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RESUMO

Por intermédio de uma analise juridico-dogmatica, com foco na investigacao do tipo interpretativa, o
ato constitutivo das organizagdes internacionais pode ser vislumbrado em conjugagdo com o principio
da constitucionalidade e, a partir disso, vinculado em sua esséncia a um minimo de norma positiva
fundamental.
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ABSTRACT

Through a legal-dogmatic analysis, focusing on an interpretative investigation, the constitutive act of
international organizations can be seen in connection with the principle of constitutionality and are, in
this sense, essentially linked to a minimum of fundamental positive norm.
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RESUMEN

Por intermedio de un andlisis juridico dogmatico con foco en la investigacion de tipo interpretativa, el acto
constitutivo de las organizaciones internacionales puede ser vislumbrado en conjugacién con el principio de la
constitucionalidad y, a partir de ello, vinculado en su esencia a un minimo de norma positiva fundamental.

PALABRAS CLAVE: Organizaciones Internacionales. Principio de la Constitucionalidad. Acto
Constitutivo.

INTRODUCAO

Em seu relatério sobre a responsabilidade das organizagdes internacionais por atos
internacionalmente ilicitos, a Comissédo de Direito Internacional das Na¢des Unidas (CDI) adotou
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premissa segundo a qual as organizag¢des internacionais nado precisam ser criadas necessariamente
por intermédio de tratado, na medida em que admitida a utilizacdo de “outro instrumento regido
pelo direito internacional” para a institucionalizagédo de tais entidades.?

O posicionamento demasiadamente aberto da Comisséo e da parte da doutrina especializada®
enfrenta sérios questionamentos a luz dos principios da constitucionalidade e da especialidade,
quando se trata da absoluta dispensabilidade do requisito “tratado” para a constituicdo de

organizacdes internacionais.

Algumas observagdes evidenciam-se necessarias no tocante a opgao conceitual feita pelo Special
Rapporteur Giorgio Gaja e pela CDI no ambito do projeto sob trato, tendo em vista que, ao afastarem
a exclusividade do tratado constitutivo como instrumento indispensavel para a instituicdo de uma
organizacado internacional, deixaram completamente em aberto a questdo dos limites normativos
dos poderes e das competéncias da propria entidade.

A importancia da questdo sob debate atinge, conjuntamente, a seara da responsabilidade
internacional. Na medida em que o0s atos institucionais contrarios a norma fundamental da
organizagdo evidenciam-se juridicamente invalidos, configuram-se eles violagdes obrigacionais
passiveis de enquadramento no campo do direito da responsabilidade, em face da sua qualidade

de ato internacionalmente ilicito.

Sem um marco normativo de carater constitucional, como fixar o prisma teleol6gico da
organizacdo internacional? E a limitacdo das competéncias institucionais do ponto de vista externo ou
a propria legalidade interna de seus atos? Foram esses alguns questionamentos que impulsionaram
a pesquisa empreendida e o relatério ora registrado no presente artigo.

1. VALIDADE E NULIDADE DOS ATOS JURIDICOS INTERNACIONAIS

Cumpre destacar, preliminarmente, a plena viabilidade de qualificar-se invalido um ato juridico
internacional, tendo em vista o fendbmeno da subsuncdo a que se submetem as atividades dos
sujeitos de direito internacional, sob o prisma da ordem normativa prevalente.

Essa premissa resulta da forca normativa imanente ao direito internacional, na medida em
que a nocao de ordem juridica pressupde seu posicionamento autoritativo acima dos sujeitos
normatizados, sem o qual ndo haveria que falar, sequer, na concepc¢ao de vinculos obrigacionais
possiveis entre tais sujeitos.*

Em curso ministrado perante a Academia da Haia no ano de 1949, Paul Guggenheim delimitou
a classificacdo dos atos juridicos internacionais em dois tipos basicos, sejam eles: atos nulos
e atos inexistentes.®

