo juridico, resultando na
institucionalizacao do Tratado Antartico. Robert Guyer (Fuchs, 1983) denominou este processo
de consolidacao da normatizacao das praticas antarticas em Sistema do Tratado Antdrtico (STA),
apresentando-se como uma forma de regime mais legitimado.

As diferencas entre o Tratado em si e o0 Sistema do Tratado podem ser observadas por
meio de dois padrdes de acdo estabelecidos entre os membros. Durante os primeiros anos do
Tratado, as resolucbes dos problemas eram propostas em funcao das requisicbes das partes,
gue demandavam solugdes rapidas e urgentes. Problemas como liberdade na pesquisa cientifica,
desmilitarizacdo da regido, exclusividade dos fins pacificos, congelamento das demandas
por soberania e consolidacdo do sistema consultivo eram percebidas como urgentes a partir
do momento em que o Tratado tornou-se valido. Somente a partir do alcance destas agdes é

3 Na pratica, tornar-se um membro consultivo significava o envio de missées cientificas e a manutencao de uma estacao permanente
na regido antartica. (FERREIRA, 2009, p. 54).

4 0Os Encontros Consultivos normatizaram as atividades dos membros via a formulacao de medidas, resolucdes, decisées e
recomendagdes, onde a aceitagao das normas tornou-se condigao tanto para a admissao de novos membros quanto para a aguisi¢ao
do status consultivo.

5 A Convengao para a Regulagdo de Atividades sobre Recursos Minerais Antarticas (CRAMRA, Wellington 1988) nao foi ratificada por
nenhum pais, contudo, teve um papel fundamental para referenciar os objetivos do Protocolo de Protecdo Ambiental de Madri, 1991.
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gue se promoveram agdes cooperativas efetivas e de longo prazo entre 0s paises membras,
principalmente por meio do Comité Cientifico de Pesquisa Antartica (SCAR), do Comité para
Protecao Ambiental (CEP)® e do Conselho de Gestores dos Programas Nacionais Antarticos
(COMNAP)7, gue auxiliam na definicao da agenda do STA.

Assim que o sistema cooperativo se institucionalizou, os Encontros Consultivos, comités
e conselhos passaram a ser percebidos também como arenas proprias para antecipagao de
potenciais problemas que pudessem vir a surgir na Antartica. Este é o caso da exploragdo de
recursos na regiao. As discussdes sobre exploracao de recursos foram adiadas ao maximo,
especialmente nos primeiros anos do Tratado, uma vez que questdes e disputas poderiam
ser levantadas entre as partes, bem como entre as ndo partes, inviabilizando a legitimacao do
Tratado e a sua eficiéncia em produzir cooperacdo. Posteriormente, ja no STA, tentou-se ratificar
Sem sucesso uma convengao que normalizasse a exploragdo e o comeércio de recursos minerais
na regiao, resultando na sua proibicdo pelo Protocolo de Protecdo Ambiental de 1997.

Assim, a transformacdo do Tratado Antartico em Sistema do Tratado Antartico também
pode ser observada por meio dos problemas surgidos a partir do préprio arranjo cooperativo
criado. Inicialmente, o Tratado atuava de forma mais passiva com relacdo as demandas
encaminhadas para serem normatizadas. A ndo interferéncia ou a garantia da livre pesquisa
cientifica e a desmilitarizacao da regiao eram praticas que ndo causavam complicac6es para as
distin¢Ges entre membros e nao membros do Tratado Antartico, pois a aplicacao era indistinta.

Entretanto, quando o Tratado se institucionaliza a ponto de se tornar um sistema (STA),
surgem novas questdes tdo complexas quanto seu sistema de convencgoes, medidas, decisoes,
resolucdes e recomendacdes. O exemplo mais contundente é a questao da politica de exploracao
de recursos que sensibilizou as distincdes entre signatarios e ndo signatarios, e mesmo entre
membros consultivos e ndo consultivos. Regularizar a exploracao de recursos na Antartica
demandava resoluc6es quanto a definicdo juridica da regido e, consequentemente, quanto a
destinacao dos dividendos dessas atividades. Consequentemente, a natureza da vinculagao com
a Antartica, que qualificaria ou ndo um direito a exploracdo, tornava-se um elemento essencial
nesta discussao.

As partes passaram a agir, portanto, sobre uma estrutura cada vez mais complexa de
obrigac6es e praticas, o que dificultava a manutencdo da cooperacao. Acomodacdes internas
foram feitas para manter o equilibrio entre as partes, evitando debates sobre o0s tépicos mais
sensiveis e contestados (como, por exemplo, a normatizacao da exploracao de recursos). Por
outro lado, as acomodagdes externas buscavam conciliar os diversos interesses antarticos,
incluindo agueles externos ao Tratado, visando manter a legitimidade do arranjo perante esses
atores (VICUNA, 1988).

6 Criado a partir do Protocolo de Madri de 1991.
7 Criado a partir do Protocolo de Madri de 1991.
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3 0 Sistema do Tratado Antartico e os questionamentos sobre
seu deéficit democratico

Figura 2: Diagrama das problematizacdes identificadas no STA

Problematizac6es do STA
Internas ao Tratado Externas ao Tratado
Relacbes hierarguicas entre 0s membros

Reconhecimento e legitimacao do STA pela

Estabelecimento da fronteira entre o escopo sadEdede reraeerel

das acoes do STA e dos agentes individuais

Fonte: Elaboracdo prépria baseado em VICUNA, 1988)

A origem das contestacdes ao Sistema do Tratado Antartico baseia-se nas problema-
tizacbes que surgem interna e externamente ao arranjo normativo do Tratado. Os problemas
internos derivam do estabelecimento de diferencas hierarguicas internas ao tratado, devido
as distingdes entre membros “consultivos” e “nao consultivos”. Os direitos e as obrigacdes
diferem muito entre os dois, pois sao as atividades das partes consultivas que fundamentam
as atividades do Tratado Antartico, uma vez que cabe a elas o estabelecimento das diretrizes
de acao e a conferéncia do status “consultivo” a outros membros. Assim, de uma maneira geral,
0 processo de tomada de decisdo que envolve as atividades antarticas é exclusivo aos
Estados-membros consultivos. Além disso, o compartilhamento das descobertas cientificas, os
relatdrios cientificos, a participacao nos encontros e o respectivo direito de voto, além do envio
de pessoal a missdes, eram também atividades de carater seleto.

Internamente também ha divergéncia quanto a autonomia das atividades dos Estados,
pois o STA deteria a quase total determinacao sobre as ag6es dos Estados signatarios no
continente. Essa hierarquizacdo interna se deu porque, na origem do Tratado, foram aceitos
aqueles Estados que demonstraram de fato algum interesse pelo continente, considerando
tanto aqueles que fizeram incursdes cientificas e comerciais, quanto aqueles reivindicadores
de soberania territorial. A adesdo de novos membros, ao longo do tempo, estabeleceu uma
hierarguia com relacdo aos primeiros signatarios, e as distin¢gdes de status visavam garantir
a manutencao do controle do STA pelos ultimos.

