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RESUMO

O direito humano a saude no direito internacional:

Efetivacdo por meio da cooperagdo sanitaria

A presente tese visa a investigar em que medida a cooperagdo internacional
sanitaria pode ser instrumento para a efetivacdo do direito humano a salde nos paises em
desenvolvimento. Busca-se compreender o alcance juridico da cooperagdo horizontal em
matéria sanitaria, a partir da interpretacdo das normas internacionais, a luz dos direitos
humanos e da teoria das relagdes internacionais, através de um enfoque dialético das
contradicfes que o tema abarca. O estudo documental se delimita nos atos bilaterais
celebrados entre o Brasil e cada um dos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
(PALOP) — Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique e Sd&o Tomé e Principe. A
analise do contetido desses acordos indica que a cooperacgdo internacional sanitaria pode
ser um instrumento para a efetivacdo do direito humano a salude entre paises periféricos, na
medida em que for horizontalizada e democratizada. 1sso implica atender menos a
interesses de Estado por poder e influéncia internacionais e mais a valores comuns a
humanidade, traduzidos na forma dos direitos humanos internacionalmente reconhecidos.
Entdo, sdo apresentados elementos para o aperfeicoamento da cooperacdo Sul-Sul, a fim de
que ela cumpra com a funcdo de garantir direitos que o poder publico estatal, por seus
proprios esforcos, é incapaz de efetivar. Com isso pretende-se contribuir para a elaboragéo
de um modelo Sul-Sul de cooperacdo, importante para diminuir a dependéncia externa dos
paises periféricos e para promover os direitos humanos. Enfim, propbe-se que a
cooperacao internacional seja compreendida e reconhecida como instrumento juridico para

a efetivacdo do direito humano a saude.

Palavras-chave: Cooperacdo Internacional. Direito a Saude. Direito Internacional.

Direitos Humanos. Direito Sanitério.



ABSTRACT

The human right to health in International Law:

Achievement through health cooperation

The purpose of the present thesis is to investigate at which extent international
health cooperation can be an instrument for the achievement of the human right to health in
developing countries. The author seeks to understand the legal scope of horizontal
cooperation regarding health, from the interpretation of international rules, in view of
human rights and international relations theory, through a dialectical approach of the
contradictions encompassed by the theme. The documental study is delimited in the
bilateral agreements which have been celebrated between Brazil and each one of the
African Countries of Portuguese Official Language (PALOP) — Angola, Cape Verde,
Guinea-Bissau, Mozambique and S&o Tomé and Principe. The analysis of the agreement
content indicates that international cooperation can be an instrument to achieve the right to
health among peripheral countries as it is horizontal and democratic. This implies seeking
less the State interests for international power and influence and more the values shared by
the whole humanity, proclaimed in the internationally recognized human rights. Therefore
some elements are presented in view of to perfect South-South cooperation, so it fulfills its
function of ensuring rights that the governments, by their own efforts, are not able to
fulfill. This work intends to contribute to make a South-South model of cooperation,
important to diminish the external dependence of the peripheral countries and to promote
human rights. Finally, we propose that international cooperation is understood and

acknowledged as a legal instrument for the accomplishment of the human right to health.

Keywords: International Cooperation. Right to Health. International Law. Human Rights.
Health Law.



RESUME

Le droit humain a la santé dans le droit international :

Reéalisation par la coopération sanitaire

Cette these prétend rechercher dans quelle mésure la coopération internationale
sanitaire peut étre un instrument pour faire effectif le droit humain a la santé dans les pays
en voie de développement. On veut comprendre la portée juridique de la coopération
horizontale en matiére sanitaire, a partir de 1’interprétation des normes internationales, a la
lumiére des droits de I’homme et de la théorie des rélations internationales, par un regard
dialéctique des contradictions du théme. L’étude documentaire est délimité aux accords
bilatéraux signés entre le Brésil et chacun des Pays Africains de Langue Officielle
Portugaise (PALOP) — Angola, Cap-Vert, Guinée-Bissau, Mozambique et Sao Tomé-et-
Principe. L’analyse du contenu de ces accords montre que la coopération internationale
sanitaire peut étre un outil a realiser le droit humain a la santé entre pays périphériques, au
fur et a mésure qu’elle puisse étre horizontalisée et démocratisée. Cela implique poursuivre
moins les intéréts de 1’Etat par pouvoir et influence internationaux et plus les valeurs
communs a I’humanité, lesquels sont traduits par les droits de I’homme reconnus
internationalement. Donc, on présent des éléments pour I’amélioration de la coopération
Sud-Sud, a fin de qu’elle puisse réaliser sa fonction de garantir les droits lesquels le
pouvoir public d’Etat, par ses propres efforts, il n’est pas capable de faire valoir. Alors, on
veut faire un contribution pour 1’¢laboration d’un modé¢le Sud-Sud de coopération,
important pour diminuer la dépendance extérieure des pays périphériques et pour
promouvoir les droits de I’homme. Enfin, on propose que la coopération internationale soit
comprise et reconnue comme instrument juridique pour faire effectif le droit humain a la

santé.

Mots-clés: Coopération internationale. Droit a la santé. Droit international. Droits de

I’homme. Droit sanitaire.
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INTRODUCAO

A enfermedades extremas, remedios heroicos,

excelentes y bien administrados.*

Em que medida a cooperacdo internacional sanitaria pode ser instrumento para a
efetivacdo do direito humano a salde entre paises periféricos? Este é o problema central da
presente pesquisa, 0 qual se desdobra em duas questdes. Na primeira parte da tese, se
procura compreender como a cooperacdo sanitaria esta inserida no direito, vale dizer,
pergunta-se em que medida se configura um dever de cooperacdo sanitaria. Na segunda
parte, se pretende analisar de que modo uma transformacdo da cooperacdo internacional,
ou seja, um aperfeicoamento da cooperacdo horizontal, pode determinar uma
transformacdo no direito para dar maior efetividade ao direito a salde em paises

periféricos. Portanto, a presente investigacdo incorpora uma visdo funcionalista’® da

! Aforismo n°7 — HIPOCRATES. Aforismos y Sentencias. Buenos Aires: Editorial Tor, s./d., p. 19.

2 Segundo Perseu Abramo, o estudo funcionalista trata do “exame das relagdes entre um fenomeno e outro
mais amplo, no qual o primeiro esta inserido, para conhecer o papel do primeiro, ou seja, para verificar quais
variacdes do primeiro acarretam variagdes no segundo, e como se ddo essas variagdes” — ABRAMO, Perseu.
Pesquisa em ciéncias sociais. In: HIRANO, Sedi (Org.). Pesquisa social: projeto e planejamento. Sdo Paulo:
T. A. Queiroz, 1979, p. 35-36.



cooperacao sanitaria internacional. A hipétese trabalhada é de que a cooperagdo® sanitéria
seja um privilegiado instrumento para a efetivacdo do direito humano a salde em paises

periféricos.

Procura-se responder ao problema central a partir de uma intersecgéo entre direitos
humanos, relagbes internacionais e direito internacional. 1sso implica um estudo estatico
do tema. Por um lado, esse estudo inclui a compreensdo do arsenal teérico e conceitual da
cooperacao internacional e do direito a saude, o que sugere uma leitura da cooperacao
internacional como realizagcdo de um principio ético estruturante dos direitos humanos — a
solidariedade (Capitulo I). Por outro lado, € necessario conhecer o tecido juridico ja
positivado na matéria, o qual indica ser a cooperacao sanitaria uma garantia para o direito a
saude (Capitulo Il). Esses dois primeiros capitulos podem contribuir para uma
compreensdo descritiva do tema e para uma critica da cooperacdo sanitaria, mas de modo
abstrato. Ocorre que o objetivo € desenhar um raciocinio tedrico aplicado, isto &,

preocupado com a transformacéo da realidade.

