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RESUMO

As organizagOes internacionais tém sido decisivas para o desenvolvimento do Direito
Internacional e para sua observancia. Uma tendéncia recente, no entanto, tem sido a de
questionar se as proprias organizagdes internacionais tém respeitado esse conjunto de
normas. Assim como os Estados, as organizacfes internacionais estdo aptas a exercer
direitos e a contrair obrigagbes. Tornar as organizagdes internacionais mais
responsaveis, sujeitas a san¢des sempre que cometerem atos internacionalmente ilicitos,
é desdobramento necessario do desenvolvimento do estado de direito (rule of law) no
sistema internacional. Todavia, a limitada préatica internacional revela a existéncia,
atualmente, de situacdo de impunidade das organizacdes internacionais e de denegagéo
sistematica do direito de acesso a justica. Por que as organizagdes internacionais, como
sujeitos que detém personalidade juridica prépria, ndo tém respondido elas mesmas por
seus atos? Os Artigos sobre Responsabilidade das OrganizacGes Internacionais,
elaborados pela Comissdo de Direito Internacional das Nagdes Unidas, oferecem base
normativa suficiente para a responsabilizacdo desses sujeitos. Se a pratica de
responsabilizacdo das organizacdes internacionais tem sido limitada, o problema nao
decorre da falta de normas, mas de ébices de natureza institucional. O principal ébice ao
desenvolvimento de pratica consistente de responsabilizacdo das organizagdes
internacionais tem sido a auséncia de mecanismos de controle de legalidade internos e
externos. Outro importante Obice consiste na aplicacdo da imunidade jurisdicional
absoluta das organiza¢des internacionais em contexto de auséncia de meios alternativos
de solucédo de controvérsias. A superacdo desses desafios pode ser alcancada de distintas
maneiras exploradas por esta dissertacao.

Palavras-chave: organizages internacionais; responsabilidade internacional; Comissao

de Direito Internacional; mecanismos de controle; imunidades jurisdicionais.



ABSTRACT

International organizations have played a central role in the development of
international law and its compliance. It has become frequent, however, to question
whether international organizations themselves have been observing international rules.
As States, international organizations are able to exercise rights and obligations. Making
international organizations more accountable, subject to sanctions whenever they
commit internationally wrongful acts is a necessary consequence of the development of
the rule of law in the international system. Nonetheless, the limited international
practice reveals the current situation of impunity of international organizations and the
systematic denial of the right of access to justice. As subjects with separate legal
personality, why have not international organizations answered for their own actions?
The Articles on the Responsibility of International Organizations drafted by the United
Nations International Law Commission provide sufficient normative basis for the
accountability of these subjects. If the practice of holding international organizations
accountable has been limited, the problem does not stem from a lack of rules, but from
institutional gaps. The main obstacle to developing a consistent practice of holding
international organizations responsible has been the absence of internal and external
accountability mechanisms. Another important obstacle is the application of absolute
jurisdictional immunity of international organizations in the context of the absence of
alternative means of dispute settlement. Overcoming these challenges can be achieved

in different ways explored in this dissertation.

Keywords: international organizations; international responsibility; International Law

Commission; accountability mechanisms; jurisdictional immunities.
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INTRODUCAO

O seculo XX foi cenario de importante desenvolvimento na estrutura da
comunidade internacional: a criacdo, a multiplicacdo e a especializacdo das
organizacOes internacionais. As rela¢fes juridicas no interior dessa comunidade,
anteriormente monopolizadas pela atuacdo dos Estados, passaram a envolver ampla
gama de sujeitos de direito, o que tem demandado a codificacdo e o desenvolvimento
progressivo do Direito Internacional Pablico.

As organizagOes internacionais tém chamado frequentemente seus Estados
Membros a respeitarem os direitos humanos, os principios de boa governanca e as
normas internacionais. Uma tendéncia recente, no entanto, tem sido a de questionar se
as proprias organizacbes internacionais tém respeitado essas normas. Episddios
recentes, como o0 genocidio em Srebrenica, as sanc¢Ges dirigidas (targeted sanctions) do
Conselho de Seguranca das Nacgdes Unidas e o surto de colera no Haiti, levam a crer
que essas organizacdes podem, igualmente, cometer atos internacionalmente ilicitos.

A préatica e jurisprudéncia internacionais demonstram que, assim como 0S
Estados, as organizagdes internacionais estdo aptas a exercer direitos e a contrair
obrigagdes internacionais. Tornar as organiza¢les internacionais mais responsaveis,
sujeitas a sancOes sempre que cometerem atos internacionalmente ilicitos, é
desdobramento necessario do desenvolvimento do estado de direito (rule of law) no
sistema internacional. E nesse contexto que se inserem 0s Artigos sobre
Responsabilidade das OrganizacGes Internacionais, elaborados pela Comissdo de
Direito Internacional das Nac¢des Unidas (CDI).

A presente dissertacdo nasceu de pesquisa anterior que conclui que as
organizagOes internacionais podem cometer atos internacionalmente ilicitos, em um
contexto de significativo déficit institucional para examinar a legalidade desses atos.!
Dessa primeira conclusdo, decorreram novos questionamentos a medida que estudos
sobre o tema foram examinados pelo autor. O principal questionamento surgiu em 2016,
durante o curso de verdo em Direito Internacional Publico da Academia de Direito
Internacional da Haia, em disciplina intitulada “Responsabilidade Compartilhada”,
proferida pelo Professor Nollkaemper, da Universidade de Amsterda.

Durante o curso, defendia-se a ideia de ampliar a responsabilidade solidaria

! TRINDADE, Vinicius Fox Drummond Cangado. Controle de legalidade dos atos do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas.
In: Revista da Faculdade de Direito da UFMG, 2013, n. 62, pp. 703-734.
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(shared responsibility) entre as organizacdes internacionais e seus Estados Membros,
com vistas a suprir a lacuna de impunidade que existe, atualmente, no sistema
internacional. Trata-se de visdo pragmaética em busca de um fim legitimo. Contudo, por
que as organizacOes internacionais, como sujeitos que detém personalidade juridica
prépria, ndo podem responder elas mesmas por seus atos? Essa é a principal pergunta
que a presente dissertacdo pretende responder. Em vez de buscar a relativizagdo da
personalidade juridica desses sujeitos, busca-se aqui seu fortalecimento. As
organizagdes internacionais devem estar aptas a responder por seus atos.

O primeiro capitulo, de teor tedrico e histdrico, tem o propdsito de analisar a
emergéncia e o desenvolvimento do Direito das Organizagdes Internacionais. Isso inclui
examinar o reconhecimento e a expansdo da personalidade juridica das organizagdes
internacionais, a producao académica sobre o Direito das Organizagdes Internacionais,
o paradigma funcionalista que tem servido como fundamento teérico da disciplina e os
esforcos de codificagdo das normas sobre responsabilidade desses sujeitos de direito.

O segundo capitulo tem enfoque particularmente normativo. Busca-se
demonstrar que ndo ha substantiva lacuna normativa sobre o tema, mas sim auséncia de
pratica e de aplicacdo das regras adotadas pela Comissdo de Direito Internacional.
Nesse sentido, é discutido o lugar dos Artigos sobre Responsabilidade das Organizacfes
Internacionais nas fontes de Direito Internacional Publico, bem como seu processo de
elaboracdo e a metodologia empregada pela CDI. Em seguida, passa-se para analise da
aplicacdo desses artigos na pratica internacional. Com base na jurisprudéncia de
tribunais internacionais, regionais e nacionais, constata-se que ha expressiva auséncia
de pratica de responsabilizacdo de organizacGes internacionais mediante aplicacdo dos
artigos da CDI.

Se, por um lado, os dois primeiros capitulos fornecem um diagndstico do estado
da arte do Direito das OrganizacBes Internacionais, por outro, os dois capitulos
seguintes buscam avaliar quais sdo os principais desafios para a emergéncia da pratica
internacional em torno dos Artigos sobre a Responsabilidade das OrganizagOes
Internacionais. Os dois principais desafios sdo identificados como a falta de
institucionalidade para se determinar a responsabilizacdo das organizagdes
internacionais e a aplicacdo absoluta da imunidade jurisdicional desses atores.

Seguindo esse roteiro, o terceiro capitulo tem como principal objetivo analisar o
déficit institucional, interna e externamente, para avaliar a licitude de atos cometidos

por organizagbes internacionais e determinar sua eventual responsabilidade. Na
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dimensdo interna, essa lacuna institucional diz respeito a auséncia de mecanismos de
controle de legalidade de seus atos e de solucdo de controvérsias. Na dimensdo externa,
trata-se do limitado locus standi in judicio das organizagdes internacionais perante
tribunais internacionais. Nesse contexto, o papel das jurisdi¢cdes regionais e nacionais
tem sido cada vez mais importante para suprir as lacunas institucionais no sistema
internacional, embora sua atuacdo gere expressivos desafios em termos de consisténcia
da pratica internacional.

O quarto capitulo tem o propdsito de avaliar os desafios suscitados pela
aplicacdo da imunidade jurisdicional das organizacGes internacionais. Sao tratados o
fundamento, as fontes e o desenvolvimento histérico das imunidades jurisdicionais das
organizacOes internacionais. Em seguida, examinam-se os limites dessas imunidades a
luz do direito de acesso a justica e da obrigacdo de oferecer meios de solugcdo de
controvérsias. Por fim, analisa-se a falta de consisténcia nas jurisprudéncias de tribunais
regionais e domeésticos. A interpretacdo absoluta da imunidade jurisdicional desses
sujeitos, sobretudo quando ndo ha mecanismos internos de solucdo de controvérsias, €
identificada como desafio expressivo para o desenvolvimento da pratica de
responsabilizacdo das organizacdes internacionais — ainda que alguns tribunais tenham
se posicionado a favor da relativizacdo dessas imunidades.

A presente dissertacdo conclui que, do ponto de vista normativo, o Direito
Internacional Publico oferece normas suficientes para que as organizacdes
internacionais sejam responsabilizadas tanto no plano internacional quanto no interno.
Os Artigos sobre Responsabilidade das Organizagdes Internacionais, preparados pela
CDI, ocupam papel central nesse arcabougo normativo. Esses artigos sdo muito mais
um reflexo do desenvolvimento progressivo do Direito Internacional do que sua
codificacdo. Ndo obstante a aprovacao desses artigos pela CDI, a préatica internacional
segue limitada, o que pode ter impedido at¢ o momento sua adocdo pelos Estados
Membros das Nacgdes Unidas. Os principais desafios para o desenvolvimento
consistente dessa pratica sdo a auséncia de mecanismos de controle de legalidade
internos e externos e a aplicagdo absoluta da imunidade jurisdicional das organizagdes
internacionais, em que pese a auséncia de meios alternativos de solucdo de

controvérsias.
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CAPITULO PRIMEIRO — Emergéncia e desenvolvimento do Direito das Orga-
nizacdes Internacionais

E impossivel pensar no estudo do Direito Internacional Plblico sem considerar o
papel desempenhado pelas organizagdes internacionais. O universo normativo que mol-
da o atual sistema internacional € formado por essas instituicdes que exercem, em geral,
funcBes publicas a servico de seus Estados Membros. Tradicionalmente, as organiza-
cOes internacionais sdo definidas da seguinte maneira:

(...) associacOes voluntarias de Estados estabelecidas
por acordo internacional, dotadas de 6rgdos permanen-
tes, proprios e independentes, encarregados de gerir in-

teresses coletivos e capazes de expressar vontade juridi-
camente distinta da de seus Membros.?

Essa definicdo reflete as caracteristicas gerais das organizacGes internacionais,
embora estas variem em sua composi¢cdo — algumas sdo integradas por atores nao esta-
tais —, grau de institucionalidade, autonomia quanto a vontade dos Membros e escopo
de atuacdo. Em razdo da ampla diversidade na natureza dessas organizacgdes, € possivel
classifica-las em variadas categorias. Algumas organizacdes, como as Nacdes Unidas
(ONU), atuam em temas gerais, enquanto outras estdo circunscritas a areas especificas,
como a Organizagdo do Tratado do Atléntico Norte (OTAN), na area de seguranca; a
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), na area comercial; a Organizacdo Mundial
do Trabalho (OIT), na area laboral; entre outras. Algumas organizacdes apresentam
composicdo universal, como a Organizacdo Mundial da Saude (OMS), enquanto outras
tém natureza regional, como a Organizagio dos Estados Americanos (OEA). E possivel
também dividi-las entre organizacdes voltadas a cooperagdo e a coordenacdo, como a
Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), e
aquelas que visam a integracdo, como a Unido Europeia e o0 Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL).

As organizagOes internacionais lograram institucionalizar a diplomacia multila-
teral, oferecendo a seus Estados Membros canais de dialogo para a codificacdo de de-
terminadas areas do Direito Internacional, a gestdo conjunta de bens globais e a resolu-
cao pacifica de controvérsias. O principal momento de inflex&o foi em 1919, quando se
estabeleceu a Liga das Nagdes, a primeira organizacdo internacional com aspiracéo uni-

versal e &mbito de atuacdo geral. A Liga das Nacgdes buscou tornar permanente o que

2 VELASCO, Manuel Diez de. Las Organizaciones Internacionales. Madri: Ed. Tecnos, 2008, p. 43, traduc&o nossa.
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até entdo consistia em uma série de experiéncias ad hoc com instituicdes e conferéncias
internacionais especializadas.’

Desde entdo, profundas transformacdes estruturais no Direito Internacional ocor-
reram ao longo dos seculos XX e XXI, repercutindo amplamente na natureza das orga-
nizacOes internacionais. O presente capitulo analisard o desenvolvimento historico das
organizacOes internacionais e do ordenamento juridico construido para regular suas ati-
vidades, com foco no direito da responsabilidade internacional. A primeira secéo tratard
do reconhecimento e da expansdo da personalidade juridica desses sujeitos, demons-
trando as mudancas tanto no sistema internacional quanto na natureza das organizacoes.
A segunda secdo apresentara breve historiografia critica do estudo do Direito das Orga-
nizacdes Internacionais e as percepcdes da comunidade juridica em diferentes momen-
tos historicos. A terceira tratara das dificuldades impostas pelo paradigma funcionalista
ao surgimento de abordagens criticas sobre o Direito das Organizacdes Internacionais.
Em seguida, serdo apresentados os desafios que decorrem da disting&o entre regras pri-
marias e secundérias na codificacdo da responsabilidade das organizagdes internacio-
nais, como o possivel isolamento desse tema em relacdo a outras areas. Por fim, serad
debatida a necessidade de normas gerais e mecanismos de responsabilizacdo diante da

continua expansdo das organizac@es internacionais.

1.1. Reconhecimento e expanséo da personalidade juridica das organizacGes
internacionais
Por um longo periodo, o Direito Internacional estruturou-se como um ordena-

mento juridico voltado exclusivamente para a coexisténcia de poucos Estados ociden-
tais, juridicamente iguais e soberanos e marcados por uma homogeneidade politica, e-
condmica, social e cultural. As rapidas transformac@es do sistema internacional no sécu-
lo XX provocaram profundas mudancas estruturais nesse ordenamento juridico. O mo-
vimento de descolonizacdo inseriu nesse sistema novos Estados com diferentes niveis
de desenvolvimento econdmico e de poder, bem como valores e objetivos distintos. A
multiplicacéo de organizagdes internacionais, a partir do fim da Il Guerra Mundial, foi o
prendncio de um sistema que deixaria de ser estritamente inter-estatal e assistiria paula-

tinamente a emergéncia e a diversificacdo de novos sujeitos de direito.

¥ KENNEDY, David. The Move to Institutions. In: Cardozo Law Review, n. 8, 1987, pp. 841-988.

15



Para ilustrar a rapida transformacéo da sociedade internacional no século XX, é
interessante notar que menos de 22 anos separam a afirmagéo do chamado “principio
Lotus” pela Corte Permanente de Justica Internacional (CPJI), em dezembro de 1927, e
0 reconhecimento da personalidade juridica das organizacGes internacionais pela Corte
Internacional de Justica (C1J), em abril de 1949. O principio Lotus € frequentemente
associado ao seguinte trecho do julgado da CPJI:

O Direito Internacional rege as relaces entre Estados
independentes. As normas que vinculam os Estados e-
manam de seu proprio livre-arbitrio, conforme refletido
em convencBes ou em formulagBes geralmente aceitas
como expressao de principios de direito ou estabeleci-

das para regular a coexisténcia entre coletividades inde-
pendentes ou para o alcance de objetivos comuns.*

O contraste entre esse ditame e o posterior entendimento da CIJ na Opinido
Consultiva Reparacgdes por Danos Sofridos a Servigco das Nacgdes Unidas é expressivo.
A Opinido acolheu consulta da Assembleia Geral das Nagdes Unidas sobre a possibili-
dade de reparacdes em razédo do assassinato do Mediador das Nagdes Unidas na Palesti-
na. A ClJ, ao decidir que a ONU teria capacidade de ajuizar internacionalmente uma
acao de indenizacdo pelos danos sofridos, assim declarou:

O desenvolvimento do Direito Internacional, ao longo
de sua historia, foi influenciado pelas exigéncias da vida
internacional, e 0 aumento progressivo de atividades co-
letivas dos Estados ja levou ao surgimento de exemplos
de acOes exercidas no plano internacional por certas en-
tidades que ndo sdo Estados. Esse desenvolvimento
culminou, em junho de 1945, no estabelecimento de
uma organizacgdo internacional cujos propdsitos e prin-
cipios sdo enunciados na Carta das Nagdes Unidas. Para

alcangar esses fins, a atribuicdo de personalidade inter-
nacional ¢ indispensavel.®

Embora a personalidade juridica das organizacfes internacionais tenha sido a-
firmada pela C1J, manteve-se a percepcéo de que esses sujeitos ndo ocupam exatamente
a mesma posigédo que os Estados no Direito Internacional. Além de diferirem umas das
outras, em razdo das amplas variagfes em suas fungdes, as organizagdes internacionais
submetem-se cada uma a seus respectivos instrumentos constitutivos, que Ihes atribuem

caracteristicas juridicas proprias. A diferenca entre o status dos Estados e o das organi-

* CORTE PERMANENTE DE JUSTICA INTERNACIONAL. The case of the S.S. “Lotus”. In: Publications of the Permanent
Court of International Justice, Series A, n. 10, 7 de setembro de 1927, p. 18, traducéo nossa.

® CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Reparations for injuries suffered in the service of the United Nations, Advisory
Opinion. In: 1.C.J. Reports 1949, p. 8, traducdo nossa.
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zacOes internacionais no Direito Internacional implicou cautela por parte da comunida-
de juridica internacional na formulagéo de regras comuns ou gerais para todos os sujei-
tos de direito, como atesta a decisdo da Comissdo de Direito Internacional (CDI) das
Nacdes Unidas de dissociar a Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969
da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados e Organizacdes In-
ternacionais ou entre Organizages Internacionais de 1986.° Nesse contexto, foram sur-
gindo normas especificas para as organizagdes internacionais, que viriam a complemen-
tar o carater particular de seus instrumentos constitutivos e a préatica individual associa-
da a cada um desses instrumentos.

O Direito das Organizagdes Internacionais é, portanto, um produto das mudan-
cas nas estruturas da sociedade internacional. O que era antes um pequeno grupo de
nacdes ocidentais é hoje integrado por todos os paises do mundo, refletindo uma ampla
diversidade de civilizagdes e sistemas sociais, econdmicos, politicos e culturais. A in-
cluséo de organizagdes internacionais como participantes desse sistema, com finalida-
des, fungdes e personalidades proprias, faz parte de um grande processo de reestrutura-
cdo do Direito Internacional no século XX. Essa reestruturacdo conferiu ao Direito In-
ternacional Pablico maior amplitude de acéo, gracas a inclusdo de novos temas e sujei-
tos que até entdo estavam fora de seu escopo normativo.”’

E importante observar que as mudangas no sistema internacional impactaram a
prépria natureza das organizagfes internacionais. Ao longo dos anos, sobretudo apos o
fim da Guerra Fria, essas organizacdes expandiram seus mandatos e ampliaram seu al-
cance normativo de uma maneira que ndo havia sido anteriormente prevista por seus
criadores. Por um lado, tornaram-se o palco institucional para a elaboragédo de novos
tratados, como atestam os diversos acordos multilaterais produzidos no ambito das Na-
¢des Unidas, em distintas areas da agenda internacional; por outro, passaram a apoiar a
implementacdo e interpretacdo desses instrumentos, mediante 6rgaos subsidiarios técni-
cos (e.g. CDI), comités de especialistas (e.g. Comité de Direitos Humanos) e Conferén-
cias das Partes (COPs). Além dos tratados, as organizac¢@es internacionais passaram a
atuar também como canais para a emergéncia e identificagdo do direito consuetudinério,
como atestam, sobretudo, certas resolucdes da Assembleia Geral das Nagdes Unidas e

0s projetos de codificacdo empreendidos pela CDI.

® CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Direito das Organizagdes Internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2014, p. 141.
" FRIEDMANN, Wolfgang. Mudanca da Estrutura do Direito Internacional. Rio de Janeiro. Freitas Bastos, 1971, p. 57.
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Além de sua reconhecida capacidade de celebrar tratados, as organizac6es inter-
nacionais tornaram-se aptas a moldar e impulsionar o continuo desenvolvimento das
normas internacionais, emergindo como verdadeiros legisladores no sistema internacio-
nal e adquirindo certa autonomia em relacdo a seus Estados Membros.® A emergéncia
da doutrina dos "poderes implicitos",® a expansdo de mandatos e a multiplicagdo de
0rgdos subsidiarios atestam essa crescente autonomia.

Mais do que legisladores internacionais, a historia recente tem demonstrado que
as organizacOes internacionais tém provocado significativo impacto também sobre o
direito domeéstico e a estrutura institucional de diversos paises. A partir dos anos 1990,
as NacOes Unidas passaram a ocupar funcdes de administracdo de territérios outrora
conferidas a Estados, como se verificou em Timor-Leste e no Kossovo — dando conti-
nuidade as breves experiéncias da Liga das Nacdes nas questdes de Leticia, do Sarre e
da Cidade de Danzig. Nesses casos, as Na¢des Unidas exerceram autoridade exclusiva e
completa sobre o territério, com amplas funcGes legislativas, executivas e judiciais, ado-
tando atos com efeitos internos diretos sobre o ordenamento juridico local.™

A emergéncia e a expansdo das organizagfes internacionais parecem institucio-
nalizar o que Hersch Lauterpacht chamou de tradi¢do grotiana do Direito Internacional,
uma vez que muitas dessas institui¢cfes contribuiram para submeter os Estados a prima-
zia do Direito, desenvolver novas formas de jus gentium e fomentar o pacifismo.* Con-
tudo, a tradicdo grotiana do Direito Internacional s6 estara plenamente refletida no Di-
reito das Organizagfes Internacionais a partir do momento em que também esses sujei-
tos possam ser responsabilizados por violagdes de suas obrigacGes juridicas. Afinal, a
caracteristica central da concep¢do grotiana do Direito Internacional é a sujeicdo da
totalidade das relacdes internacionais ao Direito.?

Perspectivas mais criticas do Direito Internacional permitem analisar os motivos
pelos quais certas lacunas juridicas ainda ndo tém sido sanadas. Nos ultimos anos, di-
versas propostas de reformas nas organizagdes internacionais tém sido suscitadas como
forma de sanar essas lacunas e fortalecer o rule of law no sistema internacional. Algu-

mas dizem respeito ao deficit democratico no processo decisorio dessas instituicdes;

8 ALVAREZ, Jose E. International Organizations: Then and Now. In: American Journal of International Law, vol. 100, n. 2, 2006,
pp. 324-347.

° Cf. infra.

1 TRINDADE, Vinicius Fox Drummond Cangado. Governo das Nagdes Unidas? A administragao internacional de territorios. In:
Juca, diplomacia e humanidades. Brasilia: Instituto Rio Branco, 2015, pp. 51-55.

L AUTERPACHT, Hersch. The Grotian Tradition in International Law. In: British Yearbook of International Law, vol. 23, n. 1,
1946, p. 51.

2 Ihid, p. 19.
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outras, a auséncia de mecanismos de controle de legalidade de seus atos. Ha também
propostas de conferir maior clareza na distribuicdo de responsabilidade entre as organi-
zagOes e seus Membros, bem como de relativizar as normas de imunidade. Ser4 analisa-
da, a sequir, breve historiografia do estudo das organizacdes internacionais, com o obje-
tivo de demonstrar as mudangas de percepcdo da comunidade juridica em relacdo ao
Direito das Organizacgdes Internacionais, as quais se deslocaram de uma visdo mais ide-

alista para uma concepcao mais critica do tema.

1.2. Breve historiografia critica do estudo do Direito das Organizagdes In-
ternacionais
Tradicionalmente, as organizag6es internacionais foram tratadas como entidades

que detém a imparcialidade necessaria para analisar e propor solucdes racionais para as
grandes questfes globais, movidas por principios e propésitos humanistas. No entanto,
de acordo com Jan Klabbers, essa visdo tem sido objeto de mudancgas expressivas ao
longo da histéria do Direito das Organizacdes Internacionais. O desenvolvimento dessa
disciplina pode ser dividido em trés grandes fases: (i) 0 entreguerras, momento de pouca
clareza académica e jurisprudencial sobre o tema; (ii) o periodo de 1950 a 1970, marca-
do pelos crescentes estudos académicos e por diversas decisdes e opinides consultivas
da Corte Internacional de Justica; e (iii) a atual fase, de 1990 até o presente, com uma
substantiva mudanca de enfoque pela academia.®

O primeiro periodo, o chamado entreguerras, foi um momento de busca do lugar
das organizagdes internacionais no sistema internacional. Do ponto de vista juridico,
ainda nédo havia clareza sobre a natureza desses novos atores internacionais. Sob o as-
pecto politico, diversos autores enxergavam nesses atores 0s precursores de uma gover-
nanca global, que evitaria que a humanidade novamente sucumbisse ao flagelo da guer-
ra. Nesse periodo, o desenvolvimento da disciplina ficou a cargo, sobretudo, da produ-
cao bibliogréafica, porquanto poucas foram as ocasifes em que a CPJI se pronunciou
sobre o assunto.**

N&o h& um sélido consenso sobre quando as organizagdes internacionais surgi-
ram. A maioria dos autores sustenta que o século XIX foi o palco para esse evento, no

longo periodo de paz entre as poténcias europeias a partir do fim das guerras napoledni-

¥ KLABBERS, Jan. The Life and Times of the Law of International Organizations. In: KLABBERS, Jan (Org.). International
organizations. Trowbridge: Ashgate Dartmouth, 2005, pp. 154.
¥ 1dem.
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cas e do advento do sistema de governanca do Concerto Europeu, no Congresso de Vie-
na de 1815.%° Nesse periodo de grande progresso cientifico e técnico, assistiu-se & reali-
zagdo das primeiras grandes conferéncias internacionais e ao estabelecimento de estru-
turas inter-estatais permanentes, como as comissdes fluviais (Comissdo Central do Re-
no, 1831; Comissdo Europeia do Danubio, 1856) e as unides administrativas em assun-
tos técnicos (Unido Telegrafica Internacional, 1865; Secretariado Internacional de Pesos
e Medidas, 1875; Unido Postal Universal, 1878; Unido para a Protecdo de Obras Litera-
rias e Artisticas, 1883, entre outras).

Todavia, alguns preferem apontar para a Liga das Nagdes como marco inicial, ja
no século XX.* Independentemente da data exata desse marco, os primeiros juristas a
escreverem sobre o tema tinham um campo arido pela frente: eram poucas as organiza-
¢Oes internacionais existentes, em um cenario com quase nenhuma jurisprudéncia ou
pratica internacional disponiveis. Além disso, precisavam conciliar o que até entdo pa-
recia um dilema entre a soberania estatal e a autonomia das organizacGes internacionais.
Em resumo, buscavam responder a uma série de perguntas que convergiam na grande
questdo: as organizacOes internacionais tém personalidade juridica propria ou estdo pu-
ramente a servico de seus Estados Membros?*’ Como visto acima, foi apenas na segun-
da metade da década de 1920 que a CPJI passou a fornecer respostas a algumas dessas
perguntas — até, finalmente, sua sucessora, a ClJ, responder a grande questdo sobre a
personalidade juridica das organizac@es internacionais.

N&o obstante esse arido campo inicial no Direito das Organizacdes Internacio-
nais, cabe destacar que a CPJI estabeleceu as bases para a chamada doutrina dos pode-
res implicitos, na Opinido Consultiva Interpretacdo do Acordo Greco-Turco de 1o de
dezembro de 1926, ao determinar que a comissdo mista binacional em questdo teria a
capacidade de submeter disputas a paineis arbitrais, ainda que seu tratado constitutivo
assim ndo o determinasse, porquanto esse poder decorreria implicitamente de clausula
sobre resolucdo de controvérsias.'® De maneira semelhante, ao interpretar o tratado

constitutivo da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), a CPJI j& havia reconhe-

15 Cf. por exemplo VELASCO, Manuel Diez de. Las Organizaciones Internacionales. Madri: Ed. Tecnos, 2008, p. 39; e QUOC
DINH, Nguyen, PELLET, Alain, DAILLIER, Patrick. Direito Internacional Pablico. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 1999,
p. 519.

6 KENNEDY, David. The Move to Institutions. In: Cardozo Law Review, n. 8, 1987, pp. 841-988.

" KLABBERS, Jan. The Life and Times of the Law of International Organizations. In: KLABBERS, Jan (Org.). International
organizations. Trowbridge: Ashgate Dartmouth, 2005, p. 157.

8 CORTE PERMANENTE DE JUSTICA INTERNACIONAL. Interpretation of the Greco-Turkish Agreement of December 1st,
1926. In: Publications of the Permanent Court of International Justice, Series B, N. 16, 28 de agosto de 1928, p. 20.
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cido poderes dessa organizacao para atos que ndo estavam previstos explicitamente em
sue tratado constitutivo.™

A partir do final da década de 1940, com a criagdo sucessiva de organizagdes
internacionais, iniciou-se uma nova fase na disciplina, marcada pelo tratamento de ques-
tbes essencialmente pragmaticas, como, por exemplo, a capacidade das organizacGes de
celebrarem tratados, a entrada de novos Membros, privilégios e imunidades, financia-
mento e orgamento, emendas, sucessdo, entre outros. Autores da primeira fase, antes
focados em grandes temas como o desenvolvimento de um governo mundial, da paz e
da prosperidade, dariam lugar a estudos mais pragmaticos e normativos que viriam a
consolidar as bases do Direito das Organizacdes Internacionais.”

N&o obstante o substantivo amadurecimento da disciplina nessa fase, persistiu
como metodologia de estudo a abordagem comparativa entre os instrumentos constituti-
vos das diversas organizages internacionais existentes. Os autores da segunda fase ado-
taram a metodologia comparativa para extrair, como solugdes juridicas, o que havia em
comum entre os instrumentos constitutivos e as praticas de diferentes organizages in-
ternacionais. Como asseverou Klabbers, esse raciocinio era simples e pragmatico: “(...)
0 que poderia ser mais l6gico do que encontrar respostas para problemas praticos ao
observar a forma pela qual estes eram tratados seja em seus documentos constitutivo
seja na pratica das organizacées internacionais?”.%

A segunda fase na disciplina ficou marcada também pela célebre Opinido Con-
sultiva Reparations for injuries da ClJ, conforme mencionado acima. Essa Opinido
trouxe claridade sobre a personalidade juridica internacional desses novos sujeitos e
ampliou a doutrina dos poderes implicitos. Nos anos seguintes, novas Opinides da CIJ
tratariam de temas praticos relativos ao Direito das Organizagdes Internacionais, como
Effect of Awards of Compensation Made by the United Nations Administrative Tribunal
(1954), em que reconheceu o poder implicito da Assembleia Geral das Nagdes Unidas
para criar um tribunal administrativo;? Certain expenses of the United Nations (1962),

em que declarou que decisdes de 6rgdos das Nac¢bes Unidas devem a principio ser pre-

¥ CORTE PERMANENTE DE JUSTICA INTERNACIONAL. Competence of the International Labour Organization to Regulate,
Incidentally, the Personal Work of the Employer. In: Publications of the Permanent Court of International Justice, Series B, N. 13,
23 de julho de 1926, pp. 18-20.

2 KLABBERS, Jan. The Life and Times of the Law of International Organizations. In: KLABBERS, Jan (Org.). International
organizations. Trowbridge: Ashgate Dartmouth, 2005, pp. 154.

2! |bid, p. 163, tradug&o nossa.

22 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTIGA. Effect of awards of compensation made by the United Nations Administrative Tribu-
nal, Advisory Opinion. In: .C.J. Reports 1954, pp. 56-58.
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sumidas como intra vires;?® e Legal Consequences for States of the Continued Presence
of South Africa in Namibia (1971), em que afirmou a natureza vinculante de certas deci-
sOes das Nacgdes Unidas, a depender de sua base normativa — por exemplo, o artigo 25
e o capitulo VII da Carta da ONU — e da linguagem empregada na resolugcdo em ques-
t40.2* Cabe destacar também a Opinido em Interpretation of the Agreement of 25 March
1951 between the WHO and Egypt (1980), em que a CIJ admitiu que as organizacGes
internacionais, como sujeitos de direito, estdo vinculadas as regras de direito internacio-
nal geral, a seus respectivos instrumentos constitutivos e aos tratados que tenham cele-
brado.”

Segundo Klabbers, o grande nimero de monografias e artigos sobre o Direito
das Organizacdes Internacionais que marcou as décadas de 1950 e 1960 foi paulatina-
mente diminuindo. Os estudos passaram a abordar novos temas a medida que questdes
praticas inéditas foram surgindo. De 1970 a 1990, pouco mudou na abordagem compa-
rativa como metodologia principal para o estudo das organizagdes internacionais. No
entanto, novos fatos e problemas juridicos estimularam o estudo de temas inéditos na
disciplina. O incidente de Lockerbie levou a pesquisas sobre o controle de legalidade de
atos de organizacgdes internacionais; a consolidacdo da Unido Europeia desenvolveu
aspectos do direito da integracéo e de particularidades dos blocos econémicos; a disso-
lucdo da Unido Soviética e da lugoslavia provocaram novos questionamentos sobre a
sucessdo de Membros em organizacGes internacionais; a criacdo de tribunais penais
internacionais ad hoc impulsionou estudos sobre os limites dos poderes do Conselho de
Seguranca das Nac¢des Unidas; e a administracdo internacional de territorios no Kossovo
e no Timor-Leste e a emergéncia de comités de san¢bes no combate ao terrorismo de-
ram lugar a dissertacfes sobre a violacdo de direitos humanos por parte das organiza-
cOes internacionais.?®

A partir dos anos 1990, inaugurou-se nova etapa no estudo das organizagdes
internacionais que se mantém até a atualidade. A terceira fase da disciplina caracteriza-
se pelo reconhecimento dos limites da abordagem comparativa e pela busca de solugdes

normativas especificas no Direito das Organizagfes Internacionais. Atualmente, as or-

2 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Certain expenses of the United Nations, Advisory Opinion. In: I.C.J. Reports 1962,
p. 168.

** CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Legal consequences for States of the continued presence of South Africa in Namibia
(South West Africa) notwithstanding Security Council Resolution 276. In: 1.C.J. Reports 1971, pp. 53-54.

% CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Interpretation of the Agreement of 25 March 1951 between the WHO and Egypt,
Advisory Opinion. In: 1.C.J. Reports 1980, p. 90.

% KLABBERS, Jan. The Life and Times of the Law of International Organizations. In: KLABBERS, Jan (Org.). International
organizations. Trowbridge: Ashgate Dartmouth, 2005, pp. 172-173.
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ganizacgOes internacionais deixaram de ser vistas como inerentemente justas e imparci-
ais, tendo sido cada vez mais chamadas para justificar suas decisfes e prestar contas de
seus atos.?’ Episodios cada vez mais frequentes tanto de negligéncia quanto de comissdo
de atos ilicitos por parte de organizagdes internacionais deram lugar a pesquisas mais
criticas, tedricas e conceituais, que tiram essas instituicdes do pedestal em que haviam
sido colocadas no periodo entreguerras.

A certeza de que organizagdes internacionais podem cometer ilicitos internacio-
nais, assim como Estados e individuos, esta bem registrada na historia. Sdo exemplifica-
tivos os casos de omissdo das Nacdes Unidas nos massacres ocorridos na ex-lugoslavia
e no genocidio de Ruanda; a completa inadimpléncia do Conselho Internacional do Es-
tanho (“International Tin Council”); a violagdo do devido processo legal pelo procedi-
mento adotado no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) para a adogéo de
sangdes contra individuos — as chamadas “sang¢des dirigidas” —; entre outros. Em um
cenario de escassa préatica internacional sobre a responsabilizacdo de organizacdes in-
ternacionais e de pouca clareza a esse respeito em seus tratados constitutivos, poucas
respostas poderiam ser encontradas por meio de estudos comparativos.