Externamente, a ideia de que o regime adotado necessite levar em conta ndo so a
posicao dos membros consultivos, mas também o interesse de outros paises e da sociedade
internacional como um todo, denomina o processo de “acomodacao externa”. Ela busca
reconciliar os interesses existentes tanto interna quanto externamente ao tratado por meio
de novos mecanismos de participacao. Esse processo é considerado essencial para garantir
a aceitacdo internacional do regime a ser adotado na Antartica.

Porém essa legitimidade jamais foi conferida de forma unanime e acritica. As limitacbes
a participacdo sdo o principal alvo de criticas da sociedade internacional ao Tratado, mas sao
justificadas pelos membros devido a excepcionalidade da Antartica. A severidade e a hostilidade
do ambiente antartico, somadas as tensodes politicas subjacentes a presenca humana na
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regido acarretam uma maior complexidade do regime. O Sistema do Tratado Antartico, na
busca por manter a estabilidade do Tratado e a protecao ambiental da regido, estabeleceu
critérios de selegao para a manutencao de um controle sobre os Estados e a natureza de suas
acdes na regido. Para atuar no continente, exige-se sélida capacidade técnica e cientifica dos
ingressantes, pois falhas nas atividades antarticas poderiam ter consequéncias catastroficas.
Desta forma, as ac6es devem ser baseadas em sélida experiéncia cientifica e logistica e ndo com
base em improvisacdo (VICUNA, 1988).

O Tratado Antartico era caracterizado por uma participacao limitada, ja que certos
critérios deveriam ser satisfeitos para se obter o status consultivo. Este procedimento foi
elaborado para se evitar que o Sistema do Tratado fosse varrido por visbes de governos
desinformados a respeito das praticas antarticas, embora também contribuiu para assegurar
a predominancia dos doze signatarios originais dada a inevitavel natureza seletiva de um
agrupamento baseado no critério da expertise. (BECK, 1986, p. 187, traducao nossa).8

Em 1983, o Chile elaborou o documento “Operacdo do Tratado Antartico” questionando
a posicdo dos terceiros estados, até entdo completamente excluidos do sistema. A proposta
era de que esses também recebessem o Relatdrio Final e as Recomendagdes dos Encontros
Consultivos, tendo acesso as informacdes cientificas e participando desses mesmos encontros
como observadores. Foi também por insisténcia chilena que critérios especificos para a ascensao
a membro consultivo foram estabelecidos. (BECK, 1386)

O objetivo desses esforcos era garantir uma maior transparéncia das atividades do
Sisterma do Tratado Antartico, o que levaria a sua maior legitimidade internacional. Além disso,
0 estabelecimento de critérios nao buscou fortalecer uma discriminacao entre os signatarios do
Tratado, mas sim garantir que as acfes sob o Tratado de fato envolvessem somente aqueles
realmente interessados e envolvidos no continente, abrindo a possibilidade de se tornarem
membros consultivos e participarem ativamente dos encontros (VICUNA, 1988).

Contudo, a maior participacao dos Estados ndo implicou na reducao da participacao dos
membros consultivos, pois quanto mais Estados aderiam ao Tratado, mais se consolidava a
diferenca entre os status consultivos. No inicio, o critério de aceitacao de novos signatarios era
incondicional, onde gualquer Estado membro das Nac6es Unidas poderia demandar acesso ao
Tratado. Porém, simultaneamente, um segundo critério mais restritivo foi adotado, onde um
Estado ndao membro sé poderia participar dos Encontros das Partes Consultivas com convite e
com consentimento dos outros membros consultivos.

Portanto, ao mesmo tempo em que o STA buscava ampliar a participacao de Estados na
busca por uma maior legitimidade internacional, ele também fortalecia o controle hierarguico
sobre a atuacao no continente, uma vez que cada novo membro era obrigado a aquiescer a todo
0 sistema de normas ja estabelecido pelos primeiros Estados. Assim, o processo de admissao,
por mais que se ampliasse, foi mantido de forma gradual para gue nao se corrompesse 0S

8 The Antarctic Treaty was characterized by limited participation, since certain criteria had to be satisfied for the attainment of
Consultative Party status. This procedure was designed to prevent the treaty system being swamped by the views of government
uninformed about Antarctic practicalities, although it served also to ensure the continued predominance of the original twelve
signatories on account of the inevitably select nature of a grouping based upon specialized criteria.
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principios fundamentais que regiam as atividades antarticas. Por isso a ideia de que um membro
se tornasse automaticamente um membro consultivo nunca foi bem aceita.

Contudo, o debate se acirrou com relagao a participacao de atores externos no STA.
Ap6s a 22 Guerra Mundial, a India como representante dos Estados ndo alinhados guestionava
0 exclusivismo do Tratado. Porém, pouco tempo depois ela se torna um membro signatario
e consultivo, corroborando o arranjo normativo existente (BECK, 1986, p. 192). Ja o primeiro-
ministro malaio, em 1982, recolocou a questao da participacdo das Nac¢des Unidas no Tratado
durante a Assembleia Geral. Para ele, o Tratado Antartico era uma forma de neocolonialismo que
nao refletia os verdadeiros sentimentos dos membros das Nacdes Unidas. Ele também afirmou
gue todos os Estados reivindicantes deveriam abrir mao de suas demandas por soberania
para que a ONU administrasse a regiao, ou que 0s principais atuantes se colocassem como 0s
portadores de todas as nacbes do mundo. Os proprios membros de agéncias especializadas da
ONU passaram a demandar acesso irrestrito aos Encontros Consultivos (VICUNA, 1988).

Considerando a multipla importancia da Antartica e seu interesse para a humanidade, a
ONU definiu a regido como um patriménio comum que deveria ser governado por um regime
internacional que preservasse a paz e a seguranca internacional, facilitasse a pesquisa cientifica
e 0 seu intercambio, garantisse a preservacao ambiental e, se houvesse a exploracao de recursos,
gue seus dividendos fossem compartilhados equitativamente. Logo, qualguer regime antartico
a ser estabelecido deveria contar com a participagdo dos Estados-membros da ONU, bem como
de suas agéncias especializadas e de outras organiza¢des internacionais, devendo o regime ser
passivel de revisdo pela propria ONU, pois esta constituiria a organizacao internacional mais
representativa (ZAIN-AZRAAI, 2008).

Assim, o questionamento da democratizacdo e da legitimidade do STA fundamenta-
se nessas duas problematicas: a hierarquia interna e a seletividade externa. O atual regime
antartico, quando analisado, cumpre de fato com seus objetivos essenciais: ele prega a ndo
militarizacao e a ndo nuclearizacao, exige inspecdes in loco, e promove a pesquisa cientifica e a
protecao ambiental. Porém, o regime falha na distribuicdo de poder interno, no envalvimento
de novos atores e na possibilidade de sua revisdao pela sociedade internacional. Os membros
do Sistema do Tratado Antartico possuem o direito exclusivo de tomar decisGes e regular as
atividades, sem qualquer accountabilitys. Internamente, nao ha sistematizagdo de critérios
de peso ou votos ponderados. As tomadas de decisdo pelos Estados consultivos sao totais,
exclusivas e nao revisaveis. E num ambiente internacional de crescente democratizacdo,
a hierarguia e a exclusividade da Antartica se colocam de forma paradoxal (ZAIN-AZRAAI, 2008).