Isso exige um estudo dinamico da cooperacdo sanitaria, que implica verificar,
concretamente, o seu desenho juridico em uma dada realidade observada — a cooperacéo
que o Brasil empreende bilateralmente com os Paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa (PALOP) (Capitulo I11). Entdo se passa da dinamica do que existe para a do
que pode vir a ser. A partir das contradicdes entre meios e fins, entre horizontalidade e
verticalidade, entre interesses nacionais e valores comuns, é possivel pensar
prospectivamente em um modelo de cooperacdo que cumpra com 0s designios da

solidariedade, mormente entre os paises em desenvolvimento (Capitulo 1V).

Com a dualidade estatica/dinamica, quer-se demarcar, didaticamente, dois passos
da presente investigacao cientifica. Primeiramente o estudo € centrado, por um lado, em
elementos dos direitos humanos, do direito internacional e das relagdes internacionais e,
por outro, do direito internacional positivo, para desenhar a coopera¢do internacional antes
de confronta-la com experiéncias reais de paises em desenvolvimento. Fala-se, por isso,

em um estudo estatico. Depois, ha o estudo de experiéncias de cooperagdo internacional

® Para um estudo comportamental e abrangente do problema da cooperag&o/egoismo nas relages
interpessoais, interinstitucionais e internacionais, sob o enfoque da teoria dos jogos, ver: AXELROD, Robert.
The Evolution of Cooperation. S. |.: Basic Books, 1984. Ver, também: Id. The Complexity of Cooperation:
Agent-Based Models of Competition and Collaboration. Princeton: Princeton University Press, 1997.



entre o Brasil e os PALOP, e entdo dados da realidade permitem confrontar os elementos
da primeira parte para propor um modelo de cooperacdo Sul-Sul realmente transformador.
E é neste sentido que o estudo, aqui, é dindmico.

N4o se trata, fique claro, de uma cisdo teoria/pratica®, mas de dois movimentos que
procuram explorar essa dualidade. Primeiro, porque a passagem da ideia (solidariedade,
direitos e cooperacdo — Capitulo 1) para o texto (direito positivo — Capitulo Il) considera
que este ¢ uma manifestacdo pratica do enfrentamento dado aos direitos humanos
internacionalmente. 1sso permite uma elaboracdo tedrica que sera fundamental para a
segunda parte do trabalho: a ideia de que a cooperagdo sanitaria deve ser tomada como
uma garantia internacional ao direito a saide. Segundo, porgue o enfrentamento da préatica
Brasil-PALOP em matéria de cooperacdo internacional (dindmica dos atos bilaterais —
Capitulo I1l) é um laboratorio para a definicdo tedrica de um modelo Sul-Sul de
cooperacdo (Capitulo 1V), mas também é o resultado das ideias sobre cooperagdo

horizontal até 0 momento preponderantes na atuacéo juridica dos paises envolvidos.

Deste modo, o enfrentamento do tema se da com uma abordagem dialética, de
maneira que, onde aparentemente ocorre exclusdo reciproca, se percebe
complementaridade®. Isso atravessa todas as partes do texto, refletindo-se no plano geral e
nas suas subdivisdes. Trata-se de perceber que aquilo que parece heterogéneo e contrario,
na realidade pode estar relacionado, ou melhor, interrelacionado. Onde parece haver

exclusdo, procura-se manter a tenséo.

A partir deste enfoque, a solidariedade ¢ apresentada como dialética entre liberdade
e igualdade. O plano internacional da solidariedade é percebido como tensdo entre
interesses nacionais (paradigma grociano) e valores universais (paradigma kantiano). No
que tange as relagcdes internacionais, a complementaridade dialética entre realismo e
idealismo permite a compreensao do que existe sem abandonar a ideia de transformacéo da
realidade. No que concerne aos direitos humanos, procura-se superar a visdo dicotdmica
excludente entre direitos individuais e direitos sociais, mas sem abandonar a tenséo entre a

enunciacdo de direitos e a necessidade de garantias. O enfrentamento conceitual da

* Tampouco se trata da distincdo kelseniana entre nomoestatica e nomodinamica, que afirma a natureza
nomodindmica do direito positivo. Como visto, trata-se de uma distin¢do de outra ordem.
> ABRAMO, Perseu. Op. cit., p. 87.



cooperacao internacional procura pela correlacdo que hd entre o discurso e suas
contradi¢Oes, explorando, por exemplo, a distincdo entre ajuda e cooperagdo. No que
concerne ao direito a salde, explora-se a tensdo entre o direito que estd escrito e que, ao
mesmo tempo, € ausente, ou seja, € aparentemente alheio a prépria realidade para a qual
ele foi estabelecido. A cooperacdo se oferece como alternativa para superar esse problema,
entdo se percebe que ndo ha dialética apenas entre o Norte desenvolvido e o Sul em
desenvolvimento, mas também pode haver tensdo Sul-Sul. Afinal, este tipo de relacdo
também comporta elementos de horizontalidade/verticalidade e, para explorar esses

elementos, faz-se uso das dualidades formal/material e meios/fins.

Esses sdo alguns exemplos de tensdes dialéticas que se procura explorar. S&o
situacOes nas quais 0s contrarios estdo em unidade intrinseca. Em suma, isso se explica no

raciocinio de Socrates narrado por Platéo:

(...) de uma maneira geral, SAcrates insistia em fazer-lhes ver que o mesmo
homem que sabe compor tragédias sabe também compor comédias, e que aquele

que tem a arte do poeta tragico tem também a do poeta codmico.

Do mesmo modo, aquele que coopera pode construir e pode destruir capacidades
locais; pode promover, mas também pode obstaculizar o desenvolvimento; pode viabilizar
independéncia do mesmo modo que pode perpetuar dependéncia; pode, enfim, transformar

ou conservar.

® PLATAO. O banquete. Lisboa: Edi¢des70, 2008, p. 100 (223 d).



PRIMEIRA PARTE

DA SOLIDARIEDADE A GARANTIA:

A CONFIGURACAO JURIDICA DE UM DEVER DE COOPERACAO
SANITARIA

Uma certa dignidade

dificil. N&o de atitude

ou gesto a premiar

nem de intuito cego

sem regras por que a ter

De nossos olhos

uma palheta irisa a fenda
que ha nos céus sujos

da terra. Olhamos um ovo
um qualquer principio de vida
assim hermético

em que mesmo a luz resvala
e s6 a imaginacao, a melhor
compromete. Uma dignidade
de que ninguém nos fale alto.

Pressaga.’

" ALBA, Sebastifo. Uma certa dignidade. In: APA, Livia; BARBEITOS, Arlindo; DASKALQS, Maria
Alexandre (Orgs.). Poesia africana de lingua portuguesa: antologia. Rio de Janeiro: Lacerda Editores,
Academia Brasileira de Letras, 2003, p. 218.



Em que medida se configura um dever de cooperagdo sanitaria? Responder a essa
pergunta exige tomar a cooperacao internacional sanitaria estaticamente, o que implica
analisar, por um lado, a sua arquitetura conceitual e, por outro, a sua localizacéo no direito

internacional positivo.

Na delimitacdo tematica deste trabalho, a estrutura tedrica é desenhada a partir dos
direitos humanos e das relacdes internacionais, ao passo que a funcao juridica é definida a

partir da afirmacdo internacional do direito humano a salde.