A diferenca entre as duas categorias de atos centra-se no fato de o ato nulo pressupor sua
constatacao mediante a declaracgao constitutiva de sua nulidade por intermédio da manifestagéo exterior
de um terceiro sujeito (v.g.: arbitro ou tribunal internacional), enquanto que o ato inexistente configura-
se passivel de afericdo imediata e ex officio pela prépria parte na relacéo juridica especificamente
considerada. Na hipoétese do ato nulo, portanto, evidencia-se a problematica referente aos efeitos
provisorios derivados do lapso temporal anterior a respectiva decretagdo de invalidade.®

Em critica incisiva ao denominado “ato inexistente”, Robert Y. Jennings considerou a nomenclatura
tecnicamente perversa, ha medida em que, se determinado ato demonstra-se passivel de ser
classificado “inexistente” sob o prisma da efetividade, il6gico seria nao levar em conta sua presenca
ontoldgica para o direito internacional e, subsequentemente, desprezar toda a série de efeitos
juridicos e antijuridicos dele derivados, inclusive no campo da responsabilidade internacional. Se o
ato simplesmente ndo existe, incongruente falar-se nos incontestaveis efeitos dele derivados.”

Outra classificagao digna de nota foi adotada pelo Juiz italiano Gaetano Morelli em sua opiniao
individual registrada no ambito do parecer consultivo Certain Expenses of the United Nations,
perante a Corte Internacional de Justica.® Apesar de considerada comum a diviséo tricotbmica da
atividade juridica em atos validos, absolutamente nulos e anulaveis perante o direito administrativo
estatal, este esquema néo pode ser transladado automaticamente para o sistema das organizagfes
internacionais sem as imprescindiveis adaptacoes.
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Haja vista a auséncia de remédios juridicos equivalentes aqueles disponibilizados no direito estatal
interno para o processo de anulabilidade dos atos administrativos, Morelli sustentou entendimento
no sentido de que os atos das organizagdes internacionais somente se configuravam passiveis de
classificagéo nas categorias dicotdmicas de atos validos e atos absolutamente nulos.®

Ao final, a Unica distingdo que aparenta ter utilidade no campo do direito internacional, pelo menos
até o atual estado de desenvolvimento da matéria, sustenta-se no estabelecimento de apenas duas
hipoteses elementares: atos validos e atos nulos, consoante leciona Andrés Aguilar Mawdsley.°

Nesse sentido, optou-se em nado explorar o terceiro género vinculado ao conceito de anulabilidade,
focado na manifestacdo volitiva adequada e tempestiva da parte juridicamente interessada no
decreto de invalidade do ato internacional, consoante entendimento de Guggenheim. Ainda que
extremamente interessante do ponto de vista cientifico, a questdo vai muito além do foco dessa
brevissima explanagao.

A partir da premissa segundo a qual os atos produzidos pelas organizac¢des internacionais podem
configurar-se, basicamente, validos ou invalidos do ponto de vista juridico, insta questionar-se a
respeito da regéncia normativa interna que servira de cotejo para o atestado de juridicidade ou de
antijuridicidade da correspondente atuacgao institucional.

2. HIERARQUIA DAS FONTES NO DIREITO DAS
ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

Em sede de direito internacional geral, eventuais conflitos entre proposi¢cdes normativas em
caso de incompatibilidade de contetdo séo resolvidos com base no critério cronolégico (ius posterior
derogat iuri priori), sem prejuizo da prevaléncia da lex specialis sobre os preceitos gerais, conforme
entendimento admitido a guisa de principio.*!

Acresca-se a tais critérios a sobreposi¢éo incondicional das normas ius cogens, por carregarem
em si o irrefutével carater imperativo geral.*?

Nada obstante o reconhecimento razoavelmente aceito acerca da hierarquia das normas
no direito internacional, como na prevaléncia do ius cogens sobre o ius dispositivum?® perante o
direito das organizagfes internacionais, € possivel vislumbrar um fenbmeno bastante interessante
focado na hierarquia das fontes, o qual encontra similitudes com alguns sistemas normativo-
constitucionais estatais.

