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I — Das convengées e das recomendacées da OIT

As convengdes da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), aprova-
das pela Assembléia Geral dos seus Estados-membros, que se denomina Con-
feréncia Internacional do Trabalho, sdo tratados multilaterais abertos, de cardter
normativo. Multilaterais, porque podem ter um ndmero irrestrito de partes;
abertos, porque podem ser ratificadas, sem limitagdo de prazo, por qualquer
dos Estados-membros da OIT, ainda que esse Estado nio integrasse a Organi-
zagdo quando da aprovagido do tratado (o simples fato de éstar filiado 2 OIT
permite ao pafs aderir a qualquer das convengdes até entdo adotadas, salvo as
que foram revistas por outras e que, por esse motivo, nio mais permanecem
abertas a ratificagdo); de caréter normativo, porque contém normas gerais, cujo
destino € a incorporagdo ao direito interno dos paises que manifestarem sua
adesdo ao respectivo tratado. '

As expressdes ‘‘convengdes’’ e ‘‘tratados’’ sdo sindnimas, mas a tendén-
cia do direito comparado é a de reservar a primeira para os tratados multilaterais
abertos adotados em conferéncias realizadas no ambito de organismos interna-
cionais ou regionais de direito publico. Essas convengles, em geral, sdo clas-
sificadas como tratados-leis, para contrastar com os tratados-contratos.

Segundo Verdross, que desenvolveu interessantes consideragGes sobre a
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referida distin¢do, o tratado-contrato visa a conciliar interesses diversos entre
dois ou mais Estados determinados: dd lugar a prestagcdes distintas de cada
parte, com efeitos subjetivos para os contratantes. J4 o tratado-lei (normativo)
admite um nimero ilimitado de partes, unindo vontades comuns que perseguem
o mesmo fim: as partes se obrigam a prestagdes idénticas, que produzem efeitos
juridicos objetivos em relag@o aos que vivem nos respectivos paises (cf. De La
Guardia e Delpech, El Derecho de los Tratados y la Convencién de Viena de
1969, Buenos Aires, 1970, pags. 47 a 55). Kelsen critica essa distingdo e prefere
dividir os tratados em gerais e particulares, porque a fun¢do de todo tratado €
criar norma juridica (cf. ‘‘Principles of International Law’’, New York, 1956,
pags. 319/20). Concordamos com o grande jurista austriaco, mas reconhecemos
que a distingdo entre tratados-leis (ou normativos) e tratados-contratos tem
ampla aceitagdo no Direito Internacional.

As convengdes da OIT ndo correspondem, porém, a leis supranacionais,
capazes de ter eficdcia juridica no direito interno dos Estados-membros, por-
quanto a conferéncia ndo constitui ‘‘um parlamento universal com poderes para
impor normas aos distintos Estados, sem contar com a aceitagio das autorida-
des de cada um deles’’ (P14 Rodriguez, ‘‘Los convenios internacionais del
trabajo’’, Montevideo, 1965, pag. 282). O principio da soberania ou, como
preferia Kelsen, o da independéncia, € a base fundamental das relagdes entre
Estados e, portanto, do Direito Internacional. Sem a adesdo ao tratado multi-
lateral aberto, por ato soberano, o Estado ndo estard vinculado ao respectivo
instrumento, o qual, obviamente, ndo poderé gerar, no plano interno, os direitos
e obrigacOes estabelecidos em suas normas, Dai a importancia de se distinguir
entre o ato-regra, pelo qual a Conferéncia cria as normas constantes da con-
vengdo, e o ato-condigdo, pelo qual os Estados aderem ao tratado.

Tendo em vista a natureza das suas normas, as convengdes podem ser de
trés tipos:

a) auto-aplicdveis — as respectivas disposi¢des prescindem, para sua
aplicagdo, de leis complementares nos paises que as ratificaram e adotam o
monismo juridico, ndo podendo, porém, prejudicar as condigdes mais favora-
veis ao trabalhador, que vigorem no direito interno (art. 19, § 8, da Const.);

b) de principios — dependem, para sua aplica¢do, da adogdo de leis ou
outros atos regulamentares. Em geral as recomendac¢des que as complementam
contém proposi¢des destinadas a propiciar a efetiva aplicagdo dos principios;

¢) promocionais — fixam determinados objetivos e estabelecem progra-
mas para a sua consecug¢do, os quais devem ser implantados mediante provi-
déncias sucessivas, a médio e longo prazo, por parte dos Estados que as
ratificam. '
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A OIT n@o admite a ratificagdo de uma convengdo com reservas, ndo se
considerando, porém, como tal a exclusdo de determinada parte, quando facul-
tada pelo préprio texto. Neste sentido, se pronunciou também a Comissdo de
Direito Internacional da ONU (‘‘Asamblea General, Documentos Oficiales’’,
6° periodo de sessoes, New York, 1978, pag. 49). Conforme tem ponderado a
doutrina, a reserva seria inadmissivel no caso da OIT, pois comumente o texto
aprovado pela Conféréncia resulta de uma transago entre os grupos governa-
mental, de empregadores e de trabalhadores.