Essa hierarguia e exclusividade sao geralmente justificadas pelos critérios da experiéncia
e expertise, onde a complexidade do ambiente antartico exigiria uma qualificacdo dagueles que
agem e decidem por ela. Porém, no mundo atual, as discussées e envolvimentos nos assuntos
internacionais sao também justificados pelo interesse comum e ndo somente pela expertise dos
paises. O critério de expertise impediria o desenvolvimento do movimento de democratizagao

9 Accountability é entendido aqui como mais uma etapa do processo de representagao democratica, quando o representante
autorizado necessita “prestar contas” de suas agdes para o representado, garantindo assim uma forma de controle democratico
sobre a acdo politica e, consequentemente, a legitimidade da mesma. Ver AVRITZER, 2007 e LAVALLE, HOUTZACGER e
CASTELLO (2005).
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dos assuntos internacionais na sociedade internacional, por mais que ela ainda ndo seja
absoluta de fato. Assim, a questao em voga é a elaboragdo de um arranjo gue consiga ser mais
democratico, acomodando os diversos interesses sobre a Antartica (ZAIN-AZRAAI, 2008).

4 A democracia em organizacg6es internacionais de governanca global

O debate referente a uma maior democratizacao do Sistema do Tratado Antartico pode
ser melhor entendido por meio das discussoes referentes ao déficit democratico em instituicdes
internacionais de governanca global. Diversos problemas e desafios postos a sociedade
internacional perpassam fronteiras nacionais e demandam solucGes baseadas em decisdes
coletivas que, em geral, implicam desacordo quanto ao seu resultado 6timo e aos critérios justos
de distribuicao dos seus custos. Assim, tornam-se necessarios meios que possibilitem a tomada
de decisdo coletiva, facilitando o acesso a informacao e criando um ambiente de confianca, onde
individuos e Estados formulem decis6es conjuntas que considerem validas e efetivamente as
adotem (CHRISTIANQG, 2011).

Esse é um dos principios sobre os quais se formam as instituices internacionais de
governanca global. Elas podem variar quanto ao seu grau de institucionalizacao, podendo ser
desde regimes internacionais, que regulem uma questao especifica e demandem a coordenacdo
das acbes de determinados atores internacionais, a organizagdes internacionais em si, com alto
grau de institucionalizacdo e uma burocracia prépria que atue nas atividades de funcionamento
dessas instituicdes. Por outro lado, elas também podem surgir de um consentimento entre
Estados, como também podem se configurar como associacdes voluntarias e de carater
cosmopolita, cuja atuacdo esta para além do assentimento dos Estados e de suas estruturas
politicas domésticas.

Todavia, independentemente das particularidades encontradas na conformacdo dessas
instituices, a questdo da legitimidade de suas agdes € um ponto sensivel tanto para a teoria
politica em si, quanto para o ambiente institucional no qual atuam. Assim, entendendo a
legitimidade como o direito reconhecido de se regular um conjunto de questées (CHRISTIANO,
2011), a legitimidade institucional adquire a funcao moral de tornar suas decisdes como
reconhecidamente validas, levando os atores envolvidos a adota-las.

Christiano (2011) afirma que, segundo o pensamento politico moderno, a legitimidade
conferida a um processo decisério de autoridade perpassa trés critérios: a qualidade dos
resultados desse processo decisario; o consentimento de seus membros; e a base da tomada de
decisao em processos liberais-democraticos. Ao passo que esses critérios, quando conferidos a
uma instituicdo internacional de governanca global, passam a ser entendidos como: decisées
gue apresentem padrdées minimos de moralidade; principio justo de associacao voluntaria; e o
principio de democracia.

Dryzek (1996, p. 4) define a democracia como um concurso de varias ideias, posicaes,
opinides, argumentos, criticas, modelos e teorias. Esse concurso pertenceria a uma construgdo,
distribuicao, aplicacao e limitacdo coletiva da autoridade politica; e sua orientacao fundamental
seria se tornar cada vez mais democratico. Isso nao significaria apenas a extensao da democracia
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para outras sociedades, mas essencialmente seu aprofundamento. E este é o ponto central
da problematica das instituicdes internacionais: como basear sua legitimidade em critérios
democraticos quando se trata de problemas e processos decisorios baseados para além do
Estado? A democracia poderia ser estendida também para o ambito global e suas instituicées?

Para alguns autores (HELD, 2004) esse movimento de expansao e aprofundamento
democratico seria inevitavel, uma vez que a provisdao de bens publicos globais requereria
0 desenvolvimento de mecanismos democraticos, tais como transparéncia procedimental e
accountability (prestacao de contas), para que suas instituicdes internacionais possam se manter
e serem efetivas segundo os propoésitos pelos quais foram criadas. Contudo, para Moravcsik
(2004), avaliactes sobre a legitimidade democratica de instituicdes internacionais podem se
tornar um exercicio utépico quando a base comparativa é dada por sistemas democraticos ideais,
gue ndo sao encontrados na realidade.

Sistemas democraticos reais (as democracias avancadas da atualidade como o melhor dos
exemplos) ndo se apresentam como democracias perfeitas normativamente, pois enfrentam
constantes desafios a seu funcionamento tais como: informacdo publica limitada, interesses
particularistas, arranjos regulatdrios limitantes, credibilidade nos compromissos e consenso
limitados entre os atores. Esses desafios sao remediados, mas ndo solucionados, portanto
guardam certa distancia de um ideal democratico tanto quanto as instituicbes internacionais.
E se, empiricamente, as instituicbes internacionais tém performances legitimadas, muitas vezes
suplantando a atuagdo dos sistemas nacionais, as criticas a seu déficit democratico poderiam
ter o privilégio da duvida (MORAVCSIK, 2004), ndo sendo este considerado um agravante a
existéncia, legitimidade e eficiéncia de suas praticas em termos de seus propgésitos.

Assim, as discussoes sobre a coeréncia filosofica da democracia, ou seja, a democracia
normativamente embasada e aplicavel, baseiam-se em quatro tradic6es: libertaria, pluralista,
social-democratica e deliberativa (MORAVCSIK, 2004). A concepcao libertaria fundamenta-se
na protecao das liberdades individuais frente a potencialidade de arbitrariedade do poder do
Estado. Consequentemente, as instituicoes internacionais de governanca global seriam vistas
como pouco atentas aos interesses individuais e seus reguladores agiriam de forma arbitraria
e autointeressada na maioria das vezes. Ja a concepcgao pluralista entende que a democracia
legitima é aguela que permite aos individuos influenciar de forma igual e significativa os
resultados politicos. Entretanto, no que tange as instituices internacionais, pluralistas enten-
deriam que a escala e a distancia com relacao ao eleitorado impossibilitariam essa legitimidade.

Ja os sociais-democratas entenderiam a democracia como o meio de atenuar os efeitos
negativos da concentracdo de poder trazidos pelas economias capitalistas, devendo manter o
equilibrio entre liberalizacao do mercado e protecao social. Contudo, instituicdes internacionais
tenderiam a incorporar os vieses nealiberais na formulagdo das politicas. Paises mais ricos teriam
maior poder de barganha no processo decisorio e a agenda seria composta segundo 0s principais
interesses desse grupo.