Dessa forma, na terceira fase da disciplina, grande parte dos autores deixou de
comparar a pratica e as constituicdes das organizacGes internacionais para adotar abor-
dagem critica e propor maneiras de melhorar o arcabouco normativo do Direito das Or-
ganizacgdes Internacionais, com vistas a fomentar instituicdes mais transparentes, demo-
craticas e responsaveis.?® Passou-se a abordar a disciplina também sob o ponto de vista
de outros ramos do Direito Internacional Publico, tais como os limites dos privilégios e
das imunidades das organizac@es internacionais a luz do Direito Internacional dos Direi-
tos Humanos; a distribuicdo de responsabilidade entre organizacGes e seus Estados
Membros; e a natureza juridica de certos atos — como diretivas e resolucdes — sob a
Gtica do Direito dos Tratados. Até mesmo a ClJ passou a adotar postura mais criteriosa
em relacdo as organizac@es internacionais, ao negar pedido da OMS de Opinido Consul-
tiva sobre tema que considerava n&o recair sob o0 escopo de atuagdo daquela instituicdo
— sugerindo, portanto, que esses sujeitos podem atuar ultra vires.?

A presente pesquisa pretende inserir-se na terceira fase do estudo do Direito das

OrganizacGes Internacionais, uma vez que a metodologia comparativa demonstrou sua

%7 Ipid, p. 155.

% Ipid, p. 178.

% CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Legality of the Use by a State of Nuclear Weapons in Armed Conflict. Advisory
Opinion. 1.C.J. Reports 1996, p. 66.
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insuficiéncia, sobretudo no campo da responsabilidade internacional. Como seré abor-
dado no capitulo seguinte, a pratica internacional nessa area segue escassa. Além disso,
0s Artigos sobre Responsabilidade de Organizagfes Internacionais da CDI deparam-se
com diversos Obices para sua aplicacdo, ao passo que poucas organizacoes dispdem de

mecanismos internos proprios para garantir a legalidade de seus atos.

1.3. Desafios decorrentes do paradigma funcionalista no Direito das Orga-
nizagOes Internacionais
Por muito tempo, em particular durante as duas primeiras fases do estudo do

Direito das Organizagdes Internacionais, essas instituicdes foram tomadas como ineren-
temente responsaveis e democraticas, acima da politica internacional exercida pelos
Estados e em busca do bem comum. Em outras palavras, as organizacdes internacionais
por muito tempo ndo foram vistas como entes politicos, com interesses e preferéncias
proprios. No entanto, gracas a emergéncia de estudos mais criticos no Direito Internaci-
onal Publico e nas Relagdes Internacionais, as atividades desses sujeitos passaram a ser
vistas como integrantes do universo politico, colocando-os em posicdo de igualdade em
relacdo a outros atores no que diz respeito a responsabilidade por eventuais atos ilicitos.

A teoria predominante no Direito das Organizagfes Internacionais, o funciona-
lismo, tem-se mostrado presente em grande parte dos estudos académicos e de decisdes
de tribunais internacionais desde a primeira metade do século XX. E possivel considerar
o funcionalismo como um paradigma na disciplina, na acepcao epistemolégica de Tho-
mas Kuhn.* Juristas, académicos, diplomatas e funcionarios de organizagdes internaci-
onais ttm em comum o funcionalismo como parte de sua formagédo na disciplina do
Direito das Organizacdes Internacionais, formando uma comunidade epistemologica
comum.™

Como definicdo, o funcionalismo determina que as organizagdes internacionais
foram criadas por seus Estados Membros para cumprir funcGes especificas e por eles
determinadas. Uma das grandes narrativas que inspira o funcionalismo é a nocdo de
progresso na comunidade internacional, a qual se desenvolveria, se organizaria e se in-

tegraria cada vez mais a partir da cooperagdo. Trata-se de narrativa que se inspirou em

% KUHN, Thomas. A estrutura das revolugdes cientificas, S&o Paulo: Perspectiva, 2006, p. 220. Segundo Kuhn, o termo paradigma
pode ter dois significados fundamentais: um conjunto de crengas e valores ou, ainda, um padréo baseado naquelas crengas que
apresenta modelos e solugdes para resolver os “quebra-cabegas” de determinada area do conhecimento. Uma comunidade cientifica
é formada por praticantes de uma especialidade que compartilha um paradigma em comum.

* KLABBERS, Jan. The Transformation of International Organizations Law. In: European Journal of International Law, vol. 26,
no. 1, 2015, pp. 9-82.
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classicos da filosofia cosmopolita, como A Paz Perpétua, de Immanuel Kant, e que esta
presente em obras paradigmaticas para a comunidade internacionalista, como Mudanca
da Estrutura do Direito Internacional, de Wolfgang Friedmann. Obras desse género
ressaltam a funcdo das organizagdes internacionais no estreitamento do dialogo e da
cooperacdo entre os Estados e, em tltima instancia, no alcance da paz mundial.*

O primeiro corolario do funcionalismo € a noc¢do de que as func¢Bes delegadas
pelos Estados Membros autorizam a organizacao internacional a atuar de uma maneira
particular. Dessa nogdo decorre um segundo corolario: as funcfes da organizacdo inter-
nacional também delimitam seu espaco de atuacdo. Por fim, o terceiro corolario funcio-
nalista constata que a organizacdo e seus diversos 6rgdos detém a obrigacdo de atuar
dentro desses limites, em conformidade com as funcdes delegadas pelos Membros.®

O funcionalismo apresenta as organizacdes internacionais, portanto, como insti-
tuicBes apoliticas, neutras e puramente técnicas e funcionais. O pensamento funcionalis-
ta ndo permite supor que essas instituicdes poderiam competir com Estados, tomar deci-
sBes ndo racionais, ter interesses proprios, cometer atos ilicitos ou ser negligentes diante
de suas obrigacGes. Tampouco considera a possibilidade de que suas estruturas burocra-
ticas, os secretariados, busquem interesses proprios, distintos das funcdes estabelecidas
pelos Estados Membros, e influenciem a execucdo de diretrizes politicas dadas a cada
um dos érgaos subsidiarios.

Em uma analise histdrica do pensamento funcionalista — que remonta as obras
de Paul Reinsch e Francis Bowes Sayre —, Klabbers sustenta que essa teoria foi criada
para descrever um grupo limitado de pequenas organizagdes internacionais na década de
1920. Contudo, a teoria passou a ser reproduzida nas décadas seguintes para um grupo
de organizagdes extremamente diversas, que nem sempre contavam com fungdes espe-
cificas previamente definidas por seus Membros.®* Nesse cenario, o pensamento funci-
onalista deixou de ter apenas um componente descritivo, passando a apresentar também
forte teor normativo.

O funcionalismo, aplicado ao Direito das OrganizagOes Internacionais, esclarece
0 que essas instituicbes podem ou devem fazer, mas ndo oferece espaco suficiente para

analisar como de fato estdo se comportando, e como regras juridicas poderiam ser de-

* |bid, p. 17.
* Ibid, p. 22.
% Ibid, p. 12.
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senvolvidas para suprir eventuais lacunas normativas.*® O funcionalismo tampouco ofe-
rece espaco para analises sobre a legitimidade dos atos das organizagdes internacionais
— algo que vai muito além da aferi¢do sobre a legalidade de seus atos. Com a crescente
complexidade do sistema internacional, o funcionalismo tem-se mostrado substantiva-
mente limitado para explicar a transformacdo das organizacGes internacionais, 0 peso
que exercem na politica internacional e o gradual aumento de suas competéncias e fun-
¢cdes. Um recurso buscado pelo Direito das OrganizagOes Internacionais para justificar
essas transformacdes e complementar o pensamento funcionalista € a doutrina dos pode-
res implicitos, conforme analisado acima.

Outro ponto fundamental é que o funcionalismo se limita a explicar a dindmica
da organizacdo com seus Membros e ignora as possiveis relagdes com terceiros. A teo-
ria é pouco elucidativa quando o assunto € a responsabilizacdo dessas instituicfes por
eventuais atos ilicitos. Um dos principais ébices para tal responsabilizacdo, que sera
aprofundado no capitulo quarto da presente dissertacdo, é a questdo das imunidades,
atualmente amparada na teoria funcionalista.

As imunidades das organizac@es internacionais estdo ancoradas na nocao de que
as funcbes dessas instituicdes ndo devem sofrer interferéncias dos Estados Membros.
Diferentemente das imunidades dos Estados — que podem ser relativizadas mediante a
distincdo entre atos de gestdo (acta jure gestionis) e atos de império (acta jure imperii)
—, no campo das organizacgdes internacionais qualquer ato pode ser justificado como
necessario ao desempenho de suas fungdes. Isso leva a uma imunidade absoluta de facto
das organizacOes internacionais, que sera relativizada somente se houver previsao pré-
via no tratado firmado com o Estado em que ocorreram 0s atos em questdo. Alguns tri-
bunais, no entanto, tm encontrado outros argumentos, de viés constitucionalista, para
relativizar essas imunidades.®® N&o obstante essa tendéncia por alguns tribunais, é pos-
sivel afirmar que o funcionalismo tem servido como obstaculo tedrico para a responsa-
bilizagdo de organizages internacionais.

Em operacdes de paz, é frequente a invocagdo pelas Nag¢bes Unidas de imunida-
des perante tribunais nacionais, mesmo diante de casos como a omisséo de contingentes
holandeses no genocidio de Srebrenica, que resultou em 8 mil mortos, ou, mais recen-

temente, a epidemia de colera no Haiti, decorrente da suposta negligéncia de contigen-

% Ibid, p. 20.
% Cf. infra, capitulo quarto.
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tes nepaleses da Misséo das Nagdes Unidas para Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH).
Por um lado, o pensamento funcionalista poderia ser usado para justificar a imunidade
das NacBes Unidas nesses casos, como elemento necessario para 0 exercicio de suas
funcBes sem a interferéncia dos Estados Membros. Por outro, poderia ser utilizado para
questionar se a imunidade deveria abarcar atos que ndo integram a fungéo da organiza-
cao. Esse segundo argumento seria possivel caso os atos fossem de natureza ultra vires;
no entanto, torna-se extremamente dificil utilizad-lo em se tratando de situa¢Ges de ne-
gligéncia ou omissao.

Ao aplicar o funcionalismo na determinacéo da responsabilidade internacional, a
discussdo juridica se restringe a visdes binarias sobre o que constituem atos funcionais e
ndo funcionais e limita a analise ao que seriam os poderes delegados pelos Estados
Membros e 0s “poderes implicitos” da organizagdo.®” Essa discussdo, ancorada na teoria
funcionalista, ignora o universo normativo mais amplo do direito internacional geral,
composto por obrigacOes de natureza erga omnes e regras de jus cogens, e a possibili-
dade de responsabilizacdo por negligéncia ou omisséo diante de tais normas.

Como uma teoria de delegacdo de poderes, o funcionalismo pode descrever um
tipo ideal — no sentido webberiano — de organizacao internacional. No entanto, empi-
ricamente, a pratica das organizacGes internacionais aponta para diversos limites da
teoria, que ndo deveria ser tomada pelos juristas como paradigma para o estudo do Di-
reito das OrganizacBes Internacionais e dotada de componente normativo. A esse res-

peito, Klabbers alerta o seguinte:

Né&o surpreende, portanto, que as organizacfes interna-
cionais sempre tenham sido vistas como criaturas be-
nignas: o funcionalismo dificilmente permite qualquer
outra visdo. Ao girar em torno de func@es, as organiza-
¢cBes ndo podem cometer erros, j4 que uma organizagao
com funcdes erradas seria, por definigdo, errada. Como
resultado, as organizagdes sempre tém permanecido fora
da linha de fogo. (...) Os Estados podem ser maus, mas
as organizacOes sdo boas precisamente porque estdo or-
ganizadas em torno de fungdes.®

O desenvolvimento progressivo do Direito Internacional e a superagdo de even-
tuais Obices normativos e institucionais dificilmente seréo alcangados sob o paradigma

funcionalista. Outras abordagens, como a constitucionaliza¢do do Direito Internacional,

8 KLABBERS, Jan. The Transformation of International Organizations Law. In: European Journal of International Law, vol. 26,
no. 1, 2015, pp. 65-71.
% Ibid, p. 29, traducéo nossa.
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podem fornecer bases tedricas mais solidas, ao determinar que 0s sujeitos de direito
internacional — incluindo as organizagdes internacionais — estdo vinculados a um ar-
cabouco normativo comum e hierarquizado. Nesse sentido, imunidades ndo poderiam
ser invocadas em casos de violacdes de direitos humanos, a ndo ser que a organizagao
internacional em questdo ja dispusesse de mecanismos internos de protecdo equivalente.
Essa abordagem, ensaiada pela Corte Europeia de Direitos Humanos, no célebre caso
Waite and Kennedy vs. Alemanha, serd objeto de analise no Capitulo IV da presente
dissertacéo.

Atualmente, diversas tendéncias no Direito das Organizagdes Internacionais i-
lustram o esfor¢o para afastar-se da abordagem funcionalista. A primeira é a busca da
relativizagdo das imunidades, com argumento constitucionalista que favorece a primazia
de certas normas internacionais, sobretudo pertencentes ao Direito Internacional dos
Direitos Humanos. A segunda é o crescente questionamento perante tribunais nacionais
e regionais de atos de organizagOes internacionais, levando a um controle difuso de le-
galidade (controle externo).*® A terceira, fundamentada na noc&o de um Direito Global
Administrativo, sugere a adocdo de mecanismos e procedimentos internos de controle
de legalidade (controle interno), complementares as regras gerais de responsabilidade,
para tornar as organizacg@es internacionais mais responsaveis. H4 também recentemente
diversos autores que buscam a responsabilizacdo de Estados Membros por atos da orga-

nizacdo internacional, como forma de combater eventuais situacdes de impunidade.*°

1.4. Desafios decorrentes da distin¢do entre regras primarias e secundarias
na codificacdo da Responsabilidade das Organizac6es Internacionais

Além da perspectiva funcionalista, outras abordagens teéricas tém impedido a-
nalise mais critica sobre o Direito das OrganizacGes Internacionais. Em particular, na
area da responsabilidade internacional, a metodologia adotada pela CDI para elaboragédo
de seus Projetos de Artigos sobre Responsabilidade dos Estados e sobre Responsabili-
dade das Organizagdes Internacionais representa obstaculo adicional para uma analise
critica, ao limitar o tema a regras meramente procedimentais. Como sera aprofundado

no Capitulo Il da presente dissertacdo, a CDI optou por profundo paralelismo entre am-

% TRINDADE, Vinicius Fox Drummond Cancado. Controle de legalidade dos atos do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas.
In: Revista da Faculdade de Direito da UFMG, 2013, n. 62, pp. 703-734.

“ BARROS, Ana Sofia (Org.). International Organizations and Member State Responsibility: critical perspectives. Leiden: Brill
Nijhoff, 2017. Essa tendéncia é abordada no Capitulo 2, se¢éo 5, da presente dissertagao.
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bos os Projetos. Sendo assim, cabera abordar nesta secdo a metodologia usada em seu
primeiro trabalho sobre o tema, o Projeto de Artigos sobre Responsabilidade dos Esta-
dos — posteriormente replicada as organizagdes internacionais.

A historiografia tradicional do Direito Internacional atribui ao jurista italiano
Roberto Ago o mérito de haver adotado a metodologia de regras primarias e secundarias
para a codificacdo da responsabilidade internacional dos Estados. Desde a década de
1960, a CDI tem assumido que, no Direito Internacional, a responsabilidade internacio-
nal constitui tema restrito as normas secundarias, evitando tratar da multiplicidade de
regras primarias. Essa abordagem foi aplicada a responsabilidade tanto de Estados
quanto de organizacdes internacionais.

A historiografia tradicional aponta para a obra de H. L. Hart como base teorica
para a distin¢do entre regras primarias e secundarias, aplicada por Roberto Ago nos tra-
balhos da CDI. Hart considera regras primarias aquelas que dizem respeito a condutas,
enquanto regras secundarias se referem as proprias regras primarias, especificando os
modos pelos quais devem ser criadas, eliminadas, alteradas, bem como a maneira de
determinar sua violacdo.*! Regras secundérias sdo, portanto, eminentemente procedi-
mentais.

A historiografia mais recente, no entanto, demonstra que a op¢ao feita pela CDI
decorreu de intensos debates politicos sobre o tema da responsabilidade internacional.*?
O primeiro Relator do tema foi o jurista cubano Garcia Amador, que iniciou seus traba-
Ihos em 1955 e focou principalmente na responsabilidade por danos causados a estran-
geiros. Seu primeiro relatorio, de 1956, identificou tentativas anteriores de codificacéo
do tema e apresentou-se como uma continuacdo desse esfor¢co. O relatério apontava
para outras questdes que seriam inerentes ao tema, como crimes de Estado, individuos
como sujeitos de direito internacional e direitos humanos. Houve substantiva oposi¢édo
tanto a metodologia adotada quanto ao contetido do relatério. Por um lado, Roberto Ago
e Alfred Verdross defendiam abordagem mais “técnica” e procedimental, que priorizas-
se 0 processo pelo qual a responsabilidade de um Estado poderia ser determinada. Por
outro lado, membros de paises em desenvolvimento acusavam a abordagem de retomar
aspectos eurocéntricos e colonialistas do Direito Internacional presentes no tratamento

de danos a estrangeiros no territorio de terceiros. Interessante notar que alguns mem-

“ HART, Herbert L. O Conceito de Direito. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1996, p. 104.
2 GALINDO, George Rodrigo Bandeira. “The Second Road”: the International Law Commission and the Emergence of the Dis-
tinction between Primary and Secondary Rules in the Law of State Responsibility. Manuscrito ndo publicado.
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bros, como o jurista uruguaio Jimenez de Aréchaga, viam nisso uma oportunidade para
enfrentar resquicios colonialistas na responsabilidade internacional. Ao longo dos deba-
tes, prevaleceu a posicéo de Ago e Verdross.*?

Ao ser nomeado novo relator para o tema, Ago aplicou a metodologia que limi-
taria 0 tema da responsabilidade internacional a regras meramente procedimentais. A
historiografia tradicional, ao celebrar o que veio a ser chamado de “revolucdo de Ago”,
passou a atribuir o fracasso de Garcia Amador por sua incapacidade de isolar a respon-
sabilidade internacional de outros temas. O isolamento da responsabilidade internacio-
nal como regras secundarias sedimentou o entendimento de que temas como justica,
equidade e igualdade nada tém a ver com o tema. Esse isolamento também explica a
constante resisténcia de internacionalistas em associar preocupagdes relativas a normas
de direitos humanos ao campo da responsabilidade internacional.

A separacdo entre normas primarias e secundarias, ainda que tenha sido um re-
curso meramente pragmatico para se avancar na codificacdo dos Artigos sobre Respon-
sabilidade Internacional, ndo pode ser tida como um posicionamento meramente neutro
da CDI. Trata-se de uma opg¢do com consequéncias politicas no tratamento da responsa-

bilidade internacional.**

Como seré aprofundado no capitulo seguinte dessa dissertacéo,
o relator da CDI para os Artigos sobre Responsabilidade das Organizagfes Internacio-
nais, o também italiano Giorgio Gaja, optou por manter estrito paralelismo entre ambos
0s projetos, replicando a metodologia em questdo também para o campo das organiza-

c¢des internacionais.

1.5. Considerac0es finais: a expansdo das organizac6es internacionais e a
necessidade de normas gerais e mecanismos de responsabilizacdo
O movimento de emergéncia e expansao das organizacfes internacionais contri-

buiu de maneira significativa para o Direito Internacional. Essas organizages instituci-
onalizaram a diplomacia multilateral e passaram a servir como foros para a criacéo e a
defesa de novos valores, como o respeito aos direitos humanos, o desenvolvimento sus-
tentavel, a descolonizacéo, entre outros. Além disso, estabeleceram meios para que no-
VoS atores pudessem atuar no sistema internacional, como individuos e organizac6es da
sociedade civil. Em decorréncia de sua crescente especializacdo, as organizacdes inter-

nacionais também tém fomentado debates publicos entre diversos setores, congregando

“ |bid.
“ Ibid.
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atores interessados no mais diversos temas da agenda internacional. Cabe destacar tam-
bém seu papel decisivo na criagdo, interpretacdo e aplicacdo de normas internacionais.*
Essas caracteristicas permitem afirmar que as organizagdes internacionais contribuiram
sobremaneira para a democratizacdo do sistema internacional — antes restrito a partici-
pacdo de um pequeno grupo de Estados homogéneos. N&o obstante essa contribuicao,
diversos Obices normativos e institucionais ainda devem ser superados para o aprofun-
damento do processo de democratizacdo e o desenvolvimento do Direito das Organiza-
c¢oes Internacionais.

A atual fase em que se encontra o estudo do Direito das Organizacdes Internaci-
onais requer perspectivas mais criticas, que transcendam o paradigma funcionalista e
proponham solu¢des para aperfeicoar o ordenamento juridico internacional. Anterior-
mente, questionava-se — inclusive na propria CDI — se as organizacdes internacionais
poderiam cometer atos ilicitos.*® Questionava-se também se seria possivel estabelecer
um conjunto de regras gerais para determinar a responsabilidade de organizagdes tdo
variadas em sua natureza, composicdo e grau de institucionalidade.*” Atualmente, esta
claro que essas organizacdes podem cometer ilicitos, razdo pela qual o sistema interna-
cional deve estar dotado de normas e de mecanismos capazes de responsabiliza-las. A-
Iém disso, apesar da ampla diversidade entre essas organizagdes, suas regras internas e
seus tratados constitutivos ndo séo suficientes para regular um aspecto fundamental da
responsabilidade internacional: suas relagdes com terceiros.

A necessidade de normas gerais de responsabilidade justifica-se porque as regras
internas e os tratados constitutivos dessas organizagdes ndo poderiam regular relagdes
com terceiros, mas tdo-somente com seus Estados Membros. Por um lado, esse conjunto
de regras internas poderia servir como lex specialis na relacdo entre as organizagdes e
seus Membros; por outro, ndo poderia alcancar terceiros afetados por eventuais inobser-
vancias de obrigagdes internacionais.*®

A elaboragéo dos Artigos sobre Responsabilidade das Organizac6es Internacio-
nais pela CDI representa momento de inflexdo no desenvolvimento do Direito das Or-

ganizagdes Internacionais, ao oferecer um conjunto de regras gerais para a responsabili-

** VELASCO, Manuel Diez de. Las Organizaciones Internacionales. Madri: Ed. Tecnos, 2008, p. 39.

% COMISSAO DE DIREITO INTERNACIONAL. Yearbook of the International Law Commission, v. 11, 1963, p. 229. Em delibe-
racOes sobre responsabilidade dos Estados, Roberto Ago afirmou: "é até mesmo questionavel se tais organizacdes detém a capaci-
dade de cometer ilicitos internacionais” (tradugdo nossa).

T Cf. infra, capitulo 2.

“ PALCHETT], Paolo. The law of responsibility of international organizations: general rules, special regimes or alternative mecha-
nisms of accountability? In: X Anuario Brasileiro de Direito Internacional, v. 2, p. 85.
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zacdo desses sujeitos. O capitulo seguinte analisara o processo de elaboracdo desses
artigos, bem como o lugar que ocupam nas fontes do Direito Internacional Publico. Sera
importante ter em mente que a CDI optou por manter forte paralelismo entre esses arti-
gos e os que tratam da responsabilidade de Estados. Nesse sentido, reproduziu também
a aparente neutralidade que caracterizara as regras secundarias, separando-as de temas
como justica e equidade.

Vale lembrar, no entanto, que a codificacdo e o desenvolvimento progressivo do
Direito Internacional — atribuicdes da CDI — néo estdo isolados da politica. A esse res-
peito, é ilustrativo o didlogo informal havido entre 0 Embaixador Gilberto Amado, da
delegacgdo brasileira a XVI sessdo da VI Comissdo da Assembleia Geral das Nacdes
Unidas (1961), e o Embaixador Nisot, delegado da Bélgica. Segundo o jurista belga, "a
codificacdo do Direito Internacional é uma obra exclusivamente juridica. Mas o desen-
volvimento do Direito Internacional € uma obra politica, embora expressada em férmu-
las juridicas". Ao relatar a reunido, o Embaixador Amado admitiu concordar com o bel-
ga, com uma pequena ressalva sobre a diferenca entre o politico e o juridico: "(...) nos,
o0s juristas, fazemos uma politica precisada em textos aceitaveis pelos Estados. A dis-
tancia entre a formulagéo de textos e sua aceitac&o requer um certo tempo a recorrer".*®

Conforme serd4 demonstrado no préximo capitulo, o Projeto de Artigos sobre
Responsabilidade das Organizacdes Internacionais estabelece arcabougo normativo que,
conquanto defina regras gerais, ainda ndao se mostra suficiente para o avan¢o da pratica
na responsabilizacdo das organizagdes internacionais. Para aperfeicoar esse arcabouco,
alguns 6ébices normativo-institucionais devem ser enfrentados, tais como a auséncia de
mecanismos internos e externos de controle e a relativizacdo das imunidades — temas

tratados nos Capitulos 3 e 4, respectivamente.

“ CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto (org.). Repertorio da Prética Brasileira do Direito Internacional Piblico (periodo
1961-1981). Brasilia: FUNAG, 2012, p. 114.
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CAPITULO SEGUNDO — Os Artigos sobre Responsabilidade das Organizagdes
Internacionais

Na prética internacional, a personalidade juridica das organizagdes deixou de ser
contestada desde 1949, com a paradigmatica Opinido Consultiva da ClJ em Reparations
for Injuries.>® Como sujeitos de direito, essas organizagdes estdo obrigadas a observar o
direito internacional geral, seus instrumentos constituintes e tratados de que sejam Par-
tes.”! Assim como os Estados, devem responder quando falham em observar obrigactes
oriundas dessas fontes. Contudo, diferentemente dos Estados, a pratica internacional na
area da responsabilidade internacional € significativamente mais restrita.

O presente capitulo busca situar o lugar dos Artigos sobre Responsabilidade das
Organizagdes Internacionais, da Comisséo de Direito Internacional (“CDI”), no rol for-
mal de fontes do Direito Internacional Publico. Nesse contexto, busca-se debater, inici-
almente, a longa tradicdo de apego pela comunidade juridica internacional a doutrina
das fontes de Direito Internacional, bem como suas criticas baseadas nos elementos de
autoridade e de legitimidade. A percepcao de que, diferentemente de diversos artigos
sobre responsabilidade dos Estados, os Artigos sobre Responsabilidade das Organiza-
¢des Internacionais nao consistiriam em codificacdo de direito consuetudinario dificulta
sobremaneira a insercdo desse documento no rol de fontes de Direito Internacional.

Em seguida, seré tracado o histérico de elaboracdo do Projeto de Artigos sobre
Responsabilidade das Organizagdes Internacionais, incluindo os comentarios e as per-
cepcdes de paises e organizacfes internacionais ao longo desse processo. Serdo discuti-
das, em particular, as principais criticas a esse documento: a falta de respaldo na pratica
internacional e o excessivo paralelismo com os artigos sobre responsabilidade dos Esta-
dos.

Com base em comentérios enviados a CDI e nos debates realizados na Sexta
Comissdo da Assembleia Geral das NacGes Unidas (AGNU), serd evidenciada a percep-
cao de diversos paises, de organizacgdes internacionais e da prépria CDI de que o docu-
mento se insere no campo do desenvolvimento progressivo do Direito Internacional,
mas ndo no da codificagdo. Em que pese essa constatagédo, busca-se reconhecer a signi-

ficativa autoridade do documento na area da responsabilidade internacional, bem como

% CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Reparations for Injuries Suffered in the Service of the United Nations, Advisory
Opinion. In: ICJ Reports 1949, v. 174, para. 178.

1. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Interpretation of the Agreement of 25 March 1951 between the WHO and Egypt,
Advisory Opinion. In: ICJ Reports 1980, p. 73.
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ressaltar a necessidade de se superar os Obices juridico-institucionais ao surgimento de
pratica internacional sobre a matéria.

A secdo seguinte buscara identificar e analisar a limitada pratica internacional
em torno da aplicacdo dos Artigos sobre Responsabilidade das Organizacdes Internaci-
onais. Para tanto, serdo analisados casos de tribunais internacionais (Corte Europeia de
Direitos Humanos; Tribunal Internacional para o Direito do Mar), mecanismos quasi-
judiciais (Sistema de Solugdo de Controvérsias da Organizacdo Mundial de Comeércio;
Comissdo Africana de Direitos Humanos) e tribunais domésticos (Alemanha, Paises
Baixos e Reino Unido).

Por fim, sera analisado de maneira critica o recente debate doutrinrio nesse
campo, que tem buscado apontar para solugdes paliativas, em vez de enfrentar o real

problema que tem impedido a responsabilizacdo de organizagdes internacionais.

2.1. O lugar dos Projetos de Artigos da Comisséo de Direito Internacional
das Nac6es Unidas nas fontes do Direito Internacional Publico

O direito da responsabilidade constitui verdadeiro epicentro de um sistema juri-
dico, porquanto fornece as conexdes logicas de interdependéncia entre a natureza dos
direitos, a estrutura das obrigac6es e a definicdo das san¢des.”® A negacéo desse institu-
to juridico implicaria ineficacia do direito internacional, uma vez que a inexisténcia de
regras acerca da atribui¢do de responsabilidades suprimiria o dever dos Estados e das
organizagOes internacionais de se comportarem de acordo com as obrigagdes por eles
assumidas.®® Foi com o intuito de preencher lacunas na regulamentacéo do direito inter-
nacional que a CDI apresentou o Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Orga-
nizacBes Internacionais (2011), em seguimento ao Projeto de Artigos sobre Responsabi-
lidade dos Estados (2001).

Em que pese a importancia desse tema para o direito internacional, ambos o0s
documentos desenvolvidos pela CDI permanecem na forma de projeto de artigos, sem
que tenham sido adotados pelos Estados como tratados. Ainda que predomine, na co-
munidade juridica internacional, disputa continua por atribuir sentidos e determinar a

autoridade semantica de documentos internacionais,>* a adogdo dos Projetos de Artigos

2 DUPUY, Pierre-Marie. Le fait générateur de la responsabilité internationale des Etats. In: Recueil des cours de I'Académie de
droit international, v. 188, n. 5, 1984, p. 21.

5 VERDROSS, Alfred. Derecho Internacional Publico. Madrid: Ed. Aguilar, 1976, p. 353.

% D’ASPREMONT, Jean. Wording in International Law. In: Leiden Journal of International Law, 25, 2012, pp. 575-602.
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na forma de tratados encerraria quaisquer dividas sobre a natureza juridica desses do-
cumentos.

O carater vinculante é visto como uma expressao de validade da norma e de seu
pertencimento ao ordenamento juridico internacional, o que torna determinado docu-
mento apto para ser usado no exercicio de argumentacao juridica. Segundo a concepcao
voluntarista do direito internacional, a origem da obrigatoriedade de uma norma estaria
vinculada a vontade dos Estados. Esse pensamento, no entanto, deu lugar & doutrina das
fontes do Direito Internacional, que, na primeira metade do século XX, foi consagrada
no artigo 38 do Estatuto da Corte Permanente de Justica Internacional — reproduzida,
posteriormente, no Estatuto da Corte Internacional de Justica (“CI1J””). Como resultado,
consolidou-se a tradi¢do de analisar o sistema juridico internacional sob a ética da obri-
gatoriedade: pertenceria ao direito internacional apenas aquilo cujo carater € vinculante.
Documentos ndo vinculantes caberiam, dessa forma, a outras areas do conhecimento,
como as relagOes internacionais, ciéncia politica ou filosofia, tendo em vista seu carater
eminentemente politico ou moral, mas ndo juridico.>

N&o obstante sua codificacdo no artigo 38 do Estatuto da CIJ, a doutrina das
fontes do direito internacional sofreu criticas ao longo da segunda metade do século
XX, por meio de argumentos baseados tanto na autoridade quanto na legitimidade. E-
xemplo dessas criticas foi 0 movimento por paises em desenvolvimento de se reconhe-
cer o carater vinculante de resolucbes de organizacdes internacionais — em particular,
da Assembleia Geral das Nacdes Unidas. Além disso, passou-se a considerar como par-
te do sistema juridico internacional o chamado soft law, que, embora ndo tenha formal-
mente natureza vinculante, pode ser dotado de significativa autoridade argumentativa.
Diversos autores evitam entrar nesse debate mediante a distin¢do classica entre fontes
formais e materiais — uma tentativa de considerar outros documentos dotados de auto-
ridade ou legitimidade, mas sem abrir o rol restritivo de fontes contidos no artigo 38 do
Estatuto da C1J.°

E no contexto dessa longa tradicio de apego ao caréter vinculante de instrumen-
tos como requisito para pertencimento ao ordenamento juridico internacional que se
insere o presente trabalho. Os Projetos de Artigos da CDI séo dotados de significativa

autoridade e refletem seja o costume internacional seja o desenvolvimento progressivo

* D’ASPREMONT, Jean. Bindingness. In: D’ASPREMONT and S. SINGH (eds), Fundamental Concepts for International Law:
the Construction of a Discipline. Elgar, 2016, pp. 1-18.
% BROWLLIE, IAN. Principles of Public International Law. New York: Oxford University Press, 2008, p. 3.
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do direito internacional. No entanto, do ponto de vista formal, cabe questionar seu lugar
no rol restritivo de fontes previsto no artigo 38 do Estatuto da CIJ.

O problema do presente estudo torna-se ainda mais complexo quando se anali-
sam as expressivas diferencas nos trabalhos preparatérios de ambos os Projetos. En-
quanto o Projeto de Artigos sobre Responsabilidade dos Estados esteve sob apreciagédo
da CDI por cerca de cinco décadas, de 1954 a 2001, o Projeto de Artigos sobre Respon-
sabilidade das OrganizagBes Internacionais foi concluido em nove anos, de 2002 a
2011. Talvez por isso que, ao considerar o oitavo e Ultimo relatorio de Giorgio Gaja
sobre o tema, alguns integrantes da CDI tenham criticado, na 63° sessdo da Comisséo, 0
que consideraram pouca atencdo dada as preocupacdes expressadas nos comentarios de
governos e organizacgdes internacionais ao Projeto de Artigos recebidos apds a primeira
leitura do documento. Os temas mais criticados diziam respeito a pouca atencdo dada
pelo Relator a diversidade de organismos internacionais; a escassez de pratica internaci-
onal; e ao excessivo paralelismo do documento com o Projeto de Artigos sobre Respon-
sabilidade dos Estados. Em resposta, mencionou-se que a escassez de pratica ndo deixa-
va de ser atribuida também a falta de regras claras, o que o Projeto de Artigos viria jus-
tamente a sanar. Cabe questionar, no entanto, se hd mesmo esse vinculo entre a existén-
cia de regras claras e 0 aumento da préatica internacional. Para ser mais exato, cabe ques-
tionar se a mera existéncia de regras é suficiente para o desenvolvimento da prética in-
ternacional — ou se outras questdes, sobretudo de natureza institucional, ndo seriam
igualmente importantes.

Embora os Artigos sobre Responsabilidade dos Estados nunca tenham sido ado-
tados na forma de um tratado, a lista de tribunais internacionais e painéis arbitrais que
os tém aplicado — por considerarem refletir regras de direito consuetudinario — é sig-
nificativa. Em recente andlise da jurisprudéncia internacional pelo Secretariado das Na-
¢des Unidas, foram identificados 72 casos em que houve referéncia aos Artigos sobre a
Responsabilidade de Estados.®’ Incluem-se nessa lista, inter alia, painéis arbitrais reali-
zados no ambito do Centro Internacional para a Arbitragem de Disputas sobre Investi-
mentos (ICSID); o sistema de solugdo de controvérsias da Organizacdo Mundial do
Comércio; a Corte Interamericana de Direitos Humanos; a Corte Europeia de Direitos

Humanos; a Corte Africana de Direitos Humanos e dos Povos; o Tribunal Penal Inter-

" UN Doc. A/71/80, “Responsibility of States for internationally wrongful acts. Compilation of decisions of international courts,
tribunals and other bodies”, de 21 de abril de 2016, p. 5.
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nacional para a ex-lugoslavia;*® o Tribunal Especial para o Libano; o Tribunal Interna-
cional do Direito do Mar; e a Corte Internacional de Justica.>® Além disso, cumpre res-
saltar que alguns dos Estados que se opuseram a convocacao de conferéncia internacio-
nal de alto nivel para negociar tratado sobre a matéria — tomando como base 0s Artigos
da CDI sobre Responsabilidade dos Estados — argumentaram justamente que determi-
nados dispositivos ja faziam parte do direito internacional consuetudinério, em nivel
hierarquico semelhante ao de um tratado, sendo portanto desnecessario realizar tal exer-
cicio.®® Esse amplo reconhecimento da natureza consuetudinaria permite afirmar que ao
menos parte do Projeto de Artigos da CDI sobre Responsabilidade dos Estados encon-
tra, formalmente, um lugar no rol de fontes de Direito Internacional.

Em que pese o paralelismo excessivo entre ambos os Projetos de Artigos da
CDlI, nota-se que, diferentemente do campo da responsabilidade dos Estados, ha pouca
pratica internacional e jurisprudéncia disponiveis acerca da aplicacdo dos Artigos sobre
Responsabilidade das Organizagdes Internacionais. Em estudo recente realizado pelo
Secretariado das Nagdes Unidas, foram identificados, no periodo entre 1° de janeiro de
2004 e 31 de dezembro de 2016, apenas nove casos em que Orgdos internacionais de
solucdo de controvérsias fizeram referéncia aos Artigos sobre Responsabilidade das
Organizacdes Internacionais.®® Incluem-se nessa lista painéis arbitrais no ambito do
ICSID; a Comisséo Africana de Direitos Humanos; a Corte Europeia de Direitos Hu-
manos; a Corte Caribenha de Justica e o Tribunal de Justica da Unido Europeia. 1sso
dificulta sobremaneira a alegacao de que esses artigos também teriam seu lugar no rol
de fontes previsto no artigo 38 do Estatuto da C1J, uma vez que a pratica internacional
— em conjunto com a opinio juris — constitui elemento essencial para a formacéao de

um costume.