E a convengio o principal instrumento de que se vale a OIT, com a
finalidade de universalizar os principios da justiga social; mas a recomendagdo
também aprovada pela Conferéncia, apesar de ser apenas fonte material de
direito, tem crescente importancia num mundo onde paises plenamente desen-
volvidos convivem com outros em vias de desenvolvimento e alguns ainda
subdesenvolvidos.

Esse desnivel entre as condi¢Ges econdOmicas e sociais dos diferentes
paises, agravado sensivelmente nos dltimos trinta anos, levou a OIT a flexibi-
lizar a sua atividade normativa para facilitar a ratificagdo das convengdes.

A recomendagdo se distingue da convencdo pelos efeitos juridicos que
gera. E, embora ambos os instrumentos devam ser submetidos, obrigatoriamen-
te, a autoridade ou autoridades nacionais.competentes para que lhes déem
forma de lei ou adotem outras medidas (art. 19, § 5, b e § 6, b, da Const. da
OIT), s6 a convengdo pode ser ratificada. A recomendagdo ndo é um tratado
internacional, destinando-se apenas a sugerir normas que podem ser adotadas,
no direito nacional, por qualquer das fontes formais do Direito do Trabalho, embora
visem basicamente ao legislador de cada um dos Estados-membros da OIT.

Hoje, a Conferéncia vem utilizando a recomendagdo para:

a) disciplinar um tema sobre o qual o direito comparado ainda nio revela
solu¢des largamente aceitas;

b) enunciar regras ainda avancgadas para grande nimero de Estados-mem-
bros, mas cuja universalizagdo a Conferéncia deseja promover;

c) regulamentar a aplicagdo de principios inseridos em muitas conven-
¢Oes, possibilitando aos diversos paises ampla flexibilidade para aplicé-los
mediante regulamentagdo adequada as condi¢des nacionais, inspiradas no texto
recomendado.

II — Da incorporacio das normas internacionais no direito interno

A OIT introduziu significativa inovagdo no Direito Internacional Publico,
porque ndo dispds sobre as relagdes exteriores dos Estados, j4 que as conven-
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¢bes aprovadas pela Conferéncia contém normas cujo destino é a incorporagédo
ao direito interno dos pafses que manifestaram sua ades&o. Dai a importéancia
do estudo dos efeitos da ratificagdo, que néo sdo os mesmos em todos os paises
e tém sido objeto de valiosos pronunciamentos por parte de renomados juristas
(Kelsen, Scelle, Fauchile, Anzilotti, Troclet, Valticos, Valladdo, Pla Rodrigues
etc).

Uma vez ratificada, o Estado, como sujeito de direito internacional, fica
obrigado a cumprir a convengdo. Mas a eficdcia juridica das suas normas no
direito interno depende:

a) do tipo ou natureza da convengéo;

b) da prevaléncia do monismo ou do dualismo da ordem juridica no
Estado que a ratificou.

Para os adeptos da teoria monista, a ordem juridica internacional e a
nacional sdo interdependentes, razdo por que a ratificagdo do tratado importa
na incorporagdo automdtica das suas normas a legislagdo do respectivo pafs.
Para os defensores da teoria dualista, as duas ordens sdo independentes, motivo
por que a ratificagdo do tratado importa apenas no compromisso de o Estado
adotar as normas do diploma ratificado, mediante leis préprias ou outros atos,
sob pena de responsabilidade no plano internacional. A concepgdo monista
prevalece na maioria dos Estados; mas, como adverte Valticos, ‘‘em certos
paises (Franca, Luxemburgo, Holanda e, recentemente, Bélgica e Grécia) o
tratado ratificado tem uma autoridade superior as leis ordindrias, enquanto que
em outros tem o mesmo valor destas. Isto afeta a solugéo do conflito entre a
convengo ratificada e as leis ordindrias’’ (Derecho Internacional Del Traba-
jo’’, Madrid, 1977, pag. 496).