Portanto, configura-se viavel considerar a existéncia de duas fontes normativas basicas de direito
interno das organizagfes internacionais, sendo a primeira fundada no tratado constitutivo — que, de
um modo geral, estabelece a estrutura orgénica, delimita as competéncias da entidade e determina
os direitos e as obrigacdes dos Estados membros —, e a segunda, oriunda do direito instituido pelos
6rgaos institucionais em consonancia com o escopo de sua autoridade.

Tendo em vista que referidas fontes normativas nédo se situam em um mesmo nivel hierarquico,
o direito primario fundado no ato constitutivo prevalece sobre o subsequente direito
secundario de natureza derivada.**

Aqui surge a questédo referente ao carater constitucional dos atos constitutivos.

3. CONSTITUCIONALIDADE E SUPREMACIA NORMATIVA

Ao falar-se em “constitucionalidade” no campo do direito das organizac¢des internacionais, é
preciso fazer algumas observagdes elementares diante da existéncia de uma diferenciagéo essencial
entre as forgas normativas interna e externa dos tratados constitutivos dessas institui¢cdes.

Se o caréter constitucional do ato constitutivo evidencia-se como marco juridico condicionante
dos atos e das normas produzidos no seio do ordenamento juridico interno da prépria entidade,
a supremacia externa do tratado institucional ndo é fendmeno comum a todas as organizagfes
internacionais indistintamente.*®
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Consoante analise feita por Thomas M. Franck,’® em que utilizados conceitos oriundos do
direito publico comparado com forte inspiracdo no sistema constitucional estadunidense, a Carta
das Nacdes Unidas atende as caracteristicas essenciais de perpetuidade, indelebilidade, primazia
e autoctonia institucional, razdo pela qual se demonstra possivel qualifica-la na condicdo de um
tratado Unico, muito mais proximo a uma Constituicdo para a Comunidade Internacional, que a um
acordo normativo-contratual de natureza ordinaria.

Mesmo a configuragdo da Carta das Nag¢des Unidas encontra similitude com os atos constitutivos
de outras organizagdes internacionais, eis que materializa uma convencdo intencionalmente
direcionada a criacdo de uma entidade juridica com direitos e responsabilidades autbnomos em
relacdo a seus membros.

No entanto, seu foco distintivo sob o prisma da hierarquia normativa externa situa-se no fator
“supremacia”, positivamente demarcado no Artigo 103,” que estabelece a prevaléncia das obrigacfes
derivadas da Carta na hipotese de eventual incompatibilidade com vinculos juridicos decorrentes
de outros acordos internacionais.

Feitas tais consideragdes, a questdo da constitucionalidade do ato constitutivo ora analisada
refere-se, estritamente, ao seu aspecto interno em referéncia ao conjunto de regras produzidas no
seio das organizagdes internacionais, haja vista ser a supremacia normativa da Carta das Nagdes
Unidas uma caracteristica que ndo possui equivaléncia em outras institui¢cdes internacionais.

Ha& uma clara relagao entre a existéncia da personalidade juridica de uma organizagdo internacional
na seara do direito internacional e a subsequente incidéncia do principio da responsabilidade com
referéncia a seus atos institucionais,'® destacando-se que desse reconhecimento derivam as bases e
os limites de atuagéo da propria entidade, com base na especificagdo constitutiva de seus poderes,
competéncias e fungdes.®

Em interessante analogia, Eric David registra que o ato constitutivo estd para a organizacao
internacional assim como o patrimdnio genético esta para o corpo humano, na medida em que
constitui, e contém em si mesmo, todo o conjunto de potencialidades e limites as atividades da
prépria instituigdo.?°

Haja vista ser fruto de um ato juridico originario, o qual se operacionaliza por intermédio da
sintese de vontades dos diversos entes pactuantes no correspondente instrumento constitutivo,?*
a partir de seu nascedouro a organizagdo internacional passa a atuar como sujeito de direitos e
obrigagfes dentro da sua estrita esfera institucional.??