%8 Cf. caso Prosecutor v. Dragan Nikolic (No. 1T-94-2-PT). “Decision on defence motion challenging the exercise of jurisdiction by
the Tribunal”. Embora o Tribunal tenha feito a ressalva de que os artigos da CDI ndo sdo vinculantes, optou por toma-los — em
particular, seu artigo 11 — como fundamento para diversos trechos de sua deciséo.

%% Além do UN Doc. A/71/80, “Responsibility of States for internationally wrongful acts. Compilation of decisions of international
courts, tribunals and other bodies”, cf. compilagdo da jurisprudéncia internacional recente relativa a aplicagdo dos artigos sobre
responsabilidade dos Estados: NIKOLAOS VOULGARIS, Orfeas Chasapis-Tassinis. Materials on State Responsibility 2010-2015.
Research Paper No. 1/2016, Athens Public International Law Center Research Paper Series, pp. 1-126.

% UN Doc. A/65/96, “Responsibility of States for internationally wrongful acts. Comments and information received from Govern-
ments”, de 14 de maio de 2010. Cf. comentarios de Alemanha e Paises Baixos nesse sentido. Além destes, Republica Tcheca, Fin-
landia (em nome dos paises nordicos), Reino Unido e Estados Unidos reiteraram sua posi¢do contraria & negociagéo de tratado sobre
a matéria. J& Brasil, Franca, Lituania, México, Portugal e Qatar expressaram, em seus comentarios, apoio a convocagao de confe-
réncia internacional para negociar tratado sobre o tema.

81 UN Doc. A/72/81, "Responsibility of international organizations. Compilation of decisions of international courts and tribunals®,
de 26 de abril de 2017, p. 4.
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Na secdo seguinte, serd analisada de maneira detalhada a percepc¢éo sobre a na-
tureza juridica dos artigos sobre responsabilidade das organizagdes internacionais, tanto
nos trabalhos preparatorios da CDI quanto na pratica internacional.

2.2. Travaux préparatoires e repercussdo do Projeto de Artigos sobre res-
ponsabilidade das organizacfes internacionais

A responsabilidade das organizagdes internacionais ja havia sido identificada
pela CDI como questdo que merecia especial atencdo desde 1963, no primeiro relatério
sobre relacdes entre Estados e organizacdes intergovernamentais.®” O tema foi suscitado
em diversas ocasifes nos debates do Sub-Comité sobre Responsabilidade dos Estados,
quando se discutiam o escopo e delimitacdo do futuro Projeto de Artigos sobre Respon-
sabilidade dos Estados. Em 1969, a CDI tomou a decisdo de que “(...) 0 estudo da res-
ponsabilidade de outros sujeitos de Direito Internacional, tais como organizacdes inter-
nacionais, deveria ser deixado de lado”.%®

N&o obstante esse antecedente, foi apenas em 2000 que a CDI concluiu que a
responsabilidade de organizagdes internacionais constituia tema para seu programa de
trabalho de longo-prazo. Ao tomar ciéncia disso, a Assembleia Geral das Na¢bes Uni-
das (AGNU) adotou a resolucdo 56/82, de 12 de dezembro de 2001, solicitando a CDI
gue comecasse o trabalho sobre esse tema. No ano seguinte, o Professor Giorgio Gaja
foi indicado pela CDI para se tornar o Relator do Grupo de Trabalho que seria criado
para tratar do tema. De 2003 a 2011, a CDI recebeu oito relatérios de Giorgio Gaja, bem
como comentarios de governos e de organizacGes internacionais.

Desde seu primeiro relatério, Giogio Gaja encarou o tema da responsabilidade
das organizacgBes internacionais como sequéncia légica ao Projeto de Artigos sobre
Responsabilidade dos Estados.®* Durante a elaboragdo desse documento, foram realiza-
das importantes discussGes na CDI sobre a responsabilizacdo de organizacdes internaci-
onais e de seus Estados Membros e a distingdo da personalidade juridica desses sujeitos
de direito internacional. No entanto, como ja havia sido acordado na etapa inicial dos
trabalhos, essas questfes ndo foram incorporadas ao Projeto de Artigos — o que justifi-

52 UN Doc. A/CN.4/161 e Add. 1, “First report on relations between States and inter-governmental organizations”, 1963, p. 184: “O
continuo aumento do escopo de atividades de organizages internacionais provavelmente dara novas dimensdes ao problema da
responsabilidade das organizages internacionais”, traducéo nossa.

63 UN. Doc A/CN.4/217 e Add.1, “First report on State responsibility”, 1969, p. 140, traduc&o nossa.

% UN Doc. A/CN.4/532, “First report on responsibility of international organizations™, de 26 de margo de 2013, p. 111.
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cou a inclusdo de seu artigo 57, deixando o tema aberto para trabalhos posteriores.®®
Contava-se, portanto, com elaboragéo futura de documento sobre a responsabilidade de
organizacdes internacionais, como desdobramento l6gico do exercicio realizado sobre a
responsabilidade de Estados. O quinto relatorio de Giorgio Gaja sobre a responsabilida-
de das organizacdes internacionais reafirma esse entendimento, ao mencionar que 0
capitulo sobre responsabilidade de um Estado em conexdo com um ato de uma organi-
zacao internacional preenche lacuna propositalmente deixada pela CDI anteriormente.®®

Foi com base nessa histdria legislativa da CDI que Giorgio Gaja justificou sua
opcao pelo estreito paralelismo entre ambos os Projetos de Artigos, como se depreende
da seguinte passagem de seu primeiro relatorio: “(...) no longo trajeto que levou a ado-
cao do projeto de artigos sobre responsabilidade dos Estados por atos internacionalmen-
te ilicitos, algumas das questdes mais controversas relacionadas a responsabilidade de
organizagOes internacionais ja haviam sido abordadas. Além disso, certos temas ja havi-
am sido objeto de discussdo na Comissdo”.®” Ao final, concluiu que seria pouco razoa-
vel adotar abordagem distinta da que ja havia sido tomada pela CDI nas questfes que
mantinham paralelo com a responsabilidade dos Estados. Esse foi o0 entendimento apre-
sentado também pelo entdo Presidente da CDI, Enrique Candioti, na VI Comissdo da
Assembleia Geral das Nag¢6es Unidas, ao mencionar que, por se tratar de sequéncia 16-
gica ao Projeto de Artigos sobre Responsabilidade dos Estados, seria observada a estru-
tura basica deste documento na elaboracdo dos artigos sobre responsabilidade das orga-
nizacBes internacionais.®®

Esse foi o caminho adotado no segundo relatério de Giorgio Gaja, relativo aos
artigos sobre regras gerais de atribuicdo. N&o obstante o declarado paralelismo que se
buscava entre ambos os Projetos, foi identificada razoavel préatica internacional durante
a elaboracdo desses artigos. Ainda assim, o Relator sugeriu que, para as outras hipdteses
de atribuicdo ndo previstas nesses artigos, caberia aplicar por analogia o Projeto de Ar-
tigos sobre Responsabilidade dos Estados.®® Dos quatro paises e 11 organizacdes inter-
nacionais que enviaram comentarios ao relatorio, cabe ressaltar as observacdes de Polo-
nia e do Fundo Monetério Internacional (FMI). De acordo com a Polénia, a pratica in-

ternacional ndo indicava existéncia de norma consuetudinaria de atribuigdo e responsa-

8 «Artigo 57: Esses artigos ndo causam prejuizo a qualquer questdo relativa a responsabilidade perante o direito internacional de
organizagdes internacionais ou de qualquer Estado pela conduta de uma organizagao internacional”, tradugéo nossa.

% UN Doc. A/CN.4/583, “Fifth report on responsibility of international organizations™, de 1 de maio de 2007, p. 6.

7 UN Doc. A/CN.4/532, “First report on responsibility of international organizations”, de 26 de margo de 2013, p. 109.

%8 UN Doc. A/C.6/58/SR.14, de 27 de outubro de 2003, p. 3.

% UN Doc. A/CN.4/541, de 2 de abril de 2004, p. 17.
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bilizacdo de organizacdes internacionais por atos de agentes ou 6rgdos de Estados colo-
cados a sua disposicdo (artigo 7°). Nesse sentido, sugeriu a CDI que trabalhasse em
proposta de norma que representasse o desenvolvimento progressivo do direito interna-
cional nessa questao.’® Por sua vez, o FMI fez duras criticas aos trabalhos da CDI, con-
siderando inapropriado o excessivo paralelismo entre ambos 0s Projetos e sugerindo que
se buscasse maior respaldo na pratica internacional particular as organizagdes internaci-
onais.”* Essas duas observacdes, em lados aparentemente opostos, revelam em comum a
percepcao de que o Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Organizacdes Inter-
nacionais ndo poderia se apoiar sempre no paralelismo com o Projeto de Artigos sobre
Responsabilidade dos Estados.

Ao longo de todo o processo de redacgdo dos artigos, a escolha pelo paralelismo
foi objeto de forte critica de organizacdes internacionais. Algumas justificavam que se
poderia encontrar solucgdes juridicas distintas para as organizacgdes internacionais do que
aquelas adotadas para os Estados. Outras destacavam as diferencas entre os Estados,
que detinham competéncias gerais, e as organizacgdes internacionais, com competéncias
especificas.’? PosicSes mais extremas sustentavam que a conduta ilicita e decorrente
responsabilizacdo de uma organizacdo internacional deveria ser determinada tdo-
somente pelos termos de seus respectivos tratados constitutivos — salvo em circunstan-
cias excepcionais, como a violac&o de norma de jus cogens.”

Os relatérios seguintes esbarraram, novamente, em problemas de auséncia de
pratica e de criticas ao paralelismo entre ambos os Projetos de Artigos. No terceiro rela-
torio, o Relator reconheceu a escassez de pratica internacional sobre a responsabilidade
de organizac@es internacionais no auxilio ou assisténcia no cometimento de ato interna-
cionalmente ilicito.”* No quarto relatdrio, deparou com novas criticas de organizacées
internacionais sobre a auséncia de pratica no tocante a certas circunstancias que extin-
guem a ilicitude, como necessidade.” No quinto, recebeu novas criticas do FMI, que
cobrou da CDI que indicasse claramente se 0s artigos encaixavam sob a categoria de

® UN Doc. A/CN.4/547, de 6 de agosto de 2004, p. 23.

™ UN Doc. A/CN.4/545, de 25 de junho de 2014, p. 23: “O projeto de artigos apresentado faz referéncias insuficientes ao direito e &
prética das organizacdes internacionais, apoiando-se, na verdade, no fato de que os principios contidos nesses trés artigos [1 a 3]
foram aceitos em relacéo aos Estados”, traducéo nossa.

2 UN Doc. A/CN.4/568, “Comments and observations received from international organizations”, de 17 de marco de 2006. Cf.
opinides da UNESCO e da OIT, p 128.

™ UN Doc. A/CN.4/582, “Comments and observations received from international organizations”, de 1 de maio de 2007. Cf. opini-
do do Fundo Monetario Internacional, p. 21.

™ UN Doc. A/CN.4/553, “Third report on responsibility of international organizations”, de 28 de fevereiro de 2006, p. 14.

™ UN Doc. A/CN.4/564, “Fourth report on responsibility of international organizations”, de 28 de fevereiro de 2006, p. 112.
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codificacdo do direito internacional consuetudinario ou de desenvolvimento progressivo
do direito internacional.”

Em 2009, apds primeira leitura na CDI, adotou-se provisoriamente os Artigos
sobre Responsabilidade das OrganizacGes Internacionais. Finalmente, em 2011, com
base no oitavo e Ultimo relatério de Giorgio Gaja, a CDI adotou definitivamente o do-
cumento, que ficou dividido em seis partes: (i) introdugdo, com os artigos 1 a 2; (ii) ato
internacionalmente ilicito de uma organizacdo internacional, dos artigos 3 a 27; (iii)
contetdo da responsabilidade internacional de uma organizacgéo internacional, referente
aos artigos 28 a 42; (iv) implementacao da responsabilidade internacional de organiza-
cOes internacionais, com os artigos 43 a 57; (v) responsabilidade do Estado em conex&o
com a conduta de uma organizagdo internacional, referente aos artigos 58 a 63; e (vi)
provisdes gerais, dos artigos 64 a 67.

A CDI recomendou a AGNU que se tomasse nota dos Artigos sobre Responsa-
bilidade das OrganizagGes Internacionais em uma resolugéo e que se considerasse, e-
ventualmente, a elaboragdo de convencéo sobre o tema.””. Seguindo essa orientacéo, a
AGNU anexou os artigos a resolucdo 66/100 e decidiu retomar a questdo em sua 69
sessdo, em 2014, para eventual decisdo sobre a forma final que deveria ser conferida aos
artigos.”

Desde entdo, o tema tem sido debatido na Sexta Comissdo da AGNU, sem muito
progresso. De 5 a 7 de novembro de 2014, a Sexta Comissdo da AGNU retomou o de-
bate sobre a forma juridica que se deveria dar aos artigos. Nessa ocasido, a maioria das
delegacdes que se pronunciaram nos debates propds ndo tomar medidas adicionais, com
base em dois argumentos principais: (i) os artigos refletiam o desenvolvimento progres-
sivo do direito internacional, e ndo a codificacdo de costume internacional; e (ii) teria
havido pouca oportunidade para a aplicacdo dos artigos e surgimento de pratica interna-
cional sobre a matéria.”® Nesse contexto, acordou-se postergar novamente a decisdo
sobre o formato dos artigos para a 72° sessdo da AGNU, em 2017, bem como solicitar

nova rodada de comentarios de governos e de organizacfes internacionais e estudo do

8 UN Doc. A/CN.4/582, “Comments and observations received from international organizations”, de 1° de maio de 2007, p. 19.

" UN Doc. A/66/10, “Official Records of the General Assembly, Sixty-sixth Session, Supplement No. 10”, para. 85.

® UN Doc. A/Res/66/100, “Responsibility of international organizations”, para. 4.

™ UN Doc. A/C.6/69/SR.18, “Summary record of the 18th meeting of the Sixth Committee”. Cf. nesse sentido o pronunciamento
das delegacGes da Dinamarca, em nome dos paises nordicos, Reino Unido, Portugal, Grécia e Estados Unidos. Pronunciaram-se a
favor de realizagdo de conferéncia internacional para sua ado¢&o em formato de convencéo as delegacdes de Cuba , Russia e Micro-
nésia.
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Secretariado sobre a aplicacdo dos artigos por orgaos internacionais de solucao de con-
trovérsias.®

Os novos comentarios recebidos em 2017 revelaram que houve pouco progresso
no tema. Conforme mencionado anteriormente, tomando o periodo de 2004 a 2016, o
Secretariado identificou apenas nove casos na jurisprudéncia internacional com referén-
cias aos artigos. Na nova rodada de comentarios, questionou-se, novamente, a escassez
de prética internacional sobre o tema, em comparacdo aos Artigos sobre Responsabili-
dade dos Estados. Interessante notar que 24 organizagdes internacionais submeteram
comentarios conjuntos que destacam o carater ndo consensual de certos artigos. Nesse
sentido, consideraram que, como exercicio de desenvolvimento progressivo do direito
internacional, e ndo de codificacdo, seria essencial atingir maior nivel de consenso no
tema. Por fim, alertaram duramente: “porque muitos dos artigos permanecem controver-
sos e em grande medida ndo apoiados pela pratica, instamos que tomem significativa
cautela ao se apoiarem nos artigos como uma declaragdo oficial do direito positivo”.®
Em vista da auséncia de consenso, a decisdo procedimental adotada foi de solicitar nova
rodada de comentarios, atualizacdo do estudo do Secretariado sobre a pratica internaci-
onal e postergar a decisdo sobre o formato dos artigos para a 75 sessdo da AGNU, a
realizar-se em 2020.%

Embora a CDI tenha buscado paralelismo entre ambos os Projetos — encarados
como sequéncia légica um do outro —, a disponibilidade limitada da pratica internacio-
nal moveu diversos artigos sobre a responsabilidade das organizacdes internacionais do
campo da codificagdo para o do desenvolvimento progressivo. Dessa forma, ainda que
determinados artigos no projeto sobre responsabilidade de Estados possam ser conside-
rados reflexo do direito consuetudinario, a mesma constatacdo nao podera necessaria-
mente ser feita para seus artigos correspondentes no texto sobre responsabilidade das
organizac@es internacionais. Esse parece ser 0 entendimento ndo apenas de paises e or-
ganizagdes internacionais, mas também da CDI, que, nos comentarios gerais introduto-
rios aos Artigos sobre Responsabilidade das OrganizagOes Internacionais, declarou:

Pode ocorrer que um dispositivo nos artigos sobre res-

ponsabilidade de Estados seja considerado como repre-
sentacdo de codificacdo, enquanto seu correspondente

& UN Doc. A/RES/69/126, “Responsibility of international organizations”.

8 UN Doc. A/72/80, “Responsibility of international organizations. Comments and informations received from Governments and
international organizations”, p. 7, traducéo nossa.

8 UN Doc. AJRES/72/122, “Responsibility of international organizations”.
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referente a responsabilidade de organiza¢des internacio-
nais tenha natureza de desenvolvimento progressivo.
Em outras palavras, os dispositivos nos presentes proje-
tos de artigos ndo tém necessariamente a mesma autori-
dade que seus correspondentes no &mbito da responsabi-
lidade de Estados.®

Cumpre notar que, na busca de dar uma resposta final as reiteradas criticas sobre
a auséncia de respaldo dos artigos sobre responsabilidade das organizagdes internacio-
nais na pratica internacional, Giorgio Gaja foi enfatico ao listar trés pontos que teriam
dificultado os trabalhos da CDI: (i) a pouca informacédo submetida por Estados e organi-
zacOes internacionais; (ii) o material pouco esclarecedor produzido pela doutrina nessa
area; e (iii) a expressiva relutancia da maioria das organizagdes em submeter controvér-
sias com Estados ou com outras organizacdes a solucéo por terceiros.®* Em nossa opini-
do, esse Ultimo ponto é o principal 6bice ao desenvolvimento de pratica internacional
nesse campo, podendo ser explicado por distintos fatores, tais como a falta de locus
standi de organizagdes internacionais perante tribunais internacionais; a auséncia de
mecanismos de controle de legalidade de seus atos internos; e, no @mbito doméstico, a

aplicacdo da imunidade absoluta de jurisdicao.

2.3. Os Artigos sobre Responsabilidade das OrganizacGes Internacionais como

desenvolvimento progressivo do Direito Internacional Publico

Os Artigos sobre Responsabilidade das Organizagdes Internacionais retomam
diversos dispositivos elaborados pela CDI em relacdo a responsabilidade dos Estados,
tais como auxilio ou assisténcia no cometimento de um ato ilicito (artigos 14 e 58); di-
recao e controle sobre a pratica de um ato internacionalmente ilicito (artigos 15 e 59); e
coercdo por um Estado ou organizacdo internacional (artigos 16 e 60). Contudo, ha
também artigos novos, que ndo encontram paralelo nos Artigos sobre Responsabilidade
de Estados, sobretudo na Parte V, que trata especificamente da responsabilidade de Es-
tados em conex&o com 0s atos de uma organizagao internacional. Destacam-se os dispo-
sitivos a respeito da evasdo das obrigacGes internacionais por meio de decisdes e autori-
zacOes dirigidas aos membros (artigos 17 e 61) e da responsabilidade de Estados Mem-

bros por atos ilicitos cometidos pela organizacéo internacional (artigo 62).

8 UN Doc. A/66/10, “Draft articles on the responsibility of international organizations, with commentaries”, 2011, p. 3, tradugo
nossa.
8 UN Doc. A/CN.4/640, “Eighth report on responsibility of international organizations”, de 14 de marco de 2011, pp. 5-6.
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O paralelismo ndo é um aspecto negativo nos artigos de 2011. Concordamos
com Giorgio Gaja que a posic¢ao das organizacOes internacionais em relacdo a determi-
nados temas ndo deveria ser distinta da dos Estado, para efeitos de responsabilizacdo
internacional.®®> O que se busca ressaltar nesse estudo é que, conquanto tenha havido
paralelismo entre ambos 0s documentos, o status formal de cada um no rol de fontes do
Direito Internacional € distinto.

Enquanto diversos artigos sobre responsabilidade de Estados podem ser vistos
como codificacdo do direito internacional consuetudinario, os artigos sobre responsabi-
lidade das organizacGes internacionais devem ser encarados mais propriamente como
desenvolvimento progressivo do direito internacional. Esse é o entendimento nos deba-
tes na Sexta Comissdo da AGNU, em que diversos paises e organismos internacionais
expressaram que, embora se tenha buscado paralelismo entre os artigos sobre responsa-
bilidade dos Estados e sobre responsabilidade das organizacfes internacionais, estes
ainda ndo haviam adquirido o mesmo status que aqueles.®® Além disso, diversos autores
adotam esse entendimento, ao destacar que tribunais internacionais e domésticos recor-
rem rotineiramente aos artigos sobre responsabilidade de Estados, embora 0 mesmo nao
possa ser afirmado em relacdo aos artigos sobre organizac@es internacionais.®’ Portanto,
ha significativa percepcdo de que diversos artigos sobre responsabilidade dos Estados
constituiriam reflexo do estado atual do direito, por meio da codificacdo de normas cos-
tumeiras ja existentes, enquanto os artigos sobre responsabilidade das organizacgdes in-
ternacionais seriam exercicio de desenvolvimento progressivo do Direito Internacional.

Uma conclusdo mais imediata é que a auséncia de um lugar formal no rol de
fontes do Direito Internacional torna a convocacdo de conferéncia internacional ainda
mais urgente, para a adoc¢do dos artigos sobre responsabilidade das organizacdes inter-
nacionais em forma de tratado. No entanto, diversos paises e organizacfes internacio-
nais vém argumentando que a convocacao de reunido negociadora sobre tema pouco
cristalizado na pratica e com baixo nivel de consenso proporcionaria resultados pouco
positivos. Outra conclusdo — que preferimos — é sobre a pertinéncia de identificar e de

superar os 6bices juridicos e institucionais que vém impedindo o desenvolvimento de

8 UN Doc. A/CN.4/564, “Fourth report on responsibility of international organizations”, de 28 de fevereiro de 2006, p. 114.

% UN Doc. A/C.6/69/SR.18, “Summary record of the 18th meeting of the Sixth Committee”; UN Doc. A/72/80, “Responsibility of
international organizations. Comments and informations received from Governments and international organizations”.

8 OLLESON, Simon. Internationally wrongful acts in the domestic courts: the contribution of domestic courts to the development
of customary international law relating to the engagement of international responsibility. In: Leiden Journal of International Law,
vol. 26, n. 3, 2013, pp. 615-642.
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pratica internacional em favor da responsabilizacdo das organizagdes internacionais por
atos ilicitos.

Inclui-se entre esses dbices juridicos e institucionais a aplicagdo da imunidade
de jurisdicdo e o limitado locus standi de organizacdes internacionais perante a jurisdi-
cdo contenciosa de tribunais internacionais sobre as organizacGes internacionais. S&o
ilustrativos os casos Saramati v. Franga, Alemanha e Noruega e Behrami Behrami v.
Franca, em que a Corte Europeia de Direitos Humanos se declarou incompetente ratio-
ne personae ao atribuir atos praticados pela Missao de Administracdo Interina das Na-
¢cdes Unidas no Kossovo (UNMIK) e pelas forgcas de seguranca das Nacdes Unidas no
Kosovo (KFOR) as Nagdes Unidas.®® Esses e outros casos, internacionais e domésticos,
serdo analisados na proxima segao.

Ainda que os Membros das Nac¢des Unidas ndo tenham tomado decisédo final no
ambito da AGNU, os Artigos sobre a Responsabilidade de Organizacdes Internacionais
permanecem como principal documento de referéncia sobre o tema para a comunidade
juridica internacional. Mesmo que, formalmente, ndo tenham seu lugar no rol de fontes
do Direito Internacional, conforme disposto no artigo 38 do Estatuto da Corte Internaci-
onal de Justica, os artigos cumprem importantes funcées juridicas ndao vinculantes. Sua
mera existéncia e aprovacao pela CDI indica a conviccdo de que, assim como os Esta-
dos, também as organizacOes internacionais devem ser responsabilizadas por seus atos
internacionalmente ilicitos. Trata-se de entendimento comum sobre importante aspecto
do ordenamento juridico internacional. Além disso, os artigos fornecem arcabouco teo-
rico e linguagem comum para o0 processo argumentativo sobre a responsabilidade das
organizacOes internacionais, facilitando o exercicio de comunicacdo na comunidade
juridica internacional. Essas sdo funcdes normativas importantes que, embora néo te-
nham forca vinculante, podem induzir comportamentos na comunidade internacional,
atestando a autoridade dos Artigos sobre a Responsabilidade de OrganizagGes Interna-

cionais.®

% CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS. Behrami and Behrami v. France and Saramati v. France, Germany and
Norway. Decisdo de 2 de maio de 2007.

8 Nesse sentido, cf. YASUAKI, Onuma. International Law in and with International Politics: The Functions of International Law in
International Society. In: European Journal of International Law, vol 14, No. 1, 2003, p. 130.
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2.4. A limitada aplicacéo dos Artigos sobre Responsabilidade das Organiza-
¢des Internacionais

A presente subsecdo busca avaliar a contribui¢do de tribunais internacionais e
domeésticos para a limitada aplicacdo dos Artigos sobre a Responsabilidade de Organi-
zacOes Internacionais. Para identificar os casos pertinentes, tomou-se como referéncia a
aludida compilacdo jurisprudencial preparada pelo Secretariado das Nag¢bes Unidas —

embora nio se tenha limitado a ela.*°

2.4.1. Corte Europeia de Direitos Humanos (CEDH)
Os casos Behrami e Saramati envolvem conflitos entre a Convengdo Europeia

sobre Direitos Humanos e atos autorizados e delegados pelo Conselho de Seguranga das
NacOes Unidas (“CSNU"). Referem-se, respectivamente, a legalidade de atos praticados
pela Missdo de Administracdo Interina das Nac¢des Unidas no Kosovo (UNMIK) e pelas
forcas de seguranca das Nacdes Unidas no Kosovo (KFOR), ambas criadas pela Reso-
lucdo 1244 do CSNU.

Por conta do impasse juridico em relacdo a atribuicdo de responsabilidade as
organizagOes internacionais, 0s requerentes decidiram levar o caso contra o pais de ori-
gem dos agentes que serviam sob o mandato da UNMIK e KFOR, quais sejam, Franca,
Alemanha e Noruega. Contudo, foi exatamente o contrério que a CEDH decidiu. Ao
citar os artigos 4 e 7 do Projeto de Artigos sobre a Responsabilidade de Organizagdes
Internacionais, a Corte concluiu que os atos dos agentes da KFOR e da UNMIK sdo
atribuiveis apenas as Na¢6es Unidas, e ndo individualmente aos Estados participantes
da operacdo.™

Ap0s a decisdo sobre a atribuicdo, restou a CEDH deliberar acerca do alcance de
sua jurisdicdo. Ao reconhecer que os atos da KFOR e da UNMIK eram atribuiveis ao

CSNU, a CEDH declarou-se incompetente ratione personae para revisar a legalidade de

% Casos em que se menciona o trabalho da CDI de maneira vaga e geral foram excluidos da presente analise. Por exemplo, 0 caso
perante a Corte Caribenha de Justica (Trinidad Cement Limited v. The Caribbean Community, 2009, de 5 de fevereiro de 2009),
uma vez que a referéncia ao trabalho da CDI é de carater vago e geral, em nota de rodapé; o caso do Tribunal Europeu de Justica
(Front populaire pour la libération de la saguia-el-hamra et du rio de oro - Front Polisario v. Council of the European Union, caso
No T-512/12, de 10 de dezembro de 2015), porquanto a questdo sobre responsabilizacdo foi prontamente afastada em razdo da
natureza processual da acdo ajuizada; e o caso Jaloud da Corte Europeia de Direitos Humanos (Jaloud v. The Netherlands, applica-
tion No. 47708/08, julgamento, 20 de novembro de 2014), no qual séo copiados trechos de julgado da Corte Suprema da Holanda
com referéncias ao Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Organizaces Internacionais.

% Corte Europeia de Direitos Humanos. Behrami and Behrami v. France and Saramati v. France, Germany and Norway. Decisdo
de 2 de maio de 2007, paras. 32, 121, 138 e 140-144.
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quaisquer atos atribuiveis as Nac6es Unidas, porquanto as Nagdes Unidas ndo eram
Parte da Conveng&o.”

As decisOes nos casos Behrami e Saramati foram distintas do precedente firma-
do em Bosphorus v. Irlanda. Este litigio surgiu com a apreensdo de uma embarcacgéo
estrangeira por autoridades irlandesas, com fulcro em uma regulacdo do Conselho Eu-
ropeu que efetivava resolucdo do CSNU adotada sob o capitulo VII da Carta das Nac¢Ges
Unidas. Nesse caso, a CEDH havia decidido que enquanto uma organizagdo internacio-
nal mantivesse um sistema de protecéo de direitos humanos equivalente ao do Conselho
da Europa, a Corte presumiria a legalidade de seus atos e das medidas adotadas pelos
Estados Membros em cumprimento a obrigacdes decorrentes de sua adesdo, a ndo ser
que houvesse provas sobre a ineficiéncia do sistema de protecdo.” Interessante notar
que essa perspectiva ndo foi mantida pela Corte nos casos Behrami e Saramati, em rela-
¢do aos atos das Nacdes Unidas, por considerar que estes ocorreram extraterritorialmen-
te (na ex-lugoslavia) ao espaco coberto pela Convencdo Europeia.®*

No caso Beric, a CEDH apoiou-se novamente nos artigos 4 e 7 do Projeto de
Artigos sobre a Responsabilidade de Organizacdes Internacionais para concluir que os
atos em questdo seriam atribuiveis as Nacbes Unidas, e ndo a Boshia e Herzegovina.
Contudo, assim como nos casos Behrami e Saramati, a CEDH declarou-se incompeten-
te ratione personae para determinar eventual responsabilidade internacional das Nagdes
Unidas pelas alegadas violagdes de direitos humanos.®

O caso Al-Jedda v. Reino Unido representa certa ruptura nessa jurisprudéncia.
Nesse caso — cujos fatos serdo abordados detalhadamente abaixo — % o Governo do
Reino Unido sustentou que a resolucdo 1546 do CSNU imp6s-lhe a obrigacdo de usar
métodos de detencdo para preservar a segurancga no Iraque. Segundo o Governo britani-
co, essa obrigacdo deveria prevalecer sobre os direitos a liberdade e a seguranca, garan-
tidos pelo artigo 5° da Convencgdo Europeia. Por sua vez, a CEDH ponderou que o arti-
go 24 (2) da Carta das Nagdes Unidas impds ao CSNU a obrigacéo de agir em confor-

midade com os propositos e principios das Nac¢6es Unidas. Em vista disso, ao interpre-

2 |d., para. 147.

% CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS. Case of Bosphorus Hava Yollari Turizm Vé Ticaret Anonim Sirketi v. Ireland.
In Reports of Judgments and Decisions 2005, VI. Julgamento de 30 de junho de 2005, paras. 155, 156.

% BURCA, Grainne de. The European Court of Justice and the International Legal Order After Kadi. In: Harvard International Law
Journal, v. 51, 2010, pp. 11-16.

% CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS. Case of Beric and others v. Bosnia and Herzegovina, application Nos.
36357/04, 36360/04, 38346/04, 41705/04, 45190/04, 45578/04, 45579/04, 45580/04, 91/05, 97/05, 100/05, 101/05, 1121/05,
1123/05, 1125/05, 1129/05, 1132/05, 1169/05, 1172/05, 1175/05, 1177/05, 1180/05, 1185/05, 20793,05 e 25496/05, decision (ad-
missibility), 16 October 2007, para 8.

% Cf. infra, se¢do0 2.4.6.3.
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tar as resolugbes do CSNU, determinou que Estados Membros nao deveriam impor me-
didas contrérias ao direito internacional dos direitos humanos. Como a resolucdo 1546
ndo se referia explicitamente a suspensdo de direitos fundamentais no Iraque, a Corte
declarou que sua aplicacao deveria ser realizada de forma compativel com a Convengéo
Europeia — em vista do propoésito das Nacbes Unidas de promocdo dos direitos huma-
nos. Apoiando-se novamente no artigo 7 do Projeto de Artigos sobre a Responsabilida-
de de OrganizagOes Internacionais, a CEDH, ao aplicar o teste do controle efetivo (ef-
fective control), dessa vez concluiu que as Na¢6es Unidas ndo tinham controle dos atos
em questdo, mas sim as forcas britanicas. Dessa forma, determinou que a violacdo do
artigo 5° da Convencdo Europeia sobre Direitos Humanos era atribuivel ao Reino Uni-
do, que foi condenado a reparar os danos do requerente.®’

2.4.2. Tribunal Internacional para o Direito do Mar
Em dois de seus julgados, o Tribunal Internacional para o Direito do Mar

(ITLOS) recorreu ao Projeto de Artigos sobre a Responsabilidade de Estados.*® Trata-se
do caso M/V “Virginia G (Panamé/Guiné Bissau) e da Opinido Consultiva sobre Res-
ponsabilidades e Obrigacbes de Estados com relacdo a Atividades na Area (Opini&o
Consultiva n. 17). Mais recentemente, o Tribunal deparou-se com oportunidade para
recorrer também ao Projeto de Artigos sobre a Responsabilidade de Organizagdes Inter-
nacionais, na Opinido Consultiva sobre Responsabilidade do Estado de Bandeira pela
Pesca llicita, ndo Declarada ou ndo Regulamentada (Opinido Consultiva n. 21), mas nao
o fez. Ndo obstante, optou-se por incluir referéncia a Opinido Consultiva n. 21 no pre-
sente estudo pelas suas importantes consideracdes sobre a distribuicdo de responsabili-
dade entre organizagdes internacionais e seus Estados Membros.

Interessante notar que, no caso M/V “Virginia G” (Panamé/Guiné Bissau) e na
Opinido Consultiva n. 17, o ITLOS esclareceu que a Convencao sobre Direito do Mar
contém regras especiais sobre responsabilidade que podem ser aplicadas como excecdes
as regras gerais do Projeto de Artigos da CDI.%° Trata-se do caso de necessidade de de-
monstracdo de dano material para a caracterizagdo da responsabilidade internacional.

De acordo com o artigo 2° do Projeto sobre Responsabilidade dos Estados, o dano néo é

” CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS (Grand Chamber). Al-Jedda v. United Kingdom, application No. 27021/08,
judgment, 7 de julho de 2011, paras. 84-86.

% UN Doc. A/71/80, “Responsibility of States for internationally wrongful acts. Compilation of decisions of international courts,
tribunals and other bodies”, de 21 de abril de 2016.

® LIMA, Gabriela Garcia B. Caso do Parecer consultivo do Tribunal Internacional de Direito do Mar de 1° de fevereiro de 2011. In:
Revista de Direito Internacional, v. 12, 2014, p. 50.
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necessario, bastando o ato internacionalmente ilicito e sua atribuigcdo a conduta do Esta-
do para caracterizar a responsabilidade internacional; no entanto, o artigo 139(2) da
Convencdo do Mar prevé que o Estado patrocinador sera responsavel apenas se houver
dano.'® Esse foi um importante esclarecimento quanto a possibilidade de incidéncia de
regras especiais sobre a responsabilidade internacional.

No que se refere especificamente a responsabilidade de organizagdes internacio-
nais, cabe destacar que a Opinido Consultiva n. 21, além de tratar do alcance da jurisdi-
cdo do ITLOS e da natureza da obrigacdo de due diligence para o Estado de bandeira
em casos de pesca ilicita, abordou os limites da responsabilidade dos Estados e das or-
ganizacBes internacionais pela pesca ilegal realizada por navios de suas bandeiras.'®! Na
Opinido Consultiva n. 21, o ITLOS reconheceu que os Membros da Comissédo Sub-
Regional de Pescas podem pedir a organizacfes internacionais ou a seus Estados Mem-
bros esclarecimentos quanto a divisdo de competéncias para assumir responsabilidades
em tratados relativos a pesca — 0 que possibilitaria a atribui¢do individualizada por e-
ventuais danos. Caso ndo haja resposta a pedidos dessa natureza, o Tribunal destacou
que a organizacdo internacional e seus Estados Membros podem ser solidariamente res-
ponsabilizados.'®> Embora néo se tenha recorrido aos Artigos sobre a Responsabilidade
de Organizacdes Internacionais a esse respeito, o Tribunal contribuiu para sanar davidas
relativas a possibilidade de distribui¢do de responsabilidade entre organizaces interna-

cionais e seus Estados Membros, em uma area ainda escassa de préatica internacional.