Conforme assinala Gerhard Schnorr, ‘‘somente os Estados poderdo esta-
belecer — no direito interno e na pritica — as modalidades de aplicagdo do
direito internacional no seu territério’’ (‘‘Influencia de las normas internacio-
nais del trabajo en la legislacién y la practica de la Repiiblica Federal de
Alemania’’ in ‘‘Revista Internacional del Trabajo’’, Genebra, vol. 90, n® 6,
1974, pag. 616). Trata-se do exercicio da soberania nacional, cujo respeito
constitui um dos postulados fundamentais do Direito Internacional. O outro
postulado fundamental é o pacta sunt servanda, em virtude do qual — “‘uma
parte ndo poderd invocar as disposi¢des do seu direito interno como justificagdo
do incumprimento de um tratado’’ (art. 27 da Convengdo de Viena sobre o
direito dos tratados — 1969).

Recorde-se, ainda, que a Carta das Nagdes Unidas refere, no seu pream-
bulo, a necessidade de ser mantido — ‘‘o respeito as obrigagdes decorrentes
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de tratados e outras fontes do direito internacional’’ — preceito que é repetldo
pelo art. 3° da Carta da Organizagdo dos Estados Americanos.

III — Da integracio das normas da OIT no Direito Brasileiro

A integragdo das normas da convengdo da OIT no direito nacional ocorre
doze meses ap6s a respectiva ratificagdo (vigéncia subjetiva do ato-condigdo),
desde que vigore no ambito internacional (vigéncia subjetiva do ato-regra). Se
essas normas forem self-executing, criadoras de direitos e obrigacdes, terdo
imediata aplicagdo no plano nacional: se se tratar de convencéo. de principios,
o Governo Federal deverd promover, nos doze meses subseqiientes ao depdsito
do instrumento de ratificacio, a ado¢do das medidas complementares necessa-
rias a efetiva aplicagdo das suas normas; se a convengio for do tipo-promocio-
nal, as metas nela estabelecidas deverdo ser alcancadas, em etapas sucessivas,
por meio de programas e medidas adotadas a médio e longo prazo.

Esse entendimento resulta do fato de ndo poder o Governo Federal rati-
ficar o diploma internacional, ou a ele aderir, sem que haja sido aprovado por
Decreto Legislativo, de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (art. 49,
n° I, da Constitui¢do Brasileira), o qual tem hierarquia de lei (art. 59, VI, da
Const.). Demais disto, a Constituigdo de 1988 preceitua que os direitos e
garantias nela previstos ndo excluem os decorrentes ‘‘dos tratados internacio-
nais em que a Repiblica Federativa do Brasil seja parte’” (art. 5°, § 2°) e faculta
a interposicdo de recurso especial para o Superior Tribunal da Justica da
decisdo que contrariar tratado ou negar-lhe vigéncia (art. 105, n® I1I, a). Foi em
virtude de disposigdo similar, inserida na Carta Magna de 1967 (art. 119, n®
III), que a Suprema Corte Brasileira decidiu, em memoravel aresto:

““A Constitui¢do inclui, na competéncia do Supremo Tribunal, atribuicdo
de julgar, mediante recurso extraordindrio, causas oriundas da instancia infe-
rior, quando a decisdo for contrdria a letra de tratado ou lei federal.

A meu ver, essa norma consagra a vigéncia dos tratados, inde-
pendentemente de lei especial. Porque se essa vigéncia dependesse de lei, a
referéncia a tratado, no dispositivo constitucional, seria de todo ociosa. Por
outras palavras, a Constitui¢do prevé a negativa de vigéncia da lei e a negativa
de vigéncia do tratado, exigindo para a validade deste a aprovacdo pelo
Congresso nacional, porém ndo sua reprodugdo formal em texto de legislacdo
interna’’ (Ac. do STF em sessdo plena de 04.08.71, no RE-71.154, rel. Ministro
Oswaldo Trigueiro, ‘‘Revista Trimestral de Jurisprudéncia’’, n* 58, Brasilia,
pdgs. 71/2. No mesmo sentido: Ac. do STF, 2°T., no RE-24.006, rel. Ministro
Orozimbo Nonato, D.J. de 29.09.58).
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Essa orientagd@o foi explicitamente acolhida pelo Governo Federal, tanto
na resolugdo da CPDS adotada pelos Ministros do Trabalho e das Relacdes
Exteriores (Resolucdo de 16.09.58 no proc. 186.063, relatado pelo autor deste
trabalho), como no parecer do Consultor Geral aprovado pelo Presidente da
Repuiblica (parecer n® 738-H, in D.O de 26.09.68). E sempre foi defendida pelos
mais renomados constitucionalistas e internacionalistas brasileiros (cf. Pontes
de Miranda, ‘‘Comentérios a Constitui¢do de 1967, Rio, 2* ed. 1970, vol. III,
pag. 110; Castro Nunes, ‘‘Teoria e Pritica do Poder Judicidrio’’, Rio, 1943,
pag. 320; Carlos Maximiliano, ‘‘Comentarios a Constitui¢do de 1946, Rio,
1948, vol. II, pdg. 358; Haroldo Valladdo, ‘‘Direito Internacional Privado’’,
Rio, 5 ed., 1980, vol. I, pags. 56/7, e Marotta Rangel, ‘‘Os conflitos entre o
Direito Interno e os Tratados Internacionais’’, in ‘‘Boletim da Sociedade Bra-
sileira de Direito Internacional’’, Rio, 1967, n® 45/6, pags. 54 € segs.).