Assim, o primeiro capitulo pretende dar conta do marco tedrico da pesquisa.
Partindo da teoria dos direitos humanos, analisar-se-4 a cooperacéo internacional como
manifestacdo internacional do principio ético da solidariedade. Esse fundamento
contemporaneo é, entdo, confrontado com a teoria das relagfes internacionais. Apos a
compreensdo de trés categorias das relacGes internacionais — paradigmas hobbesiano-
maquiavélico, grociano e kantiano — é possivel analisar criticamente o contraditério

discurso da cooperacéo internacional.

O segundo capitulo, por sua vez, apresenta o direito positivo no qual a cooperacéao
se desenha como um conceito juridico. A analise do objeto de estudo — a cooperagéo
sanitaria — implica enfrentar o direito positivo referente aos seus dois elementos nucleares:
a cooperacdo internacional e a satde. Assim, pretende-se compreender em que medida o
direito se ocupa tanto da salude como da cooperagdo. Ver-se-a que a saude, reconhecida
como direito humano, exige que sejam repensados 0s mecanismos de efetivacdo do direito.
Por seu turno, a cooperacdo, ainda que seja uma expressdao de consenso nNo jogo
diplomatico, pode ser lida como uma nova garantia do direito humano a saide, donde se

extrai sua funcao garantidora de direitos.

Esses dois primeiros capitulos configuram um estudo estatico da cooperacao
internacional, que é o objeto da primeira parte deste trabalho. Na segunda parte sera
proposto um estudo dindmico do tema, com a analise da cooperacdo sanitaria Sul-Sul
realizada pelo Brasil, para, entdo, propor-se uma resposta ao problema da pesquisa, que é
saber em que medida a cooperacdo internacional sanitaria pode ser instrumento para a

efetivacdo do direito humano a satde no plano internacional entre paises periféricos.



CAPITULO |

COOPERACAO E SOLIDARIEDADE

Mais, en fait, on pouvait dire a ce moment,
au milieu du mois d’aotit, que la peste avait
tout recouvert. Il n'y avait plus alors de
destins individuels, mais wune histoire
collective qui était la peste et des

sentiments partagés par tous.®

Para perquirir em que medida a cooperacdo internacional € um instrumento juridico
para a efetivacdo do direito a saude cumpre, inicialmente, definir os contornos tedricos que
delimitam a abordagem da investigacdo. Este é o objetivo do presente capitulo. Para tanto,
ele se divide em duas partes. Primeiro, busca-se na teoria dos direitos humanos uma
compreensdo do principio da solidariedade (1), que permita compreender o conteldo
material do discurso da cooperacédo internacional. Essa compreensdo é fundamental para o
desenvolvimento da hipotese deste trabalho, de que a cooperacdo exerce a funcdo de ser
um meio para a efetivacdo de direitos — sendo que os direitos humanos sdo aqui

compreendidos em dimensdes complementares e de cunho universal.

8 CAMUS, Albert. La peste. Paris: Gallimard, 2008, p. 155.



Depois, procuram-se na teoria das relagdes internacionais as bases para uma
proposicao idealista (porque preocupada com a transformagdo da realidade), mas critica
(porque ocupada com a interpretacdo da realidade). Trata-se da analise do discurso e das
contradicbes em torno da cooperacdo internacional, a partir de trés paradigmas que

permitem explicar a dindmica das relagfes internacionais (2).

1. ASOLIDARIEDADE E OS DIREITOS HUMANOS

No inicio dos anos 1990, Norberto Bobbio sustentou que a afirmacao de direitos
humanos e sua declaracdo, ainda que formal, ndo bastam. Disse ele que o grande desafio
seria 0 de efetivar esses direitos. O problema mais relevante teria deixado de ser justificar
os direitos humanos e passado a ser protegé-los, ou seja, efetiva-los. Assim, o problema
teria deixado de ser essencialmente filoséfico e se tornado principalmente politico®. José
Reinaldo de Lima Lopes diverge da posicdo do italiano, afirmando que a tarefa de
justificacdo dos direitos humanos é constante, assim como a sua reinterpretacdo, sendo

tarefa do jurista realizar a justificacdo ativa dos direitos™®.

A partir da constatacdo da realidade axioldogica da humanidade, “os direitos
humanos foram identificados com os valores mais importantes da convivéncia humana,
aqueles sem o0s quais as sociedades acabam perecendo, fatalmente, por um processo
irreversivel de desagregagdo”'!. Assim, a tutela juridica dos direitos humanos é a protecéo
institucionalizada dos valores mais caros a humanidade. Ou seja, 0s direitos humanos sdo

representativos da consciéncia ética coletiva®?, de toda a humanidade. Admitir isso implica

° BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 24.

19| OPES, José Reinaldo de Lima. Direitos humanos e tratamento igualitario: questdes de impunidade,
dignidade e liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 15, n. 42, fev. 2000.

1 COMPARATO, Fébio Konder. A afirmacao histérica dos direitos humanos. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2004, p. 26.

12 “ irrecusével, por conseguinte, encontrar um fundamento para vigéncia dos direitos humanos além da
organizacao estatal. Esse fundamento, em Gltima instancia, s6 pode ser a consciéncia ética coletiva, a
conviccdo, longa e largamente estabelecida na comunidade, de que a dignidade da condi¢do humana exige o



aceitar a universalidade dos direitos humanos, sua irrevogabilidade e complementaridade

solidéria.

Diante de tamanha importancia ética, o problema da efetivacdo dos direitos
desdobra-se em duas perspectivas. A primeira é a da efetividade interna aos Estados. Os
Estados tém o dever de promover e garantir o0 minimo necessario a protecdo da dignidade
humana. Vale dizer, os Estados devem tutelar as liberdades civis e politicas, devem agir
para promover os direitos sociais elementares (trabalho, salde e educagdo) e devem
proteger o ambiente para as futuras geracoes.

Ocorre que o Estado, muitas vezes, ou se revela violador desses direitos, ou
simplesmente incapaz de efetiva-los — 0 que também pode ser percebido como violagdo, so
que por omissdo. Por isso, ha que se falar em uma segunda perspectiva da efetivacdo dos
direitos humanos, internacional. Ja existem algumas jurisdi¢des internacionais de direitos
humanos, mas sua competéncia é quase que exclusivamente devotada a apreciar violacoes
de direitos humanos de primeira dimensdo (grosso modo, os direitos civis e politicos).
Quanto aos direitos de segunda dimensdo (os direitos sociais) a jurisdicdo internacional é

ainda incipiente.

Nos anos 1980, o professor Enrique Ricardo LewandowskKi ja notara que os direitos
econémicos e sociais sdo menos protegidos pelo direito internacional do que os direitos
individuais. Isso ocorre exatamente porque os direitos sociais necessitam do agir estatal e
s30, muitas vezes, considerados simples normas programéticas'®. Entretanto, na literatura
contemporanea sobre direitos sociais essa questdo vem sendo superada, pois se percebe
gue a antiga dicotomia entre direitos individuais e direitos sociais incorria em uma
generalizacdo apressada, qual seja, a de crer que haveria uma gaveta para os direitos que
exigiriam simples abstencdo do Estado (direitos individuais) e outra gaveta para aqueles
que demandariam o agir estatal (direitos sociais). Hoje ja esta claro que tanto os direitos

individuais exigem, muitas vezes, o agir estatal, como, outras tantas, a abstencdo do Estado

respeito a certos bens ou valores em qualquer circunstancia, ainda que ndo reconhecidos no ordenamento
estatal, ou em documentos normativos internacionais” — COMPARATO, op. cit., p. 59.

3 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Protecdo dos direitos humanos na ordem interna e internacional.
Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 177 e 178.
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é necessaria para a efetivacdo de direitos sociais'®. Abramovich e Courtis sustentam que

existem obrigacdes estatais comuns a ambas as categorias de direitos®®.