E, por fim, os deliberativos entenderiam a democracia como o meio de assegurar a
participagao igualitaria, atenuar vieses existentes e, principalmente, aprimorar a capacidade
politica dos cidaddos. Mais importante que a participacao em si, é que esta seja significativa e
efetiva. Por isso as instituicdes internacionais sdo vistas com desconfianga: nao importa qudo
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formalmente democratica elas sejam — se ha passividade politica dos cidadaos nao é possivel
gue se tenha deliberacao publica significativa, consequentemente, legitimidade democratica.

Se o Sistema do Tratado Antartico for avaliado de forma somente normativa, todas essas
limitacbes anunciadas pelas diferentes concepcdes democraticas podem ser encontradas.
A critica feita pelas Nagdes Unidas e por Estados nao signatarios do Tratado é de que os
membros consultivos formulam normas e atuam na Antartica unicamente baseados em
seus proprios interesses, portanto de forma arbitraria. E a tomada de decisao ndo tem uma
sustentacao democratica, pois se fundamenta somente na capacidade técnica gue eles préprios
se aferem, excluindo os membros nao consultivas e quaisquer outros atores externos da decisao.

A prépria origem do Tratado Antartico, que contou com 12 primeiros signatarios, foi
baseada na demonstracao de alguma forma de atividade anterior no continente, ou seja,
guem primeiramente estava la. Portanto, a critica feita por Estados africanos, que acusam
sua exclusao do STA por nao serem Estados soberanos na época de sua criacao (BECK, 1986),
corrobora a visao dos sociais-democratas. Principalmente, como as decisdes se concentram nas
madaos dos membros consultivos, a sociedade internacional é, de um modo geral, afastada das
decisOes e das atividades que ocorrem na Antartica.

Para Moravcsik (2004), a avaliacao do déficit democratico deve levar em conta nao s6
a coeréncia filoséfica, mas também a viabilidade pragmatica. A participacao irrestrita na
tomada de decisao seria a melhor opcao num mundo ideal de sistermas politicos democraticos
perfeitamente participativos, igualitarios e deliberativos. Entretanto, no mundo real, a melhor
opcao torna-se a delegacdo, pois 0s custos transacionais dos cidaddos na sua participagdo
politica ndo podem ser ignorados. Logo, a maneira como sistemas constitucionais lidam com
tais imperfeicbes democraticas é isolando os tomadores de decisao com relacao as disputas
entre grupos de interesse, por meio da delegacao da autoridade politica.

No caso da Antartica, esse isolamento da tomada de decisao e a consequente delegacao
da autoridade politica sdo muito mais evidentes. Ndo somente outros atores como Estados
nao signatarios, Nacdes Unidas ou mesmo organiza¢des nao-governamentais estao afastados
do processo decisorio em si: 0 proprio cidadao comum ndo participa dos desdobramentos
normativos da regiao. O cidaddo comum ndo vive rotineiramente as questdes antarticas e
tampouco conhece suas especificidades a ponto de estar apto a se posicionar com relagao as
decisdes do STA. Dessa forma, ele nao influencia a formulagdo da politica antartica do seu Estado
nem mesmo atua diretamente no ambito decisério do Tratado. Como consequéncia, a fragilidade
e o desconhecimento sobre o funcionamento do ecossistema antartico embasam o argumento da
necessidade de expertise e de delegacao das decisdes para 0s membros consultivos.

Assim, o processo de delegacdo da tomada de decisdo no ambito das organizacdes
internacionais de governanca global ocorre em razdo de trés circunstancias estruturais:
(i) complexidade social e o papel da expertise; (ii) incerteza politica e o papel dos direitos; e
(iii) diferencas subjacentes no poder social e o papel das ligacées (MORAVCSIK, 2004). Como visto
acima, no caso da complexidade social e o papel da expertise, delega-se a tomada de decisao
daquilo que requer maior expertise. Logo, a institucionalizacao das normas para participacao
no Sistema do Tratado Antartico foi feita por um grupo restrito de tomadores de decisao
fundamentados no gradiente de conhecimento e pesquisa cientifica realizados na regiao.
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Com relacao a circunstancia de incerteza politica e o papel dos direitos, os cidadaos tendem
a favorecer as politicas que reduzam os riscos de perdas individuais num futuro incerto, e a
defesa dos direitos basicos torna-se mais importante que a participacao na deliberacdo dos
mesmos. No caso, a Antartica nunca apresentou uma presenca humana permanente, portanto
nunca fez parte das preocupacgdes imediatas de gualguer cidaddo comum. As incursées no
continente sempre foram de carater temporario, portanto a exclusividade das decisdes para
aqueles que de fato tém competéncia para toma-las é vista de forma mais segura que outro
arranjo. Ja para agueles Estados mais geograficamente préximos (Chile e Argentina), a Antartica
faz parte do imaginario coletivo nacional, portanto defende-se a atuacdo do pais na regiao, mas
nao a participacdo e deliberacao diretas sobre as regras e normas que a governam.

Por fim, na circunstancia das diferencas subjacentes no poder social e o papel das ligacées,
busca-se o empoderamento das burocracias (domésticas ou internacionais) das organizacoes
internacionais para evitar que interesses particulares prevalecam sobre os interesses muitas
vezes difusos da maioria. Em disputas politicas entre grupos de interesses, agueles mais
organizados tendem a melhor controlar os desdobramentos dos processos decisorios. Portanto
a delegacao da autoridade politica a um grupo técnico buscaria garantir que uma maioria nao
organizada ndo seja prejudicada pela atuacdo de interesses particulares melhor organizados.
No caso antartico, a ndo ratificacdo da Convencao para a Regulacdo de Atividades sobre
Recursos Minerais Antarticos (CRAMRA, Wellington 1988) demonstra que os interesses
particulares de empresas mineradoras que pressionavam para a abertura e regulacao da
exploracao mineral na Antartica ndo prevaleceram sobre o consenso geral de se preservar
ambientalmente o continente.

Dadas essas trés circunstancias estruturais, Moravcsik afirma que “estruturas de
autoridade da governanca global mais isoladas e delegadas podem ser pensadas cormo mais
‘representativas’ das preocupacées dos cidaddos, precisamente porgue sdo menos diretamente
democrdticas” (MORAVCSIK, 2004, p. 347, traducao nossa)'®. Para o autor, a viabilidade
pragmatica é fundamental para se pensar a forma mais eficiente de representacao dos
interesses dos cidaddos nas organizac6es internacionais. A forte especializacdo dos aspectos da
governanca democratica requer uma menor participacao politica direta e o isolamento se da na
tentativa de garantir legitimidade as decisoes, dado o desconhecimento com relagdo ao tema e
a dificuldade dos cidadaos em formular um posicionamento que se desdobre numa demanda por
participacdo e deliberagdo nessas instancias. As delegacGes tornariam criveis 05 COmMpromissos
firmados e inibiria o poder de interesses particulares no processo decisario.