2.4.3. Mecanismos quasi-judiciais

2.4.3.1 Sistema de Solucéo de Controvérsias da Organizacdo Mundial de Co-
mércio

Conquanto ndo conte com natureza estritamente judicial, é interessante notar
que, no sistema de solucdo de controvérsias da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), ndo houve hesitacdo em atribuir responsabilidade a Unido Europeia por viola-
¢Oes do Direito Internacional Comercial. Embora esse entendimento possa ser uma par-

ticularidade que nfo se estenda a outros foros internacionais, 0 Orgdo de Solugdo de

1% TRIBUNAL INTERNACIONAL PARA O DIREITO DO MAR. Responsibilities and obligations of States with respect to activi-
ties in the Area, Advisory Opinion. In: ITLOS Reports 2011, 1 de fevereiro de 2011, para. 178.

101 OLIVEIRA, Carina Costa de. Comentério & Opini&o Consultiva n. 21 do Tribunal Internacional para o Direito do Mar. Respon-
sabilidade do Estado de Bandeira pela pesca ilicita, ndo declarada ou nao regulamentada. In: Revista de Direito Internacional, v. 12,
2015, p 25.

102 OLIVEIRA, Carina Costa de. Comentério & Opini&o Consultiva n. 21 do Tribunal Internacional para o Direito do Mar. Respon-
sabilidade do Estado de Bandeira pela pesca ilicita, ndo declarada ou nao regulamentada. In: Revista de Direito Internacional, v. 12,
2015, p 29.
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Controversias da OMC estabeleceu, como regra geral, que a Unido Europeia deve ser
responsabilizada por violagdes de obrigacGes internacionais perpetrados por seus Esta-
dos Membros, uma vez que estes atuam como seus 6rgdos em matéria comercial.*®
Esse entendimento, no entanto, parece originar-se nao do sistema de solucéo de
controvérsias da OMC per se, mas sim da propria Unido Europeia engquanto bloco regi-
onal. E interessante notar, no segundo relatério de Giorgio Gaja a CDI, referéncia a tre-
cho de carta do Diretor-Geral do Servico Juridico da Comissdo Europeia, enderecada ao
Consultor Juridico das NacGes Unidas. Nessa comunicacdo, explica-se que a estrutura
vertical da Comissao Europeia em temas relativos a competéncia exclusiva da comuni-
dade levou ao entendimento no bloco de que “(...) agOes dessas autoridades [nacionais]
devem ser atribuidas a Comissao, que assumira responsabilidade por todas as medidas
tomadas na area de concessoes tarifarias, tanto no nivel estatal quanto no comunita-
rio”. 104
A contribuicdo da OMC para a aplicacdo dos Artigos sobre Responsabilidade
das Organizagdes Internacionais segue limitada. Cabe recordar que, durante os trabalhos
da CDI, em apenas duas oportunidades a OMC aceitou 0 convite para enviar comenta-
rios ao Projeto de Artigos. Por fim, alegou que sua falta de experiéncia pratica no tema

a impedia de contribuir para o trabalho de codificacdo da CDI.'%

2.4.3.2. Comissdo Africana de Direitos Humanos
No caso Luke Munyandu Tembani e Benjamin John Freeth vs. Angola e Treze

Outros, a Comissao Africana de Direitos Humanos apreciou alegacdo de violacdo do
direito de acesso a justica decorrente de razdo de atos e omissdes de Membros da Co-
munidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) vis-a-vis o Tribunal desse
bloco econdmico. A Comissdo Africana rejeitou a peticdo, ao considerar que o direito
de acesso a justica estaria vinculado ao prévio esgotamento dos recursos internos, e ndo

necessariamente ao acesso ao Tribunal da SADC.1%®

103 ORGANIZACAO MUNDIAL DO COMERCIO. Relatério do painel no caso EC — Protection of Trademarks and Geographical
Indications for Agricultural Products and Foodstuffs — Complaint by the United States. WT/DS174/R, adotado em 20 de abril de
2005.

104 UN Doc. A/CN.4/541, “Second report on responsibility of international organizations, by Mr. Giorgio Gaja, Special Rapporteur”,
de 2 de abril de 2004, pp. 5-6.

105 UN Doc. A/CN.4/556, “Comments and observations received from Governments and international organizations”, de 12 de maio
de 2005, p. 33.

106 COMISSAO AFRICANA DE DIREITOS HUMANOS. Luke Munyandu Tembani and Benjamin John Freeth (represented by
Norman Tjombe) v. Angola and Thirteen Others, communication 409/12, decision on merits, 30 April 2014.
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Um dos argumentos apresentados a Comissao fundamentou-se nos artigos 61 e
62 do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Organizacgdes Internacionais, rela-
tivos a evasdo de obrigacBes por um Estado Membro da organizagdo internacional e sua
eventual responsabiliza¢do. Segundo os demandantes do caso, o fato de alguns Estados
terem se retirado da jurisdi¢cdo do Tribunal da SADC néo implicaria cessacdo de suas
obrigac0es internacionais — tal como a garantia do acesso a justica. A Comissdo Afri-
cana ndo apenas acolheu esse argumento, mas também esclareceu que “(...) a posi¢do
correta do direito internacional contemporaneo, nos casos cabiveis, é que Estados
Membros de uma organizacdo internacional poderiam ser responsabilizados diretamente
por atos ou omissoes ilicitos dessas organizagdes, sobretudo quando estiverem envolvi-
dos os direitos de terceiros”.’” Trata-se de um inquestionavel reconhecimento da apli-
cabilidade dos Artigos sobre Responsabilidade das OrganizacGes Internacionais e de
seus status como fonte formal de direito internacional. Nao obstante esse reconhecimen-
to, os artigos 61 e 62 ndo foram aplicados ao caso em tela, uma vez que a Comisséo
Africana entendeu ndo ter havido violacdo de obrigacgéo internacional por parte dos Es-

tados demandados.

2.4.4. Jurisdicdes domésticas
Atos de organizagdes internacionais podem afrontar direitos fundamentais em

uma pluralidade de Estados Membros. E possivel dividir os casos levados as jurisdigdes
domeésticas em duas grandes categorias. A primeira trata de resolucdes do CSNU que
adotam sanc0es dirigidas (targeted sanctions) contra individuos, violando normas inter-
nas e internacionais de direitos humanos. Em muitos desses casos, 0 questionamento
acerca da legalidade pode recair também sobre as normas internas que dado eficécia a
tais resolucBes, e ndo necessariamente sobre as resolucGes em si. A segunda categoria
trata da conduta ilicita de forcas de manutencdo da paz.®. Nesses casos, busca-se deci-
dir se os atos e omissdes sdo atribuiveis a organizagéo internacional ou ao Estado Mem-
bro que fornece as forgas militares. A analise abaixo demonstra que a aplicacdo do Pro-
jeto de Artigos da CDI sobre Responsabilidade das Organizagdes Internacionais pelas

jurisdicBes domésticas também é limitada e heterogénea.

97 |bid, para. 132, tradugao nossa.

1% FOX D.C. TRINDADE, Vinicius. Controle de legalidade dos atos do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, 2013, n. 62, pp. 703-734.
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2.4.6.1. Alemanha
O artigo 7 do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Organizagdes In-

ternacionais serviu como fundamento para o Tribunal Superior Administrativo do Norte
Reno-Westfalia no caso Anonimo v. Governo Federal da Alemanha, em que se debateu
a atribuicdo de conduta na transferéncia de nacional queniano acusado por atos de pira-
taria. Com base no referido artigo, o Tribunal considerou que a conduta seria atribuivel
a Unido Europeia ou as Nacgdes Unidas tdo-somente se estas tivessem exercido controle
efetivo sobre a situacdo. Além disso, o Tribunal citou parte minoritaria da jurisprudén-
cia internacional que aplicou outro critério de atribuico, o controle geral (“overall con-
trol”). Por fim, argumentou que a aplicacdo de qualquer dos dois critérios permitiria
concluir que o ato era atribuivel & Alemanha, e ndo as aludidas organizac@es internacio-

nais. %

2.4.6.2. Paises Baixos
Nos Paises Baixos, uma série de decisdes responsabilizou o Estado pela conduta

ilicita de militares holandeses em operac6es de manutencdo da paz das Nagbes Unidas,
em particular por sua omissdo no massacre de Srebrenica, ocorrido em 1995, na Bosnia-
Hezergovina. Essas decisbes discutiram amplamente a aplicabilidade de diversos dispo-
sitivos do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das OrganizagOes Internacionais,
em particular o artigo 7, que estabelece o controle efetivo como critério de atribuicdo da
conduta ilicita.

Nos casos Mustafic-Mujic v. Paises Baixos e Nuhanovic v. Paises Baixos, o Tri-
bunal de Apelacdes da Haia reverteu entendimento da Corte Distrital de mesma jurisdi-
¢do, a qual havia aplicado por analogia os Artigos sobre Responsabilidade dos Estados
para atribuir atos e omissées de forcas holandesas as Nagdes Unidas.''® O Tribunal de
Apelacgdes recorreu ao Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Organizagdes
Internacionais e fundamentou sua decisdao de atribuir a conduta em questdo ao Estado
holandés no critério do controle efetivo.*** O caso foi entdo levado & Corte Suprema dos

Paises Baixos, que deliberou detalhadamente sobre a aplicabilidade dos dispositivos do

109 ALEMANHA. Higher Administrative Court of North Rhine-Westphalia, Fourth Chamber, Case No. 4 A 2948/11 (Anonymous V.
Federal German Government), judgment, 18 de setembro de 2014, paras. 1.4.2-1.4.3.

110 pAISES BAIXOS. District Court of The Hague. Mustafic-Mujic v. State of the Netherlands, case No. 265618/HA ZA 06-1672,
judgment, 10 de setembro de 2008, paras. 4.8-4.13.

11 pATSES BAIXOS. Court of Appeal of The Hague, Mustafic-Mujic v. State of the Netherlands, case No. 200.020.173/01, judg-
ment, 5 de julho de 2011; Nuhanovic v. State of the Netherlands, case No. 200.020.174/01, judgment, 5 de julho de 2011, paras. 5.8,
5.9 e5.20.
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capitulo 11 do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade das Organizagdes Internacio-
nais. A Corte Suprema manteve a decisdo do Tribunal de Apelagdes, com base no artigo
7, referente ao critério do controle efetivo."*? Além disso, a Corte fez referéncia também
ao artigo 48, que trata da possibilidade de responsabilizacdo solidaria entre Estados e
organizagOes internacionais, para reconhecer a possibilidade de atribuicdo dual entre os
Paises Baixos e as Nag6es Unidas.*** No obstante a possibilidade de atribuicdo dual, é
importante destacar que, no ano anterior & decisdo, a Suprema Corte havia rejeitado
caso semelhante levado contra as Nac¢Ges Unidas por conduta ilicita na Bosnia, com
base em sua imunidade absoluta de jurisdicdo.™**

A decisdo da Corte Suprema dos Paises Baixos tornou-se paradigmatica, por fa-
vorecer a aplicacdo do critério de controle efetivo de maneira incontestavel e, igualmen-
te, por considerar a possibilidade de atribuicdo dual da conduta ilicita tanto a organiza-
c¢do internacional quanto a seu Estado Membro. Essa decisdo foi fundamentada sobretu-
do nos Projetos de Artigos da CDI. O precedente da Corte Suprema tem sido mantido
em casos mais recentes nos Paises Baixos, como o Stitching Mothers of Srebrenica and
Others v. State of the Netherlands, em que se aplicou os artigos 7 e 48 do Projeto de

Artigos sobre Responsabilidade das Organizacdes Internacionais.™*

2.4.6.3. Reino Unido
No caso Al-Jedda, a Camara dos Lordes (House of Lords) do Reino Unido

116
deparou-se diante da alegacdo de incompatibilidade entre a Resolucdo 1546 do CSNU e
a lei Human Rights Act 1998, que implementava artigos da Convenc¢do Europeia sobre
Direitos Humanos. O caso girou em torno da detencdo de Al-Jedda, em Bagda, por sol-
dados ingleses, sob a alegacédo de que fazia parte de grupo terrorista. Autoridades ingle-
sas consideraram necessario manter Al-Jedda preso, mesmo que sem denuncia formal.
Al-Jedda iniciou entdo um processo contra as autoridades inglesas, no qual alegava a
violacdo de seu direito a liberdade; o Governo, por sua vez, sustentou que a Resolugéo

1546 do CSNU autorizava a detengdo.

112 pATSES BAIXOS. Supreme Court of the Netherlands (First Chamber). State of the Netherlands v. Mustafic-Muijic, case No.
12/03329, judgment, 6 de setembro de 2013; State of the Netherlands v. Nuhanovic, case No. 12/03324, judgment, 6 de setembro
de 2013, para. 3.10.2.

3 |bid, para. 3.9.4.

14 pATSES BAIXOS. Supreme Court of the Netherlands. Mother of Srevrenica et al v. State of The Netherlands and the United
Nations, case 10/04437, judgment, 13 de abril de 2012.

115 PAISES BAIXOS. District Court of The Hague. Stitching Mothers of Srebrenica and Others v. State of the Netherlands, case No.
C/09/295247/HA ZA 07-2973, judgment, 16 de julho de 2014, para. 4.34.

116 Até 0 ano de 2009, a Camara dos Lordes, que integra o Parlamento inglés, desempenhou a fungéo de tribunal de Gltimo recurso
no Reino Unido. Em 1° de outubro de 2009, essa funcéo foi atribuida a Corte Suprema do Reino Unido.
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A Cémara dos Lordes apoiou-se no artigo 7 do Projeto de Artigos sobre Respon-
sabilidades das OrganizagOes Internacionais para atribuir a conduta em questéo ao Rei-
no Unido.**” No entanto, decidiu que, por razdes de seguranca nacional, o Reino Unido
estava autorizado a realizar detencGes sumarias por forca da resolugdo 1546 do
CSNU.™® Esse caso influenciou outros semelhantes, como Serdar Mohammed e outros,
no qual o Tribunal de Apelagdes da Inglaterra e do Pais de Gales citou Al-Jedda como
precedente e aplicou o critério do artigo 7, concluindo que a detengcdo em questdo era
atribuivel ao Reino Unido, e ndo 8 OTAN.*

Em atitude mais conservadora, no recente caso Kontic, referente a atos perpetra-
dos pela KFOR — semelhantes aos casos Behrami e Saramati perante a CEDH —, o
Tribunal Real de Justica (England and Wales High Court, Queen’s Bench Division)
considerou que o Projeto de Artigos sobre Responsabilidades das Organizag6es Interna-
cionais ainda ndo constitui fonte de direito internacional, a saber:

“O Projeto de Artigos e comentérios da CDI merecem respeito. Con-
tudo, como o demandado argumentou, essas provisdes ndo constituem
nem tratado nem direito internacional consuetudinario. A Assembleia
Geral das NagGes Unidas ‘tomou nota’ do Projeto de Artigos sobre
Responsabilidades das Organizacgdes Internacionais e 0s ‘congratulou’
em 9 de dezembro de 2011, ‘sem prejuizo da questdo sobre sua futura

adogdo’. Formulacdo semelhante foi adotada pela Assembleia Geral
em 2014”0

Ainda que tenha negado o carater vinculante do Projeto de Artigos, o Tribunal Real de
Justica concluiu a KFOR estava sob controle efetivo das Nagdes Unidas. Dessa forma,
aplicou-se indiretamente o critério do artigo 7 do Projeto de Artigos sobre Responsabi-
lidades das Organizacdes Internacionais, atribuindo os atos ilicitos da KFOR as Nagdes

Unidas, e ndo ao Reino Unido.'%

2.5. A limitada prética internacional e o debate doutrinario
Diversos desafios decorrem da auséncia de pratica na responsabilizacdo de or-

ganizacgdes internacionais, sendo os principais deles o risco de impunidade e a falta de

reparacOes por eventuais danos resultantes do ilicito. Em vista da dificuldade préatica de

17 REINO UNIDO. Camara dos Lordes do Reino Unido, sessdo 2007-2008, vol. 58, ano 2007. Opinions of the Lords of Appeal for
Judgment in the cause Al-Jedda v Secretary of State for Defence. In: Session 2007-08 [2007] UKHL 58, paras. 5 e 23.

118 Como j4 assinalado acima, a CEDH posteriormente reverteu esse entendimento, declarando o Reino Unido responsavel pela
violacdo do artigo 5° da Convencao Europeia.

1 REINO UNIDO. Royal Courts of Justice, Serdar Mohammed and Others v. Ministry of Defence, paras. 57-72.

120 REINO UNIDO. Royal Court of Justice (England and Wales High Court, Queen's Bench Division), Kontic and others v. Ministry
of Defence, case No. HQ14X02291, judgment, 4 de agosto de 2016, para. 116, tradug&o nossa.

121 |bid, para. 131.
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responsabilizar organizacdes internacionais por seus proprios atos ilicitos, varios auto-
res tém buscado enfatizar a responsabilizacdo dos Estados Membros. Trata-se de posi-
cao doutrinéria que defende a responsabilizacdo dos Estados enquanto Membros das
organizagOes internacionais, esquivando-se dos problemas que tém impedido a aplica-
cdo dos Artigos sobre a Responsabilidade de Organizacdes Internacionais.

Nos Gltimos anos, nota-se expressivo numero de trabalhos académicos que con-
ferem énfase a responsabilidade dos Membros de organizagfes internacionais pelo co-
metimento de atos internacionalmente ilicitos.'?? Estudos nesse sentido utilizam-se de
conceitos como responsabilidade compartilhada, abuso da personalidade juridica e uso
do Vvéu institucional, para defender a responsabilizacdo dos Estados Membros. Alguns
estudos diagnosticam o problema como sendo essencialmente de lacuna normativa —
esquecendo-se de que a generalidade do teor de ambos os Projetos de Artigos foi pré-
condicdo para sua aprovacéo na CDI.*%® N&o se pretende aqui rejeitar a validade desses
conceitos, mas sim explorar outro aspecto do problema, que parece ser ainda mais gra-
ve: o déficit de mecanismos para a responsabilizacdo de organizacdes internacionais.
Essa tendéncia pode retardar, em ultima instancia, o desenvolvimento de normas costu-
meiras para a atribuicdo da responsabilidade internacional as organizacdes internacio-
nais.

Cabe destacar que os Artigos sobre a Responsabilidade das Organizagdes Inter-
nacionais comportam a possiblidade de responsabilidade compartilhada entre Estados e
organizacdes internacionais (atribuicdo dual). O artigo 3° prevé claramente que “cada
ato internacionalmente ilicito de uma organizacdo internacional implica a responsabili-
dade internacional daquela organizagdo™'?*. Por sua vez, Giorgio Gaja destaca, em seu
quarto relatorio, que “(...) apenas em casos excepcionais um Estado Membro de uma

organizacdo internacional poderia ser responsabilizado por um ato internacionalmente

12 BARROS, Ana Sofia (Org.). International Organizations and Member State Responsibility: critical perspectives. Leiden: Brill
Nijhoff, 2017; NOLLKAEMPER, André, PLAKOKEFALOS, llias. Principles of shared responsibility in international law: an
appraisal of the state of the art. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, p. 16; BLOKKER, N. Abuse of the Member: ques-
tions concerning Draft Article 16 of the Draft Articles on Responsibility of International Organizations. In: International Organiza-
tions Law Review, n. 35, v. 7, pp. 35-48; KLEIN, P. The Attribution of Acts to International Organizations. In: J Crawford, A.
Pellet, S. Olleson (eds.), The Law of International Responsibility. Oxford: Oxford University Press, 2010; KUIJPER, P. J.,
PAASIVIRTA, E. EU International Responsibility and its Attribution: from the inside looking out. In: EVANS, M., KOUTRAKOS,
P. (eds.). The International Responsibility of the European Union. Oxford: Hart Publishing, 2013; PAASIVIRTA, E. Responsibility
of a Member State of an International Organization: where will it end? Comments on Article 60 of the ILC Draft on the Responsi-
bility of International Organizations. In: International Organizations Law Review, n. 49, v. 7, 2010, pp. 49-61; REINISCH, A. Aid
or assistance and direction and control between State and International Organizations in the Commission of internationally wrongful
acts. In: International Organizations Law Review, n. 63, v. 7, 2010, pp. 63-77.

12 CRAWFORD, James. The ILC’s Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts: a Retrospect. In: Ameri-
can Journal of International Law, n. 874, v. 96, p. 879.

124 UN Doc. A/66/10, “Draft articles on the responsibility of international organizations, with commentaries”, 2011, artigo 3°,
traduc&o nossa.
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ilicito dessa organizacdo”.** Nesse sentido, o Projeto de Artigos estabelece, em sua
Parte V (artigos 58 a 63), 0s poucos casos excepcionais em que Estados Membros po-
dem ser responsabilizados por atos de organizacOes internacionais das quais integram.
N&o obstante essa previsdo, em razdo da auséncia de pratica internacional, autores tém
identificado a Parte V dos Artigos sobre a Responsabilidade de OrganizacGes Internaci-
onais como “(...) um abstrato exercicio de lege ferenda, em vez de de lege lata, que
ainda requer muitas clarificagdes”.*?®

Assim como outros sujeitos de direito, as organizacdes internacionais também
devem estar aptas a responder por seus atos, em decorréncia de sua personalidade juri-
dica autbnoma. Em vez de buscar a relativizacdo da personalidade juridica desses sujei-
tos, deve-se buscar seu fortalecimento. O presente capitulo demonstra que ndo ha subs-
tantiva lacuna normativa sobre o tema, mas sim auséncia de pratica e de aplicacdo das
regras adotadas pela CDI. Os Artigos sobre a Responsabilidade de Organizacdes Inter-
nacionais oferecem a comunidade internacional um arcabougo normativo flexivel em
que a responsabilidade das organizagfes internacionais € a regra principal, e a responsa-
bilizacdo solidaria dos Estados Membros, a excecdo — conforme 0s casos excepcionais
previstos nos artigos 58 a 62. Portanto, o problema ndo é normativo, mas muito prova-
velmente institucional.

Caberé ao préximo capitulo identificar os obstaculos para a emergéncia de prati-
ca internacional em torno dos Artigos sobre a Responsabilidade de Organizagdes Inter-
nacionais. O primeiro e principal obstaculo ¢ a falta de institucionalidade para se deter-
minar a responsabilizacdo das organizacdes internacionais. Afinal, quem pode determi-
nar se uma organizacdo internacional cometeu um ato internacionalmente ilicito? Esse
possivel déficit institucional pode apresentar-se tanto na dimensao interna da organiza-
cdo quanto na dimensao externa. Na dimensao interna, diz respeito a auséncia de meca-
nismos de controle de legalidade de seus atos. Como sera debatido no préximo capitulo,
falta as organizagdes internacionais instancias internas de controle de legalidade, com
raras excegdes. Ja a dimensdo externa diz respeito a falta de locus standi por parte das
organizag0es internacionais perante tribunais internacionais.

O segundo obstaculo para a efetivacdo das regras de responsabilidade das orga-

nizagdes internacionais no Direito Internacional Publico, embora de importancia secun-

125 UN Doc. A/CN.4/564, “Fourth report on responsibility of international organizations”, de 28 de fevereiro de 2006, p. 124.
126 GATTINI, Andrea. Breach of international obligations. In: NOLLKAEMPER, André, PLAKOKEFALOS, llias. Principles of
shared responsibility in international law: an appraisal of the sate of the art. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, p. 54.
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daria, € a atual interpretacdo adotada por tribunais internacionais e domesticos quanto a
imunidade jurisdicional das organizagOes internacionais. Em geral, ainda que consigam
atribuir atos internacionalmente ilicitos a organizac¢Ges internacionais, 0s tribunais se
deparam diante da impossibilidade de levar esses sujeitos a juizo, em razéo da imunida-
de absoluta de que gozam. Todavia, no decorrer dos anos, € de se esperar que, diante da
crescente atuacdo desses sujeitos no cenario internacional e da auséncia de mecanismos
de controle sobre seus atos, aumente a pressdo sobre os tribunais internos para que se

sane o problema da impunidade.
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CAPITULO TERCEIRO — Auséncia de mecanismos de controle de legalidade

Em varias jurisdicdes nacionais, o controle de legalidade foi instituido para
conferir legitimidade e seguranca juridica as decisdes politicas. Um dos objetivos gerais
do controle de legalidade é legitimar a discricionariedade politica, uma vez que sujeita a
legalidade dos atos de 6rgdos politicos a revisdo judicial independente. A falta de
transparéncia de uma organizacdo internacional, bem como a auséncia de fundamento
(ratio decidendi) em suas decisdes, pode agravar percepgdes de que 0s interesses
coletivos de seus Membros tém sido pouco observados.*?’ Apesar da importancia da
discussdo sobre legitimidade, é sobretudo no campo da legalidade e da violacdo de
direitos humanos que se desenvolve o debate sobre mecanismos de controle de
legalidade de atos de organizag6es internacionais.

Diversos autores criticam a abordagem adotada pela CDI para o tema da
responsabilidade das organizagdes internacionais, com a adocdo de regras secundarias
gerais, e sustentam que a criagdo de mecanismos internos de controle seria um caminho
mais efetivo para tornar as organizacGes mais responsaveis. De acordo com essa
perspectiva, 0s mecanismos internos de controle tornariam obrigatérios certos
procedimentos pelos quais as organizagdes deveriam justificar seus atos sempre que
pudessem causar prejuizo a Estados Membros ou a terceiros. No entanto, como bem
aponta Paolo Palchetti, ¢ falsa essa aparente dicotomia entre 0s artigos sobre
responsabilidade da CDI e os mecanismos internos de controle. Esses mecanismos
devem ser vistos como complementares, somando-se a um arcabougo normativo-
institucional que busca tornar as organizag6es internacionais mais responsaveis. Por um
lado, mecanismos de controle interno servem para prevenir, investigar e fazer cessar
eventuais violacdes de obrigacdes internacionais, bem como recomendar a adogéo de
medidas de reparacdo; por outro, os artigos da CDI possibilitam a realizacdo de um
controle externo por tribunais internacionais, regionais e até mesmo nacionais, quando
0s recursos internos tiverem sido previamente esgotados. *8

A presente secdo pretende examinar, em primeiro lugar, os limites normativos
gerais comuns que devem ser observados por todas as organizacgdes internacionais. Em

segundo, aprofundar o estudo sobre os mecanismos internos de controle de legalidade ja

2T WET, Erika de. The chapter VII powers of the United Nations Security Council. Oxford: Hart Publishing, 2004, p. 108.
122 pALCHETTI, Paolo. The law of responsibility of international organizations: general rules, special regimes or alternative mech-
anisms of accountability? In: X Anuéario Brasileiro de Direito Internacional, v. 2, p. 87.
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existentes e sobre eventuais lacunas institucionais que ainda persistem. Em terceiro,
analisar a possibilidade de controle externo dos atos das organizagdes internacionais por
meio de tribunais internacionais, regionais e nacionais. Por fim, serdo expostas nossas
conclusdes, que tratardo dos desafios institucionais a serem superados para promover
maior desenvolvimento da pratica internacional de responsabilizacdo das organizacGes

internacionais.

3.1. Limites normativos gerais as organizagdes internacionais: o direito in-
ternacional geral e as normas de jus cogens

As organizac@es internacionais, como sujeitos de direito internacional publico,
estdo vinculadas (i) a seus instrumentos constituintes; (ii) a tratados de que sejam partes;
e (iii) a obrigages previstas pelo direito internacional geral. Com base nessa premissa,
é possivel identificar trés critérios para a realizacdo do controle de legalidade sobre atos
das organizac@es internacionais, a saber: (i) critérios quanto a competéncia, extraidos
geralmente de tratados constituintes; (ii) critérios formais de direito processual, con-
substanciados em regras de procedimento internas; e (iii) critérios de direito material.

Para manter escopo geral e objetivo a presente dissertacdo, pretende-se analisar
tdo-somente as limitagdes impostas pelo direito internacional geral as organizacgdes in-
ternacionais, que sd@o comuns a todos os sujeitos de direito internacional. Caso contrario,
seria necessario examinar, com significativo grau de subjetividade, a ampla gama de
obrigacgdes decorrentes de cada espécie de tratados — inclusive constitutivos — a que es-
sas organizacOes tenham-se vinculado. A partir desse recorte metodoldgico, a presente
sub-secdo tratara apenas do controle de legalidade quanto a critérios de direito material
— e ndo de competéncia ou de procedimento. O enfoque sera, portanto, sobre a vincu-
lacdo das organizagdes internacionais as normas imperativas de direito internacional
geral (jus cogens) e as normas de direitos humanos que ja obtiveram status de direito
internacional consuetudinario.

Inicialmente, cabe destacar que, com o0 advento das duas Convencdes de Viena
sobre Direito dos Tratados, instaurou-se uma verticalizagdo na ordem juridica internaci-
onal. Primeiramente, com a consagracdo do artigo 53 comum aquelas convencoes, as
normas de jus cogens estabeleceram limites a liberdade de celebrar tratados; depois,
com os trabalhos da CDI a respeito da responsabilidade internacional, erigiu-se uma

forma de responsabilidade internacional agravada em caso de violagdo dessas normas
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imperativas, bem como limites a imposi¢do de contramedidas. Em um terceiro momen-
to, por meio da atividade jurisdicional internacional, principalmente das cortes regionais
de direitos humanos e dos tribunais penais internacionais, ampliou-se o contetdo mate-
rial das normas de jus cogens.'?

O conceito central da nogdo de jus cogens é a sua nao derrogabilidade. Essas
normas ndo podem ser derrogadas por atos das organizacdes internacionais ou de seus
0rgdos subsidiarios. Essas institui¢des, criadas por meio de tratados, estdo vinculadas ao
jus cogens, o qual estabelece parametros para a validade dos seus atos.** A consagragdo
das normas de jus cogens em diversos ramos do direito internacional pablico — ndo mais
restrita ao direito dos tratados — aponta para a existéncia de valores hierarquicamente
superiores na comunidade internacional. Se a simples incompatibilidade com tais valo-
res é capaz de provocar a nulidade de um tratado ou a responsabilizacdo agravada de um
Estado, entdo, por analogia, resolucGes e atos de organizacdes internacionais também
estéo sujeitas aos limites das normas imperativas de direito internacional geral. Haven-
do obrigacdes erga omnes e valores juridicos superiores (jus cogens), é necessario que
se montem mecanismos de controle de legalidade que zelem pela observancia dos direi-
tos correlatos a essas obrigacdes e a tais valores.

Em conjunto com as limitagOes impostas pelo direito internacional geral e pelo
jus cogens, convém destacar também o principio geral de direito conhecido como venire
contra factum proprium non valet. Esse principio veda o comportamento contraditério
nas relacGes juridicas, de modo que seja preservada a boa fé — elemento que integra a
Declaracdo Relativa aos Principios do Direito Internacional que Regem as RelacGes
Amistosas e Cooperacdo entre os Estados Conforme a Carta das Nagbes Unidas,
adotada pela AGNU por meio da resolucdo 2625 de 1970 —, bem como o principio
pacta sunt servanda. Seria um ato contraditorio, por exemplo, se um 6rgdo das Nac6es
Unidas violasse sistematicamente direitos consagrados nos dois Pactos Internacionais de
Direitos Humanos de 1966. Com efeito, as Nagdes Unidas criaram um extenso sistema
de monitoramento e implementacdo de instrumentos internacionais de direitos humanos,
a comecar pelos dois Pactos de 1966. Ao promové-los dessa maneira, foi criada uma

expectativa logica de que a propria ONU deveria respeita-los. Portanto, a obrigacao de

123 Ver, por exemplo: Corte Interamericana de Direitos Humanos, Aloeboetoe v. Suriname, julgamento de 10 de setembro de 1993,
para. 57; Martitza Urrutia v. Guatemala, julgamento de 27 de novembro de 2003, para. 92; Goibur( v. Paraguai, julgamento de 22
de setembro de 2006, para. 93; Gémez-Paquiyauri v. Peru, julgamento de 8 de julho de 2004, para. 76. VVer também Tribunal Penal
Internacional para a ex-lugoslavia, caso Furundzija, julgamento de 10 de dezembro de 1998, para. 144.

130 ORAKHELASHVILI, Alexander. The acts of the Security Council: meaning and standards of review. In: Max Planck Yearbook
of United Nations Law, vol. 11, 2007, pp. 177-186.

60



agir de boa fé vincula todos os 6rgdos das Nagdes Unidas a satisfazerem expectativas
relevantes em relacdo a padrdes de direitos humanos aceitos no ambito da
Organizacdo.'®

Organizacgfes internacionais podem adotar atos internacionalmente ilicitos em
prejuizo ndo apenas dos Estados, mas também dos individuos. A adocdo de sancbes
dirigidas (targeted sanctions) pelo Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, a partir
dos anos 1990, é um exemplo claro disso, quando pessoas fisicas e juridicas tiveram
seus direitos individuais limitados por esse 6rgdo. No mesmo sentido, é possivel
identificar decisbes restritivas de direitos por 6rgdos integrantes da Unido Europeia,
bem como projetos financiados pelo Banco Mundial que possam causar impactos sobre
direitos coletivos. Exemplo mais expressivo desse problema talvez seja a administragéo
direta de territdrios pelas NacbGes Unidas, em que amplos poderes de natureza
legislativa, executiva e judiciaria ficam a cargo de uma organizacéo internacional.

Nas situagdes em que organizagdes internacionais possam causar danos diretos a
individuos ou violacdes ao direito internacional geral, é dificil pensar em instancias a
que se possa recorrer internamente. Alguns poucos exemplos sdo os tribunais
administrativos para questfes trabalhistas; mecanismos de Ombudsperson nas Nacdes
Unidas, para recebimento de denuncias; o Painel Consultivo de Direitos Humanos,
criado no ambito da UNMIK — embora néo tenha logrado éxitos significativos —; e 0
Painel de Inspecdo do Banco Mundial, um mecanismo independente de reclamacfes
para individuos e grupos adversamente afetados por projetos dessa instituicdo. As
opcOes de recurso a instancias externas também sao significativamente limitadas, uma
vez que organizagdes internacionais ndo tém locus standi in judicio perante jurisdigdes
gerais, como a Corte Internacional de Justica, e tampouco sdo Parte de tratados que
contenham mecanismos de solucdo de controvérsias proprios e robustos. =2 A
deficiéncia institucional tanto interna quanto externa tem sido entrave decisivo na
emergéncia de pratica internacional sobre a responsabilidade das organizagdes

internacionais.

181 FASSBENDER, Bardo. Targeted Sanctions and Due Process: the responsibility of the UN Security Council to ensure that fair
and clear procedures are made available to individuals and entities targeted with sanctions under Chapter VIl of the UN Chapter.
Berlim: Humboldt University Berlin, 2006, p. 7.

32 BLOKKER, Niels. Member State Responsibility for Wrongdoings of International Organizations. In: International Organiza-
tions and Member State Responsibility: critical perspectives. Leiden: Brill Nijhoff, 2017, p. 45.
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3.2. Mecanismos de controle interno

O esgotamento dos recursos internos € um principio classico do direito
internacional, aplicavel em casos de protecdo diplomatica e de direitos humanos,
segundo o qual a responsabilidade de um Estado s6 pode ser suscitada a nivel
internacional depois de esgotados os recursos de direito interno. Dessa forma, é dada ao
Estado reclamado a oportunidade de reparar os atos ilicitos e eventuais danos por seus
proprios meios e no &mbito de seu ordenamento juridico interno. Essa regra tem um
carater nitidamente preventivo, que assegura certa soberania aos Estados antes de que se
recorra ao contencioso internacional. A pratica dos 6rgaos de protecdo internacional dos
direitos humanos consagrou o entendimento de que, em conjunto com a obrigacdo de
esgotamento dos recursos internos, € complementar o dever dos Estados de fornecer
garantias judiciais eficazes.*® Essa visdo deu lugar ao entendimento de que, caso as
garantias nao estejam disponiveis ou ndo sejam eficazes, ndo se aplica o principio do
prévio esgotamento dos recursos internos.

E importante notar que, em seus comentarios aos Artigos sobre
Responsabilidade das Organizagdes Internacionais, a CDI reconheceu a possibilidade de
se aplicar o principio do esgotamento dos recursos internos as organizacoes
internacionais, sobretudo no contexto da administracdo internacional de territdrios e no
sistema juridico da Unido Europeia. Citou inclusive ampla produgdo académica que
aponta para esse entendimento, embora tenha reconhecido que a expressao “recursos
internos” possa ndo ser a mais apropriada no contexto das organizacgdes internacionais.
No entanto, ao constatar que o principio poderia ser aplicado de acordo com as
circunstancias de cada caso, a CDI entendeu ndo ser necessario definir com maior
precisdo quando essa regra seria aplicavel para as organizagdes internacionais.*** Dessa
forma, consagrou-se no artigo 45(2) o principio do prévio esgotamento dos recursos
internos, passando a aplicar-se também ao regime de responsabilidade das organizacGes

internacionais, como se depreende a seguir:

Artigo 45: Admissibilidade de reclamacdes

2. Quando a regra do esgotamento dos
recursos internos se aplica a uma reclamacéo, o
Estado ou a organizagdo internacional lesada ndo
poderd invocar a responsabilidade de outra

13 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. O esgotamento dos recursos internos e a evolugio da nogéo de “vitima" no direito
internacional. In: Revista de Informacéo Legislativa, v. 23, n. 89, 1986, pp. 377-448.
3% UN Doc. A/66/10, “Draft articles on the responsibility of international organizations, with commentaries”, 2011, p. 73.