Se a ampla competéncia dos Estados significa que sua legitimidade jurisdicional presume-se
valida, a menos que limitada pelo direito internacional, com as organizagfes internacionais ocorre o
contrario, na medida em que se configura necessario perquirir constantemente acerca da adequacéao
teleoldgica de suas relagfes juridicas com os propdsitos da instituicdo, ou seja, com sua “ordem
legal potencial” nas palavras de Hermann Mosler,?® a medida que os 6rgéos da entidade fagam uso
concreto desse ordenamento em conexdo com a estrutura de suas funcdes estatutarias.

Essencial registrar que a abrangéncia da esfera institucional das organizagfes internacionais
resta delimitada pelo principio da especialidade, em virtude de serem dotadas pelos sujeitos que as
criam de competéncias e atribui¢cdes limitadas por interesses comuns, cuja promogao esses mesmos
membros lhes tenham investido, segundo explicitado pela Corte Internacional de Justi¢ca na opinido
consultiva Legality of the Use by a State of Nuclear Weapons in Armed Conflict.?4

Na ocasidao, a Corte da Haia considerou que os instrumentos constitutivos das organizacoes
internacionais configuram-se tratados de um tipo particular, tendo em vista que seu objeto é criar
novos sujeitos de direito eivados de certa autonomia, mediante os quais as partes contratantes
viabilizam a realizacao de determinados fins comuns.

Tais tratados possuem, a um s6 tempo, caracteristicas convencionais e institucionais, o que
influirh em uma interpretagéo também diferenciada com fulcro na natureza da organizagéo criada
nos objetivos fixados por seus fundadores, nos imperativos associados ao efetivo desempenho de
suas func¢des e na pratica da prépria entidade.?®

A medida que permitido o recurso a doutrina dos poderes implicitos extraiveis do correspondente
ato constitutivo, vincula-se a organizacdo internacional ao apontamento concreto dos meios
necessarios dirigidos ao alcance de sua finalidade institucional.®
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Para a organizacao internacional, é a aplicagdo conjugada do principio da constitucionalidade
que acarreta a obrigacao juridica de executar suas funcfes e exercer seus poderes em
consonancia com as regras da prépria entidade, em face do pressuposto segundo o qual a sua
atuacao baseia-se na estrita subsunc¢ao a ordem legal vigente e decorre direta ou indiretamente do
correspondente ato constitutivo.?”

Se a propria concepcgao de legalidade pressupfe a existéncia de uma norma vinculativa com
forca obrigacional,?® essa é, sem duvida, a premissa essencial necesséaria a compreenséo da forca
normativa do ato constitutivo.

4. A FORCA NORMATIVA DO ATO CONSTITUTIVO NA
JURISPRUDENCIA INTERNACIONAL

Em virtude de a analise jurisdicional do direito das organizagfes exercer influéncia consideravel
na seara do direito internacional,?® adequado explanar a respeito de alguns precedentes focados na
importancia do ato constitutivo na condicdo de estrutura normativa condicionante.

No campo da arbitragem internacional, merece destaque a manifestagéo feita pelos arbitros
Rolin, Adolfo du Costa e Lachs em 1949, no tocante ao caso United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization (Constitution).3°

Em face da grave divergéncia surgida entre os Estados membros da UNESCO, uma opinido
consultiva foi requerida ao Tribunal Arbitral Especial (ad hoc) acerca da possibilidade constitucional
da reeleicdo de membro do Corpo Executivo, quando esse candidato ndo faga parte da delegagéo
de seu proéprio Estado perante a sessao da Conferéncia em que realizada a eleicao.

Com forte recurso aos métodos interpretativos gramaticais dos dispositivos constitucionais aos
trabalhos preparatérios do ato constitutivo e a pratica da propria organizacao, os arbitros concluiram
pela inviabilidade juridica da reelei¢do sob debate.

Importa trazer a lume, conjuntamente, a opinido consultiva da Corte Internacional de Justica
com referéncia ao caso Constitution of the Maritime Safety Committee of the 1.M.C.0O.3*

Em resposta ao questionamento da Organizacdo Consultiva Maritima Intergovernamental,
acerca da regularidade juridica da eleicdo do Comité de Seguranca Maritima na condi¢gdo de 6rgéao
institucional da Entidade, a Corte respondeu de modo bastante direto e claro que o ato internacional
sob trato ndo havia sido produzido em consonancia com a carta constitutiva da organizagéo.