E, finalmente, Moravcsik ressalta que se a democracia for muito exigida no ambito das
organizacdes internacionais, sempre havera a opcao do unilateralismo (a retirada de grupos
de uma acao coletiva). Para um arranjo normativo como o Sistema do Tratado Antartico,
baseado na suspensao comum das reivindicacGes por soberania e na promogdo da pesquisa
cientifica em um ambiente fundamentado na paz e na cooperacao internacional, democratizar o
processo decisério poderia levar a saida das grandes poténcias (no caso dos EUA, que lideraram
a formulacao do tratado), além de incitar a volta das demandas por soberania territorial

10 “more insulated and delegated authority of global governance structures might be thought as more ‘representative’ of citizen
concerns precisely because they are less directly ‘democratic’.”
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dos Estados reivindicantes, ocasionando a escalada da tensdo na regido. Isso é fortemente
demanstravel, pois sao esses mesmos Estados que rejeitam as demandas por uma participacao
ativa das NagOes Unidas e de suas agéncias no sistemna.

Diferentemente da visao apresentada por Moravcsik, Robert Dahl (1999) nao entende que
organizacgOes internacionais possam ser consideradas pragmaticamente democraticas. Para
0 autor, organizagbes democraticas nao sao e jamais serao democraticas. Para justificar sua
posicdo, Dahl se fundamenta em dois aspectos do exercicio da democracia dentre os indmeros
existentes: democracia como um sistema de controle popular sobre decisdes e politicas
governamentais; e democracia como um sistema de direitos fundamentais.

No primeiro caso, a democracia é entendida como um governo que é responsivo e
presta contas a demos. Ha uma autoridade soberana que decide sobre questdes politicas de
forma direta ou representativa (via eleicdes). Para que isso ocorra, é necessario um conjunto
de direitos que possibilitem esse controle da populacao sobre as decisGes e as politicas. Ao
passo que, no segundo caso, a democracia se apresenta como um sistema que prové direitos
fundamentais (privacidade, propriedade, ndo discriminacao) a uma populacdo. E mesmo gue este
entendimento ndo explicite a finalidade desses direitos, eles so se realizariam em ambientes
ja democratizados, ou seja, em ambientes que garantam o controle da populagdo sobre as
decis6es politicas, permitindo que essa usufrua desses direitos e mantenha sua provisao.
E independentemente da perspectiva adotada (seja a primeira, a segunda, ou ambas), nenhuma
organizacdo internacional podera ser considerada democratica se essas forem as visdes
adotadas sobre o que é democracia (DAHL, 1999).

Para o autor, a primeira grande dificuldade que surge ao discutir o carater democratico de
uma instituicdo é definir o limite entre o que é democratico e nao democratico. Ndo sé a escala
entre o ideal democratico e a forma como a democracia se realiza é continua, como a separacao
é impossivel de ser delimitada. Quais direitos fundamentais devem estar presentes para tornar
um sistema democratico ou qual a intensidade do controle da populagao sobre os decisores para
garantir a democracia, sao elementos muito dificeis de serem precisados. E as organizacdes
internacionais tampouco podem ser definidas segundo esse limiar.

A delegacdo da autoridade e do poder se da devido ao elevado numero de cidaddos e
a complexidade da administracdao dos problemas coletivos. Internacionalmente, o ndmero
de cidadaos envolvidos e a elevada abstracdo das questdes (fome, pobreza, educacao e
meio-ambiente sdo temas caracterizados como universais), os colocam além da capacidade
imediata de entendimento e de posicionamento da maioria. (DAHL, 1999, pag. 24). A percepcao
de um distanciamento das questdes com relacdo a realidade imediata do cidaddo seria um
dos fatores que propiciariam a auséncia de um posicionamento mais claro do grande publico
com relacao as questdes internacionais. Para Dahl, o que se observa é o conhecimento mais
sistematico e envolvimento mais intenso por parte de setores especificos que, por alguma
razao", se conectariam com tais temas.

11 Experiéncia concreta, familiaridade pessoal, lagos profissionais e sociais, dados e conhecimento de histérias relevantes seriam fracos
ou mesmo ausentes para o grande puUblico com relagdo as questdes internacionais, sendo facilmente preenchidos por imagens e
impressdes trazidas pela grande midia. Accountability seria destinado a uma especifica parcela da populacdo. (DAHL, 1999, p. 24).
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Assim, as decisfes cruciais de politica externa sdo tomadas sem se prestar contas a
maioria dos cidaddos. Muitas vezes, a auséncia desse accountability se da devido a distancia
entre a rotina do cidaddo e os problemas de ordem internacional, promovendo a ignorancia
ou o0 proprio desinteresse do cidadao sobre essas questdes. Portanto, dada a auséncia de
posicionamentos sobre assuntos internacionais, as decisdes sdo tomadas com base no bem
comum. Contudo, a definicdao de bem comum e de como alcanga-lo é outro enorme problema.
Sua obtencao pode partir de uma perspectiva substantiva (felicidade, bem-estar, utilidade,
alocacao justa etc.) ou procedimental (determinacao e validacao de decisées por maioria
eleitoral, decisao judicial etc.), onde a solucao substantiva e a procedimental dependem uma
da outra. Porém, como ndo ha acordo quanto aos termos substantivos, a maioria dos paises
democraticos aceita a solucao procedimental como suficiente para a definicdo do bem comum
(DAHL, 1999).

Se uma sociedade fosse homogénea, onde todos seus individuos compartilhassem os
mesmos interesses, ndo haveria conflitos de posicdo ou, em outras palavras, de conciliagdo de
interesses divergentes, facilitando a determinagdo do bem comum. Contudo, as sociedades sdo
heterogéneas. E ao se transferir para o plano internacional, essas diferencas tendem a se tornar
ainda mais fortes, o que dificulta ainda mais a determinacao desse bem.

No ambito internacional, a virtude civica é muito fraca para se sobrepor aos interesses
individuais e de grupo, pois o tecido social que vincularia individuos ndo teria o apoio
institucional dado pelo Estado nem a producdo de vinculagfes politicas via cidadania.
Portanto, a fragueza na construcao de visdes e de interesses de uma maioria em termaos
internacionais mostra gue ela esta inadequadamente representada nas decisdes das instituicdes
internacionais. O debate publico, nesse caso, configura-se de forma unilateral e incompleta e, no
fim, os interesses de lideres paoliticos e ativistas prevalecem nesses ambitos decisoérios.

Para Dahl, a Unica forma de uma organizacao internacional se tornar democratica é
garantindo oportunidade de participacao politica, de influéncia sobre as decisdes e de controle
eficiente sobre os tomadores de decisao. Para isso, seria necessaria a realizacdo de debates
publicos, com a representacao e participacao de diferentes posicionamentos, de modo a
informar melhor os cidadaos a respeito dos temas discutidos e suas diferentes perspectivas.
Adicionalmente, seria necessaria a criacao de partidos que abrangessem os diferentes
posicionamentos internacionais, ou Mesmo a incorporagdo, pelas agendas politicas partidarias ja
existentes, de uma orientacdo ideoldgica para posicionamento tanto em politica externa quanto
em politica internacional, por parte do cidaddo comum. Além disso, seria também necessario
estabelecer a eleicdo de representantes nessas organizagdes internacionais, criando mecanismos
diretos de delegacao, representacdo e controle sobre o tomador de decisao.