Mais recentemente a Suprema Corte Brasileira reiterou a tese do monismo
juridico, mas proclamou a ineficdcia da norma internacional no territério na-
cional, quando contrdria a lei interna posterior a ratificagdo do respectivo
tratado (voto prevalente dos Ministros Cordeiro Guerra, Leitdo de Abreu,
Rodrigues Alckmin, Antdnio Neder, Bilac Pinto e Tompson Flores. Os Minis-
tros Xavier Albuquerque e Eloy da Rocha mantiveram a orienta¢do anterior no
sentido da prevaléncia da norma do tratado ratificado sobre a lei nacional
posterior. O Ministro Cunha Peixoto foi o tnico a defender o dualismo juridico
(AC. do Pleno de 01.06.77 no RE-80.004, in ‘‘Revista Trimestral de Jurispru-
déncia’’, n® 83, Brasilia, pags. 809 e segs.). Registre-se, a propdsito, que o
Cadigo Tributdrio Nacional, aprovado pela Lei n® 5.172, de 25.10.66, consagra
a teoria do monismo juridico e a primazia da norma internacional.

Antes de iniciada a vigéncia da ratifica¢do, o Governo Brasileiro expede
o Decreto de Promulgacédo, tornando piiblico o texto do instrumento ratificado
e indicando a data em que entrard em vigor no territério nacional.

Esse Decreto de Promulgacgdo é de uma importéncia préatica consideravel,
pois visa a publicidade, no territério nacional, das normas internacionais que
se incorporaram a legislacdo interna. Alids, a Comissdo de Expertos na Apli-
cacdo de Convengdes e Recomendagdes sugere, a propdsito:

“Mesmo quando a incorporagdo de pleno direito de uma convengdo
ratificada no direito interno importa na obrigagcdo ou modificagdo implicita
de certas disposi¢oes legislativas anteriores, convém que se adotem medidas
de publicidade apropriadas para todos os interessados serem cientificados das
modificagées assim verificadas na legislagdo nacional e para evitar toda in-
certeza quanto ao estado do direito. A solu¢cdo mais segura é que a legislacdo
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seja formalmente colocada em conformidade com as convengdes’ (‘‘Rapport
III (partie 4)”” da 54 reunido da Conferéncia, Genebra, 1970, § 19.

A adaptagdo formal da legislagdo modificada pela convengdo ratificada,
como bem assinalou Morellet, ‘‘concilia, de fato, dualismo e monismo, com a
vantagem de esclarecer, por sua vez, a autoridade publica, o juiz € o jurisdi-
cionado sobre o direito aplicdvel’”” (‘‘L’influence des conventions internatio-
nales du travail sur la legislacion frangaise’’, separata da ‘‘Revue Internationale
du Travail’’, Genebra, 1970, vol. 101, n® 04, pag. 03).

As recomendagdes devem ser submetidas a autoridade ou autoridades
competentes na matéria nela versada, ‘‘para o efeito de que lhe déem forma de
lei ou adotem outras medidas’’ (art. 19, § 6° b, da Constituicdo da OIT). Ndo
h4, porém, obrigagdo de transforma-las, no todo ou em parte, em preceitos do
direito positivo nacional. No Brasil, a legislagdo do trabalho e a da seguridade
social sdo de competéncia da Unido Federal (art. 22, incs. I e XXIII, da Const.),
razdo por que as recomendagdes devem ser submetidas ao Congresso Nacional,
salvo quando, excepcionalmente, o seu objeto puder ser atendido por decreto
regulamentar do Poder Executivo.

Vigoram em nosso pais sessenta e cinco convengdes da OIT. Sua influén-
cia foi relevante no campo das relagées individuais do trabalho, sobretudo no
que tange a seguranga e higiene do trabalho; razodvel no pertinente aos direitos
fundamentais do trabalhador, mas insignificante no ambito do direito coletivo
do trabalho e timida no terreno da seguridade social.

--000--

Quando um direito constitucional desaparece, nenhum dos outros se deve presumir
seguro.

RUI BARBOSA