Com efeito, o constitucionalismo atual rejeita a tese da eficécia limitada de normas
que apenas declaram principios programaticos, que seriam as normas programaticas.
Aceitar tal ideia seria 0 mesmo que aceitar a possibilidade de reconhecimento de direitos
sem garantias. Neste sentido, segundo Eros Roberto Grau, “ao aceitarmos, pacificamente, a
existéncia de direitos sem garantias, alinhamo-nos, consciente ou inconscientemente, entre
aqueles que concebem — inconsciente ou conscientemente, também — esteja a Constitui¢do
integrada por formulas vazias, desprovidas de valor juridico”™®. Este autor sustenta a
aplicabilidade direta das normas ditas programaticas. Ele cita, ainda, outro tipo de norma, a
norma-objetivo, que “ndo define nem conduta, nem organizacao”, mas sim “fins a serem
alcancados, fixa objetivos™'’. Exemplos desse tipo de norma sdo aquelas que aprovam
politicas publicas, fixando metas. Com as normas-objetivo, “o Direito deixa de ser
instrumento de conservacdo, podendo passar a cumprir papel ativo como agente de

transformacéo social”*®.

Finalmente, Grau procura distinguir as normas-objetivo das
programaticas. O critério para dizer se uma norma é de conduta, de organizacdo ou de
objetivo é 0 seu conteldo, ao passo que o criterio para definir se uma norma €
programética é sua eficacia'®. Essa distincdo serd importante, na segunda parte deste
trabalho, quando se estiver interpretando os atos bilaterais de cooperacdo entre o Brasil e

0s paises africanos de lingua portuguesa.

Afinal, quando os acordos bilaterais — e seus ajustes complementares — contemplam
normas-objetivos, eles trazem para o ambito do Direito 0s projetos e programas de
cooperacdo (com suas respectivas metas). Isso implica reconhecer a juridicizacdo de
politicas pablicas no plano internacional e, por conseguinte, reconhecer a juridicidade da

cooperacao internacional.

4 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales como derechos exigibles. Madrid:
Trotta, 2002, p. 21 et seq.

> ABRAMOVICH; COURTIS. Op. cit., p. 20.

16 GRAU, Eros Roberto. Direito, conceitos e normas juridicas. S&o Paulo: RT, 1988, p. 125-126.

7 GRAU. Op. cit., p. 132.

'8 Ibid., p. 141.

9 Ibid., p. 150. Ademais, a nomenclatura programatica é usada apenas para normas constitucionais,
enquanto a nomenclatura norma-objetivo também tipifica normas infraconstitucionais — Ibid. p. 151.
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Este, precisamente, é o cerne da presente tese — a cooperagdo € um instrumento do
Direito para a efetivacdo dos direitos sociais. Ndo € apenas um instrumento de politica

2
I 0

internacional” ou de caridade. Sendo algo juridico, a cooperagdo internacional tem uma

fungdo, qual seja, garantir direitos.

Recorde-se que existem varios niveis de protecdo de direitos, o que inclui,
obviamente, o direito a saude. Os direitos podem ser protegidos em sua dimensdo
individual, em sua dimensdo social e em sua dimensdo transgeracional. Eles podem ser
protegidos pelo Estado ou pelos particulares; por outros Estados ou mesmo por
estrangeiros. Portanto, eles sdo tutelados interna ou internacionalmente. Podem, enfim, ser

defendidos judicialmente, ou mesmo pela diplomacia.

A respeito dos diferentes niveis de protecdo dos direitos sociais, Norberto Bobbio

afirmou o seguinte:

Que fique claro, uma coisa é a pretensdo, mesmo que justificada com os
melhores argumentos, outra coisa é a sua satisfacdo. A medida que as pretensdes
aumentam, a sua protecao torna-se cada vez mais dificil. Os direitos sociais sdo
mais dificeis de proteger do que os direitos de liberdade; a protecao internacional

é mais dificil do que a protecdo no interior do préprio Estado.?

Diante disso, a hipotese trabalhada na presente investigacédo € de que a cooperagdo
internacional seja um instrumento para efetivacdo dos direitos humanos, especialmente os
direitos sociais. Notadamente entre paises pobres, a cooperacdo pode ser 0 Unico meio para
a efetivacdo de direitos sociais que o Estado, sozinho, ndo tem condicGes de prover ao
povo — seja por falta de recursos orgcamentarios, seja por falta de recursos humanos, seja
por falta de tecnologia, seja porque, a despeito disso tudo, sejam direitos que exigem a

priori um enfrentamento inter ou mesmo supranacional.

Diante desse quadro, propde-se interpretar a cooperagdo internacional como pratica
do principio ético da solidariedade, na sua dimensdo internacional. Para tanto, adotar-se-a a
sistematizacdo dos principios éticos proposta pelo professor Fabio Konder Comparato para
explicar a cooperacdo no que ela tem, ou deveria ter, de essencial — a solidariedade (1.1). A

seguir, serdo abordados os direitos sociais no quadro teérico dos direitos humanos (1.2).

% A segunda parte deste Capitulo tratara do tema sob a ética da teoria das relages internacionais — ver:
Capitulo I, 2.1.

1 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as ligdes dos classicos. Rio de Janeiro:
Campus, 2000, p. 483.
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1.1. Um enquadramento tedrico da solidariedade

Antes de analisar a solidariedade como cooperacdo internacional, é necessario
estabelecer seu lugar como principio ético. Principios éticos sdo entendidos como 0s
valores mais elevados que compdem a consciéncia ética coletiva da humanidade. Sob o
ponto de vista juridico, principios sdo normas distintas das regras, mas ndo menos

importantes. Essa distincdo é feita, entre outros, por Robert Alexy?.

Para Alexy, norma € o significado de um enunciado normativo, ou seja, é o
significado dos dispositivos das leis ou dos tratados. As normas podem ser principios ou
regras. Os principios “sao normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida
possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes”; portanto, implicam a
otimizacdo de um agir. Ja as regras sao normas que emitem uma ordem que pode ou ser
cumprida, ou ndo o ser. Assim, se duas regras estiverem em conflito, ou se estabelece uma
regra de excecdo a uma delas, ou se declara a sua invalidade. Porém, se dois principios
colidirem, prevalecera um deles, ndo porque haja a invalidade do outro, mas porque 0
prevalecente, naquele caso especifico, tem maior peso perante a sociedade, ou seja, a
questdo aqui € valorativa e ndo propriamente de validade. Em casos distintos, sob

diferentes circunstancias, a colisdo entre 0s mesmos principios pode ter diversas solucdes.

De acordo com este entendimento, é equivocado estabelecer uma classificacdo que
distinga entre normas e principios, de modo a considerar estes como algo menos juridico
que aquelas, e isso justamente porque 0s principios estdo contidos no conceito de norma.
Por outro lado, deve-se, sim, distinguir entre principios e regras, sendo que ambos séo
normas. Como norma, o principio tem um efetivo lugar no direito, € aplicavel e cogente.
Essa nogdo proposta por Alexy? vai além da cléssica visdo de principios como analogia

iuris, acolhida por Norberto Bobbio?*, na tradicdo do positivismo juridico.

%2 Para 0s objetivos da presente investigacao, adota-se a concepcao deste autor, por ser instrumental para
discutir a cooperagdo internacional a luz do valor da solidariedade.

28 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, p. 51, 81-98.