62



organizacgdo internacional se recursos disponiveis
e efetivos nio tiverem sido esgotados.**

Ao consagrar o artigo 45(2), a CDI reafirmou, em seus comentarios ao
documento, que também para as organizagOes internacionais o principio do préevio
esgotamento dos recursos internos € aplicavel apenas se os recursos forem disponiveis e
efetivos. Além disso, ao reconhecer que apenas um numero limitado de organizacdes
internacionais conta com recursos disponiveis e efetivos, a CDI destacou que estes
incluiriam também procedimentos perante paineis arbitrais, tribunais domésticos e
Orgdos administrativos, sempre quando a organizacdo internacional em questdo houver
reconhecido previamente sua competéncia. Por fim, alertou que a localizacdo desses
recursos internos pode afetar sua efetividade em relacdo aos individuos interessados —
0 que se reveste de particular importdncia para 0s casos de administracdo de
territorios.**

Os critérios de disponibilidade e de efetividade devem ser observados com
significativo cuidado na aplicacdo da regra do prévio esgotamento dos recursos internos
no contexto das organizagOes internacionais. A depender da matéria, caso esses critérios
ndo sejam observados, o 6nus sobre o individuo poderia ser desproporcional e viabilizar
um quadro de impunidade para as organizacdes internacionais. A titulo de exemplo, no
caso das targeted sanctions do CSNU, a exigéncia de que individuos esgotem recursos
internos apenas em Nova York — sede desse 6rgdo — ndo poderia ser considerada
como recurso disponivel nem efetivo. E preciso que os recursos internos das
organizagdes internacionais sejam oferecidos nos proprios paises das vitimas, de
maneira célere e com duracdo razoavel de tempo, para que possam ser considerados
disponiveis e efetivos.

Embora exista significativa pratica de adjudicacdo interna em organizacoes
internacionais, sobretudo na area trabalhista, as caracteristicas dos mecanismos de
controle existentes variam sobremaneira, tanto em seu grau de institucionalidade quanto
no alcance de sua competéncia. Ha desde arranjos menos institucionalizados, como
investigacOes independentes e instancias ad hoc para recebimento de denuncias
(Ombudsperson), até érgdos subsidiarios que atuam de maneira permanente, como

tribunais administrativos e painéis de inspecao.

35 bid, p. 71, traducfo nossa.

% UN Doc. A/66/10, “Draft articles on the responsibility of international organizations, with commentaries”, 2011, p. 74.

63



Um dos mais antigos exemplos de mecanismo de adjudicacdo interna em
organizacOes internacionais é o Tribunal Administrativo da Liga das Nacdes, criado em
1927, para dirimir questdes trabalhistas de funcionarios do Secretariado. Com o fim da
Liga das Nacdes, o Tribunal foi transferido para a estrutura institucional da Organizacéo
Internacional do Trabalho (“OIT”) e, desde 1949, tem jurisdicdo também sobre outras
organizagOes internacionais que tenham reconhecido sua competéncia, como a
Organizacdo Mundial da Saude (“OMS") e outras agéncias especializadas. O Tribunal
recebe peticbes contra decisbes tomadas previamente pela organizacdo em questdo,
desde que se tenham esgotado os recursos administrativos internos existentes.*®’

Outra possibilidade de recurso para funcionarios das Nag¢fes Unidas — que na
maioria dos casos ndo podem recorrer as jurisdigdes trabalhistas nacionais por conta dos
privilégios e imunidades — é o Tribunal de Controvérsias da ONU (UN Dispute
Tribunal), de primeira instancia; e o Tribunal de Apelacdes da ONU (UN Appeals
Tribunal), de segunda instancia.*® Esses dois 6rgéos substituiram, em 2009, o entdo
Tribunal Administrativo das Nagdes Unidas (“UNAT"), que havia sido estabelecido em
1949 pela AGNU. Outras organizagdes internacionais também contam com tribunais
administrativos internos para questées trabalhistas, como o Conselho da Europa,**° a

142 5 Banco

Unido Europeia, '** a Organizagdo dos Estados Americanos (“OEA”),
Mundial,*** o Banco de Desenvolvimento Asiético'** e o Banco de Desenvolvimento da
Africa.!*®

Um dos mecanismos de controle interno recorrentemente citado pela academia
como exemplo de caso bem sucedido é o Painel de Inspecdo do Banco Mundial. O
Painel de Inspecdo foi criado em razdo das profundas criticas dirigidas contra o Banco
Mundial pela maneira em que foram conduzidos projetos de desenvolvimento no Rio

Narmada e na represa Sardar Sarovar, na india. As criticas incluiam a falta de consultas

¥ ORGANIZAGCAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Estatuto do Tribunal Administrativo da Organizagéo Internacional do
Trabalho, artigos 11 e VII.

138 ASSEMBLEIA GERAL DAS NAGCOES UNIDAS. Resolucdes 61/261 de 4 de abril de 2007; 62/228 de 22 de dezembro de
2007; e 63/253 de 24 de dezembro de 2008.

%9 ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS. Resolucéo 351 A(1V) de 24 de novembro de 1949.

40 0 Tribunal Administrativo do Conselho da Europa foi estabelecido pela resolugéo (81) 20, Anexo XI, do Conselho da Europa.
11 Até 1° de setembro de 2016, questdes trabalhistas eram dirimidas pelo Tribunal da Fungo Pablica da Unido Europeia, de acordo
com o Protocolo N.3 relativo ao Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia, Anexo I. A partir de entdo, suas competéncias
foram transferidas para o Tribunal Geral, que, em conjunto com o Tribunal de Justica, forma o Tribunal de Justica da Uni&o Euro-
peia.

142 0 Tribunal Administrativo da Organizacéo dos Estados Americanos foi criado em 22 de abril de 1971 mediante a resoluco
AG/Res.35 (I-O/71), adotada pela Assembleia Geral da OEA.

3 O Tribunal Administrativo do Banco Mundial foi criado por decisdo do Conselho de Governadores (Board of Governors) em 30
de abril de 1980.

144 0 Tribunal Administrativo do Banco de Desenvolvimento Asiatico foi criado pelo Conselho de Diretores em 1991. Seu Estatuto
e Codigo de Etica foi adotado em 2006.

1% O Estatuto do Tribunal Administrativo do Banco de Desenvolvimento da Africa foi adotado em 16 de julho de 1997.
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as populagdes locais, os impactos adversos sofridos por esses grupos e pelo meio
ambiente decorrentes dos projetos de desenvolvimento e a auséncia de medidas
apropriadas de reparacdo, tais como 0 reassentamento e a reabilitacdo das populacdes e
a mitigacdo dos danos ambientais. Esse caso levou a avaliacdo interna também de
outros projetos financiados pelo Banco Mundial, o que confirmou a inobservancia de
politicas e padrfes sociais e ambientais adotados pela propria instituicdo. Essa série de
dendncias e investigacBes culminou no estabelecimento, em 1994, do Painel de
Inspecao. 4

O Painel de Inspecdo tem competéncia para receber reclamacdes de terceiros
afetados por projetos financiados pelo Banco Mundial, investigar os fatos da alegada
dendncia e apresentar suas conclusdes e recomendagdes aos Diretores Executivos do
Banco. Caso as recomendacdes ndo sejam seguidas pelos beneficiarios do projeto, o
financiamento pode ser suspenso ou até mesmo cancelado.

O Painel avaliou o cumprimento do Banco Mundial e de paises beneficiarios de
financiamento com normas de direitos humanos em diversos casos, sobretudo em casos
que envolviam a necessidade de consulta prévia a povos indigenas.**’ E exemplificativo
0 caso Uganda Transport Sector Development Project, em que o relatério final do
Painel culminou no cancelamento do projeto e em agdes do Banco Mundial para
reabilitacdo das vitimas, em coordenacdo com organizacfes ndo governamentais
locais.’*® O éxito do modelo do Painel de Inspecdo do Banco Mundial levou & adogéo
de mecanismos semelhantes por diversos outros bancos multilaterais que buscam
garantir que, na implementacéo de projetos de desenvolvimento, suas préprias politicas
e os padrdes internacionais de protecdo dos direitos humanos fossem respeitados.'*® O
Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) também adotou
recentemente mecanismo inspirado nessas experiéncias, cuja efetividade ainda devera
ser testada. ™

E na area das missdes de paz e da administragdo internacional de territorios que

146 SUREDA, Andrés Rigo. The evolution of the independence of internal judicial and quasi-judicial organs of international organi-
zations: the case of the World Bank. In: The Development and Effectiveness of International Administrative Law. Leidn: Martinus
Nijhoff, 2012, p. 313.

“THERZ, Steven, PERRAULT, Anne. Bringing Human Claims to the World Bank Inspection Panel. Center for International Envi-
ronmental Law, 2009, disponivel em: <https://ael.eui.eu/wp-content/uploads/sites/28/2017/04/Fiti-Sinclair-07-Herz-Perrault.pdf>.
Sitio eletronico acessado em 2 de dezembro de 2018.

18 FERSTMAN, Carla. International organizations and the fight for accountability. Oxford: Oxford University Press, 2017, p. 103.
1% |bid, p. 101. A autora cita como exemplos o African Development Bank Independent Review Mechanism; o Asian Development
Bank Accountability Mechanism; o European Bank for Reconstruction and Development Project Complaint Mechanism; e o Inter-
American Development Bank Independent Consultation and Investigation Mechanism.

%0 PROGRAMA DAS NAGCOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Stakeholder response mechanism: overview and
guidance, 2015, disponivel em: <http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/operations1/stakeholder-response-
mechanism.htmlI>. Sitio eletronico acessado em 10 de fevereiro de 2019.
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as organizacgOes internacionais mais tém sido chamadas a adotar mecanismos internos
adequados para prevenir e reparar eventuais danos causados a individuos e grupos
locais. Diversos procedimentos tém sido testados nesse contexto, tais como
investigacbes por avaliadores independentes, comissfes locais para recebimento de
reclamacdes e a figura do Ombudsperson.

InvestigacOes de larga escala nas Nacgdes Unidas tém considerado questfes
cruciais relativas ao respeito pelos direitos humanos e pelo direito humanitario. Essas
investigacGes podem ser instauradas para tratar de uma ampla gama de denlncias, como
a falha na adocao de medidas para protecdo da populacao civil local, exploragéo e abuso
sexuais por contingentes de missfes de paz e a introdugdo de doencas exdgenas em
comunidades locais. E exemplificativo o caso do genocidio em Ruanda. N&o obstante o
alerta do Relator Especial das Nac6es Unidas sobre Execucdes Extrajudiciais, Sumarias
e Arbitrarias sobre a situacdo naquele pais, realizado um ano antes do genocidio, o
CSNU adotou a resolucdo 912 de 1994, que reduziu o contingente da Missdo de
Assisténcia das Nagdes Unidas para Ruanda (UNAMIR) para 270 soldados, sem poder
de coercdo, com a simples missdo de mediar um possivel acordo entre as partes
beligerantes. Vale mencionar que essa decisdo foi tomada em 21 de abril de 1994, no
auge da perpetracdo do genocidio.™" Posteriormente, uma investigacdo independente
chegou a conclusdo de que “as NagBes Unidas deveriam reconhecer sua
responsabilidade por ndo ter feito o suficiente para prevenir e cessar 0 genocidio em
Ruanda”, com uma lista de outras recomendagdes adicionais para evitar falhas
semelhantes no futuro.™

Mais recentemente, a grave epidemia de c6lera no Haiti, ocorrida em 2010, teve
consequéncias profundas, com aproximadamente 2.000 mortes em seus primeiros 30
dias de ocorréncia. Diante de denuncias de que a colera havia sido causada pela
negligéncia de militares nepaleses da Misséo das NacGes Unidas para Estabilizacdo do
Haiti (MINUSTAH), o Secretéario-Geral das Nac¢Bes Unidas solicitou a realizagdo de
investigacdo por um painel independente de especialistas. O painel tinha o mandato
apenas de investigar e determinar a fonte do surto de c6lera de 2010. Em seu relatério
final, o painel concluiu que o surto foi provocado pela contaminacgdo do Rio Artibonite

por bacterias originarias do Sudeste Asiatico devido a atividade humana. Ressalvou, no

151 AKHAVAN, Payam. Justice and reconciliation in the great lakes region of Africa: the contribution of the International Criminal
Tribunal for Rwanda. In: Duke Journal of Comparative & International Law, vol. 7, 1997.

152 UN Doc. S/1999/1257, de 16 de dezembro de 1999, intitulado “Report of the Independent Inquiry into the Actions of the United
Nations during the 1994 Genocide in Rwanda”, p. 53, tradugdo nossa.
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entanto, que numerosos fatores concorreram para o surgimento da epidemia, ndo sendo
resultado da culpa ou da ac&o deliberada de um grupo ou de um Gnico individuo.*
Diversas reclamac6es, em nome de 5.000 individuos, foram ajuizadas contra as Nagoes
Unidas, mas as vitimas permaneceram sem acesso a justica, em razdo da imunidade
absoluta dessa Organizacéo.***

Verifica-se que investigacOes por peritos independentes ndo s&o medidas
suficientes de controle interno, a ndo ser que sejam combinadas com o cumprimento de
suas recomendagfes e com 0 pagamento das reparagOes correspondentes. Para que
possam propor recomendac@es, incluindo a natureza e 0 montante das reparacdes, 0S
mandatos desses paineis de investigacdo devem ser amplos, ndo devendo se restringir a
mera investigacdo dos fatos. Como medidas adicionais as investigacfes, as Nacdes
Unidas tém estabelecido, em alguns casos, fundos fiduciarios para prover servicos de
reabilitacdo ou mesmo compensacdes. Esses fundos ndo podem ser caracterizados como
mecanismos de controle. Trata-se, na verdade, de solugdes paliativas ad hoc testadas
recentemente para determinados casos, como o surto de cdlera no Haiti, com a criacdo
do UN Haiti Cholera Response Multi-Partner Trust Fund em 2016, e casos de
exploracdo sexual em missfes de paz, com o estabelecimento do Trust Fund in Support
of Victims of Sexual Explitation and Abuse, também em 2016. Embora sejam medidas
positivas que possam contribuir para a reparacdo de vitimas, os fundos fiduciarios
dependem de contribuicdes voluntarias e, em geral, apresentam data-limite de
funcionamento e de recebimento de recursos.

Outra modalidade de controle interno possivel consiste em comissdes locais
permanentes para recebimento de reclamagdes, vislumbradas pelas Nagbes Unidas
como mecanismos alternativos de solucdo de controvérsias em paises que recebam
missGes de paz. Essa modalidade estd prevista em documento adotado como modelo
para eventuais acordos entre as Nacfes Unidas e paises que venham a receber missfes
de paz, intitulado Model status-of-force agreement for peace-keeping operations.*® De
acordo com o acordo-modelo, essas comissdes poderiam ser compostas por um membro

indicado pelo SGNU, um pelo governo local e um por ambas as partes. Decis6es dessas

133 CRAVIOTO, Alejandro, LANATA, Claudio, LANTAGNE, Daniele, NAIR, Balakrish. Independent Panel of Experts on the
Cholera Outbreak in Haiti, 2011, p. 29, disponivel em <http://www.un.org/News/dh/infocus/haiti/UN-cholera-report-final.pdf>.
Sitio eletronico acessado em 2 de dezembro de 2018.

1% FREEDMAN, Rosa. UN Immunity or Impunity? A Human Rights based Challenge. In: European Journal of International Law,
vol. 25, no.1, 2014.

155 ASSEMBLEIA GERAL DAS NAGOES UNIDAS. UN Doc. A/45/594, de 9 de outubro de 1990, intitulado "Model status-of-
force agreement for peace-keeping operations”, artigo 51.
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comissdes seriam definitivas e vinculantes, a menos que o SGNU e o governo local
permitam recurso a outro tribunal.

Em que pese o esforco de se elaborar um acordo-modelo que preveja esse
mecanismo, € preocupante notar que tais comissGes nunca foram estabelecidas em
missbes de paz das Nacdes Unidas.®® O modelo de justica local, que facilita o acesso
das vitimas aos recursos internos das Nagdes Unidas, deveria ser obrigatorio em todos
0s casos. N&o obstante essa limitacdo na ONU, ha exemplo de estabelecimento desse
mecanismo no ambito da Unido Africana, em acordo firmado com o Suddo para o
monitoramento do cessar-fogo em Darfur. O artigo XIII do acordo prevé uma comissao
para recebimento de reclamagdes, composta por um membro indicado pela Unido
Africana, um pelo governo do Sud&o e um conjuntamente pelas partes.™’

As experiéncias de administracdo internacional de territérios pelas Nacgdes
Unidas revelaram, em particular, significativa lacuna no controle de atos de agentes
dessa Organizagdo. Foi necessario estabelecer, ao longo dos anos, certos mecanismos
internos que buscaram preencher essa lacuna, na figura de Ombudsperson. Os casos
mais paradigmaticos de administracdo direta de territdrios pelas Na¢des Unidas foram o
do Kossovo (United Nations Interim Administration Mission in Kosovo — UNMIK)™®
e 0 do Timor Leste (United Nations Transitional Administration in East Timor —
UNTAET), em 1999.° Nesses casos, 0s Representantes do Secretario-Geral das
Nacdes Unidas (SGNU) atuaram de maneira duplice: por um lado, agiram como alta
autoridade das Nacgdes Unidas, ao cumprir os mandatos definidos pelo CSNU para as
missdes de paz; por outro, como autoridade doméstica, ao adotar atos com efeito interno
direto sobre o ordenamento juridico local.

Uma das missbes mais abrangentes da ONU, a UNMIK desempenhou
importantes funcdes civis administrativas, com o propdésito de desenvolvimento de
instituicdes democréticas e autbnomas de governo no territério, 0 que contribuiu para
evitar a deflagracdo de novo conflito generalizado na regido. Ao arrogar-se autoridade
sobre o Executivo, Legislativo e Judiciario (Regulamento 1/1999), a UNMIK pbéde

definir as leis aplicaveis ao territorio, nomear e exonerar funcionarios publicos e juizes,

%6 FERSTMAN, Carla. International organizations and the fight for accountability. Oxford: Oxford University Press, 2017, p. 105.
187 Cf. 0 documento “Status of Mission Agreement (SOMA) on the Establishment and Management of the Ceasefire Commission in
the Darfur Area of the Sudan (CFC)”, disponivel em:
<http://www.kentlaw.edu/faculty/bbrown/classes/IntlOrgSp09/SudanAUSOMAreDarfur.pdf>. Sitio eletrénico acessado em 2 de
dezembro de 2018.

1% CONSELHO DE SEGURANCA DAS NACOES UNIDAS. Resolugio 1244, de 10 de junho de 1999 (S/RES/1244).

159 CONSELHO DE SEGURANCA DAS NACOES UNIDAS. Resolugio 1272, de 25 de outubro de 1999 (S/RES/1272).
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criar tribunais, instituir administradores regionais e municipais, estabelecer o Banco
Central e regular os setores de telecomunicacfes e de venda internacional de bens. Em
suma, a UNMIK estabeleceu um novo arcabouco juridico-institucional no Kossovo, que
culminou na adocdo pelo Representante do SGNU de um marco constitucional.
Paulatinamente, as funcdes de governo foram transferidas para as autoridades locais, até
0 momento em que a declaragdo de independéncia interrompeu a administragdo
internacional do territdrio.

Embora tenha exercido funcGes tradicionalmente associadas a Estados, a UN-
MIK néo estabeleceu mecanismos adequados de prestacdo de contas a populacdo ou de
controle de legalidade de seus atos. O problema da responsabilizacdo agravou-se com a
decisdo que excluiu os atos da UNMIK da jurisdi¢do dos tribunais nacionais (Regula-
mento 47/2000), firmando o entendimento de que seus funcionérios tinham imunidade
absoluta a qualquer processo juridico. Nao obstante essas falhas, estabeleceu-se 0 Om-
budsperson Institution in Kosovo (OIK), mediante o Regulamento 38/2000, com man-
dato para receber e investigar dendncias sobre violagdes de direitos humanos e outros
abusos pela UNMIK, segundo os padrfes internacionais de protecdo, em particular a
Convencdo Europeia de Direitos Humanos e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos. O Ombudsperson para o Kossovo tinha poderes recomendatérios, mas se
avalia que, frequentemente, a UNMIK falhava em seguir essas recomendagdes.®

O Ombudsperson em Kossovo foi substituido, em 2006, pelo Painel Consultivo
de Direitos Humanos (Human Rights Advisory Panel), composto por trés especialistas
nomeados pelo Presidente da Corte Europeia de Direitos Humanos e indicados pelo
Representante Especial do SGNU. Logo em seu primeiro relatdrio, o Painel considerou
que “(...) a autoridade do Ombudsperson havia sido insuficiente para implementar o
amplo escopo de medidas de reparacdo em direitos humanos reconhecidas internacio-
nalmente”.*®" O Painel Consultivo de Direitos Humanos exerceu suas fungdes no Kos-
sovo até 2016, tendo adotado 335 pareceres em que apontou para a violagdo de direitos
humanos pelas forgas da UNMIK, em casos envolvendo desde a perda de propriedade
até o desaparecimento e execucdo de individuos. Em seu relatério final, o Painel de-
monstrou profunda insatisfacdo com a UNMIK pelo ndo cumprimento de suas reco-

mendacg6es, como se depreende a seguir:

180 FERSTMAN, Carla. International organizations and the fight for accountability. Oxford: Oxford University Press, 2017, p. 110.
61 UNMIK. Annual Report of the Human Rights Advisory Panel. Pristina: 2008, p. 2, disponivel em
<http://www.unmikonline.org/hrap/Eng/Pages/Annual-Report.aspx>. Sitio eletronico acessado em 2 de dezembro de 2018.
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De longe, o maior fracasso de toda a experiéncia
do Painel Consultivo de Direitos Humanos foi o
fato de que a UNMIK ndo seguiu suas recomen-
dacdes. Apesar do extenso processo do Painel de
coleta de informacgdes dos reclamantes e da
UNMIK e, subsequentemente, das decisGes sobre
admissibilidade, opinibes e recomendacdes, es-
sencialmente nada de tangivel resultou de toda
essa atividade, na medida em que a UNMIK fa-
Ihou em adotar acoes significativas em relagdo as
recomendac@es do Painel.*®?

O relatorio final destaca que, a despeito das recomendacfes do Painel, ndo fo-
ram conduzidas investigacdes adicionais nem providas medidas de reparacGes, mesmo
quando estas envolviam meras desculpas publicas. Entre as causas para o fracasso do
Painel, o relatorio final indicou os seguintes fatores: lentiddo para seu estabelecimento,
ja em uma etapa avancada de funcionamento da UNMIK; limitacGes profundas em sua
jurisdicéo ratione temporis — apenas casos posteriores a 23 de abril de 2005 poderiam
ser admitidos — e ratione personae — estavam excluidos de sua competéncia atos da
forca da OTAN para o Kossovo, a KFOR —; falta de informacéo publica sobre seus
procedimentos; e dificuldade de acesso ao Painel, que se situava fisicamente distante da
populacdo do Kossovo.'®®

A experiéncia da UNTAET no Timor Leste foi distinta. Diferentemente da
UNMIK, no que concerne a seu mandado, a UNTAET tinha objetivo expresso de criar
bases para um novo Estado, mantendo a ordem, provendo seguranca e auxiliando no
processo de capacitacdo para um autogoverno do povo timorense. A maior autoridade
da UNTAET foi o Representante Especial do SGNU, cargo ocupado pelo brasileiro
Sérgio Vieira de Mello, que recebeu do CSNU amplos poderes na seara executiva, le-
gislativa e judiciaria. A UNTAET tomou rumos diferentes, mais pragmaticos e de maior
contato com a populacdo local. Optou por manter em vigor a maior parte das leis, desde
que estivessem em conformidade com os tratados universais de direitos humanos. Em
termos administrativos, uma preocupacdo notoria da missdo foi a de garantir a partici-
pacdo dos timorenses nas areas de atuacdo do governo, o que se refletiu na criacdo do

Conselho Nacional de Consulta e do Conselho de Ministros. No ambito judiciario, a

182 UNMIK. Final Report of the Human Rights Advisory Panel, de 30 de junho de 2016. Pristina: 2016, p. 86, disponivel em
<http://www.unmikonline.org/hrap/Eng/Pages/Annual-Report.aspx>, tradugdo nossa. Sitio eletronico acessado em 2 de dezembro
de 2018.

183 1bid, pp. 90-92.
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UNTAET criou comissdes de selecdo, composta por nacionais e estrangeiros, para a
escolha de timorenses encarregados de julgar graves violagdes de direitos humanos. A
UNTAET foi eficiente em seu propésito de apoiar a construgao de um autogoverno. Em
2001, iniciou o processo constituinte em Timor-Leste (Regulamento 2001/2), que cul-
minou na elei¢do para 0s membros da Assembleia Constituinte e na posterior elabora-
¢do da Constituigdo do pais, em margo de 2002. As eleigdes presidenciais ocorreram em
seguida, em abril de 2002, com a vitéria de Xanana Gusmao, seguida da declaragdo de
independéncia e do encerramento da administracso internacional.*®*

Pouco antes do encerramento das atividades, foram relatados 20 casos de viola-
cdes de direitos humanos por agentes da UNTAET, que passaram a ser investigados
pelo Escritorio do Ombudsperson da Administracdo Transitorio do Timor Leste. O car-
go de Ombudsperson foi criado pela UNTAET em maio de 2001, mediante o estabele-
cimento de termos de referéncia, sem mandato claramente definido em um regulamento
formal.’®® Apesar de ter iniciado suas investigacdes, o mecanismo foi pouco efetivo na
etapa final da UNTAET. Possivelmente pela natureza e pelos métodos distintos da UN-
TAET em relagdo a UNMIK, a figura de Ombudsperson teve escopo de atuacédo signifi-
cativamente limitado, com poucas contribuicdes efetivas no exercicio do controle inter-
no.

Por fim, cabe citar um dos casos mais emblematicos de Ombudsperson criado
em reacdo a uma significativa lacuna no sistema das Nacgdes Unidas: a falta de controle
interno quanto a resolugdes do CSNU. Como sera aprofundado na subsecdo seguinte, o
problema da falta de controle de legalidade dos atos do CSNU foi levantada em diversas
ocasides nas NacBes Unidas, porém sem muito éxito. A adocdo de san¢bes dirigidas
(targeted sanctions), sobretudo a partir dos anos 1990 e 2000, levou a denuncias em
diversos tribunais regionais e domésticos de violacbes de direitos humanos, como o
direito a garantias judiciais, incluindo o devido processo. Uma das medidas adotadas
pelas NacBes Unidas foi a criagdo do Ombudsperson para o Comité de Sangdes do ISIS
(Da’esh) e Al-Qaeda, para assessorar individuos e entidades que buscam a retirada de
seus nomes de listas consolidadas administradas pelo Comité de San¢6es da Resolucéo
1267 do CSNU.

184 TRINDADE, Vinicius Fox Drummond Cangado. Governo das Nagdes Unidas? In: Revista Juca — Diplomacia e Humanidades.
Brasilia: Instituto Rio Branco, 2015, pp. 50-55.

185 BENZING, Markus. Midwifing a New State: the United Nations in East Timor. In: Max Planck Yearbook of United Nations
Law, n. 9, 2005, p. 338.
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O Escritorio do Ombudsperson para tratar das listas consolidadas foi estabeleci-
do pelo CSNU mediante a resolucdo 1904, de 17 de dezembro de 2009. A resolugédo, em
seu paragrafo operativo 21, estabelece mandato para 0 Ombudsperson receber peticdes
de individuos ou entidades que desejam ser removidos das listas consolidadas. Detalhes
sobre seu mandato foram inseridos no Anexo Il da resolucédo, bem como sobre o proce-
dimento a ser seguindo na anélise das peti¢Bes. O relatorio final do Ombudsperson so-
bre cada caso investigado é encaminhado para analise dos Estados Membros que com-
pdem o Comité de Sancdes, os quais detém a decisdo final — adotada por consenso —
sobre a retirada de nomes das listas consolidadas.

Ao longo de seus 15 relatérios anuais, é possivel notar recorrente preocupacdo
por parte do Ombudsperson para o Comité de Sang¢des do ISIS (Da’esh) e Al-Qaeda de
assegurar sua plena autonomia e independéncia, sobretudo no aspecto administrativo-
financeiro. Queixas como a falta de estrutura fisica para seus trabalhos, restri¢cbes orca-
mentarias, funcionarios insuficientes e até mesmo problemas com a realizacdo de via-
gens para entrevistas peticionarios estdo presentes nos relatérios anuais.'®® A criagdo do
Ombudsperson no CSNU atendeu a anseios pela garantia de elementos minimos do de-
vido processo nas Nacgdes Unidas, embora seu procedimento e funcionamento estejam
longe dos padrdes de protecdo dos direitos humanos adotados internacionalmente.
Constituiu igualmente uma reacdo a crescente judicializacdo de casos envolvendo as
listas consolidadas do CSNU em jurisdicdes regionais e domésticas.

Em face da auséncia de recursos internos disponiveis ou efetivos nas organiza-
cOes internacionais, mecanismos de controle externo passam a exercer funcdo funda-
mental na garantia do direito internacional geral. Como sera abordado a seguir, 0s prin-
cipais casos de controle de legalidade dos atos de organizacGes internacionais foram

realizados externamente, embora de maneira indireta e incidental.

3.3. Recursos internos indisponiveis ou ineficazes: a importancia do contro-
le externo

As experiéncias mais significativas de controle de legalidade de atos de
organizagdes internacionais por mecanismos externos referem-se ao Conselho de

Seguranca das Nagdes Unidas, em razdo do poder coercitivo Unico que este 6rgdo

166 CONSELHO DE SEGURANGA DAS NACOES UNIDAS. Historical Guide of the Ombudsperson Process though Security
Council resolutions and Reports of the Office of the Ombudsperson to the Security Council. Nova York: Nagoes Unidas, 2018.
Disponivel em: <https://www.un.org/sc/suborg/en/ombudsperson/reports>. Sitio eletronico acessado em 2 de dezembro de 2018.
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possui e da possibilidade de impactar diretamente direitos de grupos e de individuos. A
questdo do controle de legalidade dos atos do CSNU foi levantada diversas vezes
durante os trabalhos preparatorios da Carta das Nag¢Ges Unidas, e a ambiguidade desse
documento a esse respeito resultou do profundo desacordo entre os redatores. O
resultado foi a aprovacdo de um texto desprovido de um Orgdo que centralizasse a
interpretacdo auténtica da Carta. *®” Todas as medidas foram adotadas para o
estabelecimento de um CSNU sem amarras juridicas e sem freios e contrapesos, capaz
de se sobrepor a maiorias ocasionais e sem necessidade de responder por seus atos. S&o
indicativos disso a dispersao do poder de interpretacdo da Carta e os termos vagos do
capitulo VIl (ameaca a paz, ruptura da paz e atos de agressdo), cujas definicbes se
fazem de maneira casuistica, por meio da atuacdo politica do CSNU.

O fim da Guerra Fria e 0 advento da | Guerra do Golfo inauguraram uma nova
fase de mobilidade e de sintonia entre os membros permanentes do CSNU. A partir do
inicio da década de 1990, o CSNU tornou-se cada vez mais ativo, ampliando seus pode-
res com a adocao de medidas relativas a intervencdo em conflitos internos, a criacao de
Orgdos para a administracdo internacional de territdrios e ao estabelecimento de tribu-
nais penais internacionais ad hoc como érgdos subsidiarios para a resolucdo de confli-
tos. A ampliacdo dos poderes coercitivos do CSNU foi recebida com desconfianca pela
comunidade internacional, em vista de sua natureza pouco representativa. O carater po-
litico desse 6rgéo, conjugado com suas praticas seletivas e desprovidas de transparéncia,
fazem da ampliacdo de seus poderes um motivo de preocupacdo — especialmente pela
auséncia de limites claros no quadro constitucional da Carta.

A adocdo das sancOes dirigidas, conforme mencionado acima, conferiu nova
funcdo as sanc¢des, que passaram a se direcionar contra pessoas fisicas e juridicas de-
terminadas, incluidas em listas consolidadas e administradas por comités de sanc¢des.
Essa inovacdo foi uma forma de contornar os problemas causados por sangdes de efeito
coletivo, que foram duramente criticadas na década de 1990.*°® Embora a adocéo desse
tipo de sancdo tenha reduzido o alto impacto sobre os direitos sociais, econémicos e

culturais, novos problemas surgiram relativos a direitos individuais.

7 BEDJAOUI, Mohammed. Nuevo orden mundial y control de legalidad de los actos del Consejo de Seguridad. Bilbao: Instituto
Vasco de Administracion Publica, 1995.

188 As sanges econdmicas adotadas pelo CSNU contra o Iraque foram profundamente criticadas pelo amplo impacto que tiveram na
sociedade civil, tendo perdurado de 1990 a 2003. A resolugdo 661, de 1990, suspendeu diversas relagdes comerciais do Iraque e
congelou seus ativos financeiros, além de proibir a venda de petrdleo e a importagio de armas. E igualmente emblematico o caso do
embargo contra o Haiti, adotado logo apds o golpe militar que destituiu o governo do Presidente Aristide, em 1991. O embargo teve
efeitos deletérios sobre a salde publica e o abastecimento do pais. Incluia ampla lista de produtos, exceto alimentos e suprimentos
médicos, e foi implementado pelas resolucdes 841 e 917 do CSNU até o retorno de Aristide.
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Desde que foram adotadas, as sanc¢des dirigidas tém sido alvo de numerosas a-
c¢Oes judiciais, que alegam, em geral, violagOes de direitos humanos, tais como o devido
processo legal, liberdade de movimento, direita & honra, direito a propriedade, direito a
garantias judiciais, bem como a ndo observancia dos principios da proporcionalidade e
da presuncéo da inocéncia. De todos os regimes de sancdes dirigidas em vigor, o da
resolugdo 1267 é o que suscitou o0 maior nimero de criticas e questionamentos. Enquan-
to as demais resolugdes sancionam individuos que agem em sua capacidade oficial de
agentes de Estado (militares e politicos), a Resolucdo 1267 sanciona quaisquer indivi-
duos e entidades que tenham sido denunciados como colaboradores da rede terrorista
Al-Qaida.

Diante da auséncia de mecanismos de controle interno no sistema das NacGes
Unidas, individuos incluidos na Lista Consolidada preparada e gerida pelo Comité 1267
de Sancbes do CSNU (“Comité de Sangdes™”) recorreram a tribunais regionais como
mecanismos de controle externos. Esses tribunais foram provocados a se pronunciar
indiretamente sobre a legalidade de resolu¢cdes do CSNU. Além disso, juizes internos
também foram provocados por individuos e pessoas juridicas para se pronunciarem a-
cerca da legalidade de resolucGes do CSNU. Com excec¢des de casos na Italia, Croécia e
Irlanda, poucos tribunais nacionais se declararam incompetentes. A maioria examinou,
de maneira incidental, a legalidade dos atos do CSNU, e muitas vezes declarou a in-
constitucionalidade dos atos internos que davam efeito as resolucdes desse 6rgéo.

O controle de atos de organizacdes internacionais encontra fundamento ndo ape-
nas em seu instrumento constituinte ou em tratados firmados com terceiros, mas, sobre-
tudo, no direito internacional geral, como argumentado acima. Isso possibilitou que
tanto o Tribunal de Justica da Unido Europeia (“TJUE”) quanto a Corte Europeia de
Direitos Humanos (“CEDH”) realizassem o controle de atos do CSNU.

Em relacéo & jurisprudéncia do TJUE, em 2008, no célebre caso Kadi, foi decla-
rado nulo o Regulamento 881/2002 do Conselho Europeu, que implementava o sistema
de sancOes anti-terroristas imposto pela resolugdo 1267 do CSNU, com base no argu-
mento de que essa norma violava direitos fundamentais europeus.”® Apesar de no per-

tencer ao sistema das Nagdes Unidas, o TJUE reconheceu implicitamente que o poder

19 TRINDADE, Vinicius Fox Drummond Cangado. Controle de legalidade dos atos do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas.
In: Revista de Direito da UFMG, n. 62, 2013, pp. 703-734.

7 TRIBUNAL DE JUSTIGA DA UNIAO EUROPEIA. Acérdio de 3 de setembro de 2008. Caso Yassin Abdullah Kadi, Al Ba-
rakkat International Foundation v. Conselho da Unido Européia & Comissdo das Comunidades Europeias, Reino Unido da Gra-
Bretanha e da Irlanda do Norte. Publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, C 285/2, 8 de novembro de 2008.

74



do CSNU se encontra limitado por direitos fundamentais europeus. Em primeira instan-
cia, havia-se sedimentado o entendimento de que as normas de jus cogens formavam o
unico pardmetro possivel de controle da legalidade dos atos do CSNU. Ao constatar que
0 congelamento de ativos ndo violava normas de jus cogens, a primeira instancia man-
teve em vigor o Regulamento 881/2002. Contudo, o Tribunal reverteu esse entendimen-
to, fortemente influenciado pela perspectiva dualista do parecer do Advogado-Geral.