Entretanto, como viabilizar um procedimento democratico internacional? A questdo de
escala torna-se um grande complicador, pois envolveria milhdes de pessoas dos mais diversos
grupos sociais e formas de organizacdo politica. Além disso, o processo ainda em construcao de
um tecido institucional internacional que possibilite o estabelecimento de procedimentos de
participacdo nestas instancias é também outro grande desafio para a democratizacdo de uma
organizagdo internacional. Por mais que ja existam alguns mecanismos de participacdo em larga
escala (como a internet), seu escopo ainda é muito restrito quando comparado aos processos
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tradicionais de participacao democratica em um Estado, criando, portanto, questionamentos gue
facilmente poderiam deslegitimar todo o processo (DAHL, 1999, p. 31).

Assim, como as organizagdes internacionais estendem e distanciam demasiadamente
0 processo de delegacdo, elas ndo podem ser consideradas democraticas. Mas o desafio de
legitima-las permanece, pois a governanca global de bens publicos globais s6 ocorre no ambito
dessas organizacdes (DAHL, 1999, p. 32). E elas sao validas, porgue criam normas e informacoes
gue permitem Estados e outros atores a coordenarem seu comportamento mutuamente de
maneira benéfica, promovendo a cooperacdo internacional e ajudando a construir arranjos
regulares que limitem os abusos de atores ndo estatais. Porisso, as instituicdes de governanca
global ndo devem ser apenas legitimas, mas também devem ser percebidas como legitimas
(BUCHANAN & KEOHANE, 2006, p. 408). Mas como legitima-las se ndo sao democraticas?

E essa mesma questdo se reproduz no caso antartico: como legitimar o Sistema do
Tratado Antartico se ele ndo é democratico? Tanto a posicao de Moravcsik (que entende
organizacgdes internacionais como democraticas de forma pragmatica) quanto a posicao de Dahl
(que rejeita a possibilidade de democracia nessas instituicdes) argumentam que a governanca
global apresenta um déficit democratico (parcial ou completo) para a sua viabilizacao. E ambos
0s autores identificam que a complexidade das questdes referentes ao ambito internacional
coloca a delegacao no processo decisério como a melhor (Moravcsik) ou como a tnica (Dahl)
solucao para a governabilidade nessa esfera. Mas a convergéncia entre 0s dois autores nao
vai além. Para Moravcsik, a delegacao e o isolamento burocratico tornam as organizacoes
internacionais mais representativas (pois evitam a influéncia de interesses particulares
organizados). Para Dahl, a delegacao do poder politico nas organizagdes internacionais corrobora
0 seu carater inevitavelmente ndao democratico.

Dahl afirma que é necessario pensar em outras formas de legitimacdo para além do
formato democratico. Para ele, as organizac6es internacionais sao denominadas “sistemas
burocraticos de barganha” nos quais a hierarquia é justificada pela diferenca de conhecimento e
expertise dagueles que governam. E é nessa diferenca que a legitimidade deve se apoiar (DAHL,
1999, p. 33). No caso antartico, a hostilidade das condi¢ées ambientais somada a intocabilidade
da regido demandam a necessidade de grande expertise sobre as praticas antarticas, tanto
em seu processo decisdrio quanto em sua operacao, legitimando o isolamento desse sistema
burocratico de barganha. Assim, nem Estados ou organizacdes exteriores ao Tratado, nem
mesmo cidaddos comuns teriam o conhecimento, o preparo ou mesmo a via procedimental para
participar, deliberar ou mesmo serem representados nas praticas antarticas.

Para Buchanan e Keohane (2006, p. 406), a governanca global de instituicdes ainda é nova,
em evolucao e caracterizada por desacordos quanto a objetivos e padrdes de justica. No caso do
Tratado Antartico, ndo é consenso se 0 mais importante é a participacao de todos nas atividades
e nas decises no continente, ou se a exclusividade deve prevalecer para a garantia da protecao
da regido. Ndo se definiu se o justo é a transformacdo da Antartica em patriménio comum da
humanidade ou se ela deve ser destinada aos Estados que reivindicam sua soberania territorial.

O carater recente das instituicdes de governanca global faz com que a demaocracia seja
esperada, em seu ambito, como mais uma etapa em seu processo de consolidagdo. Contudo, na
auséncia de mecanismos democraticos, a legitimidade dessas instituicdes pode ser colocada em
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xeque. Esse é o0 caso do Sistema do Tratado Antartico e de todas as criticas relacionadas a sua
hierarquia interna e a sua exclusividade externa.

Buchanan e Kechane (2006) definem a legitimidade das instituicées de governanca
global em dois sentidos: um sentido normativo (o direito de governar) e um sociolégico (crenca
no direito de governar). Ja o comando (ruling) baseia-se em promulgar regras e assegurar
comprometimentos das partes (que aderem aos custos e beneficios de se fazer parte da
instituicao). Dessa forma, para ser legitima, a instituicao deve nao sé assegurar agueles que
governam o seu direito de governar, mas também que 0s atores internos e externos creiam
nesse direito de governar por aqueles que o fazem. E nesse primeiro ponto que o Sistema do
Tratado Antartico enfrenta dificuldades.

Os doze primeiros signatarios aferiram aos Estados membros consultivos o direito de
tomar decis6es sobre a administracdo da regido. Eles passaram a deter o comando (ruling),
definindo as regras e assegurando que todo novo membro, ao fazer parte do STA, aceitasse as
determinacOes do tratado e de seus protocolos subsequentes. Contudo, varios atores externos
nao creem na exclusividade apregoada pelos membros consultivos. Eles defendem gue a
Antartica deveria ser tratada como patrimdnio comum da humanidade, portanto governada por
algum érgao representativo de toda sociedade internacional (no caso, as Nagoes Unidas), sem
exclusoes.

Para os autores, devido ao ambiente de desacordo moral e de incerteza quanto a justica,
a legitimidade torna-se relacionada ao requerimento da aceitabilidade de uma moral minima.
No caso, o Sistema do Tratado Antartico vem se consolidando ao longo do tempo. Desde 1961,
novos Estados vém aderindo ao Tratado (muitos ascendendo como membros consultivos), o que
mostra gue os Estados membros do STA estao conseguindo lidar com o questionamento externo
da legitimidade do seu arranjo normativo, ou seja, garantindo uma minima aceitabilidade moral
de sua atuacdo na governanca do territdrio antartico o gue leva a esse movimento continuo de
novas adesdes.

Segundo Buchanan e Keohane, uma legitimidade ndo baseada em critérios democraticos
pode ser alcancada por uma instituicdo por meio de aspectos epistémicos. Esses aspectos
epistémicas — ou counting principles, segundo Rawls (1971) — sao instituicdes definidas como
legitimas por apresentarem uma aceitabilidade moral minima, por fornecerem mais beneficios
guando comparadas com outros arranjos e, por apresentarem uma integridade institucional em
sua configuracao. Dessa forma, quanto mais ela satisfaca esses critérios, mais legitimamente
ela seria considerada (BUCHANAN & KEOHANE, 2006). Entretanto, ha limitacoes na conferéncia
desses critérios substantivos de legitimidade: ndo s6 ha desacordo sobre como julgar se uma
instituicao os apresenta satisfatoriamente ou nao, como também se a configuracao dessa
instituicdo seria a mais adequada ou justa para cumprir esses critérios e se legitimar.