2% No contexto da teoria do ordenamento juridico e do problema da sua completude diante da existéncia de
lacunas, Bobbio afirma a importancia dos principios como formas de integracdo do ordenamento — BOBBIO,
Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1997, p. 160.
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A referéncia ao conceito de principio elaborado por Alexy ndo tem o fim de discutir
a conceituacdo de principio juridico — digressdo que se afastaria dos objetivos deste
trabalho —, mas serve apenas para situar o que vem a seguir. A consequéncia da adoc¢ao
desse conceito é considerar que 0s principios sdo0 normas, portanto estdo contidos no

campo do dever-ser.

Dito isso, apresentar-se-a a sistematizacdo dos principios éticos proposta por Fabio
Konder Comparato (1.1.1) e a seguir tratar-se-4 do principio da solidariedade

especificamente (1.1.2).

1.1.1. A sistematizacgé@o dos principios éticos e a construcgéo dos direitos humanos

Conforme leciona o professor Fabio Konder Comparato, os principios éticos podem
ser sistematizados em trés niveis distintos. No circulo mais abrangente esta a dignidade da
pessoa, valor maior da convivéncia humana. A seguir, vém 0s principios da verdade,
justica e amor. A realizacdo destes, enfim, exige outros quatro principios, a saber, da
liberdade, da igualdade, da seguranca e da solidariedade. Todos esses principios estéo
relacionados, pois “os valores superiores abrangem os inferiores, que existem como

. N 25
especificacdo daqueles””.

Na filosofia, na Antiguidade, o estoicismo sustentou a unidade moral do Homem e
a dignidade humana. No periodo iluminista, Emmanuel Kant sustentou que o ser humano,

por sua racionalidade, € um fim em si mesmo, sendo inadmissivel considera-lo meio para

O jusfilésofo italiano sustenta a existéncia de principios expressos ou ndo-expressos; ambos no seu entender
sdo importantes para a integra¢ao do ordenamento. Segundo ele, “ao lado dos principios gerais expressos ha
0S N80 expressos, ou seja, aqueles que se podem tirar por abstracdo de normas especificas ou pelo menos néo
muito gerais: sdo principios, ou normas generalissimas, formuladas pelo intérprete, que busca colher,
comparando normas aparentemente diversas entre si, aquilo a que comumente se chama espirito do sistema”
— BOBBIO, op. cit., p. 159. Percebe-se que Bobbio tem presente a nogéo de principio como analogia iuris a
ser promovida pelo intérprete que compara e busca normas generalissimas. J& para Alexy, além da
generalidade, ha uma distin¢do de qualidade entre os principios e as regras, mesmo gque ambos sejam
normas.

% COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Séo Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 509.
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outro fim qualquer®®. A vida humana, portanto, ndo pode servir a interesse nenhum distante

da sua preservacéo e dignidade.

Assim, a filosofia kantiana distingue as pessoas das coisas. Estas, sim, estdo a
disposicdo dos seres racionais para que eles concretizem os fins delineados por suas
vontades racionais. As coisas, apenas elas, sdéo meios. As pessoas (seres dotados de razdo),
ao contréario, sdo fins em si mesmas. Além de ser um fim em si préprio, o ser humano, por

sua racionalidade, é dotado de autonomia para conduzir sua vida e tomar suas decisdes?’.

A conjugacéo dessas ideias, ainda conforme Kant, exige que cada um aja de modo
que suas ac¢des sejam aplicaveis por todos, que ninguem aja de modo a prejudicar outrem e
que cada um colabore com a busca da felicidade do outro. Portanto, Kant promove uma
oposicao ética entre coisas e pessoas. Essa oposicdo é também axiologica, pois parte do
convencimento de que a vida e a dignidade humanas sdo valores mais elevados do que 0s
outros aspectos da existéncia, por mais importantes ou imediatos que estes possam ser.
Enfim, as coisas possuem valor relativo (preco), ja a pessoa humana possui valor absoluto
(dignidade)®®. Segundo José Reinaldo de Lima Lopes, essa premissa kantiana é

fundamental para a teoria dos direitos humanos:

Com todas as enormes discussdes que o ponto de vista kantiano pode suscitar,
creio que, para a teoria dos direitos humanos, ele é até hoje fundamental. Sua
implicacdo mais importante esta numa antropologia da liberdade. A dignidade da
pessoa esta ligada a sua capacidade de agir humanamente, e agir de maneira

L . .29
humana é agir livremente, deliberando, escolhendo seus planos e seus fins.

Segundo o Professor Comparato, dignidade especifica-se, primeiramente, em
verdade, justica e amor. Brevemente, cumpre referir cada um desses principios que o autor

adjetiva de cardeais.

Quanto ao principio ético da verdade, o professor Comparato® recupera a distingdo
entre a verdade grega e a semitica. A primeira é tributaria do saber racional, filosofico. A

segunda diz respeito a vida ética. A primeira influenciou e influencia o saber cientifico e a

% COMPARATO, Fabio Konder. A afirmac&o histérica dos direitos humanos. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2004, p. 20.

2T COMPARATO. Op. cit., p. 21 a 24.

% COMPARATO. Op. cit., loc. cit.

% LOPES, José Reinaldo de Lima. Direitos humanos e tratamento igualitario: questdes de impunidade,
dignidade e liberdade. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 15, n. 42, fev. 2000.

% COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Séo Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 522 et seq.
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mentalidade ocidental, que embora tenha contribuido para o bem estar da humanidade,
também contribuiu para o mecanicismo e o individualismo contemporaneos. A segunda,
contudo, propicia um juizo critico da condi¢do humana e, com isso, protege a dignidade da
pessoa diante da possibilidade de vir a se tornar um meio a servigo de um fim qualquer.
N&o se trata de negar o sentido que 0s gregos deram a verdade, mas se trata de ndo permitir

uma reducéo perversa do mais amplo significado do termo.

No que diz respeito ao principio da justica, o referido autor destaca sua dupla
exigéncia, de que acOes injustas deixem de ser praticadas e que agdes justas sejam
promovidas. Nao basta dizer que “ndo devemos fazer aos outros o que ndo queremos que

31 E preciso postular por uma justica proporcional, a qual “parte da

eles nos facam
desigualdade de fato entre os cidaddos, para estabelecer a igualdade de direito: os que
possuem menos devem receber mais, quer dos outros, quer da coletividade”®. Do
contrario, o vetusto adagio romano de dar a cada um aquilo que é seu assume a perversa

traducdo de dar aos ricos — cada vez mais — a riqueza e aos pobres, a pobreza.

O amor, por sua vez, ao distinguir-se da justica, colabora para o seu constante

aperfeicoamento:

O amor é uma doagdo completa e sem reservas, ndo sO das coisas que nos
pertencem, mas da nossa propria pessoa. (...) Nessa perspectiva, 0 amor é o exato
oposto da separacdo, prépria da relagdo de justica, entre 0 meu, o teu e 0 nNosso.
O suum cuique tribuere (dar a cada um o que € seu) da definicdo romana supde,
com efeito, 0 meum retinere ac protegere: guardar e defender o que é meu.

Além disso, o dever de amar, ao contrario do de ser justo, ndo engendra direitos,
isto é, exigéncias da parte de outrem. (...)

A grande fungéo social do amor consiste, na verdade, em atuar como fator de
permanente aperfeicoamento da justica. E o impulso constante no sentido de uma
ndo-acomodacdo com as formas de justica ja existentes; a procura de uma
ampliacdo ilimitada do principio de dar a cada um o que a consciéncia ética sente

.. 33
como devido.

Essa percepcdo mais larga da verdade, como vida ética, da justica, como
distribuicdo proporcional as necessidades, e do amor, como doacdo para com O outro,
contribuem para que as relagdes humanas se tornem mais solidarias. Essa visdo mais
abrangente de cada um desses trés principios cardeais permite, e a0 mesmo tempo exige, 0
principio da solidariedade. A cooperacdo internacional, pelo menos no que diz respeito as

suas intengdes, coaduna-se com esses valores, conforme serd abordado mais adiante.