Em seu parecer, 0 Advogado-Geral ressaltou a inexisténcia de um mecanismo
judicial de controle no sistema das NacGes Unidas, uma vez que o Comité de Sancbes
seria 0 Unico com poderes para revisar a lista consolidada em questdo. Se tal mecanismo
de controle existisse, 0 TJUE néo teria a obrigacdo de revisar as medidas regionais ado-
tadas para implementar resolugdes do CSNU, segundo o parecer do Advogado-Geral.
Como os recursos internos sdo indisponiveis, concluiu que, enquanto ndo for criado esse
mecanismo no seio das Nac¢des Unidas, as instituicdes da Comunidade Europeia nao
podem prescindir de revisar as resolu¢des do CSNU na ordem juridica comunitaria.*™

Acolhido o entendimento do Advogado-Geral, 0 TJUE passou a enfatizar a se-
paracdo e a autonomia do sistema juridico europeu em relacdo ao das Nacgdes Unidas.
Nesse sentido, declarou que as obrigacdes impostas por outros tratados ndo podem cau-
sar prejuizo aos principios constitucionais da Comunidade Europeia e que os 6rgdos
judiciais comunitarios tém plena jurisdicdo para examinar a legalidade das medidas ado-
tadas para efetivar resolu¢ées do CSNU. Assim, ao constatar as violagdes dos direitos a
propriedade, ao devido processo legal e a garantias judiciais do requerente, o TJUE de-
terminou a revogacdo do Regulamento 881/2002, o que tornou ineficaz a resolugéo
1267 do CSNU.*"?

Na jurisprudéncia da CEDH, nota-se que os casos Behrami e Saramati também
envolveram conflitos entre a Convencgdo Europeia sobre Direitos Humanos e atos auto-
rizados e delegados pelo CSNU na administracéo internacional de territorios.'” Nesses
casos, a CEDH declarou-se incompetente ratione personae por envolver atos atribuiveis

as Nagdes Unidas, que nédo séo Parte da Convencdo Europeia. Contudo, posteriormente,

1 TRIBUNAL EUROPEU DE JUSTICA. Opinion of Advocate General Poiares Maduro, de 16 de janeiro de 2008. Casos C-
402/05 P e C-415/05 P.

172 Nesse sentido, ver outros casos semelhantes: Al-Fagih v. Council (T-135/06); Sanabel Relief Agency Ltd v. Council (T-136/06);
Abdrabbah v. Council (T-137/06); Nasuf v. Council (T-138/06); Ayadi v. Council; Hassan v. Council and Commission; Othman v.
Council and Commission.

7 Os casos Behrami e Saramati referem-se, respectivamente, & legalidade de atos praticados pela UNMIK e pela KFOR. Ao reco-
nhecer que os atos da KFOR e da UNMIK eram atribuiveis ao CSNU, a CEDH declarou-se incompetente ratione personae para
revisar a legalidade de quaisquer atos atribuiveis as Na¢Bes Unidas, porquanto as Nagdes Unidas ndo eram parte da Convencéo
Europeia de Direitos Humanos.
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a CEDH empreendeu uma virada jurisprudencial, ao prolatar o julgamento do caso Al-
Jedda v. Reino Unido. Como ja mencionado no capitulo segundo da presente disserta-
cd0,"* a CEDH adotou uma interpretacdo da resolucdo 1546 do CSNU conforme a
Convencao Europeia. Dessa forma, a CEDH concluiu que a intencdo do CSNU era a de
que os Estados contribuissem para a manutencdo da segurancga no Iraque enquanto ob-
servassem suas obrigac6es decorrentes do direito internacional dos direitos humanos. O
Reino Unido foi assim condenado a reparar os danos do requerente pela violacdo do
artigo 5° da Convencdo Europeia (“direito a liberdade e & seguranga”).”® Cabe notar
que, do ponto de vista do Estado reclamado, tratou-se de uma condenacédo pelo cumpri-
mento de uma resolucdo de uma organizacao internacional.

Com raras excecOes, 0 artigo 103 da Carta da ONU, relativo a primazia desse
instrumento sobre outras obrigacdes internacionais, ndo tem sido aplicado pelos tribu-
nais regionais ou nacionais. Entre os dois imperativos de ordem puablica em jogo, de um
lado, a seguranga internacional e a supremacia da Carta da ONU, e de outro, direitos
fundamentais e normas de jus cogens, diversos tribunais tém optado pela prevaléncia
destes Ultimos. Embora ndo se possa generalizar essa afirmacdo, é pouco provavel que
certos tribunais internos e regionais deixem de revisar uma resolucdo do CSNU ou de
qualquer outro 6rgdo das Nacbes Unidas, aparentemente incompativel com o direito
internacional geral e com direitos fundamentais, por conta do artigo 103 da Carta da
ONU. Além disso, o artigo 103 ndo pode ser lido de forma a autorizar Estados a viola-
rem normas de jus cogens e de direitos humanos. Uma resolucdo deve, em primeiro
lugar, ser compativel com a Carta, para que entdo lhe seja dada prevaléncia no direito
internacional.

Alguns criticos do controle de legalidade realizado por tribunais internos e regi-
onais tém sustentado que, se realmente alguma Corte poderia exercitar um papel nessa
seara, esta seria apenas a Corte Internacional de Justica (“CIJ"). Ndo ha duvida de que a
CHJ, como principal 6rgdo judiciario das Nac¢des Unidas, detém plena legitimidade para
realizar o controle de legalidade sobre os atos do CSNU. No entanto, em distintas oca-
sides a ClJ absteve-se de realizar controle sobre a legalidade de resolu¢des do CSNU.

Esse problema tem surgido sempre como questdo incidental, tanto em casos contencio-

174 Cf. supra, secdes 2.4.1 e 2.4.6.3.
5 CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS (Grand Chamber). Al-Jedda v. United Kingdom, application No. 27021/08,
judgment, 7 de julho de 2011.
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sos (e.g. Lockerbie, de 1992)'"® quanto em opinides consultivas (e.g. Namibia, de
1971).*"" Até o presente momento, a CIJ tem tomado posicdes ambiguas e evasivas so-
bre a sua competéncia para realizar o controle. Essa posi¢éo extremamente reticente do
principal 6rgdo judiciario das Nacdes Unidas ndo foi seguida nem pelos tribunais inter-
nacionais penais ad hoc,'’® nem pelos 6rgéos de monitoramento dos Pactos Internacio-
nais de 1966.'"° Enquanto a C1J ndo realizar o controle externo, é bem provavel — e até
mesmo salutar — que outras jurisdi¢des o exercam, a fim de preencher o vacuo juridico-
institucional que existe a esse respeito.

Tribunais regionais e mesmo internos tém examinado a legalidade de atos de or-
ganizag0es internacionais — ainda que indiretamente —, e alguns ndo hesitaram em decla-
rar sua ilegalidade, tornando-os ineficazes no ordenamento juridico nacional ou regio-
nal. Poucos, no entanto, tém fundamentado sua ratio decidendi em normas de direito
internacional; de fato, a maioria tem baseado o controle de legalidade em garantias
constitucionais ou em tratados regionais. O importante, no entanto, é perceber que os
juizes internos e os regionais tém ocupado um espacgo negligenciado seja pela CIJ seja
pelas préprias organizacGes internacionais, que poderiam instituir mecanismos de con-
trole interno mais satisfatérios e em linha com os padrdes internacionais de protecdo dos

direitos humanos.

3.4. Medidas necessarias para promover maior responsabilizacdo das orga-
nizagOes internacionais
Os Artigos da CDI oferecem um arcabouco normativo geral que regulamenta a

questdo da responsabilidade das organizacfes internacionais. Dessa forma, preenchem

176 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA, Questions of Interpretation and Application of the 1971 Montreal Convention
arising from the Aerial Incident at Lockerbie (Libyan Arab Jamahiriya v. United Kingdom). I.C.J. Reports, 1992;

" CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Legal consequences for States of the continued presence of South Africa in Namibia
(South West Africa) notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970). 1.C.J. Reports, 1971.

178 No caso Tadi¢, o Tribunal Penal Internacional para a ex-lugoslavia examinou a legalidade de seu proprio instrumento constituti-
Vo, a resolucéo 827 de 1993. O recorrente alegava que a criagéo do Tribunal pelo CSNU havia extrapolado os limites do capitulo
VI da Carta. Defrontado com a questdo do excesso de poder do CSNU, o Tribunal declarou que a adogéo da resolucéo 827 ocorreu
em conformidade com o artigo 41 da Carta, como uma das medidas autorizadas pelo capitulo VII (TPII, 1995, p. 13). Asseverou, no
entanto, que os poderes do CSNU né&o s&o ilimitados, por se tratar de um 6érgdo de uma organizagéo internacional inserida no quadro
constitucional da Carta. O Tribunal concluiu que os poderes do Conselho de Seguranga ndo podem ir além dos limites da jurisdicdo
da organizacdo nem entrar em conflito com o texto e espirito da Carta.

9 0 impacto desproporcional das sangées econdmicas sobre paises como o Haiti e Iraque causaram danos téo graves sobre a popu-
lacdo civil quanto as situacdes configuradas como ameagas a paz internacional que levaram a sua adogdo. Néo foi por coincidéncia
que, em 1997, o Comité dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais das Nagdes Unidas publicou seu Comentario Geral n.°8
(E/C.12/1997/8), ressaltando que os direitos sociais, econdmicos e culturais servem como limitacdes a regimes juridicos estabeleci-
dos por resolugdes do CSNU, ainda que adotadas sob o capitulo VII da Carta. J4 o Comité de Direitos Humanos, no caso Sayadi v.
Bélgica (petigdo n. 1472/2006 — U.N. Doc. CCPR/C/94/D/1472/2006, 29 de dezembro de 2008), concluiu que o que o Estado
demandado tinha o dever de tomar todas as medidas necessérias para cessar a violagdo do direito em questdo, o que significava a
ndo observancia de uma resolugédo do CSNU.
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uma importante lacuna normativa e contribuem para fomentar maior seguranca juridica
quanto aos limites e as consequéncias da pratica de atos ilicitos por organizagdes
internacionais. A contribuicdo da CDI deve ser vista como um primeiro passo para
tornar as organizacOes internacionais mais responsaveis. Como apontado no capitulo
segundo da presente dissertacdo, embora se tenham definido as normas secundarias de
responsabilidade das organizagfes internacionais, a pratica internacional ainda é muito
escassa nessa area.

Ajustes institucionais poderiam constituir 0os proXimos passos para promover
maior responsabilizacdo das organizacdes internacionais, incluindo o estabelecimento
de mecanismos permanente de controle interno e a expansao do locus standi in judicio.
Enquanto essas medidas ndo forem tomadas, é provavel que a comunidade internacional
assista a um crescente papel dos tribunais regionais e internos no controle externo, de

maneira difusa e incidental.

3.4.1. Estabelecimento de mecanismos permanentes de controle interno

O estabelecimento de mecanismos permanentes de controle interno constitui
medida fundamental para tornar as organizagdes internacionais mais responsaveis. O
Tribunal Administrativo da OIT e os Tribunais de Controvérsias e de Apelacdes da
ONU sdo bons exemplos de mecanismos para dirimir questes trabalhistas, ao passo
que o Painel de Inspecdes do Banco Mundial — posteriormente reproduzido por outros
bancos multilaterais — tem sido apontado como modelo de éxito na prevengéo de atos
ilicitos e na reparacdo de danos a terceiros.

Essas estruturas poderiam inspirar a criacdo de novos mecanismos permanentes
de controle, para prevenir a adocdo de medidas contréarias as politicas e as normas
internacionais seguidas pela organizacdo em questdo, bem como para promover maior
transparéncia na gestdo administrativa do secretariado e no processo decisério geral.
Esses mecanismos poderiam ser dotados igualmente de competéncia geral para o
recebimento de peticdes sobre supostas violagcbes de normas do direito internacional
geral e de jus cogens por parte das organizacfes internacionais, para analise dos fatos e
elaboracdo de relatorio com conclusfes finais e com recomendacdes, inclusive sobre
medidas de reparagdo. Dessa forma, desempenhariam funcbes de prevencdo e
investigacao e, a depender do caso, elaborariam recomendac6es aos secretariados acerca

da adocdo de medidas para contribuir com a promocéo e a observancia de obrigacdes
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internacionais.

E principalmente na rea da paz e seguranca internacional, sobretudo em relagéo
as missdes de paz e a administracdo internacional de territérios, que se nota um
profundo déficit institucional. A figura do Ombudsperson tem apresentado
significativas limitacGes, apesar de sua frequente utilizacdo pelas Nagdes Unidas. Serdo
expostas a seguir certas caracteristicas fundamentais para o éxito dos mecanismos de
controle interno — sobretudo na agenda de paz e seguranca internacional —, com o
propdsito principal de tornar as organizacdes internacionais mais responsaveis. Alguns
desses elementos foram inspirados nas recomendacdes finais enumeradas pelo Painel
Consultivo de Direitos Humanos no Kossovo para futuros mecanismos de controle
interno das Nacdes Unidas.*®

Primeiramente, parece importante que esses mecanismos respondam diretamente
ao 6rgdo maximo de governo da organizacgdo internacional, e ndo a 6rgaos subsidiarios.
No caso das Nagdes Unidas, por exemplo, as figuras de Ombudsperson deveriam
responder ao UNSG, e ndo ao representante especial ou a outra autoridade de uma
missao de paz sob investigacdo. Essa medida serviria para conferir maior autonomia ao
orgdo de controle em relacdo a estrutura interna da organizacéao.

Em segundo, as recomendacdes dos mecanismos de controle deveriam
preferencialmente ser tornadas publicas, com prazos pré-determinados para seu
cumprimento. Nessa fase, seria importante contar com procedimentos de
acompanhamento do cumprimento das recomendacdes. Caso a organizacao opte por ndo
cumprir certas recomendacdes, deveria ser exigida justificativa prévia e fundamentada.

Em relagdo a sua estrutura, esses mecanismos deveriam ser permanentes ou,
alternativamente, instaurados nas etapas iniciais de uma missdo, sem limitacbes de
jurisdicdo ratione temporis nem ratione personae, com competéncia para investigar
todos os agentes da organizacao, incluindo contigentes civis e militares. Além disso, tais
mecanismos deveriam ser munidos de recursos financeiros e profissionais adequados
para o exercicio de suas funcdes, com previsibilidade orgamentéria no curto e médio
prazos.

O modelo de justica local deveria ser obrigatorio. Caso esses mecanismos nao se

encontrem disponiveis nos paises das vitimas, seria essencial adotar agdes para

180 UNMIK. Final Report of the Human Rights Advisory Panel, de 30 de junho de 2016. Pristina: 2016, p. 86, disponivel em
<http://www.unmikonline.org/hrap/Eng/Pages/Annual-Report.aspx>. Sitio eletronico acessado em 2 de dezembro de 2018.
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viabilizar seu acesso de maneira efetiva. Apenas dessa forma esses mecanismos
poderiam ser tidos como recursos internos disponiveis e efetivos. Além disso, caberia
adotar acdes mais amplas de facilitagdo de acesso, incluindo a divulgacdo ativa de
informacdo. Observados os elementos estruturais mencionados acima, seria possivel
evitar falhas similares as que ocorreram tanto com o Painel Consultivo de Direitos
Humanos no Kossovo quanto com o Ombudsperson para o Comité de Sangdes do ISIS
(Da’esh) e Al-Qaeda.

Por fim, no exame de dendncias ou peti¢Ges, caberia adotar procedimentos em
linha com o devido processo, incluindo o principio do contraditorio e a ampla defesa.
Seria igualmente positivo promover o didlogo com mecanismos externos de controle,
como tribunais internacionais e regionais e os comités de monitoramento de tratados de
direitos humanos, para que se leve em consideracdo a jurisprudéncia internacional

relevante a cada caso.

3.4.2. Expansao do locus standi in judicio das organizac@es internacionais

Medida essencial para tornar as organizagdes mais responsaveis — em
complemento aos Artigos da CDI e ao fortalecimento de mecanismos de controle
interno — seria expandir seu locus standi in judicio perante tribunais internacionais, em
particular a Corte Internacional de Justica. Com efeito, sdo limitados os casos de
controle externo de atos de organizagdes internacionais na jurisprudéncia de tribunais
internacionais. Um dos principais ébices para o desenvolvimento da préatica de controle
externo e de eventual responsabilizacdo das organizacdes internacionais € a auséncia de
locus standi perante tribunais internacionais.

Esse Obice poderia ser facilmente superado, do ponto de vista formal, no caso
das cortes regionais de direitos humanos, caso organizagdes internacionais de atuagédo
regional se tornassem Partes das Convengbes Europeia e Interamericana de Direitos
Humanos. Passos nesse sentido foram dados pela Unido Europeia. Gragas a aprovacao
do Protocolo Facultativo n. 14 a Convencdo Europeia de Direitos Humanos e as
reformas empreendidas pelo Tratado de Lisboa, a Unido Europeia tornou formalmente
apta a aderir aquela Convencéo.

A decisdo da Unido Europeia de aderir & Convengdo Europeia e, por
conseguinte, de se submeter a jurisdicdo contenciosa da CEDH, passou a esfera politica.
Embora a atual discussao tenha-se dado em termos da possivel duplicacdo dos padrbes
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de protecdo de direitos humanos entre o sistema da Convencdo Europeia de Direitos
Humanos e o sistema ja existente na Unido Europeia, a verdade é que j& ndo mais
existem Obices juridicos a uma eventual decisdo politica de Bruxelas de aderir aquele
instrumento. Por sua vez, no caso das NacGes Unidas e de outras organizacdes, ainda
restam Obices formais a afirmacdo de seu locus standi in judicio, sobretudo perante a
ClJ.

Atualmente, as organizac¢Ges internacionais tém acesso apenas a jurisdi¢do
consultiva da CIJ. Conforme previsto no artigo 96 da Carta das Nac¢des Unidas, a
AGNU ou 0 CSNU poderdo solicitar a ClJ pareceres consultivos sobre qualquer questdo
de ordem juridica. Outros 6rgdos das NacGes Unidas e entidades especializadas, uma
vez autorizados pela AGNU, também podem solicitar pareceres consultivos a C1J, desde
que relativos a questBes juridicas surgidas dentro da esfera de suas atividades. Cabe
recordar que a OMS ja teve pedido de parecer consultivo negado pela ClJ, que
considerou que o tema suscitado ndo recaia sob o escopo de atuacdo daquela
instituicdo.’® Em outras ocasides, no entanto, o pedido de parecer por outras entidades
do sistema ONU foi acatado.’® O acesso & jurisdicdo consultiva da CIJ por 6rgéos
especializados do sistema das Nag6es Unidas foi um significativo avanco em relacdo a
sua predecessora, a Corte Permanente de Justica Internacional, antes restrita apenas ao
Conselho Executivo e a Assembleia da Liga das Nacdes.

Quanto a jurisdicdo contenciosa, o Estatuto da CIJ é categorico ao afirmar, em
seu artigo 34(1), que “so6 os Estados poderdo ser partes em questdes perante a Corte”.
No entanto, em distintos momentos da historia das Na¢des Unidas, a ampliacdo do
acesso a competéncia contenciosa da Corte as organizagdes internacionais foi suscitada
por académicos, juizes ou mesmo por representantes de Estados Membros. Sendo
vejamos.

Nos trabalhos preparatérios da Carta das Na¢Ges Unidas, o Comité de Juristas de
Washington havia decidido adotar dispositivo semelhante aquele usado pela Liga das
Naces, 0 que restringiria 0 acesso a jurisdi¢do consultiva da CI1J apenas ao CSNU e a
AGNU. Foi gracas aos trabalhos do Comité 1\VV/1 da Conferéncia de S&o Francisco,

inspirando-se em proposta apresentada pelo Reino Unido, que se logrou o atual artigo

181 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Legality of the Use by a State of Nuclear Weapons in Armed Conflict. Advisory
Opinion. 1.C.J. Reports 1996.

182 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Judgments of the Administrative Tribunal of the ILO upon complaints made against
the UNESCO, Advisory Opinion of October 23", 1.C.J. Report 1956.
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96, mais amplo do que a férmula usada pela Liga das Nacdes.’®® Na década seguinte,
em 1954, o Instituto de Direito Internacional — instituicdo académica formada por
eminentes internacionalistas e juizes internacionais — promoveu debate sobre 0 acesso
a jurisdicdo contenciosa da CIJ por organizagdes internacionais, ao reconhecer que
havia séria lacuna juridica em relagdo a possiveis controvérsias que pudessem surgir
envolvendo esses atores.’® Em 1970, a AGNU adotou por unanimidade a resolucio
2723 (XXV), que convidou as Partes a apresentarem sugestdes sobre o papel da CIJ, por
meio de resposta a questionario. Um dos pontos do questionario fazia referéncia a
possibilidade de ampliar o acesso a jurisdicdo contenciosa da CIJ as organizacGes
internacionais. Contudo, poucos Estados Membros enviaram respostas.'®® J& na década
de 1990, o tema foi novamente suscitado pelo entdo Presidente da CIJ Mohammmed
Bedjaoui, em discurso no plenario da AGNU, em que destacou que os Estados ndo eram
mais 0s unicos atores das relacdes internacionais. Posteriormente, Bedjaoui retomou o
assunto na VI Comissédo da AGNU, quando destacou a importancia do assunto tanto
para 0 “contenCioso externo” quanto para 0 “contencioso interno” das organizacOes
internacionais. Nesse sentido, apontou para as limitadas opg¢des de solucdo judicial de
controvérsias para esses atores e alertou que a competéncia ratione personae da ClJ
permanece inalterada desde 1922, apesar das mudancas no sistema internacional.**®

E interessante notar que o debate sobre a ampliacdo do locus standi in judicio
das organizacdes internacionais sempre esteve presente ao longo da histéria das Nacdes
Unidas. Cabe destacar, em particular, o amplo debate sobre o tema no Comité Especial
sobre a Carta das Nacdes Unidas e o Fortalecimento do Papel da Organizacéo,
estabelecido pela AGNU para considerar propostas sobre o aperfeicoamento da
estrutura da ONU. De 1997 a 1999, foram debatidas duas propostas concretas de
emendas ao Estatuto da CIJ apresentadas por Costa Rica e Guatemala, que buscavam
expandir o locus standi in judicio das organizagfes internacionais. As propostas nédo
obtiveram consenso no Comité e foram retiradas pelos proponentes, ap6s reacdes de que

18 COUVREUR, Philippe. Developpements recents concernant ’acces des organizations intergouvernementales a la procedure
contentieuse devant la Cour internationale de justice. In: Liber Amicorum Judge Mohammed Bedjaoui. Haia: Nijhoff, 1999, pp. 296.
184 INSTITUT DE DROIT INTERNATIONAL. Annuaire de I'Institut de droit international, v. 45, 1954, tomo 11.

185 Argentina, Canada, Dinamarca, Finlandia, Turquia e Nova Zelandia manifestaram a importancia de se analisar a possibilidade de
ampliar o acesso a jurisdicéo contenciosa da Corte as organizagdes internacionais. Por sua vez, foram favoraveis a proposta Chipre,
Céte d’Ivoire, Estados Unidos, Guatemala, Laos, Madagascar, Iraque e Reino Unido. Apenas Franga, México e Suica foram contra-
rios a proposta.

18 COUVREUR, Philippe. Developpements recents concernant ’acces des organizations intergouvernementales a la procedure
contentieuse devant la Cour internationale de justice. In: Liber Amicorum Judge Mohammed Bedjaoui. Haia: Nijhoff, 1999, pp. 293-
323.
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“a proposta era factivel do ponto de vista técnico, mas ndo politico”.'®” E possivel
identificar seis principais criticas as propostas durante os debates: (i) a complexidade
dos procedimentos que seriam necessarios para reformar o Estatuto da ClJ, mediante
emenda a Carta da ONU; (ii) o possivel aumento do numero de casos na ClJ, alguns
com importancia secundaria; (iii) a possibilidade de conflitos de jurisdicdo relativos a
organizacgdes que ja contam com procedimentos de solucdo de controvérsias proprios;
(iv) o fato de que nem todas as organizagOes internacionais sdo dotadas de
personalidade juridica; (v) a indeterminacdo quanto ao responsavel pelo cumprimento
da sentenga e pelo pagamento de reparacfes nos casos em que houvesse o
reconhecimento da responsabilidade internacional; e (vi) a falta de clareza quanto ao
6rgdo nas NacBes Unidas que declararia consentimento a jurisdicdo da Corte,
representaria a Organizacdo durante 0s casos contenciosos e responderia pelo nao
cumprimento de uma deciso, sobretudo & luz do disposto no artigo 94 da Carta.*®®

Algumas das criticas apresentadas no Comité Especial ndo se sustentam,
porquanto as regras internas de cada organizacao internacional permitiriam determinar
quais sdo o0s Orgaos competentes para aceitacao da jurisdicdo da Corte e representacédo
em casos contenciosos, bem como os procedimentos a serem observados para o
cumprimento de sentencas. Os Artigos da CDI sobre Responsabilidade das
Organizagdes Internacionais, embora tenham surgido em momento posterior ao debate
do Comité Especial, fornecem igualmente respostas a essas criticas, em particular em
seu capitulo I1, acerca de reparac6es a danos causados.

Ha de se reconhecer, no entanto, a validade da critica sobre a complexidade dos
procedimentos que seriam necessarios para ampliagdo do locus standi in judicio das
organizagOes internacionais perante a ClJ. Com efeito, seriam necessarias emendas ao
menos aos artigos 34 e 35 do Estatuto da ClJ, bem como ao artigo 93 da Carta das
Nacdes Unidas, o que requereria consenso dos Estados Membros. Em primeiro lugar,
caberia inserir no artigo 34(1) do Estatuto referéncia as organizac@es internacionais, de
modo a permitir que também estas possam ser partes em questdes perante a Corte

(competéncia ratione personae). Poderia ser usada a expressdo organizacfes publicas

87 ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS. Official records, fifty-fourth session, supplement No. 33 (A/54/33), “Report
of the Special Committee on the Charter of the United Nations and on the Strengthening of the Role of the Organization”, p. 19.
188 COUVREUR, Philippe. Developpements recents concernant ’acces des organizations intergouvernementales a la procedure
contentieuse devant la Cour internationale de justice. In: Liber Amicorum Judge Mohammed Bedjaoui. Haia: Nijhoff, 1999, p. 303.
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internacionais, que ja consta no paragrafo 2° do presente artigo.*®*

Em seguida, caberia incluir referéncia as organizag¢Ges internacionais tanto no
artigo 93, paragrafo 2°, da Carta da ONU, que abre a possibilidade para que néo
Membros se tornem Partes do Estatuto na CIJ, quanto no artigo 35 do Estatuto da CIJ,
que estabelece as condicdes de acesso a Corte para outros Estados que ndo sdo Partes do
Estatuto. A emenda ao artigo 93 autorizaria uma organizagdo internacional a se tornar
Parte do Estatuto da CIJ, em condi¢des que seriam determinadas, para cada caso, pela
AGNU, mediante recomendacdo do CSNU — procedimento este ja previsto para
Estados ndo Membros.**

Por sua vez, a emenda ao artigo 35 do Estatuto da CIJ permitiria que
organizacgBes internacionais ndo Partes do Estatuto também pudessem ter acesso a
Corte. ™ As condicdes de acesso para Estados ndo Partes do Estatuto ja foram
regulamentadas pela resolugcdo 9 (1946) do CSNU e poderiam ser aplicadas mutatis
mutandis s organizagdes internacionais.’®* Ainda assim, uma vez realizada a emenda
ao artigo 35 do Estatuto, haveria maior seguranca juridica caso o CSNU aprovasse nova
resolucdo com referéncia as organizac6es publicas internacionais.

Cabe recordar que o artigo 36 do Estatuto estabelece os meios pelos quais os
Estados podem expressar seu consentimento em relacdo a jurisdicdo contenciosa da
Corte (competéncia ratione materiae). Sao eles os acordos especiais (compromis),
previsto no paragrafo 1°; e a clausula facultativa de jurisdicdo obrigatoria — também
conhecida como clausula Raul Fernandes —, consagrada no paragrafo 2°. A terceira
forma de assentir a jurisdicdo contenciosa da Corte € mediante a inclusdo de clausulas
compromissorias em tratados. Ndo h& motivos que parecem justificar tratamento
diferenciado para as organizacGes internacionais na expressdo de seu consentimento
ratione materiae em relacdo a jurisdicdo contenciosa da Corte, razdo pela qual ndo se
vislumbra necessidade de reformar esse artigo.

Outros assuntos que demandariam ajustes na pratica da CIJ referem-se a

189 Sugestdo de emenda para o texto do artigo 34, paragrafo 1°, do Estatuto da Corte Internacional de Justica: “Apenas os Estados e
as organizagdes publicas internacionais podem ser partes em questdes perante a Corte”.

1% sugestio de emenda para o texto do artigo 93, paragrafo 2°, da Carta das Nagdes Unidas: “Um Estado ou uma organizacio
pUblica internacional que ndo for Membro das Nag8es Unidas podera tornar-se parte no Estatuto da Corte Internacional de Justica,
em condigdes que serdo determinadas, em cada caso, pela Assembleia Geral, mediante recomendagdo do Conselho de Seguranga”.
1% Sugestio de emenda para o texto do artigo 35, paragrafos 1° e 2°, respectivamente, do Estatuto da Corte Internacional de Justica:
“A Corte estara aberta aos Estados e as organizacgdes publicas internacionais que sdo partes do presente Estatuto”; e “As condigdes
pelas quais a Corte estara aberta a outros Estados e organizagdes pablicas internacionais serdo determinadas pelo Conselho de
Seguranca, ressalvadas as disposicdes especiais dos tratados vigentes; em nenhum caso, porém, tais condi¢des colocardo as partes
em posicdo de desigualdade perante a Corte”.

12 CONSELHO DE SEGURANGCA DAS NACOES UNIDAS. Resolugio 9 (1946) de 15 de outubro de 1946, intitulada “Admissdo
de Estados ndo Partes ao Estatuto da Corte”. A resolugdo prevé necessidade de entrega de declaragéo sobre aceitagéo da jurisdi¢do
da Corte junto ao Escrivao da Corte.
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possibilidade de indicacdo de juizes ad hoc em casos contenciosos e a capacidade
processual para intervir no processo (artigos 62 e 63 do Estatuto). Assim como na
manifestacdo do consentimento ratione materiae, nada parece justificar um tratamento
diferenciado em relacdo aos Estados. A indicacdo por organizacGes internacionais de
juizes ad hoc contribuiria para promover maior conhecimento das regras e préaticas
internas da instituicho no caso em questdo. Além disso, caso as organizacles
internacionais tenham reconhecida sua capacidade processual para estar em qualquer
um dos polos de uma acéo, nao seria coerente negar-lhes capacidade para atuar como
terceiros. N&o obstante, seria preferivel que nos artigos 62 e 63 fosse igualmente
incluida referéncia as organizac@es internacionais, embora ndo pareca ser essa emenda
tdo determinante quanto as demais para se garantir o locus standi in judicio perante a
ClJ.

3.4.3. Controle externo incidental e difuso como alternativa a auséncia de
locus standi: o papel das jurisdigdes regionais e nacionais

Enquanto as organizagfes internacionais ndo instituirem mecanismos
permanentes de controle interno para averiguar dendncias de atos ilicitos cometidos por
seus 6rgdos ou agentes, € provavel que tribunais nacionais e regionais continuem a
assumir a tarefa de preencher essa lacuna institucional. Com efeito, diante da
impossibilidade de esgotamento dos recursos internos — em razdo de sua
indisponibilidade ou inefetividade —, aqueles que se sentirem lesados pelos atos
internacionalmente ilicitos desses sujeitos de direito recorrerdo aos tribunais nacionais e
regionais como Unica alternativa institucional possivel para fazer cessar o ato e para
assegurar medidas de reparacdo adequadas.

Nesse contexto, cabe realizar um paralelo entre a histérica decisdo da Corte
Constitucional Alema no caso Solange |, de 1974, e o caso Kadi, do TJUE. Com efeito,
no caso Solange I, o sistema juridico alemédo estabeleceu padrdes substantivos de prote-
c¢ao dos direitos humanos como condi¢ao de sua abertura para o sistema juridico comu-
nitario europeu. Nesse caso, a Corte Constitucional Alemé& considerou que a auséncia de
um catalogo de direitos fundamentais na Comunidade Europeia tornava ineficaz a pro-

tecdo comunitaria desses direitos. Por isso, decidiu que, enquanto o direito comunitario
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ndo possuisse um catalogo de direitos fundamentais similar ao da Constituicdo Alema,
caberia a ela analisar a compatibilidade do direito comunitario com o direito aleméo.'*?

Doze anos ap0s o caso Solange I, a Corte Constitucional Alemé& analisou nova-
mente a possibilidade de conflito entre o direito comunitario e os direitos fundamentais
consagrados na Constituicdo. Nessa ocasido, a Corte adotou uma abertura maior ao di-
reito comunitario e, em 22 de outubro de 1986, no caso que ficou conhecido como So-
lange I, reverteu a sua opinido, ao considerar que o direito comunitéario j& demonstrava
um nivel satisfatério de protecdo dos direitos fundamentais. Muitos autores sugerem
que a decisdo da Corte Constitucional Alema no caso Solange | forcou a Comunidade
Europeia a buscar maior protecéo dos direitos fundamentais.*®*

Analogamente, no caso Kadi, o sistema regional europeu estabeleceu padrbes
substantivos de protecdo dos direitos humanos como condi¢do de abertura para o siste-
ma universal das NacGes Unidas. Alguns autores tém insistido que o caso Kadi pode ser
comparado ao Solange, na medida em que o TJUE declarou a primazia dos direitos fun-
damentais europeus sobre o sistema das Nag¢Bes Unidas com fundamento no alto nivel
de protecdo daquele sistema quando comparado a este, que ainda estd desprovido de
mecanismos de controle interno e das mais bésicas garantias judiciais.*® Enquanto o
sistema da ONU ndo adotar mecanismos de controle interno, o TJUE continuara a revi-
sar a compatibilidade de resolucBes adotadas pelos 6rgaos das NacBes Unidas com o
catalogo de direitos fundamentais europeus. Outros tribunais regionais poderdo adotar
acOes semelhantes.

Diante do quadro atual de insuficiéncia de mecanismos de controle interno e de
auséncia de locus standi in judicio das organizacGes internacionais perante a ClJ, é pro-
vavel que juizes regionais e internos continuem a exercer a funcéo de controle externo.
Nesse contexto, em casos de alegadas violacdes a normas regionais ou a garantias cons-
titucionais, avalia-se que esse controle continuard a ser realizado de maneira incidental,
sobre dispositivos regionais ou nacionais que deem eficicia a atos de organizacdes in-
ternacionais. Essa tendéncia torna o controle externo na comunidade internacional des-

centralizado e sujeito a inconsisténcias jurisprudenciais. Contudo, permite que tribunais

1% GALINDO, George Rodrigo Bandeira. Tratados internacionais de direitos humanos e constituicao brasileira. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002, p. 240.

1% GALINDO, George Rodrigo Bandeira. Tratados internacionais de direitos humanos e constituicio brasileira. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002, p. 241.

1% DE SENA, Pasquale, VITUCCI, Maria Chiara. The European Courts: between dédoublement fonctionnel and balancing of
values. In: European Journal of International Law, vol. 20, 2009.
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regionais e internos sanem uma grave lacuna institucional no sistema internacional e

zelem pela garantia do direito internacional geral e das normas de jus cogens.**

1% Essa exigéncia cada vez maior da participagdo dos juizes internos em questdes internacionais ja era prevista nos escritos de
Georges Scelle, na década de 1930. O autor ensinava que, se o Direito for observado a partir de seu aspecto dinamico, seria possivel
perceber que as ordens juridicas internas e internacional tendem a se juntar. Scelle chamou esse fendmeno de loi du dédoublement
fonctionnel, o que corresponderia no vernaculo a lei da duplicacéo funcional. Cf. SCELLE, Georges. Régles générales du droit de la
paix. Recueil des Cours de /’Academie de Droit International de La Haye, La Haye, t. 46, pp. 350-362, 1933.
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CAPITULO QUARTO — Imunidade das organizagdes internacionais

Diferentemente dos Estados, as organizacGes internacionais ndo possuem
territorio proprio, razdo pela qual dependem do acolhimento daqueles sujeitos para que
possam realizar suas funcOes. Mais do que mero acolhimento, as organizacOes
internacionais devem dispor de garantias de que seu Estado de sede ndo buscara acGes
de ingeréncia em seu funcionamento, segundo o paradigma funcionalista do Direito das
Organizacdes Internacionais. E nesse contexto que se afirmaram na comunidade
internacional privilégios e imunidades as organizagGes internacionais e a seus
funcionarios, com o proposito de assegurar sua autonomia e livre funcionamento no
territorio dos Estados em que se situam.**’

Entre os privilégios e imunidades existentes, a imunidade jurisdicional tem sido,
em particular, elemento central dos debates académicos e da jurisprudéncia a respeito. A
imunidade jurisdicional afasta a jurisdicdo do Estado local, podendo ocorrer tanto no
processo de conhecimento quanto no de execucdo. Outros privilégios e imunidades,
extensiveis a seus funcionarios, incluem, inter alia, isencfes tributarias, bem como
inviolabilidade pessoal, de bens, de residéncia e de local de trabalho.