Dessa forma, as instituicdes de governanca global devem apresentar trés virtudes
epistémicas em sua atuacdo que as levaria a cumprir esses critérios substantivos de
legitimidade. Primeiramente, a producdo de informacdes confidveis que sustentariam a
funcao principal de coordenacao de acées (principalmente nos ambientes de incerteza onde
foram criadas). No caso, essa producao de informacao confiavel satisfaria o counting principle
de producdo de ambientes mais benéficos. Em segundo lugar, as virtudes epistémicas se
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refeririam a transparéncia, consequéncia imediata do accountability prestado aos apoiadores
dessas organizacdes. A transparéncia garantiria o acesso a informacfes que demonstrem a
eficiéncia e efetividade dessas organizac6es em termos de sua propria atuacao. Nesse ponto,
a transparéncia se referiria a aceitabilidade moral minima. E, por fim, a terceira virtude
epistémica é a capacidade dessas organizacdes em rever seus proprios termos de accountability
(referindo-se ao counting principle da integridade institucional). A externalidade causada pela
difusao da informacao provida por essas organizacdes deve permitir o préprio questionamento
de suas performances e a mudancga necessaria para que elas continuem a ser legitimadas no
exercicio de suas fun¢oes (BUCHANAN & KEOHANE, 2006).

As virtudes epistémicas, portanto, facilitam a revisao critica dos objetivos e sucessos de
organizagdes internacionais, por meio de interacdes com agentes e organizagdes externas a
elas. Esses atores externos, denominados atores externos epistémicos, reiinem as informacoes
fornecidas, conformando o ambiente no qual a instituicao existe, atua e responde. Eles
coordenam seu apoio a essas instituicdes por meio da capacidade comum de serem movidos
por razées morais compartilhadas, acompanhando e legitimando a atuagdo dessas instituicdes
internacionais de governanca global (BUCHANAN & KEOHANE, 2006).

O julgamento sobre a legitimidade de uma organizacdo possibilita um apoio coordenado
entre os atores externos epistémicos, baseado em razées morais compartilhadas que fornecem
um critério, um padrdo minimo para determinar se essas instituicées devem ou nao continuar a
serem apoiadas por eles (BUCHANAN & KEOHANE, 2006, p. 412). Assim, a legitimidade é posta
em xeque pelos atores epistémicos se a pratica dessas instituicdes internacionais se distancia de
seus objetivos (ou das razoes de sua existéncia), podendo o critério da integridade institucional
lhes ser conferido ou negado.

Partanto, o accountability nas organizacOes internacionais ocorre via atores externos
epistémicos, que compartilham um padrdo moral minimo com as instituicdes por meio da
observacdo da coeréncia de suas agdes com seus propésitos essenciais, configurando o canal
de accountability entre elas e a sociedade civil transnacional. O accountability falhara somente
guando o papel de uma instituicdo para o cumprimento de seus objetivos nao estiver claro para
0s atores externaos epistémicos

Assim, a legitimidade institucional das organizacdes internacionais de governanca
global depende do ambiente institucional mais amplo, para além delas proprias, onde 0s
atores externos organizados atuariam como legitimadores, pois sao parte constitutiva do
accountability realizado. Por consequéncia, as instituicdes internacionais de governanca global
nao necessitariam apresentar elementos democraticos em sua propria constituicdo, pois como
visto a partir de Dahl, elas jamais serao democraticas ou, segundo Moravcsik, pragmaticamente
elas jamais apresentarao um padrao ideal de democracia. A legitimidade dessas instituicdes
fundamenta-se na importancia da qualificacao de seus decisores (o que afasta a possibilidade
de uma participacao irrestrita), e no accountability prestado aos atores externos epistémicos
gue operam junto a sociedade civil transnacional, onde estes podem manter ou nao o0 apoio e 0
reconhecimento dessas instituicdes por meio da avaliacdo de sua integridade institucional, dos
beneficios comparados fornecidos por sua atuacao e por sua aceitabilidade moral minima.
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No Sistema do Tratado Antartico, como ja visto, o critério da qualificacao técnica dos
decisores é o pilar da normatizacao das atividades no continente. A fragilidade e o conhecimento
limitado do ambiente, somados as suas condi¢des indspitas, fundamentaram a importancia da
atuacao de carater exclusivamente cientifico na regido, onde a exigéncia de uma capacidade
logistica e técnica tornou-se o elemento garantidor da atuacao permanente na Antartica,
portanto balizador da aquisicao do status consultivo no Tratado.

Ja a atuacao dos atores externos epistémicos ficou a cargo do Comité Cientifico para a
Pesquisa Antartica (SCAR), que pertence ao Conselho Internacional de Uniges Cientificas (ICSU).
0 ICSU possui status consultivo no Conselho Social e Econdmico das Nagdes Unidas (UNESCQ),
no Conselho Econémico e Social (ECOSOC), na Organizacao para Agricultura e Alimento (FAQ),
além de relacoes de trabalho na Organizacao Internacional do Comércio (ITO), na Organizacao
Mundial da Satude (WHO) e na Organizacao Mundial de Meteorologia (WMO).

0 SCAR é responsavel pelo aconselhamento cientifico no sistema de areas protegidas no
continente (ASPA — Antarctic Specially Protected Area) e pelo melhoramento da disponibilidade
dos dados cientificos para a sociedade internacional. Portanto, o SCAR garante uma gama de
interacOes institucionais para além do Sistema do Tratado Antartico, envolvendo diversos atores
técnicos que atuam como apoiadores e controladores da orientacao cientifica das atividades
na regido. O SCAR é o principal ator externo epistémico que confere legitimidade ao STA
independentemente dos questionamentos sobre seu teor democratico.

Enguanto o Sistema do Tratado Antartico for capaz de garantir a manutencdo da paz,
a pesquisa cientifica e a preservagao ambiental por meio de processos decisorios informativos,
transparentes e capazes de se ajustar a novas circunstancias, 0s atores epistémicos externos
(no caso a comunidade cientifica e as organizac¢des internacionais especializadas) continuarao a
legitimar o arranjo existente. Essa legitimidade é baseada ndao no teor democratico do Sistema
do Tratado Antartico, mas sim em sua capacidade de prover uma aceitabilidade moral minima
de suas atividades, de se apresentar como a melhor solucao institucional para a governanca
antartica e por seguir cumprindo os propositos pelos quais foi criado.

5 Consideracoes finais

O Sistema do Tratado Antartico € um caso exemplar do debate referente ao déficit
democratico em organizacoes internacionais de governanca global. O surgimento do Tratado veio
da necessidade de se administrar uma regido sensivel e estratégica de forma cooperativa, ao
mesmo tempo em gue o controle da participacao se justificava na importancia de se suspender
reivindicacGes por soberania e de se manter atividades orientadas para fins pacificos gue
resultassem em um aprofundamento do conhecimento sobre a regiao. Contudo, a aceitagdo do
Tratado Antartico pela sociedade internacional ndo foi unanime.

Criticas latentes de gue o tratado fosse antidemocratico devido a sua hierarguizagao
interna e ao seu exclusivismo externo sempre foram levantadas. A hierarguizagdo interna se
dava pela distingao entre membros consultivos e ndo consultivos, onde o processo decisario
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controlado pelos primeiros e as normas elaboradas pelos mesmos interditavam acgoes
autébnomas por parte de cada Estado. Ao passo que a exclusividade externa se dava na aceitacao
dessa estrutura como condicao de participacao na Antartica e, por mais gue se tenha tornado
permanente o convite de membros ndo consultivos aos encontros, isso ndo se estendia a
organizacOes internacionais, principalmente a ONU. O STA e seus membros sempre rejeitaram
a ideia de transformar a Antartica em patriménio comum da humanidade, o que acarretaria em
uma universalizacdo da participacao.