¥ COMPARATO. Op. cit., p. 525.
¥ COMPARATO. Op. cit., p. 527.
¥ COMPARATO. Op. cit., p. 533 e 534.
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A dignidade da pessoa humana, compreendida através da verdade, da justica e do
amor, exige quatro outros postulados éticos, complementares aos primeiros,
interdependentes e correlatos entre si. Tratam-se dos principios da liberdade, da igualdade,
da seguranca e da solidariedade.

Na Antiguidade, a liberdade era percebida como uma virtude politica do homem,
tinha conotacdo publica e propiciava o direito/dever de o cidaddo tomar parte na conducao
da polis. Distintamente, a modernidade concebeu-a como um escudo a proteger o individuo
contra o poder do Estado®. Essa acepcdo moderna da liberdade é que foi emprestada a
primeira dimensdo dos direitos humanos, que consolidou os deveres de abstencdo do

Estado para a protecédo da esfera privada do individuo.

Essa liberdade frente ao Estado coloca todos os homens em formal igualdade.
Ocorre que a realidade social é de desigualdade econdmica e cultural. E a desigualdade
real, se ndo for enfrentada pelo Estado, reproduz a miséria de muitos em nome da liberdade
de alguns — o que implica evidente desrespeito a dignidade humana, de que da prova o
capitalismo apétrida e o consumo de massa. Por outro lado, a igualdade perseguida sem
nenhum respeito a esfera privada produz o seu oposto — produz desigualdade, como
demonstraram as experiéncias totalitarias do socialismo real e a elitizacdo dos dirigentes de

um partido Unico.

Isso sugere, a primeira vista, uma aparente oposicéo entre liberdade e igualdade.
Aparente. Afinal, sob a luz da ética, esta-se diante de dois valores complementares que se
exigem mutuamente. Recorde-se que 0s principios éticos traduzem aspiracdes humanas

inalcancaveis em sua plenitude, mas permanentemente buscadas.

Com efeito, os valores possuem as caracteristicas da realizabilidade, que significa a
possibilidade de efetivarem-se na pratica, da inexauribilidade, no sentido de que sdo

vetores para um constante aperfeicoamento, e da preferibilidade, que permite o seu arranjo

¥ COMPARATO. Op. cit., p. 538.
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hierarquico®. Tais principios sdo, por isso, mandamentos de otimizacd0™, estdo no campo

do dever-ser e sdo baliza para todo o ordenamento juridico.

A reciproca dependéncia entre igualdade e liberdade pode ser focada de duas
maneiras. Pelas lentes do liberalismo, a livre iniciativa produziria naturalmente a igualdade
entre os homens ao estimular que cada um superasse a si mesmo e aos demais na arena da
livre concorréncia. A histéria, porém, tem provado o oposto. Tem provado que o mercado

ndo é conduzido por uma mao invisivel; ao contrério, ela é bem visivel e brande um relho.

A outra forma de encarar a reciprocidade entre igualdade e liberdade percebe a
primeira como uma condi¢do para a existéncia da segunda, e ndo como sua natural
consequéncia. Sob esse ponto de vista, a igualdade deve ser promovida pelo Estado,
porque sO pela igualdade se promove a liberdade. Aqui, estd-se na seara das politicas

pUblicas®’ para a promocéo dos direitos sociais.

O Estado é responsavel pela promocéao da igualdade, mas também o é com relacéo
a liberdade. Nesse sentido leciona o professor Comparato, quando afirma que “pela sua
intima relacdo com a igualdade, percebe-se que a liberdade, tal como esta, nunca € um
dado natural, mas algo de construido pelo homem™®. Alids, a afirmacdo da
complementaridade solidaria entre os direitos humanos individuais e sociais da
testemunho de que sua construcdo € conjunta, através da democracia, sempre pela

dignidade humana.

® LAFER, Celso. A importancia do valor justica na reflexdo de Miguel Reale. In: LAFER, Celso; FERRAZ
JR., Tércio Sampaio. Direito, politica, filosofia, poesia: estudos em homenagem ao Professor Miguel Reale
no seu octogésimo aniversario. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 232-233.

% COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 511.

370 conceito de politica piblica “désigne les interventions d’une autorité investie de puissance publique et de
Iégitimité gouvernamentale sur un domaine spécifique de la société ou du territoire (...) Ces interventions
peuvent prendre trois formes principales : les politiques publiques véhiculent des contenus, se traduisent par
des prestations et géneérent des effets” — BOUSSAGUET, Laurie ; JACQUOT, Sophie ; RAVINET, Pauline
(Orgs.). Dictionnaire des politiques publiques. 2. ed. Paris: Presses de Science Po, 2006, p. 328.

¥ COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. S&o Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 555. Na mesma pagina se 1&: “Um estado cronico de desigualdade social ndo ¢ superado
a ndo ser mediante um programa de politicas publicas de longo prazo, que obedegam ao principio da justica
geomeétrica ou proporcional, de que falaram Platdo e Aristdteles: ou seja, tratar desigualmente os desiguais,
na exata medida de sua desigualdade. E isso so pode ser feito pelos que detém o poder politico, e dispdem
dos meios necessarios para impor suas decisdes aos ricos e poderosos” — Ibidem, loc. cit.



18

Portanto, a aparente oposicao entre igualdade e liberdade deve ceder a conjuncéao
entre ambas. Ainda no quadro teorico de sistematizacdo dos principios éticos, proposto por
Comparato, essa conjuncdo é possivel gracas a dois outros principios — da seguranca e da
solidariedade.

Como visto, a liberdade traduz-se tanto no direito/dever de participar da vida
politica, como na protecéo diante da forca estatal. Ocorre que a liberdade também se traduz
na necessidade de manter livres os homens, contra as proprias acdes humanas®. Assim,
para preservar a liberdade é imperioso um compromisso ético com a seguranca. Mas esta,
se for reduzida a seguranca do individuo, sera incompleta. Ha, também, uma dimensao
social da seguranca, que se refere a seguridade social e, no caso brasileiro, engloba a

previdéncia social, a assisténcia social e a saude.

Ademais, a igualdade s6 é auténtica quando o combate a desigualdade social
respeita as diferencas humanas. Para que o agir do Estado, em prol da diminuicdo das
desigualdades, mantenha firme o respeito as diferencas, novamente, o prumo € a

seguranga”®.

Ocorre gque a seguranca ndo deve ser tomada como uma finalidade em si mesma,
pois se a seguranca individual, ou a seguranca juridica, forem tomadas como fins em si
mesmas, isso passa a justificar a suspensdo de direitos e garantias fundamentais e ameaca,
principalmente, a liberdade. O mesmo perigo se verifica caso a seguranca social seja
perseguida a qualquer custo. O contrapeso necessario, para impedir que a seguranca
derrube todo o edificio dos principios éticos é a solidariedade, o que sera tratado logo a

seguir. Em suma, ainda na pena do mestre:

liberdade, igualdade e seguranca encontram-se, pela sua propria esséncia, numa
relacdo de implicacéo reciproca, e s podem existir e prosperar no quadro de um
altruismo solidario — e ai vai o quarto principio —, por forga do qual todos se
respeitam e se ajudam, como partes integrantes de um mesmo organismo Vivo,

segundo os ditames da verdade, da justica e do amor. "

% Recorde-se o desafio hercileo proposto por Rousseau. A partir da constatacéo de que, embora nasca livre,
0 homem vive limitado em sua liberdade, o fildsofo apresenta o desafio humano de, embora entregando a
liberdade, tornar-se mais livre do que antes, na sociedade organizada em Estado — ROUSSEAU, Jean-
Jacques. Do contrato social. In: Do contrato social; Ensaio sobre a origem das linguas; Discurso sobre a
origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens; Discurso sobre as ciéncias e as artes. 2. ed. S&o
Paulo: Abril Cultural, 1978. p. 15-145.

“ COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. S&o Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 571 a 574.

* COMPARATO. Op. cit., p. 537.
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Neste mesmo sentido h& que ser interpretado o artigo 1° da Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem, de 1948, o qual afirma que “Todas as pessoas nascem livres e
iguais em dignidade e direitos. S&o dotadas de razéo e consciéncia e devem agir em relacao
umas as outras com espirito de fraternidade”. Enfim, para que todos esses principios,
sistematizados por Comparato, se efetivem no plano politico, € necessario o respeito a dois
principios da organizagdo do poder do Estado. Ainda conforme o citado* autor, trata-se de
respeitar o principio republicano e o principio democratico.

1.1.2. A solidariedade como principio ético

Solidariedade implica despir-se de preconceitos e interesses particulares, em prol de
interesses coletivos que atinem a toda a sociedade, in solidum. Trata-se, por isso, da
permanente busca pelo bem comum. E em busca do bem comum que se deve promover a
igualdade, a liberdade e a seguranca. Nesse sentido, Comparato leciona o seguinte, sobre a

solidariedade.

Ela é o fecho de abdbada do sistema de principios éticos, pois complementa e
aperfeicoa a liberdade, a igualdade e a seguranca. Enquanto a liberdade e a
igualdade pdem as pessoas umas diante das outras, a solidariedade as reune,
todas, no seio de uma mesma comunidade. Na perspectiva da igualdade e da
liberdade, cada um reivindica o que lhe é proprio. No plano da solidariedade,
todos séo convocados a defender o que lhes é comum, Quanto a seguranca, ela
sO pode realizar-se em sua plenitude quando cada qual zela pelo bem de todos € a

. 43
sociedade pelo bem de cada um dos seus membros.

Ainda conforme o mesmo autor, o principio da solidariedade se realiza tanto

nacionalmente (a) como internacionalmente (c), aléem de atuar intergeracionalmente (b).
a. A solidariedade nacional
Nacionalmente, a solidariedade se traduz nos direitos sociais e no modelo do

Estado Social. As constituicdes do México de 1917 e de Weimar de 1919 inauguraram a,

assim conhecida, segunda dimensdo dos direitos humanos.

“2 COMPARATO. Op. cit., p. 615 et seq.
* COMPARATO. Op. cit., p. 577.
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Norberto Bobbio afirmou que os direitos humanos passaram por um processo de
progressiva extensdo. Primeiro, ampliaram-se os proprios direitos de liberdades, houve o
reconhecimento dos direitos politicos e, finalmente, o surgimento dos direitos sociais. No
seu dizer “a terceira e mais incisiva extensdo ¢ aquela que introduziu os direitos sociais, €
assim transformou o Estado democratico e liberal em Estado democratico e social”*. A
percepcdo de que essa nova vaga de direitos transformou o proprio Estado significa o
compromisso assumido por este de promover a solidariedade. Trata-se, sem ddvida, de
uma necessaria reagdo contra o individualismo da modernidade. Nesse sentido, o professor
Comparato destaca que “o titular desses direitos ndo € o ser humano abstrato”, mas sim “o
conjunto dos grupos sociais esmagados pela miséria, pela doenca, pela fome e pela

marginalizagio”®.

O Estado capitalista, transformado em Estado de Bem-Estar, ou ja esta em crise,
como nos paises desenvolvidos, ou sequer saiu do papel, como nos paises em
desenvolvimento. Ao mesmo tempo em que fracassam as tentativas de realizacdo da
solidariedade nacional, o problema se desdobra em duas desafiadoras dimensdes: a

intergeracional e a internacional.

Essa reflexdo sobre a solidariedade faz recordar a imagem de uma cidade que
enfrenta a peste de portdes cerrados, fazendo prisioneiros os proprios cidadaos e atando-o0s
todos a0 mesmo destino. Assim como na obra de Camus, referida na epigrafe deste
capitulo, no mundo contemporaneo a humanidade toda pode vir a se perceber encerrada em

um planeta doente.

b. A solidariedade intergeracional

Na perspectiva intergeracional, o principio ético da solidariedade estd ligado a
percepcdo de que todos seres humanos somos solidarios com relacdo ao futuro do planeta.
Ricos ou pobres, cidaddos de paises do Norte ou do Sul, todos ja sentimos as
consequéncias da degradacdo ambiental, por exemplo. Entdo, toda a humanidade —

inclusive as geracdes futuras — fica em igualdade de condi¢des. Ser abastado, ser desta ou

4 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos cléassicos. Rio de Janeiro:
Campus, 2000, p. 482.

** COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Séo Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 579.
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daquela etnia, ser deste ou daquele pais, tudo isso faria pouca ou nenhuma diferenca diante

de um colapso ambiental global.

Nesse passo, a preocupacdo com o bem estar das futuras geracbes é eticamente
informada pelo principio da solidariedade. Frangois Ost, por exemplo, percebe o problema
ambiental como um problema ético, cuja questdo central se refere a relacdo que o ser
humano mantém com a natureza. A solugdo apontada por Ost implica considerar a natureza
um bem que, por um lado, deve ser preservado solidariamente pela humanidade, e por
outro, ha de ser solidariamente usufruido por ela, tanto pelas presentes como pelas futuras

geracoes*®.

Trata-se de promover a justica social, expressdo que ajuda a compreender o
conteddo ético do principio da solidariedade. A perspectiva intergeracional deste principio
mostra que a diminuicdo das desigualdades sociais € um desafio maior do que se imagina,
porque implica ser responsavel pelo que acontecera com os seres humanos que ainda néo
nasceram. O problema é que isso significa aumentar as obrigacdes do Estado que ja ndo da
conta das tarefas que tem — pois ele passa a ter que assegurar 0 bem-estar das geragoes
futuras no exato momento em que se mostra incapaz de proteger as geragdes presentes.
Resta um terceiro desafio, que talvez seja a solucéo para os dois primeiros problemas — a

dimenséo internacional do principio ético da solidariedade.
c. A solidariedade internacional
Internacionalmente, a solidariedade se desenvolve a partir da criacdo das NacOes

Unidas, no Pd&s-1l Guerra Mundial. Essa dimensdo do principio da solidariedade

fundamenta o ideal de cooperagdo internacional, para promover o desenvolvimento®’ e

46 Frangois Ost sustenta que a crise ecoldgica ndo esta apenas na destruicdo dos recursos ambientais finitos
sem a sua necessaria reposi¢do ao ambiente. Muito além disso, e bem mais profunda, a crise esta na propria
relacdo humana com a natureza. Em davida com relacdo ao que o vincula a natureza, bem como no que diz
respeito aos seus limites diante dela, o ser humano ora a trata como mero objeto, ora como absurdo sujeito
das suas relacdes juridico-econdmicas. Entre esses dois extremos antitéticos e reciprocamente equivocados,
Frangois Ost procura uma sintese, a que chama natureza-projeto: pela perspectiva da justi¢a o autor desenha
um especial direito intergeracional. Ost entdo chega ao problema ético de saber “o que fazemos da natureza e
o que ela faz de no6s”. A resposta que o utilitarismo capitalista tem dado a essa questdo é, literalmente,
destruidora — OST, Frangois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. Lisboa: Piaget,
[1997].