Importante classificar as imunidades jurisdicionais em dois grupos que contam
com beneficiarios distintos. O primeiro grupo de imunidades compreende 0s servicos
diplométicos e consulares, o regime de navios de guerra estrangeiros em aguas
nacionais e territoriais e o estatuto das tropas estrangeiras ocupantes. O segundo diz
respeito ao Estado em face da jurisdicdo estatal estrangeira; por aplicacdo do principio
par in parem non habet iudicium, entende-se que entre iguais uma jurisdicdo ndo pode
prevalecer sobre a outra.'®® Embora os beneficiarios desses dois grupos sejam distintos,
cabe ressaltar que em ambos os casos a prerrogativa de imunidade cabe ao Estado — e
apenas este pode renuncia-las. E possivel classificar as imunidades das organizagdes
internacionais e de seus funcionarios no primeiro grupo. No entanto, esse exercicio de
analogia deve ser empreendido com cautela, uma vez que as fontes das imunidades no
Direito Internacional Publico diferem sobremaneira.

O presente capitulo terd como objeto as imunidades jurisdicionais das

" MOLL, Leandro de Oliveira. Imunidades internacionais: tribunais nacionais ante a realidade das organizages internacionais.
Brasilia: FUNAG, 2010, pp. 19-20.

1% MOLL, Leandro de Oliveira. Imunidades internacionais: tribunais nacionais ante a realidade das organizagdes internacionais.
Brasilia: FUNAG, 2010, pp. 24-25. H& também a imunidade conferida a Chefes de Estado, que se encontra no meio-termo entre as
duas categorias de beneficiarios.
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organizacgdes internacionais e seu lugar na busca de responsabilizacdo desses sujeitos
por atos internacionalmente ilicitos. Em primeiro lugar, sera realizada breve andlise
sobre as origens da imunidade conferida as organizacfes internacionais. Em segundo,
serdo tratadas as atuais tendéncias no Direito das Organizagdes Internacionais em
relacdo a imunidade jurisdicional desses sujeitos, com foco na possibilidade de
relativizacdo em casos de denegacdo do direito de acesso a justica. O tratamento dessas
imunidades em jurisdi¢des regionais e nacionais sera examinado, incluindo no sistema
juridico brasileiro, com vistas a examinar a atual pratica internacional. Por fim, sera
considerada a possibilidade de relativizacdo da imunidade jurisdicional das
organizagOes internacionais diante da inexisténcia de mecanismos de controle interno,
como forma de superar lacunas institucionais e com vistas a promover o rule of law na

comunidade internacional.

4.1. Desenvolvimento da imunidade jurisdicional das organizaces interna-

cionais

4.1.1. Fundamento e fontes da imunidade jurisdicional das organizacdes
internacionais

As imunidades tém como um de seus fundamentos a garantia do livre
desempenho das atividades de agentes estatais estrangeiros em territério de outro
Estado, assegurando-lhes a inviolabilidade dos bens e a independéncia nas atividades
oficiais que precisam ser exercidas. A Convengdo de Viena sobre Relagdes
Diplométicas de 1961 reconhece, em seu preambulo, que “a finalidade de tais
privilégios e imunidades ndo é beneficiar individuos, mas, sim, a de garantir o eficaz
desempenho das funcdes das Misses diplomaticas, em seu carater de representantes
dos Estados”.**

Principio semelhante foi aplicado as organizacg@es internacionais, para que estas
e seus funcionarios possam exercer suas fun¢bes com independéncia e autonomia,
sobretudo em relacdo ao Estado-sede. O reconhecimento de um conjunto minimo de
privilégios e imunidades as organizagOes internacionais decorre do paradigma
funcionalista, na medida em que visam a garantir que esses sujeitos de direito exer¢cam

as funcbes que Ihes foram atribuidas pelos Estados Membros.

1% Cf. Convengdo de Viena sobre Relagdes Diplométicas de 1961, paragrafo preambular N.° 4.
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Diferentemente dos Estados, cujas imunidades tém origem costumeira, as
organizagOes internacionais gozam de imunidades decorrentes de tratados. Em geral,
essas imunidades e privilégios tém como fonte (i) tratados constitutivos, a exemplo do
artigo 105 da Carta das Nagdes Unidas e do artigo 133 da Carta da OEA,; (ii) acordos
bilaterais de sede, como o Acordo de Sede entre 0 Governo da Republica Federativa do
Brasil e a Organizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazonica (OTCA); e (iii) tratados
multilaterais, sendo os casos mais significativos a Convencdo sobre Privilégios e
Imunidades das Nacdes Unidas de 1946 e a Convencdo sobre Privilégios e Imunidades
das Agéncias Especializadas das Nagdes Unidas de 1947.2%°

A imunidade jurisdicional das organizac¢Oes internacionais deriva, portanto, da
vontade dos Estados, a qual se manifesta por meio de tratados constitutivos, acordos
bilaterais de sede e tratados multilaterais de privilégios e imunidades. Outra possivel
fonte para regular a relacdo juridica entre a organizacdo e determinado Estado Membro
é a legislacdo doméstica, como ocorre, por exemplo, nos Estados Unidos, com o
International Organizations Immunities Act.

Em relacdo a seu alcance, as imunidades concedidas as organizacdes
internacionais podem dizer respeito a inviolabilidade de seus locais, salvo em casos de
extrema urgéncia; a inviolabilidade de seus arquivos; a isencdes de natureza financeira e
fiscal; a facilidades imigratérias; e, principalmente, a ndo comparecer perante 0S
tribunais nacionais — a imunidade jurisdicional. De acordo com parecer da Corte
Internacional de Justica, os privilégios e imunidades das organizagdes internacionais
devem ser integralmente observados, inclusive pelo Estado de nacionalidade e de

residéncia do agente em questdo, no exercicio de suas funcdes oficiais.”™

4.1.2. Origem histérica e desenvolvimento da imunidade jurisdicional das
organizac0es internacionais

A origem do estudo sobre as imunidades das organizagGes internacionais situa-
se no periodo entreguerras, com a criacdo da primeira grande organizacdo de natureza
universal, a Liga das Nagdes. E interessante notar que as grandes questdes sobre o tema,
gue permanecem objeto de debate académico na atualidade, ja haviam sido abordadas

na década de 1920 pelo Institut de Droit International, a medida que surgiam 0s

200 \/ELASCO, Manuel Diez de. Las Organizaciones Internacionales. Madri: Ed. Tecnos, 2008, p. 83.
20" CORTE INTERNACIONAL DE JUSTIGA. Application of Article VI, Section 22, of the Convention on the Privileges and
Immunities of the United Nations, Advisory Opinion. In: 1.C.J. Reports 1989, p. 196.
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primeiros casos contra funcionarios da Liga das NacOes perante tribunais internos
europeus.

Na sessdo de Viena de 1924, membros do Institut ja haviam concluido que,
diferentemente dos Estados, o fundamento das imunidades das organizacdes
internacionais residia na garantia do exercicio de suas fun¢des. Os membros do Institut
haviam debatido, igualmente, o problema da denegacéo da justica, quando se observou
que a imunidade deveria ser renunciada sempre quando deixasse de servir ao interesse
de proteger a organizacéo.”%?

Debatia-se o tema também na Unido Pan-americana, durante a elaboracdo, em
1927, do projeto da Convencgdo de Havana sobre Funcionarios Diplomaticos. Embora o
texto final da Convencdo aprovado pela VI Conferéncia Pan-Americana ndo tenha
incluido disposicdes sobre o tema, debateram-se em seu travaux préparatoires as
imunidades de “membros de organizagdes consideradas sujeitos de direito internacional,
de cortes permanentes de justica internacional e de arbitragem, bem como de comissoes
de investigagdo criadas em virtude de acordos internacionais™.?*®

Na década seguinte, em 1936, o primeiro escrivdo da Corte Permanente de
Justica Internacional — para a qual foi posteriormente eleito juiz —, Ake
Hammarskjold, apresentaria curso na Academia de Direito Internacional, intitulado “A
imunidade de pessoas investidas de funcgdes internacionais”. Ao discorrer sobre a pratica
e o debate académico da época, Ake Hammarskjold concluiu sobre a pertinéncia de se
estabelecer regras gerais acerca do assunto, em vez de tratamento casuistico por meio
das regras especificas de cada organizac&o.?*

Poucos anos depois, com o advento das Nagfes Unidas, foi possivel avancar na
adocdo de regras sobre as imunidades das organizacfes internacionais, inspiradas nos
debates académicos e na pratica das duas décadas anteriores. Contudo, ao contrario do
que sugerira Ake Hammarskjold, as regras passaram a ser adotadas de maneira
casuistica, aplicaveis separadamente a cada organizacdo internacional. Dessa forma,
foram adotadas, em 1946, a Convencdo sobre Privilégios e Imunidades das Nacoes
Unidas e, no ano seguinte, a Convencdo sobre Privilégios e Imunidades das Agéncias

Especializadas das Nagdes Unidas. Em que pese a diversidade de instrumentos relativos

202 B| OKKER, Niels. International organizations: the untouchables? In: Immunity of International Organizations. Leiden: Brill
Nijhoff, 2015, pp. 6-8.

28 HAMMARSKJOLD, Ake. Les immunités des personnes investies de fonctions internationales. In: Recueil des cours, vol. 56,
1936, p. 190.

204 HAMMARSKJOLD, Ake. Les immunités des personnes investies de fonctions internationales. In: Recueil des cours, vol. 56,
1936, pp. 107-211. Cf., em particular, o capitulo IV (“La question d’une réglementation générique”).
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as imunidades das organizacGes internacionais criadas nos anos seguintes, nota-se que
os dispositivos sobre as Nagdes Unidas tiveram expressiva projecdo e influenciaram o
tratamento desse assunto em relagdo a outros organismos, razéo pela qual o presente
capitulo dara énfase maior a esses dois instrumentos.

A multiplicacdo de novas organizacGes internacionais e o tratamento casuistico
até entdo conferido as imunidades desses sujeitos levou a CDI a trabalhar sobre o tema
de maneira sistematica e geral, com a inclusdo, em 1963, do topico “Relagdes entre
Estados e organizagdes internacionais” em sua agenda. A decisdo da CDI de incluir o
tema em seus trabalhos decorreu de convite que a AGNU havia feito anos antes, em
1958, por meio da resolugdo 1289 (XIII). O primeiro relator, o egipcio Abdullah EI-
Erian, optou por dividir o tema em duas partes, abordadas em momentos distintos. Em
um primeiro momento, a CDI tratou dos privilégios e das imunidades de representantes
de Estados junto a organizacBes internacionais, o que culminou, em 1975, na
Convencdo de Viena sobre a Representacdo de Estados em suas Relagbes com
Organizacdes Internacionais de Caréter Universal 2%

Concluida a primeira parte do topico, a CDI passou entdo a trabalhar, em 1976,
em artigos sobre os privilégios e as imunidades das organizacdes internacionais. O
Relator optou por restringir 0 tema apenas as organizacfes internacionais de natureza
universal, o que foi aprovado pela CDI. Com a elei¢do de El-Erian para a ClJ, 0 novo
relator do tema passou a ser o venezuelano Leonardo Diaz-Gonzélez, em 1979, que
preparou Projeto de Artigos sobre o tema, estruturado em trés secdes: (i) privilégios e
imunidades das organizagdes — estes subdivididos em fiscais e ndo fiscais; (ii)
privilégios e imunidades de oficiais; e (iii) privilégios e imunidades de peritos em
missao e de pessoas que mantém negocios oficiais com a organizacéo.

Diaz-Gonzélez apresentou 22 artigos sobre o tema ao longo de seus quatro
relatérios — no total, o assunto foi objeto de seis relatorios ao longo de duas décadas.
Cabe destacar que, nesses artigos, a imunidade jurisdicional das organizacGes
internacionais foi formulada de maneira absoluta, sem possibilidade de limitag&o. Essa
abordagem decorria do entendimento de que correspondia a natureza absoluta da
imunidade jurisdicional a obrigacdo das organizacgOes internacionais de estabelecer

mecanismos internos de controle, como se depreende do seguinte trecho do quarto

205 O Brasil assinou a Convencao em 14 de marco de 1975, mas nio a ratificou. Até 0 momento, apenas 34 Estados ratificaram o
instrumento. Concluida ha mais de 40 anos, a Convengao ainda ndo se encontra em vigor — faltando o depdsito de apenas mais um
instrumento de ratificagdo para se atingir o nimero minimo necessario.
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relatério de Diaz-Gonzalez:

De acordo com a maioria dos textos (convencdes
sobre privilégios e imunidades, acordos de sede,
entre outros), organizacBes internacionais ndo
podem ser julgadas por tribunais nacionais a ndo
ser que tenham expressamente renunciado a esse
privilégio. Ainda que o tenham feito, a renlincia
ndo se estende as medidas de execugdo. Essa
situacdo, embora possa parecer excessiva, esta
limitada pela obrigacdo imposta as organizacdes
internacionais de instituir um sistema judicial
para a solucdo de controvérsias ou de disputas
em que possam estar envolvidas.?®

Em 1992, a CDI optou por encerrar as discussdes sobre o assunto. Os motivos
para essa decisdo incluiam o lento processo de ratificagdo da Convencdo de Viena sobre
a Representacdo de Estados em suas Relacdes com Organizacbes Internacionais de
Carater Universal, o que demonstraria pouca disposi¢do em se avancar na segunda parte
do topico “Relagdes entre Estados e organizagdes internacionais”, relativa a imunidade
jurisdicional das organizagdes internacionais; e a constatacdo de que numerosas
questdes levantadas durante os trabalhos ja haviam sido regulamentadas por tratados
existentes.”®’

N&o obstante o0 encerramento das discussdes, em momentos posteriores sugeriu-
se a retomada dos trabalhos. Giorgio Gaja, durante seu mandato na CDI, recomendou
que o estudo sobre a imunidade jurisdicional das organizacGes internacionais fosse
retomado, em vista da ado¢do pela AGNU da Convencdo das Nacbes Unidas sobre
Imunidade Jurisdicional dos Estados e sua Propriedade, em 2006. Todavia, a CDI néo se
dispés a trabalhar em tratado similar sobre as imunidades das organizacgdes
internacionais. A variedade das organizacdes internacionais e a quantidade de tratados
existentes sobre suas imunidades tém sido desafios significativos para as sucessivas
tentativas de se adotar abordagem sistematica, valida para todos os organismos.

Atualmente, outras propostas tém surgido para conferir tratamento coerente ao
tema das imunidades jurisdicionais das organizagdes internacionais. O Comité Juridico
Interamericano da Organizacdo dos Estados Americanos, em seu 93° periodo ordinario

de sessdes, em agosto de 2018, aprovou o documento “Guia Pratico de Aplicagdo da

26 COMISSAO DE DIREITO INTERNACIONAL. UN Doc. A/CN.4/424 and Corr.1, “Fouth report on relations between States
and international organizations (second part of the topic), by Mr. Leonardo Diaz-Gonzélez, Special Rapporteur”. In: Yearbook of the
International Law Commission, 1989, vol. 11(1), p. 161, traducéo nossa.

27 _LAMMERS, Johan G. Immunity of International Organizations: the Work of the International Law Commission. In: Immunity of
International Organizations. Leiden: Brill Nijhoff, 2015, p. 27.
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Imunidade Jurisdicional das Organiza¢Ges Internacionais”. O objetivo do guia €
recomendar aos Estados Membros da OEA boas praticas e elementos que poderiam ser
incorporados em futuros acordos de sede e nas legislagdes nacionais, para prevenir
possiveis controvérsias e oferecer meios para sua resolucdo. A elaboracdo do guia
decorreu da constatacdo de que a imunidade das organizacdes internacionais tem
recebido tratamento casuistico no continente americano, em razdo tanto dos distintos
tratados constitutivos e acordos de sede existentes quanto das diferentes decisdes de
tribunais nacionais em 18 Estados Membros da OEA.”%®

O guia da OEA pode servir para Estados e organizagdes internacionais para uma
melhor conducdo de suas relagdes juridicas. Além disso, tribunais nacionais podem
tomar o documento como subsidio para a elaboracdo de suas decisdes, conferindo
coeréncia a jurisprudéncia na regido. O documento apresenta dez diretrizes gerais, que
incluem topicos como base juridica da imunidade jurisdicional das organizagdes
internacionais; objetivo, alcance e limites das imunidades; meios de solugdo de
controvérsias; relagdo com o ordenamento juridico interno e tribunais domésticos;
imunidade de execucdo; e renuncia as imunidades. Trata-se de abordagem distinta a da
CDI que, embora careca de natureza vinculante, pode favorecer o desenvolvimento de
uma prética regional coerente e equilibrada no que se refere a aplicacéo, interpretacdo e
eventual limitacdo da imunidade jurisdicional das organizagdes internacionais. Além
disso, pode servir como referéncia ndo apenas aos tribunais nacionais, mas também para
a negociacado de futuros acordos constitutivos ou de sede que incluam dispositivos sobre
privilégios e imunidades.”®®

Interessante notar que o Comité Juridico Interamericano apontou para a
inexisténcia, no continente americano, de tratamento homogéneo relativo as imunidades
das organizac@es internacionais, diante das distintas praticas de 6rgdos administrativos e
judiciais e do fato de que a maioria dos Estados Membros da OEA ainda carece de
legislagdo nacional sobre o tema. Nesse contexto, 0 Comité concluiu que ndo existem

condigbes para que a OEA considere a elaboragdo de instrumento internacional

28 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Imunidade das organizagdes internacionais. CJI/Res. 241 (XCI11-0/18), de
10 de agosto de 2018. Anexo a resolugdo consta o relatério do Comité Juridico Interamericano, que cita lista de decisdes de tribu-
nais nacionais de 18 Estados Membros da OEA, a saber: Argentina, Bolivia, Canada, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, El
Salvador, Estados Unidos da América, Guatemala, México, Panama, Paraguai, Peru, Reptblica Dominicana, Trinidad e Tobago,
Uruguai e Venezuela.

29 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Imunidade das organizages internacionais. CJI/Res. 241 (XCI11-0/18), de
10 de agosto de 2018.
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juridicamente vinculante sobre as imunidades das organizagdes internacionais.?*°

Niels Blokker sugere que o atual sistema normativo que regulamenta as
imunidades das organizacdes internacionais ancora-se na pratica e no pensamento das
décadas de 1920 e 1930, pouco tendo mudado ao longo dos anos. Ao analisar as
imunidades de organizacdes internacionais criadas a partir dos anos 2000, Blokker
conclui que ha significativa semelhanga com o tratamento dado pelas Convencgdes das
NacBes Unidas de 1946 e de 1947.%"! Conquanto haja rigidez no sistema normativo,
verifica-se que o debate académico sobre o assunto tem-se transformado, em particular
quanto a aplicabilidade de imunidades de organizacdes internacionais frente ao Direito
Internacional dos Direitos Humanos. A pratica também tem dado sinais de mudangas,
com 0 nimero maior de ajuizamento de acBes contra essas organizacdes em tribunais
domeésticos, em casos de violacdes de direitos humanos — ndo mais se restringindo
apenas a questdes trabalhistas.

Dificilmente haverd mudancas significativas no arcabouco normativo geral que
rege as imunidades das organizagOes internacionais. Por isso, deve-se buscar melhorar a
implementacdo das regras ja existentes, sobretudo nos casos que envolvem violagdes de
direitos humanos. O paradigma funcionalista pode ser aplicado ndo apenas como
fundamento dessas imunidades, mas também como garantia de que as organizacdes

internacionais sigam as normas internacionais.?*?

4.2 Os limites da imunidade jurisdicional das organizacGes internacionais

A imunidade jurisdicional é conferida as organizacdes internacionais para
assegurar que estas possam realizar os propositos e 0s objetivos pactuados por seus
Estados Membros. Seguindo esse entendimento funcionalista, as organizacGes
internacionais devem carecer de imunidade jurisdicional em trés situacdes: (i) quando
optam por renuncia-la; (ii) quando atuam como agentes exclusivamente privados,
incluindo em disputas trabalhistas que ndo comprometem sua autonomia; e (iii) quando
ndo oferecem meios alternativos de solugdo de controversias, em violacéo do direito de
acesso a justica. A presente subsecéo tratard das duas primeiras situagdes, ao passo que

a proxima aprofundard o debate sobre a terceira hipotese de limitagdo da imunidade

210 |bid, p. 11.

211 B OKKER, Niels. International organizations: the untouchables? In: Immunity of International Organizations. Leiden: Brill
Nijhoff, 2015, pp. 11-15.

22 BLOKKER, Niegls. International organizations: the untouchables? In: Immunity of International Organizations. Leiden: Brill
Nijhoff, 2015, p. 17.
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jurisdicional.

4.2.1. Renuncia as imunidades jurisdicionais

Embora o tratamento que as organiza¢cBes internacionais conferem as
imunidades jurisdicionais possa variar, o caso das Nacdes Unidas é ilustrativo por haver
inspirado diversos instrumentos constitutivos surgidos ao longo do século XX. Nesse
contexto, caberia destacar, inicialmente, o artigo 105(1) da Carta das Nagdes Unidas,
que limita os privilégios e imunidades da Organizacdo ao “exercicio de suas fungdes e a
realizacéo de seus propoésitos”, em conformidade com o paradigma do funcionalismo.

Ainda que a limitacdo aos privilégios e as imunidades tenha sido formulada de
maneira expressa na Carta da ONU, a questdo foi posteriormente regulamentada de
maneira mais restritiva pela Convencdo sobre Privilégios e Imunidades das NacGes
Unidas de 1946, que apresenta a renuncia como Unica hipGtese de limitacdo a
imunidade jurisdicional em um caso concreto.?** A Convencdo sobre Privilégios e
Imunidades das Agéncias Especializadas das Nagdes Unidas de 1947 reproduziu, em
seu artigo 3°, secdo 4, o disposto na Convencdo de 1946 para todas as agéncias,
programas e fundos do sistema das Nagdes Unidas.?**

Essas limitacbes aparentemente minimas as imunidades e privilégios das
organizacdes internacionais devem ser lidas, no entanto, a luz do artigo 105(1) da Carta,
que toma como fundamento para as imunidades o paradigma funcionalista. Além disso,
devem ser lidas também a luz da obrigacdo imposta ao SGNU pelo artigo 5°, secdo 20,
da Convencdo de 1946. Esse dispositivo impde ao SGNU o poder e o dever de
suspender as imunidades dos funcionarios das Nagcbes Unidas sempre que possam
impedir a aplicacdo da justica, desde que ndo cause prejuizo aos interesses da
Organizacdo, como se pode depreender a seguir:

Os privilégios e imunidades sdo concedidos aos
funciondrios unicamente no interesse das Nagdes
Unidas e ndo em beneficio préprio. O Secretario-

213 NACOES UNIDAS. Convencéo sobre Privilégios e Imunidades das Nages Unidas, artigo 2°, secdo 2: “A Organizagdo das
Nacdes Unidas, seus bens e haveres, qualquer que seja sua sede ou o seu detentor, gozardo da imunidade de jurisdi¢éo, salvo na
medida em que a Organizacao a ela tiver renunciado em determinado caso. Fica, todavia, entendido que a rendncia nao pode com-
preender medidas executivas".

214 NACOES UNIDAS. Convengao sobre Privilégios e Imunidades das Agéncias Especializadas das Nagdes Unidas, artigo 3°, secéo
4: "As agéncias especializadas, seus bens e ativo, onde estiverem localizados e qualquer que seja o seu depositério, gozardo de
imunidade de todas as formas de processo legal, exceto na medida em que, em qualquer caso determinado houverem expressamente
renunciado a sua imunidade. Fica entendido, porém, que nenhuma renuincia de imunidade se estendera a qualquer medida de execu-
cao".
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Geral poderd e devera suspender a imunidade
concedida a um funcionario, sempre que, a seu
critério, esta imunidade impedir a aplicacdo da
justica e puder ser suspensa sem prejuizo dos
interesses da Organizacdo. No que diz respeito
ao Secretario-Geral, o Conselho de Seguranca
tem capacidade para pronunciar a suspensdo das
imunidades.?™®

Cumpre notar que a formula utilizada pelo artigo 5°, se¢éo 20, da Convencéo de
1946, em relagdo aos funcionarios das NagGes Unidas, é reproduzida no artigo 6°, secdo
23, ao tratar dos peritos em missdo pela Organizacdo. No caso das Nagdes Unidas,
pode-se concluir que s&o dois os limites para sua imunidade jurisdicional: (i) esta deve
dar-se no exercicio de suas fungdes e na realizacdo de seus propdsitos; e (ii) ndo deve
impedir a aplicacdo da justica, desde que sua suspensdo ndo cause prejuizo aos
interesses da Organizacdo — avaliacdo subjetiva que cabe ao SGNU.

Cabe destacar a interpretacdo realizada pela Corte Internacional de Justica do
artigo 5° secdo 20, da Convencdo de 1946. Em Opinido Consultiva a respeito da
inobservancia da imunidade de agente das Nac¢des Unidas por um Estado Membro, a
CIJ esclareceu que cabe ao SGNU o poder e o dever de decidir sobre a renlncia da
imunidade de funcionarios das Nagfes Unidas. Essa decisdo implica qualificar,
igualmente, se o ato desse agente teria ocorrido no exercicio de suas funcGes oficiais.
Nesse contexto, a Corte acrescentou que € responsabilidade do SGNU informar ao
Estado em questdo sobre a imunidade do agente, para que os tribunais nacionais sejam
devidamente comunicados. A responsabilidade passa entdo a ser do Estado Membro de
notificar os tribunais nacionais sobre a imunidade jurisdicional do agente.?*®

Além das NacGes Unidas, o tratamento que outras organizacdes internacionais
conferem a imunidade jurisdicional parece variar pouco. Em geral, nos casos em que a
renlncia é permitida, esta deve ser realizada pelo titular da organizacdo em questdo,
tanto em relacdo a imunidade de jurisdicdo quanto a imunidade de execucdo. Essa
renlncia deve dar-se de acordo com os regimes juridicos de cada organizagdo
internacional. Nesse sentido, a renlncia pode ser estritamente voluntaria ou, como no
caso das Nacdes Unidas, pode decorrer de uma obrigacdo — como o0 ndo impedimento a
aplicagéo da justiga. Por fim, cabe destacar que a renuncia a imunidade jurisdicional ndo

compreende ipso facto a rendncia a imunidade de execucéo.

215 NACOES UNIDAS. Convencéo sobre Privilégios e Imunidades das Nagdes Unidas, artigo 5°, segdo 20, grifo nosso.
26 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Differences relating to immunity from legal process of a Special Rapporteur of the
Commission on Human Rights, Advisory Opinion. In: 1.C.J. Reports 1999, p. 87.
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4.2.2. Limitacdo da imunidade para atos nao oficiais

A imunidade jurisdicional das organizagdes internacionais, ao se fundamentar na
no¢do do funcionalismo, deveria ser aplicadvel apenas as atividades consideradas
essenciais e necessarias aos propositos e objetivos desses organismos. Corolario desse
entendimento seria a renincia a imunidade para atos em que as organizacdes
internacionais participam como agentes privados, incluindo disputas trabalhistas que
ndo comprometam a autonomia da organizacdo. No entanto, caso a rendncia ndo seja
realizada nesses casos, alguns tribunais domésticos tém entendido ser necessario avaliar,
caso a caso, a natureza dos atos em questdo, para avaliar se estariam excluidos da
imunidade jurisdicional.

Nessa avaliacdo, é recorrente o recurso a analogia inadequada com a imunidade
jurisdicional dos Estados, mediante a aplicacdo dos conceitos de iure gestionis (atos de
gestdo) e iure imperii (atos de império). No entanto, cabe frisar que as organizacdes
internacionais ndo praticam atos de império ou de gestdo. Como aponta Leandro Moll, a
classificacdo mais apropriada consistiria em atos oficiais, intrinsecos as suas funces e
objetivos consagrados em tratados constitutivos, e atos ndo oficiais.?*’

A titulo de ilustracdo, nota-se que a contratacdo de intérprete pode ser
considerada, para um Estado estrangeiro, como um ato de gestdo, enquanto que, para
determinada organizacdo internacional, pode ser classificada como ato funcional, caso
se mostre como elemento de funcionalidade do organismo. Verifica-se, portanto, a
impossibilidade de transposicdo automatica dos conceitos de atos de império e atos de
gestdo para o dominio das imunidades das organizagdes internacionais.?'®

Em suma, as organizacgGes internacionais deveriam renunciar as imunidades
sempre quando atuam como agentes exclusivamente privados em atividades alheias a
seus propdsitos e objetivos. Caso a renuncia ndo seja realizada, a distincdo entre atos
oficiais e atos néo oficiais poderia servir aos tribunais como instrumento de avaliagéo da
natureza do ato em questdo. Caso se trate de ato ndo oficial, a imunidade poderia ser
relativizada, e a controvérsia, dirimida pelos tribunais domesticos. Por sua vez, caso se
trate de ato oficial, a imunidade jurisdicional deve ser aplicada, e a propria organizagao

deve oferecer mecanismos internos de solugdo de controvérsias, como imperativo do

2" MOLL, Leandro de Oliveira. Imunidades internacionais: tribunais nacionais ante a realidade das organizagdes internacionais.
Brasilia: FUNAG, 2010, p. 101.
218 |hid, p. 102.
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direito de acesso a justica.

4.2.3. A obrigacdo de oferecer meios de solucéo de controvérsias e o abuso
de imunidade

Importante destacar que, se a organizagdo internacional ndo renunciar a suas
imunidades jurisdicionais, esta deve oferecer meios de solucdo de controvérsias
apropriados, conforme disposto na se¢do 29 da Convengéo de 1946 e na secdo 31 da
Convencdo de 1947.%° Ambas as secbes preveem que esses meios devem ser
estabelecidos para as controvérsias em matéria de contratos ou de natureza privada, bem
como para disputas que envolvam funcionarios que nao tenham tido suas imunidades
dispensadas.

A obrigacdo de oferecer meios de solucdo de controvérsias foi incluida em
ambas as Convencgdes como forma de coadunar as imunidades jurisdicionais com o
direito de acesso a justica. Cabe recordar que Diaz-Gonzélez, em seu trabalho na CDI,
havia condicionado a natureza absoluta da imunidade jurisdicional das organizacOes
internacionais a obrigacao de instituir sistemas internos de solugéo de controvérsias.

Contudo, conforme verificado no capitulo anterior, poucos mecanismos internos
de controle foram desenvolvidos pelas organizac@es internacionais até 0 momento. Os
tribunais administrativos poderiam cumprir parcialmente esse papel, mas se restringem
a questbes trabalhistas envolvendo funcionarios. Contratados locais em regime
temporario ou terceiros, por exemplo, estdo impossibilitados de recorrer a esses
tribunais. A situacdo agrava-se ainda mais em casos que transcendem o escopo privatista
e envolvem violacGes de direitos humanos, para 0s quais ha poucos recursos internos
disponiveis.

Em uma leitura desatenta, a previsdo de que toda divergéncia referente a
interpretacdo ou a aplicacdo das Convencgdes de 1946 e de 1947 deve ser submetida a
CIJ — presente nas se¢des 29 e 32, respectivamente — poderia parecer uma possivel

solucéo para 0s casos em que se busca instituir limites & imunidade jurisdicional das

219 NACOES UNIDAS. Convencéo sobre Privilégios e Imunidades das Nages Unidas, artigo 8°, secdo 29: “A Organizagio das
Nagdes Unidas devera estabelecer processos adequados de solugdo para: (a) as controvérsias em matéria de contratos ou outras de
direito privado nas quais a Organizagdo seja parte; (b) as controvérsias nas quais estiver implicado um funcionario da Organizacgéo
que, em virtude de sua situacéo oficial gozar de imunidade que ndo tenha sido suspensa pelo Secretério Geral”. Cf. também Con-
vengdo sobre Privilégios e Imunidades das Agéncias Especializadas das Nagdes Unidas, artigo 9°, secdo 31: "Cada agéncia especia-
lizada providenciara modos apropriados de resolver: (a) disputas resultantes de contratos ou outras disputas de carater privado nas
quais a agéncia especializada seja parte; (b) disputas que envolvam qualquer funcionario de uma agéncia especializada que, por
motivo de sua posicéo oficial, goze de imunidade, se a imunidade n&o houver sido dispensada, de conformidade com as disposi¢des
da 222 Secéo.
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Nacdes Unidas. Contudo, esse recurso encontra-se disponivel apenas aos Estados, ainda
que a pratica internacional tenha demonstrado que sdo os individuos os principais
prejudicados por atos ilicitos cometidos por organizacgdes internacionais.

No caso da Convencdo de 1947, em particular, é interessante destacar a
incorporacéo da figura do abuso de privilégios e imunidades. O artigo 7°, se¢do 24, da
Convencdo de 1947, prevé que, se qualquer pais considerar que houve abuso de um
privilégio ou imunidade, deverdo ser realizadas consultas diretas entre as autoridades
estatais e a agéncia especializada em questdo, com vistas a determinar se ocorreu abuso
e, Nesse caso, assegurar sua nao repeticdo. Se as consultas ndo alcangarem resultado
satisfatorio para o Estado e a agéncia especializada interessados, a questdo podera ser
submetida a ClJ. Se a Corte determinar que houve abuso, 0 pais podera retirar da
agéncia especializada os beneficios do privilégio ou da imunidade objeto do abuso.
Trata-se de recurso disponivel apenas aos Estados. Ndo obstante, esse dispositivo torna
questionavel a aplicacdo de maneira absoluta da imunidade jurisdicional das agéncias
especializadas das Nac¢des Unidas, sem prévia analise da natureza oficial do ato em
questdo e da possivel ocorréncia de abusos.

Vale notar que também o Acordo sobre Privilégios e Imunidades da Organizacéao
dos Estados Americanos prevé a possibilidade de abuso de imunidade e institui a
obrigacdo de cooperar com as autoridades estatais. Com efeito, o artigo 11 do Acordo
estabelece que a OEA cooperard com as autoridades competentes para facilitar a
administracdo adequada da justica e evitar que se verifiguem abusos com relacdo aos
privilégios e imunidades da organizacdo.

A rendncia, nos casos em que as imunidades jurisdicionais possam impedir a
aplicacdo da justica, pode ser interpretada como um corolario da obrigacdo de cooperar
com as autoridades competentes dos Estados Membros. Além disso, em casos relativos
a atos ndo oficiais, a rentncia pode até mesmo assegurar a natureza funcional das
imunidades da organizacdo. Caso a renuncia ndo seja realizada, os tribunais domésticos
poderiam lancar mao de analise sobre a natureza oficial ou ndo oficial do ato em
questdo. Ademais, a ndo realizacdo da rendncia passa a obrigar a organizacdo
internacional a oferecer meios de solugdo de controvérsias aos interessados.

N&o obstante previsdes normativas sobre o poder-dever de renincia, como no
artigo 5° secdo 20, da Convencdo de 1946, as organizagBes internacionais nio
costumam renunciar a imunidade jurisdicional, o que tem impedido o desenvolvimento

da prética de responsabilizagdo desses sujeitos. Além disso, conforme demonstrado no
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capitulo anterior, ainda ndo se desenvolveram satisfatoriamente mecanismos internos de
controle capazes de oferecer meios de solucdo de controvérsias adequados. Para agravar
a situacdo, diversos tribunais domésticos continuam a aplicar as imunidades das
organizagdes internacionais de maneira absoluta. Como reacdo, a academia e a
jurisprudéncia de tribunais regionais e internos tém proposto alternativas que levam a
relativizagdo da imunidade das organizagOes internacionais em casos de flagrante

denegacdo do direito de acesso a justica.

4.3. A imunidade de jurisdicdo das organizacgdes internacionais e o direito
de acesso a justica

A denegacdo de justica tornou-se o principal problema em relagdo a imunidade
jurisdicional das organizagdes internacionais. Esse problema agrava-se sobremaneira no
caso de violagdes do direito internacional geral e de normas de jus cogens, pelos
motivos indicados no capitulo terceiro da presente dissertacdo. No caso dos Estados,
potencial denegacdo de justica decorrente da imunidade jurisdicional poderia ser
contornada mediante ajuizamento de acdo no territorio nacional, como foro alternativo.
Afinal, o Estado nacional e os agentes diplomaticos ndo estardo imunes a sua propria
jurisdicdo nacional. Ja em relacdo as organizacdes internacionais, na maioria dos casos
ndo ha mecanismos de controle interno disponiveis ou efetivos a que se possa recorrer.

O problema da denegacdo de justica é enfrentado pelo Direito Internacional
Publico por meio de diversos tratados de direitos humanos que consagram o direito as
garantias judiciais, tanto de escopo regional quanto universal. A titulo de exemplo,
destacam-se o artigo 14(1) do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos de
1966 e o artigo 8(1) da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos.??° Entende-se
por garantias judiciais, inter alia, o direito a comparecer perante tribunal competente,

independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, para determinacdo dos

220 Cf. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, artigo 14(1): “Todas as pessoas &0 iguais perante os tribunais e as cortes
de justica. Toda pessoa tera o direito de ser ouvida publicamente e com devidas garantias por um tribunal competente, independente
e imparcial, estabelecido por lei, na apuracédo de gualguer acusacéo de carater penal formulada contra ela ou na determinagéo de
seus direitos e obrigagdes de carater civil. A imprensa e o publico poderdo ser excluidos de parte da totalidade de um julgamento,
quer por motivo de moral pablica, de ordem publica ou de seguranca nacional em uma sociedade democratica, quer quando o inte-
resse da vida privada das Partes o exija, que na medida em que isso seja estritamente necessario na opinido da justica, em circuns-
tancias especificas, nas quais a publicidade venha a prejudicar os interesses da justica; entretanto, qualquer sentenca proferida em
matéria penal ou civil devera torna-se publica, a menos que o interesse de menores exija procedimento oposto, ou processo diga
respeito a controvérsia matrimoniais ou a tutela de menores”, grifo nosso. Cf. igualmente a Convencéo Americana sobre Direitos
Humanos, artigo 8°(1): "Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de um prazo razoavel, por um juiz
ou tribunal competente, independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuragdo de qualquer acusacéo penal
formulada contra ela, ou para que se determinem seus direitos ou obrigagdes de natureza civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer
outra natureza”. Ver também o artigo 10 da Declara¢do Universal sobre Direitos Humanos; e o artigo 6(1) da Convencéo Europeia
sobre Direitos Humanos.
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direitos e das obrigacdes de qualquer natureza das partes no processo.