Foi a primeira vez em que o Tribunal da Haia manifestou-se no sentido de que uma decisdo
adotada pelo 6rgéo plenéario de uma organizagéo internacional ndo pode ser justificada do ponto
de vista juridico, se em contraposi¢ao ao tratado constitutivo da prépria entidade. Desse modo, o
ato da organizacgéo internacional foi declarado judicialmente ilegal.*?

Poucos anos depois, a Corte Internacional de Justi¢a teve nova oportunidade para manifestar-
se com referéncia ao tema do controle de legalidade dos atos das organizac¢des internacionais no
ambito do ja citado caso Certain Expenses of the United Nations.®®

Na ocasiao, foi a propria Organizacao das Nagdes Unidas que apresentou requerimento de opinido
consultiva com foco em determinadas despesas autorizadas pela Assembleia Geral para suprir gastos
relacionados as operac¢des de manutencdo de paz no Congo®** e no Oriente Médio®®, sob o prisma de
sua adequacao normativa ao disposto no Artigo 17.2 da Carta das Nagdes Unidas®.

Ao final da votacdo perante a Corte, uma maioria de nove votos contra cinco considerou que
as despesas sob trato encontravam-se em consonancia com a carta constitutiva da organizacao,
especialmente porque em afinidade teleolégica com os propdsitos das Nac¢des Unidas, motivo pelo
qual os referidos atos institucionais nao poderiam ser presumidamente qualificados ultra vires.

O precedente sob analise trouxe um dado novo a ser levado em conta quando se avalia a
adequacao constitucional das atividades das organizac¢des internacionais, que é a presuncgédo de
validade e de legalidade do ato, quando proporcionalmente vinculado aos fins a que se destina a
instituicéo.*” Nesse aspecto, o principio da especialidade evidencia-se intrinsecamente conexo ao
principio da constitucionalidade, de modo a conceder uma presunc¢éo relativa de validez ao ato
internacional produzido pela entidade.
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Tem-se, a partir desse ponto, a possibilidade de tragcar um marco condicionante dos atos das
organizagdes internacionais centrado no critério de conformagéo juridica de cunho substantivo e
procedimental, com base nas proposicdes finalisticas positivadas ou implicitas ao ato constitutivo
da instituicao.

Esclarecida a importancia do ato constitutivo como forca condicionante da atividade normativa
e institucional da organizacao, passa-se a anélise da necessidade ou ndo de sua formula positivada,
sob o prisma do posicionamento da Comissao de Direito Internacional.

5. IMPRESCINDIBILIDADE DO ATO CONSTITUTIVO POSITIVADO: CRITICA
AO POSICIONAMENTO DA COMISSAO DE DIREITO INTERNACIONAL

Consoante definicao inserta no art. 2°, do Projeto de Artigos sobre a Responsabilidade das
Organizacdes Internacionais por Atos Internacionalmente llicitos, sob elaboracdo da Comissao de
Direito Internacional das Nac¢bes Unidas, entende-se por organizagdo internacional a entidade
instituida por um tratado ou outro instrumento regido pelo direito internacional e dotada
de personalidade juridica internacional prépria.

Segundo a CDI, nada impede que organizac¢des internacionais contenham dentre seus membros,
além de Estados, outras entidades. Deve-se considerar, no entanto, que a Comissao excluiu dessa
categoria as chamadas organizagbes nao-governamentais puras, razdo pela qual somente sédo
qualificadas de organizac¢des internacionais instituicdes basilarmente formadas por Estados, ainda
que a insergdo de outros entes evidencie sua natureza mista.3®

Percebe-se que a posicéo adotada pela CDI seguiu a tendéncia conceitual anteriormente registrada
na Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados entre Estados e Organizagdes Internacionais, ou
entre Organizacdes Internacionais (1986) que, em conjunto, qualifica a organizagéo internacional
pelo seu carater essencialmente interestatal ou intergovernamental.