Essas criticas ao carater nao democratico do arranjo colocaram em xeque a legitimidade
do Sistema do Tratado Antartico. Porém, a cada ano, mais Estados aderem ao Tratado,
corroborando essa estrutura. Por isso, as abordagens de Andrew Moravcsik (2004), Robert
Dahl (1999) e Buchanan & Keohane (2006) a respeito do déficit democratico em organizacoes
internacionais de governanca global auxiliam no entendimento dessa questdo. Maoravcsik afirma
gue organizacOes internacionais nao podem ser avaliadas apenas pelo carater normativo da
democracia. A complexidade dos temas, o distanciamento da rotina dos cidadaos e o risco da
influéncia de grupos particulares levam a delegacao do poder de decisao e ao isolamento dessas
burocracias especializadas. Portanto, o julgamento deve se basear na viabilidade pragmatica da
democracia, onde a participacdo direta ndo é a melhor opgao.

Dahl ja visualiza que organizacOes internacionais de governanca global jamais serao
democraticas. O parcial desconhecimento que o cidadao comum teria a respeito dos temas
internacionais é somado a pluralidade dos seus interesses no ambito doméstico, onde estes
encontram canais ja estabelecidos de participacao e um impacto mais imediato de suas
intervencoes. Como consequéncia, esse cidadao enfrenta uma maior dificuldade na formacgdo
de sua opiniao e em seu posicionamento quanto as tematicas globais, nao acessando 0s canais
pelos quais ele poderia participar mais diretamente na formulacdo das politicas e no processo
decis6rio das instituicdes internacionais de governanca global. Considerando que a democracia
moderna implica mecanismos de participacdo social e ativismo politico, de deliberacao publica e
de representacao politica do cidaddo nas organizacdes politicas (PLOTKE, 1997), é inevitavel que
a transposicdo desses mecanismos ndo seja automatica para o ambito internacional.

E, por fim, considerando que a legitimidade é o direito reconhecido de se regular um
conjunto de questdes, tornando-as validas e considerando-as em quaisquer processos
decisaérios relacionados, Buchanan e Keohane apontam que o fundamento da legitimidade das
organizacgoes internacionais de governanca global estaria num ponto externo a elas. Atores
externos epistémicos promoveriam o accountability dessas organizagdes junto a sociedade
civil transnacional, por meio do acompanhamento das informacdes compartilhadas de forma
transparente e também por meio da observacao da capacidade dessas mesmas organizacoes
em responder e rever seus procedimentos. Assim, 0s atores externos epistémicos que
compartilhassem uma moral minima com essas organizagdes, avaliariam os beneficios relativos
de sua atuacao e também sua integridade institucional, legitimando-as.

Assim, é possivel entender o crescimento e a consolidacao do Sistema do Tratado
Antartico a despeito das criticas a sua hierarquia interna e ao seu exclusivismo externo.
A complexidade que envolve seu ambiente juntamente a sua vulnerabilidade a conflitos
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corroboram o critério da expertise na tomada de decisao. Ao passo gue sua orientacao para
atividades de fins pacificos e cientificos garante sua virtude epistémica aos olhos dos atores
externos, o que vem conferindo sua legitimidade perante a sociedade internacional.

Portanto, o estudo do surgimento e consolidacdao do Sistema do Tratado Antartico
apresenta um caso exemplar para o entendimento de que o déficit democratico nao é impeditivo
para a legitimidade das organizacdes internacionais de governanca global. O elemento crucial é
entender que as idiossincrasias desse nivel de analise requerem outros elementos balizadores
da legitimidade.

Referéncias bibliograficas

AVRITZER, Leonardo. 2007. Sociedade civil, instituicbes participativas e representacao: da autorizagao
a legitimidade da agao. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 50, n. 3.

BECK, Peter |. 1986. The International Politics of Antarctica. New York: St. Martin's Press.

BUCHANAN, Allen & KEOHANE, Robert 0. 2006. The legitimacy of global governance institutions. Ethics
& International Affairs, v. 20, n. 4, p. 405-437.

DAHL, Robert. 1999. Can International Organizations Be Democratic? A Skeptic's View. In: Shapiro, lan
& Hacker-Cordon, Casiano (eds.). Democracy’s Edges. Cambridge: Cambridge University Press, p. 19-40.

DRYZEK, ). 5.1996. Democracy in capitalist times. Ideals, limits, and struggles. NY: Oxford University Press.

FERREIRA, Felipe Rodrigues Gomes. 2009. O Sisterma do Tratado da Antdrtica: evolugdo do regime e
seu impacto na politica externa brasileira. Brasilia: Fundacdo Alexandre de Gusmado.

FUCHS, V. E. 1983. Antarctica its history and development. In: Antarctic resources policy. Scientific, legal
and political issues. Cambridge University Press.

HOWKINS, Adrian. 2013. The significance of the frontier in Antarctic history: how the US West has
shaped the geopolitics of the far south. In: The Polar Journal v. 3, n 1, p. 9-30.

LAVALLE, Adrian G. et. Al. 2006. Representacao politica e organizagdes civis. Novas Instancias de
mediacao e os desafios da legitimidade. RBCS, v. 21, n. 60.

MORAVCSIK, Andrew. 2004. Is There a ‘Democratic Deficit’ in World Politics? A framework for
Analysis. Government and Opposition Opposition — An International Journal of Comparative Politics,
v.39,n.2, p. 336-363.

PLOTKE, David. 1997. Representation is Democracy. Constellations, v. 4, n° 1.

SHADIAN, Jessica, TENNBERG, Monica. 2009. Legacies and changes in Polar Sciences. Historical, legal,
and political reflections on the International Polar Year. Ashagate Publishing Limited.

TRIGGS, Gillian D. 2008. The United Nations in Antarctica? A watching brief. In: TRIGGS, Gillian D. The
Antarctic Treaty Regime. Law, environmental and resources. Cambridge University Press.

0 Sistema do Tratado Antartico: A consolidagao de um regime internacional e o debate sobre seu déficit democratico | 1 O 3



CNARTAN INTERNNCIONANL

VICUNA, Francisco. 1983. Antarctic resources policy: an introduction. In: Antarctic resources policy.
Scientific, legal and political issues. Cambridge University Press.

VICUNA, Francisco. 1988. The distribution of powers within the regime: models and alternatives for
accommodation. In: Antarctic mineral exploration. The emerging legal framework. Cambridge University
Press.

VICUNA, Francisco. 1988. The evolution of the system of Antarctic cooperation and the development of
resources. In: Antarctic mineral exploration. The emerging legal framewaork. Cambridge University Press.

ZAIN-AZRAAI. 2008. Antarctica: the claims of ‘expertise’ versus ‘interest’. In: TRIGGS, Gillian D. The
Antarctic Treaty Regime. Law, environmental and resources. Cambridge University Press.

Recebido em: 24 maio 2015
Aceito em: 22 junho 2015

1 04 | Daniela Portella Sampaio