Cumpre notar que o direito as garantias judiciais foi alcado a categoria de norma
de jus cogens pela jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Com
efeito, no caso Goiburd e outros v. Paraguali, a Corte reconheceu que 0 acesso a justica
constitui norma imperativa de Direito Internacional e gera, portanto, obrigacdes erga
omnes para que os Estados adotem as medidas necessarias para impedir a impunidade,
seja pelo exercicio de sua jurisdicdo para a aplicacdo de seu direito doméstico seja pela
cooperacao com outros Estados.?**

Diante da possibilidade de impunidade em relacdo a violagdes de direitos
humanos, é importante interpretar e aplicar o paradigma funcionalista a luz de outras
obrigacOes decorrentes do Direito Internacional Publico, de maneira sistémica e néo
isolada. Em particular, cabe buscar convergéncia entre dois objetivos da ordem publica
internacional: de um lado, a garantia de que as organizagdes internacionais serao
resguardadas contra interferéncias unilaterais de governos; de outro, a protecdo
internacional dos direitos humanos.

Deve-se ndo apenas evitar que a imunidade jurisdicional das organizacGes
internacionais sirva como pretexto para a violacdo de direitos fundamentais e normas de
Direito Internacional dos Direitos Humanos, mas assegurar que ambos 0S regimes
normativos se apoiem e reforcem mutuamente. O entendimento de que a imunidade
jurisdicional das organizacdes internacionais deve depender de certos critérios, como a
disponibilidade e efetividade de mecanismos alternativos de solucdo de controvérsias, €
um possivel caminho a promover sinergias entre ambos os regimes. A Corte Europeia
de Direitos Humanos e alguns tribunais domésticos tém adotado esse entendimento.

No caso da imunidade jurisdicional gozada pelos Estados, hd possibilidade de
compor a lide na jurisdicdo doméstica do proprio Estado reclamado, como alternativa a
aplicacdo da imunidade em territorio estrangeiro. Dependendo das circunstancias de
cada caso, pode-se questionar se essa alternativa seria razoavel ou mesmo efetiva para o
reclamante. Todavia, a mera existéncia dessa possibilidade demonstra que o direito de
acesso a justica pode ser exercido em foros distintos, ndo exclusivamente na jurisdi¢do

onde ocorreu a violagdo. No caso das organizagdes internacionais, muitas vezes essa

221 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Goibur( e outros v. Paraguai. Mérito, reparages e custas
(Série C No. 153). Julgamento de 22 de setembro de 2006, p. 78, para. 131: “El acceso a la justicia constituye una norma imperativa
de Derecho Internacional y, como tal, genera obligaciones erga omnes para los Estados de adoptar las medidas que sean necesarias
para no dejar en la impunidad esas violaciones, ya sea ejerciendo su jurisdiccion para aplicar su derecho interno y el derecho
internacional para juzgar y, en su caso, sancionar a los responsables, o colaborando con otros Estados que lo hagan o procuren
hacerlo”.
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possibilidade ndo existe ou € claramente inefetiva. A aplicacdo da imunidade
jurisdicional a uma organizagdo internacional que ndo disponha de mecanismos internos
de solucdo de controvérsias poderd implicar violagdo do direito as garantias judiciais da
parte demandante.

Cabe destacar que a necessidade de instituir mecanismos de solucdo de
controvérsias ndo decorre tdo-somente da garantia do direito de acesso & justica.
Decorre, igualmente, de instrumentos constitutivos das prdprias organiza¢es
internacionais, de tratados multilaterais sobre privilégios e imunidades — como € o caso
da Convencdo sobre Privilégios e Imunidades das NacbGes Unidas — e de acordos
bilaterais de sede. Além disso, a jurisprudéncia recente de tribunais internacionais e
domésticos tem afirmado a obrigacdo direta das organizacOes internacionais de
proverem mecanismos adequados de solucdo de controvérsias como pré-condicdo para

0 gozo de seus privilégios e imunidades.??

4.3.1. A jurisprudéncia de tribunais regionais e domesticos e a relativizacéo
da imunidade jurisdicional das organizagdes internacionais

A Corte Europeia de Direitos Humanos, no caso Waite e Kennedy vs. Alemanha,
estabeleceu que a imunidade jurisdicional pode depender da disponibilidade de
garantias judiciais adequadas e efetivas. Trata-se de caso paradigmatico que tem servido
de referéncia também para decisdes de tribunais domésticos. Nesse caso, a CEDH
estabeleceu trés requisitos basicos como condi¢do para a aplicacdo da imunidade
jurisdicional de uma organizacdo internacional, a saber: (i) eventuais limitacdes ao
acesso a justica ndo devem implicar reducdo nem do escopo nem da esséncia desse
direito; (ii) as limitagBes a imunidade devem buscar alcangar um objetivo legitimo; e
(iif) deve haver relagdo de razodvel proporcionalidade entre os meios aplicados e o
objetivo logrado.??®

Em Waite vs. Kennedy, a CEDH destacou que a protecdo das organizacGes
internacionais contra ingeréncias de Estados por meio da imunidade jurisdicional

constitui objetivo legitimo para limitacdo do direito de acesso & justica.”** Além disso,

22 REINISCH, August, WEBER, UIf Andreas. In the shadow of Waite and Kennedy: The jurisdictional immunity of international
organizations, the individual's right of access to the courts and administrative tribunals as alternative means of dispute settlement.
In: International Organizations Law Review, n. 1, 2004, p. 68.

22 CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS. Waite and Kennedy vs. Alemanha. Application no. 26083/94. Judgment, 18
February 1999, para. 59, p. 13.

224 |bid, para. 63, p. 14.
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verificou que a organizacdo internacional em questdo, a Agéncia Espacial Europeia,
dispunha de mecanismos internos de solucéo de controvérsias e oferecia alternativas aos
demandantes, razdo pela qual ndo haveria desproporcionalidade nem limitagdo do
escopo e da esséncia do direito de acesso a justica, conforme previsto no artigo 6(1) da
Convencdo Europeia de Direitos Humanos.?”> Em Beer and Regan vs. Alemanha, a
CEDH indicou, igualmente, que a imunidade jurisdicional de organizacOes
internacionais pode resultar em eventuais viola¢fes do direito de acesso a justi¢a, caso
sua aplicacdo ndo seja mitigada pela disponibilidade de meios alternativos de solucéo de
controvérsias.??

Embora a jurisprudéncia da CEDH tenha se tornado referéncia para casos sobre
conflitos entre a aplicacdo de imunidades e a salvaguarda de direitos humanos, cumpre
notar que a Corte Internacional de Justica optou por abordagem diametralmente oposta.
No caso Alemanha vs. Italia, a imunidade jurisdicional da Alemanha foi aplicada, ainda
que diante de crimes de guerra para 0s quais ndo havia mecanismos de solucdo de
controvérsias disponiveis. Defrontada com o argumento de que normas de jus cogens
deveriam prevalecer sobre a imunidade jurisdicional dos Estados, a ClJ declarou se
tratar de ambitos distintos de aplicacdo, uma vez que as imunidades teriam natureza
meramente procedimental, ndo substantiva.?” Segundo alguns autores, a CEDH teria
adotado entendimento similar no caso Stichting Mothers of Srebrenica vs. Paises
Baixos, 0 que podera relativizar, futuramente, o precedente firmado em Waite and
Kennedy.??

Importante notar que a exigéncia de mecanismos alternativos para a protecao
dos direitos fundamentais no contexto das organizagdes internacionais foi avancada,
igualmente, por tribunais domésticos. O caso Solange, na Corte Constitucional Alem3,
analisado no capitulo anterior, ilustra esse entendimento, posteriormente seguido
também por outros tribunais, como a Corte Constitucional Italiana, no caso Frontini.??®

A prética dos tribunais internos tem convergido para o entendimento de que toda

e qualquer imunidade das organizagGes internacionais deve ser prevista previamente em

2% |bid, para. 73, p. 16.

226 CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS. Beer and Regan vs. Alemanha, Application no. 28934/95. Judgment, 18 de
fevereiro de 1999.

227 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Jurisdictional immunities of the State (Germany v. Italy: Greece intervening),
Judgment. In: ICJ Reports, 2012.

228 CORTE EUROPEIA DE DIREITOS HUMANOS. Stichting Mothers of Srebrenica v. Paises Baixos. Application No. 65542/12,
11 de junho de 2013.

2 REINISCH, August, WEBER, UIf Andreas. In the shadow of Waite and Kennedy: The jurisdictional immunity of international
organizations, the individual's right of access to the courts and administrative tribunals as alternative means of dispute settlement.
In: International Organizations Law Review, n. 1, 2004, pp. 74-75.
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ato internacional, seja em instrumento multilateral entre os Estados Membros seja em
acordo de sede entre a organizacdo e o Estado que a sedia. No entanto, quando se trata
de limitacGes a imunidade jurisdicional, a pratica tem variado sobremaneira. Alguns
paises, como o Brasil, a Austria, os Paises Baixos e 0 Reino Unido tém reconhecido
essa imunidade de maneira absoluta. O Supremo Tribunal Federal consolidou
jurisprudéncia no sentido de que a imunidade das organizacdes internacionais se aplica
até mesmo a questBes trabalhistas — ponto que serd explorado na subse¢do seguinte.
Outros paises, no entanto, tém relativizado essa imunidade, como Bélgica, Estados
Unidos, Franca e Italia. As contribuicGes jurisprudenciais de tribunais internos
demonstram que h& auséncia de consisténcia na relativizagdo da imunidade
jurisdicional, o que constitui mais um Obice a responsabilizacdo das organizacGes
internacionais.

Na Italia, ha ampla jurisprudéncia nos tribunais internos no sentido de relativizar
a imunidade jurisdicional das organizacGes internacionais. Para tanto, desde a década de
1970, esses tribunais tém recorrido a analogias referentes a relativizacdo da imunidade
dos Estados, por meio da diferenciacdo entre atos de gest&o e atos de império.*® Essas
analogias, no entanto, parecem ter sido abandonadas mais recentemente, em 2007, pela
Corte Suprema Italiana.”®* N&o obstante esse método inadequado, em certos casos
relativos a Organizacdo das NagOes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO), cuja
sede situa-se em Roma, a Corte Suprema Italiana optou por condicionar sua imunidade
a existéncia de mecanismos internos de solucdo de controvérsias. Isso implicou
apreciacdo da estrutura institucional da organizacdo e de sua capacidade de garantir a
efetividade do artigo 24 da Constituicdo Italiana, que consagra o direito individual a
garantias judiciais.?*

Tribunais nos Estados Unidos também demonstraram preocupacdo com a falta
de mecanismos de solucBes de controvérsias alternativos decorrente da aplicacdo da
imunidade jurisdicional de organizagdes internacionais. Em Urban vs. United Nations, o

Tribunal de Apela¢fes do Distrito de Columbia reconheceu a importancia de se

20 MOLL, Leandro de Oliveira. Imunidades internacionais: tribunais nacionais ante a realidade das organizagdes internacionais.
Brasilia: FUNAG, 2010, pp. 100-103.

2L BONAFE, Beatrice 1. Italian Courts and the Immunity of International Organizations. In: Immunity of International Organiza-
tions. Leiden: Brill Nijhoff, 2015, p. 255.

22 ITALIA. Corte Suprema Italiana. FAO v. INPDAI, 18 de outubro de 1982; FAQ v. Calagrossi, 18 de maio de 1992, No. 5942.
Ver também Corte di Cassazione, Drago vs. International Plant Genetic Resources Institute, No. 3718/2007; e European University
Institute vs. Piette, No. 149/1999.
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preservar o direito constitucional de acesso & justica.”** O caso dos Estados Unidos é
particular. O pais é sede de organizagdes internacionais robustas, como as NacGes
Unidas e a Organizacdo dos Estados Americanos. Além disso, em vez de ratificar
instrumentos multilaterais sobre imunidades das organizagdes internacionais, 0 pais
optou por aprovar lei interna sobre o assunto, em 1947, intitulada International
Organization Immunities Act, a qual serviu como fundamento para a celebracdo de
acordos de sede.

Na Alemanha, a luz do precedente Solange, a Corte Constitucional Federal ja foi
levada a analisar os procedimentos, a disponibilidade e a efetividade de mecanismos
internos de solucdo de controvérsias de organizac@es internacionais ao decidir sobre sua
imunidade jurisdicional. O caso Eurocontrol Il é emblematico, porquanto a Corte
examinou a estrutura do Tribunal Administrativo da OIT e comparou seus
procedimentos com aqueles existentes no &mbito interno.?*

Na Bélgica, hd também jurisprudéncia no sentido de denegar a imunidade
jurisdicional de organizagdes internacionais nos casos em que seus mecanismos internos
de solucdo de controvérsias ndo sdo suficientes e tampouco compativeis com o devido
processo. Em Siedler vs. Western European Union, recorreu-se aos padrdes de protecao
estabelecidos pela Convencdo Europeia de Direitos Humanos e pelo Pacto Internacional
de Direitos Civis e Politicos para determinar que 0os mecanismos internos de solugédo de
controvérsias da Unido da Europa Ocidental (UEO) ndo estavam em conformidade com
normas basicas, como o direito a uma audiéncia publica, o direito de recorrer de decisao
priméria.?*> Em alguns casos trabalhistas até mesmo a imunidade de execucdo de
organizagbes internacionais ja foi relativizada. *®* O fundamento na aplicacdo da
Convencao Europeia de Direitos Humanos para relativizar a imunidade jurisdicional de
organizagdes internacionais também foi usado na Franca, no caso UNESCO vs.
Boulois.®’

Os casos citados acima sdo ilustrativos da tendéncia em certos tribunais internos
de condicionar a imunidade jurisdicional de organizac¢Ges internacionais a existéncia de

outros mecanismos de solucdo de controvérsias, com vistas a assegurar o direito de

23 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Urban vs. United Nations, D.C. Court of Appeals, 1985.

24 ALEMANHA. Hetzel v. EUROCONTROL, Federal Constitutional Court, Second Chamber, 10 de novembro de 1981.

2% BELGICA. Western European Union v Siedler, Appeal judgment, Case No S 04 0129 F, ILDC 1625 (BE 2009), 21 de dezembro
de 2009, Court of Cassation.

2% BELGICA. Lutchmaya vs. ACP Secretariat. Cour d’appel, Bruxelas, 4 de margo de 2003; B.D. vs. ACP Secretariat, Cour
d’appel, 27 de fevereiro de 2007.

27 FRANCA. UNESCO vs. Boulois, Tribunal de grande instance de Paris, 20 de outubro de 1997. Ver também Banque africaine de
développement vs. M.A.Deghoe, 25 de janeiro de 2005, Cour de cassation (Chambre sociale).
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acesso a justica. Trata-se de lista ndo exaustiva de casos, muitos dos quais baseados em
estudo comparativo de August Reinisch que demonstrou a variedade de demandas
contra organizacgOes internacionais que tém sido tratadas em tribunais domésticos.
Segundo Reinisch, ha clara tendéncia de contestar a imunidade jurisdicional nos casos
em que sua aplicacao pode levar a completa denegacéo de justica a individuos, em razdo
da inexisténcia de mecanismos alternativos de solucdo de controvérsias.?*® Contudo,
longe de ser uma tendéncia global, a relativizacdo da imunidade jurisdicional das
organizagdes internacionais parece ser pratica ainda circunscrita a alguns paises do

continente europeu.

4.3.2. A jurisprudéncia brasileira e a aplicacdo da imunidade jurisdicional
absoluta das organizagdes internacionais

\erifica-se, portanto, que alguns tribunais domésticos tém enfatizado o direito
de acesso a justica e de garantias judiciais em casos relacionados a imunidade
jurisdicional das organizacg@es internacionais. Contudo, ndo se pode dizer que essa é
uma tendéncia majoritaria entre as jurisdigdes nacionais. O Brasil, por exemplo, tem
aplicado a imunidade jurisdicional das organizagdes internacionais de maneira absoluta,
inclusive em matéria trabalhista que envolva funcionarios de secretariados, contratados
locais e peritos e consultores, ainda que contratados temporariamente, sem vinculo
empregaticio formal.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou-se nesse sentido em
2013, no caso Jodo Batista Pereira Ormond vs. ONU/PNUD, #° com posterior
repercussao geral reconhecida, em 2017.2“° De acordo com o entendimento do STF, néo
importa a natureza do ato realizado pela organizacdo internacional nem a prévia
existéncia de mecanismos internos de solucdo de controvérsias, mas a averiguacdo da
existéncia de tratados celebrados pelo Brasil que prevejam a imunidade jurisdicional da
organizacdo. Caso o tratado em questdo ndo estabeleca excecdo a imunidade, o STF tem
entendido que eventual inobservancia da imunidade poderia incorrer o Brasil no
descumprimento de obrigacdo internacional previamente pactuada com a organizacao.

Trata-se de aplicagdo absoluta da imunidade jurisdicional das organizagOes

2% REINISCH, August. International organizations before national courts. Cambridge: Cambridge University Press, 2000.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 578.543 e 597.368, Pleno, Relator: Min. Teori Zavascki, julgamento em 15 de maio
de 2013, DJe em 27 de maio de 2014.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 1034840. Relator: Min. Luiz Fux, julgado em 1 de junho de 2017, DJe-143, publica-
do em 30 de junho de 2017.
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internacionais. Desde esse julgado, a jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho
(TST) também tem reconhecido a imunidade jurisdicional de organizagdes
internacionais de maneira absoluta em matéria trabalhista. Importante destacar, no
entanto, que, em relacdo aos Estados, o STF tem seguido entendimento distinto, que
relativiza a imunidade jurisdicional para atos de gestdo — embora permaneca absoluta
em sede de execucéo.?**

Do ponto de vista do ordenamento juridico interno e da jurisprudéncia do STF, é
possivel questionar a prevaléncia de tratados constituintes de organizacGes
internacionais e de acordos de sede sobre direitos fundamentais e sobre tratados de
direitos humanos. Acordos de sede e tratados constituintes tém legalidade ordinaria,
enquanto tratados de direitos humanos, segundo a atual jurisprudéncia do STF (RE n°
349.703 e n° 466.343), tém carater normativo supralegal — sem descartar a hipétese do
nivel constitucional, quando observado o artigo 5°, paragrafo 3°, da Constituicdo
Federal. E questionavel, portanto, a compatibilidade entre o posicionamento do STF em
relagdo & imunidade jurisdicional das organizagfes internacionais e ao status
hierarquico dos tratados de direitos humanos no ordenamento juridico interno. A
jurisprudéncia atual busca preservar a obrigacdo internacional do Estado brasileiro em
garantir a imunidade das organizagdes internacionais. Todavia, esse entendimento
conduz a inobservancia de outras obrigacfes internacionais também assumidas pelo
Estado, que se originam de tratados de direitos humanos que contam com status
hierarquico superior no direito interno ao das fontes que preveem a imunidade
jurisdicional daquelas organizagdes.

Os casos citados na presente secdo demonstram o constante conflito entre a
imunidade jurisdicional das organizacGes internacionais e o direito de acesso a justica.
Ainda que haja tendéncia em certos tribunais regionais e nacionais em condicionar essa
imunidade a existéncia de mecanismos internos de solucdo de controvérsias, a pratica
atual estd longe de ser consistente — como bem apontou o Comité Juridico
Interamericano da OEA. O Brasil é exemplo claro de como a imunidade jurisdicional
desses sujeitos de direito ainda pode ser aplicada de maneira absoluta, em que pese 0s
desdobramentos jurisprudenciais na Corte Europeia de Direitos Humanos e em diversos

outros tribunais domésticos. Essa interpretacdo absoluta impede que organizacgdes

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Apelagio Civel n° 9696-3/SP (Genny de Oliveira vs. Repdblica Democratica da Alem),
Pleno, Relator: Min. Sydney Sanches, julgada em 31.5.1989, com publica¢éo no DJ de 12.10.1990.
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internacionais sejam responsabilizadas por atos ilicitos, constituindo-se em um dos

Obices para o desenvolvimento da responsabilidade internacional desses sujeitos.

4.4. Consideragdes finais: entre a relativizagcdo da imunidade jurisdicional e
0 desenvolvimento de mecanismos internos de solucéo de controvérsias

A ampla variedade de organizacGes internacionais e a quantidade de tratados
existentes sobre suas imunidades tém impedido abordagem sistematica e valida para
todos os organismos. Dessa forma, a imunidade jurisdicional desses sujeitos tem
recebido tratamento casuistico em jurisdi¢cdes distintas. O paradigma funcionalista ainda
ocupa posicao central e serve como fundamento para essas imunidades, que se
justificam para proteger as organizacOes de eventuais interferéncias dos Estados e para
permitir que cumpram com seus objetivos e propdsitos.

Cabe notar, no entanto, que a emergéncia de perspectiva constitucionalista no
Direito Internacional Publico, ancorada na protecdo dos direitos humanos, tem

relativizado o funcionalismo. A esse respeito, Reinisch pondera o seguinte:

Enquanto o paradigma funcionalista sobre as
organizagdes internacionais tem-se mantido
central na discussdo sobre sua posicdo juridica, a
emergéncia do pensamento constitucionalista
adicionou novas perspectivas e também afetou o
conceito de imunidades. A énfase em direitos e
reparagdes, calcada no rule of law, levou a novas
conceituagcbes do direito de individuos de
buscarem reparacdes, o que gerou implicacGes
para as imunidades jurisdicionais.?*?

O funcionalismo e a perspectiva constitucionalista podem ser tidos como pen-
samentos complementares. Nesse sentido, se o funcionalismo pressupde que apenas 0s
atos que foram explicita ou implicitamente autorizados as organizagdes internacionais
deveriam ser considerados como funcionalmente necessarios, a perspectiva constitucio-
nalista enfatizard que violacGes ao direito internacional geral e as normas de jus cogens

ndo poderiam estar entre esses atos. As imunidades jurisdicionais ndo devem operar de

222 REINISCH, August. To what extent can and should national courts fill the accountability gap? In: Immunity of International
Organizations. Leiden: Brill Nijhoff, 2015, p. 314, traducéo nossa.
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forma isolada do sistema juridico internacional, uma vez que derivam das mesmas fon-
tes de direito que as demais normas internacionais.?**

O papel da Corte Europeia de Direitos Humanos e de tribunais nacionais tem
sido expressivo na emergéncia da perspectiva de protecdo de direitos no campo das
imunidades jurisdicionais. N&o obstante esse papel, o exercicio crescente da jurisdi¢éo
desses tribunais ndo deveria ser um fim em si, mas 0 meio para o desenvolvimento de
mecanismos internos de solugdo de controveérsias nas organizag@es internacionais, com
vistas a tornar esses sujeitos mais responsaveis perante o Direito Internacional Publico.

Como reconhecido pela OEA, ndo ha condigdes sdlidas para a elaboracdo de
instrumentos  vinculantes sobre imunidades jurisdicionais das organizagdes
internacionais, em que pese o trabalho ja empreendido pela CDI. Isso implica constatar
que, dificilmente, havera mudancas no arcaboug¢o normativo existente que rege as
imunidades das organizacdes internacionais. Esse contexto revela significativa lacuna
no sistema internacional que impede a responsabilizacdo das organizacOes
internacionais. Diante da rigidez do arcabougo normativo atual, deve-se buscar
melhorar a aplicacdo das regras ja existentes, sob a perspectiva de que as imunidades
ndo operam de maneira isolada no Direito Internacional Publico e tampouco devem
servir de pretexto para a violagdo de direitos humanos.

A superagdo dessa lacuna na seara da responsabilidade internacional depende,
em primeiro lugar, das préprias organizac@es internacionais. De acordo com os tratados
constituintes, os instrumentos multilaterais e os acordos de sede existentes, cabe as
organizagOes internacionais decidir sobre a rendncia de suas imunidades, caso a caso. A
prética atual demonstra, no entanto, que essas organizacdes tém preferido fazer uso de
suas imunidades mesmo quando as circunstancias as tornam dificeis de justificar, como
no caso do surto de célera no Haiti, analisado no capitulo anterior. Além disso, a
auséncia de mecanismos internos de solucdo de controvérsias efetivos impede que o
direito de acesso a justica seja assegurado.

Diante da relutancia de renunciar as imunidades jurisdicionais e de desenvolver
mecanismos internos de solucdo de controversias, a relativizacdo das imunidades por
certos tribunais regionais e domeésticos parece servir como alternativa viavel para a

responsabilizacdo das organizagdes internacionais. Uma resposta pragmatica por parte

23 ORAKHELASHVILI, Alexander. Responsibility and immunities: similarities and differences between international organiza-
tions and states. In: International Organizations Law Review, n. 11, 2014, p. 162.
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das organizagOes internacionais as crescentes tentativas de relativizar sua imunidade
jurisdicional seria instituir mecanismos internos de solu¢do de controvérsias e, por
conseguinte, suprir lacunas no sistema juridico internacional que tém impedido o
desenvolvimento da pratica de responsabilizacdo desses sujeitos. Enquanto as
organizacgdes internacionais ndo forem capazes de preencher essas lacunas, € provavel

que outros atores do sistema internacional cumpram esse papel, subsidiariamente.
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CONCLUSAO

A emergéncia e a multiplicacdo das organizagdes internacionais, bem como a
expansdo de seus mandatos, contribuiram para institucionalizar a diplomacia multilate-
ral, para criar novos canais de dialogos e para submeter os Estados a primazia do Direi-
to. No século XX, essas transformacdes foram identificadas como verdadeiras mudan-
cas estruturais no Direito Internacional Publico, que, se antes visava apenas a coexistén-
cia pacifica de seus sujeitos, passou a buscar também a cooperacéo e a solidariedade na
comunidade internacional.*** No século XXI, esse cenério passou a incluir, igualmente,
a emergéncia de perspectivas criticas que buscam aperfeicoar o ordenamento juridico
internacional existente. Nessas perspectivas criticas, passou-se a enfatizar a importancia
de submeter também as organizacOes internacionais a primazia do Direito Internacional
Publico, como corolario do reconhecimento de sua personalidade juridica.

Anteriormente, questionava-se se as organizagOes internacionais poderiam co-
meter atos ilicitos. Atualmente, ndo mais se questiona essa possibilidade. Conguanto
esteja claro que as organizac@es internacionais podem violar obrigac@es internacionais,
a pratica demonstra que esses sujeitos tém sido raramente responsabilizados por atos
internacionalmente ilicitos. Ha autores que diagnosticam o problema como resultado de
lacuna normativa no Direito Internacional Publico e buscam, como alternativa pragma-
tica, enfatizar a responsabilidade dos Estados Membros. A presente dissertacdo adota
concluséo oposta: os Artigos sobre Responsabilidade das Organizacgdes Internacionais
da Comisséo de Direito Internacional oferecem base normativa suficiente para a respon-
sabilizacdo das organizagOes internacionais. Se a pratica de responsabilizacdo tem sido
limitada, o problema ndo decorre da falta de regras, mas de ébices de natureza instituci-
onal.

Diferentemente dos Artigos sobre Responsabilidade dos Estados, vistos como
codificacdo do direito internacional consuetudinario, os Artigos sobre Responsabilidade
das Organizagdes Internacionais devem ser encarados como desenvolvimento progres-
sivo do direito internacional. A pratica internacional limitada tem impedido a adogéo
formal dos artigos da CDI pelos Membros das Nacgdes Unidas, bem como a emergéncia
de normas costumeiras sobre atribuicdo de responsabilidade as organizacGes internacio-

nais.

¥ FRIEDMANN, Wolfgang. Mudanga da Estrutura do Direito Internacional. Rio de Janeiro. Freitas Bastos, 1971.
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Uma conclusao precipitada seria destacar a importancia de convocacdo de con-
feréncia internacional para a adoc¢do dos Artigos sobre Responsabilidade das Organiza-
¢Oes Internacionais. Essa medida asseguraria a esses artigos um lugar formal no rol de
fontes do Direito Internacional Publico, na forma de tratado. Todavia, a mera existéncia
formal de tal instrumento ndo seria garantia de sua aplicacdo na préatica internacional.
Por isso, preferimos privilegiar a identificacdo dos Obices juridico-institucionais que
vém impedindo a responsabilizacédo das organizagdes internacionais.

O principal 6bice ao desenvolvimento consistente de pratica de responsabiliza-
cdo das organizacdes internacionais tem sido a auséncia de mecanismos de controle de
legalidade internos e externos, o que tem impedido a efetivagdo das regras de responsa-
bilidade internacional no ambito do direito internacional. Além disso, outro importante
Obice — embora ndo se possa coloca-lo no mesmo nivel de importancia do anterior —
tem sido a aplicacdo da imunidade jurisdicional absoluta das organizacGes internacio-
nais, em que pese a auséncia de meios alternativos de solugdo de controversias. A supe-
racao desses Obices pode ser alcancada de distintas maneiras.

Medida essencial para tornar as organizacGes internacionais mais responsaveis é
0 estabelecimento de mecanismos permanentes de controle interno. Conforme analisado
no capitulo terceiro, é possivel verificar alguma variedade de mecanismos de controle
interno, em geral de baixa densidade institucional. Com poucas exceces, a préatica in-
ternacional demonstra que essas medidas tém sido insuficientes, sobretudo na agenda de
paz e seguranca internacional, em que se notam com maior frequéncia violagdes de di-
reitos humanos no ambito de missdes de paz e da administracdo internacional de territo-
rios.

Eventual criacdo de mecanismos internos de controle deve observar certas me-
didas essenciais para garantir sua efetividade. Em primeiro lugar, esses mecanismos
devem ter natureza permanente e responder diretamente ao 6rgdo maximo de governo
da organizacao internacional (e.g. UNSG), ndo a érgdos subsidiarios. Em segundo, cabe
assegurar a publicidade das recomendacgdes desses mecanismos, com prazos para seu
cumprimento. Em terceiro, o0 modelo de justi¢a local deve ser sempre privilegiado, para
garantir o acesso das vitimas a esses mecanismos de controle. Por fim, deve-se garantir
que o devido processo, incluindo o principio do contraditorio e da ampla defesa, sejam
adotados por esses mecanismos a luz dos padrdes e tratados internacionais de direitos
humanos.

Além da criacdo de mecanismos de controle interno, é importante expandir o
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locus standi in judicio das organizagGes internacionais, com vistas a assegurar,
igualmente, o controle externo. Em particular, possibilitar o acesso desses sujeitos
perante a Corte Internacional de Justica pode contribuir para torna-los mais
responsaveis. Essa medida implicaria, no entanto, emendas aos artigos 34 e 35 do
Estatuto da CIJ, bem como ao artigo 93, paragrafo 2°, da Carta das NagOes Unidas, o
que requereria consenso dos Estados Membros.

Outra grande categoria de desafios para a emergéncia da pratica de responsabili-
zacdo das organizacOes internacionais refere-se as imunidades. O atual sistema normati-
vo que regulamenta as imunidades desses sujeitos sofreu poucas alteracGes substantivas
desde as décadas de 1920 e 1930. E improvavel que essas regras sofram alteragdes ou
atualizacdes téo cedo, considerando os trabalhos e as conclusdes da CDI e do Comité
Juridico Interamericano. Tampouco se pode esperar que seja elaborado instrumento
internacional geral sobre o tratamento das imunidades das organizacdes internacionais.
Deve-se, portanto, buscar melhorar a implementacao das regras ja existentes.

Medida essencial para melhorar a implementacdo dessas regras € o exercicio
pelas organizacdes internacionais de seu poder-dever de renunciar as imunidades em
casos de atos ndo oficiais ou de patente denegacdo do direito de acesso a justica. Nesse
contexto, seria importante que o secretario-geral de cada organizacéo (e.g. SGNU) rela-
tasse periodicamente aos Estados Membros sobre a implementagdo de seu poder-dever
de renuncia. Relatorios dessa natureza permitiriam avaliacdo informada sobre a quanti-
dade de casos em gue as organizacfes internacionais tém cumprido com essa obrigacao,
bem como as circunstancias em que as rendncias tém ocorrido. Essas informac@es pode-
riam revelar como tem ocorrido o desenvolvimento da prética internacional a esse res-
peito.

Cabe destacar que ndo é a reforma das normas sobre imunidades das organiza-
cOes internacionais que tornara esses sujeitos mais responsaveis. As organizacgdes inter-
nacionais necessitam da aplicacdo da imunidade jurisdicional para que possam desem-
penhar suas funcbes de maneira independente, sem interferéncias de seus Estados
Membros. O cerne do problema esta, na realidade, na auséncia de mecanismos internos
de solucdo de controveérsias aos quais as vitimas possam recorrer diante de violagdes de
seus direitos. Essa situacdo pode agravar-se sobremaneira diante de violacdo de normas
de direito internacional geral e de jus cogens.

A Corte Europeia de Direitos Humanos ofereceu uma maneira de superar esse

problema, conquanto de maneira paliativa. Em Waite e Kennedy vs. Alemanha, a imuni-
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dade jurisdicional das organizac@es internacionais foi condicionada a disponibilidade de
garantias judiciais adequadas e efetivas, alternativas as das jurisdi¢des nacionais. Al-
guns tribunais domésticos passaram a exigir, igualmente, mecanismos de protecdo dos
direitos fundamentais dentro das organizacdes internacionais, condicionando as imuni-
dades a sua existéncia e efetividade. Contudo, ndo se trata de tendéncia claramente ma-
joritaria. As contribuigdes jurisprudenciais de tribunais domeésticos demonstram que ndo
h& consisténcia na relativizacdo da imunidade jurisdicional das organizagfes internacio-
nais. O Brasil é exemplo da aplicacdo absoluta dessas imunidades.

Questdo recorrente nos dois ultimos capitulos da presente dissertacdo € o papel
crescente dos tribunais nacionais e regionais no preenchimento de lacunas institucionais
no sistema internacional. A auséncia de mecanismos de controle tem motivado tribunais
regionais e domésticos a realizarem o controle de legalidade de atos das organizacGes
internacionais. Esse controle tem sido feito de maneira incidental, na analise de disposi-
tivos regionais ou nacionais que conferem eficécia a atos das organizag6es internacio-
nais. De maneira similar, a auséncia de mecanismos internos de solucéo de controveér-
sias também tem levado esses atores a relativizarem a imunidade jurisdicional das orga-
nizacBes internacionais. O papel crescente dos tribunais nacionais e regionais ndo deixa
de ser salutar; no entanto, pode levar a problemas de inconsisténcias jurisprudenciais e
até mesmo a situagdes de arbitrariedade na limitacdo das imunidades.

Cabe aqui retomar a pergunta realizada na introducdo dessa dissertacdo. Por que
as organizacOes internacionais, como sujeitos que detém personalidade juridica propria,
ndo tém respondido elas mesmas por seus atos? No campo da politica, diversas respos-
tas podem ser encontradas e seguramente envolverdo a falta de vontade tanto de alguns
Estados Membros quanto das burocracias dos secretariados. Esse campo, no entanto,
extrapola os limites da presente dissertacdo, circunscritos a seara juridica.

As organizagdes internacionais podem e devem responder por seus atos, uma
vez que as normas que definem sua responsabilidade internacional ja existem. Essas
normas refletem o desenvolvimento progressivo do Direito Internacional Pablico, mas
sua aplicacdo ainda tem sido significativamente limitada. Nao obstante a existéncia des-
sas normas, as organizacOes internacionais ndo tém respondido satisfatoriamente por
seus atos porque ainda hé significativas lacunas institucionais para a determinacao dessa
responsabilidade. Consideradas as exce¢des mencionadas nesse estudo, ndo ha tribunais
internacionais com jurisdi¢cdo geral nem mecanismos internos de controle de legalidade

aptos para conhecer, examinar e determinar a responsabilidade das organizacGes inter-
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nacionais. Portanto, tribunais regionais e jurisdi¢cbes nacionais tém ocupado esse espaco,
0 que tem resultado em pratica internacional ainda incipiente, pouco homogénea e por
vezes inconsistente.

A limitada pratica internacional revela a existéncia, atualmente, de situacdo de
impunidade das organizacfes internacionais e de denegacdo sistematica do direito de
acesso a justica. Esse contexto tem servido de justificativa para correntes académicas
que buscam enfatizar a responsabilidade dos Estados Membros (shared responsibility),
para viabilizar reparacdes as vitimas de atos internacionalmente ilicitos cometidos por
organizacdes internacionais. E, portanto, do interesse dos proprios Estados Membros
fortalecer a personalidade juridica das organizacfes internacionais e torna-las mais res-
ponsaveis, para que estas possam responder independentemente por seus atos perante
mecanismos permanentes de controle interno e tribunais internacionais. Os principais
beneficiarios dessas reformas serdo, em Gltima instancia, os individuos, que passardo a
contar com instituicdes mais sélidas e com recursos disponiveis e efetivos para exercer

o direito de acesso a justica.
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