A insercdo de atores internacionais diversificados na formacdo mista das organizagdes
internacionais possui conex&o direta com a inexigibilidade do tratado constitutivo defendida
pela Comisséo.

Se é verdade que um tratado somente podera ser celebrado entre sujeitos de direito internacional
(leia-se neste contexto: Estados e organizagdes internacionais), havera grande desvantagem para
os atores internacionais que de iure ou de facto tenham a capacidade de participacao efetiva nos
cenarios global e regional.®®

N&o obstante a grande maioria das organizac¢des internacionais terem sido criada por intermédio
de tratado, a Comisséo considerou que em alguns casos tais entidades podem ser instituidas mediante
acordos tacitos, Resolugdes da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas ou Conferéncias Internacionais,
motivo pelo qual fez expressa referéncia a viabilidade de serem estabelecidas por “outro instrumento
regido pelo direito internacional” que ndo seja formalmente um tratado.

Como exemplos de institui¢cdes assim criadas, a CDI cita o Instituto Panamericano de Geografia
e Histéria, a Organizagdo de Paises Exportadores de Petréleo e a Organizacdo para a Seguranca e
a Cooperacao na Europa.*©

Mesmo admitindo o principio da liberdade das formas que o direito internacional reconhece
aplicavel aos acordos internacionais entre Estados, Gutiérrez Espada apresenta algumas formas
simplificadas de tratado que, segundo o autor, seriam suficientes para a constituicdo de uma
organizacao internacional.**

Em seus exemplos, destacam-se a Organizacdo Mundial do Turismo (1974), criada por
Resolugdo da Assembleia da Uniao Internacional de Organismos Oficiais de Turismo, organizacao
nao-governamental de direito privado suico, posteriormente aceita mediante declaragdes formais
de aprovacéo pelos Estados cujos 6rgéos participaram de referida Unido; o Conselho de Cooperacgéo
dos Estados Arabes do Golfo (1981), nascido da declaracdo adotada pelos Estados da Peninsula
Arabica; e o Conselho Nordico (1952), criado originariamente mediante um conjunto de leis paralelas
editadas pelos parlamentos da Dinamarca, Noruega, Suécia e Islandia.
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Interessante destacar que o marco principiolégico de Espada configura um “caminho do meio”
capaz de equacionar a dialética radical entre exigir o formalismo duro de um tratado constitutivo
stricto sensu e admitir meios convencionais simplificados, marcados pela féormula escrita e
encarregados de definir, ainda que minimamente, as correspondentes atribuigbes, competéncias,
finalidades e estrutura da organizacgéo internacional nascente.

CONSIDERACOES FINAIS

A luz do atual estado da arte sobre a matéria, evidenciou-se adequado classificar os atos juridicos
internacionais em atos validos e nulos, conforme se demonstrem em conformidade ou ndo com o
ordenamento prevalente.

Diferente do direito internacional geral, em que somente a hierarquia das normas afigura-se
perceptivel, na seara do direito das organizagfes internacionais a hierarquia das fontes apresenta
similitudes com certos sistemas constitucionais estatais, tendo em vista o reconhecimento de um
direito primario superior, fundado no ato constitutivo.

Considerando a forca normativa externa da Carta das Na¢des Unidas como um fenébmeno sem
equivaléncia em outras entidades, possivel asserir que o ato constitutivo revela o conjunto de
potencialidades e limitacdes internas para toda e qualquer organizacdo internacional.

Em sentido critico ao posicionamento aberto da Comissao de Direito Internacional quanto a total
dispensabilidade do tratado constitutivo stricto sensu, € de se crer conclusivamente que um minimo
de norma fundamental positivada seja imprescindivel para a caracterizagdo do ato constitutivo das
organizacdes internacionais.

E esse requisito vai ao encontro de viabilizar a precisdo estrutural, funcional e dindmica da
organizacao internacional, a luz da qual seja possivel ndo apenas a analise da constitucionalidade
dos correspondentes atos institucionais, mas a afericdo da coeréncia interna de seu proéprio
ordenamento juridico.
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