*" «E no sentido [do] processo de permanente otimizacdo da vida em sociedade, que deve ser entendida a
nogao de desenvolvimento nacional ou mundial. Ele se orienta, sempre, em funcéo de trés objetivos



22

para efetivar direitos sociais que os Estados*®, sozinhos, sdo incapazes de garantir aos
nacionais e estrangeiros em seus territdrios. Nos proximos capitulos, o estudo da
cooperacao internacional, especialmente da cooperacgdo sanitaria, a reconhece como prética

do principio ético da solidariedade, para efetivacdo do direito humano a saude.

A solidariedade no plano global imp&e-se, entre outras razdes, por forca de uma
significativa alteracdo sentida especialmente nesta passagem de século: o poder de
destruicdo ndo estd mais apenas com as grandes poténcias, mas estd em toda parte. Neste
sentido € significativo o seguinte trecho, de Carlos Lopes:

O que nos faz ter a sensacdo de vivemos um momento paradigmatico é o fato de
0 poder enorme de destruicdo ja ndo ser privilégio dos mais fortes. O terrorismo
contemporaneo introduziu o medo nas sociedades ocidentais e universalizou a
inseguranga humana para os territdrios protegidos: cidades, sublrbios de classe
média, ou paises ricos. Em vez da inspiracdo iluminista de uma sociedade mais
integrada, ou das promessas do socialismo ou da socialdemocracia de uma
sociedade mais igualitaria, repartindo os servicos de um Estado-providéncia,
estamos perante a civilizacdo do medo. O medo como consequéncia direta da

distribuicdo desigual e da concentracdo de riqueza sem precedentes.49

De acordo com essa visdo, as novas preocupacdes de seguranca internacional
(terrorismo) ndo estdo dissociadas das iniquidades econémicas existentes no globo. Com
efeito, a cooperacdo internacional € vista como um meio de apaziguar as sociedades
desfavorecidas economicamente, o que refletiria maior seguranca para 0s paises ricos,
financiadores da cooperacdo. Assim, a solidariedade internacional pode ter entre seus
motivos o interesse higiénico dos paises ricos de manter a pobreza em paz, sem colocar em
risco a seguranca no Norte. Esta inflexdo critica ndo pode ser generalizada, mas tampouco
desconsiderada. Afinal, o novo século ja assistiu a grandes episodios de violéncia que nao
se deram em contexto de guerras (0 11 de setembro em Nova lorque e 0 11 de marco em
Madrid), os quais redimensionaram a seguranca internacional a partir do terrorismo, que
escapa a ldégica tradicional dos conflitos entre soberanias. As novas prioridades
estabelecidas a partir destes eventos de certa forma limitaram a coopera¢do, assim como

pautaram novas condicionalidades a ajuda externa. De todo modo, a experiéncia da

fundamentais: o crescimento econdmico sustentavel, a equalizacdo das condic¢des basicas de vida para todos
e a participacio efetiva do povo nas grandes decisdes politicas”. COMPARATO, Fabio Konder. Etica:
direito, moral e religido no mundo moderno. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2006, p. 621.

*® A partir da afirmagio dos direitos sociais, “a fungio primordial do Estado ja ndo é apenas a edigao de leis,
ou seja, a fixacdo de balizas de conduta, como pensaram os autores classicos, mas também, e sobretudo, a
realizacdo de politicas publicas ou programas de a¢do governamental, em todos ou niveis e setores”.
COMPARATO. Op. cit., p. 676.

*° LOPES, Carlos. Cooperagao e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 24.
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inseguranca global poderia fomentar a percep¢do da unidade da comunidade humana,

refletindo-se em solidariedade, e ndo em mais conflito.

Em um mundo aterrorizado, é dificil sustentar um discurso de solidariedade e de
cooperacao, ao invés de recrudescer a desconfianca, a intolerancia e a xenofobia. Nao
obstante isso, 0 aumento das desigualdades e a perpetuacdo do sofrimento humano pela
auséncia das minimas condi¢des de vida digna em um mundo em vertiginoso

aperfeicoamento tecnoldgico € algo que ndo se pode aceitar.

A fragil certeza de que existe um conteldo para o substantivo humanidade d&
motivo para uma proposicdo idealista diante de uma leitura realista da atualidade. E neste
sentido que, mais adiante, o tema da cooperacdo internacional, a luz do principio da
solidariedade, sera relacionado com os diferentes paradigmas das relacdes internacionais,
que vao do realismo hobbesiano até o universalismo kantiano, passando pelo
internacionalismo grociano. Antes disso, contudo, cumpre apresentar os direitos sociais no
quadro dos direitos humanos, para perceber que a dimensdo social dos direitos exige e, ao

mesmo tempo, reconhece a solidariedade entre as pessoas e entre 0s povos.

1.2. Os direitos sociais no quadro dos direitos humanos

Ao analisar o fundamento dos direitos humanos, Norberto Bobbio afirma que ndo
h& como sustentar um fundamento Unico e absoluto, entre outras razdes, porque os direitos
humanos sdo uma construcao historica de importantes nuances. No seu entender ‘“nao
existem direitos fundamentais por natureza. O que parece fundamental numa época
historica e numa determinada civilizacdo ndo é fundamental em outras épocas e outras

»0  Uma vez que sdo direitos historicamente relativos, os direitos humanos

culturas
articulam valores que, se forem considerados de maneira absoluta, acabam por impedir a
efetivacdo uns dos outros. Veja-se, por exemplo, que muitos defensores dos valores

liberais relutaram em ceder espaco aos direitos sociais®’. E nesse sentido que Bobbio

0 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 19.
*! Nas suas palavras: “historicamente, a ilus&o do fundamento absoluto de alguns direitos estabelecidos foi
um obstaculo & introducdo de novos direitos, total ou parcialmente incompativeis com aqueles. (...) a
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afirma que os valores mais profundos traduzidos em direitos humanos séo antindmicos.
Isso exige que ndo se procure por um unico e absoluto fundamento, mas que se perceba
que a cada caso concreto ha diversos fundamentos possiveis®. Para o pensador italiano, o
fundamento do direito esta nos valores, em diversos valores, e ndo em um dnico e absoluto

valor.

Dito isso, para analisar o substrato axioldgico da tutela juridica dos direitos
humanos é importante perceber que o contetido valorativo do Direito, e especialmente dos
direitos humanos, € um produto histérico da evolugdo do pensamento filosofico. Mais

precisamente, trata-se da evolucdo do pensamento filos6fico ocidental.

A partir do momento em que 0 ser humano toma a si proprio como objeto de
reflexdo, estdo abertas as portas para a filosofia e para a compreensdo de que ele é um ser
dotado de liberdade e razéo. O fato de que cada pessoa possui esses atributos de ser livre e
racional implica uma igualdade essencial. Essa ideia de uma igualdade essencial entre
todos os seres humanos tem sido construida desde o periodo axial da Antiguidade®
(seculos VIII a Il a.C.). Foram necessarios séculos para que o ser humano percebesse que
essa igualdade essencial abrangia também os barbaros, o outro, o estrangeiro. Igualmente,
com o tempo comecaram a cair as discriminacdes contra os menos abastados, as mulheres,
0S negros, os indios, os colonizados. Todavia, embora a humanidade tenha se convencido
filosoficamente dessa igualdade, isso ndo se traduz, automaticamente, na auséncia de
discriminacGes. Ao contrario, a implementacdo do direito a igualdade, e dos demais
direitos humanos, € um imenso e permanente desafio. Afinal, se existe a igualdade de
esséncia da pessoa, entdo se pode pensar em direitos comuns a todos 0s humanos, direitos

universais.

Na teoria dos direitos humanos, a pulsdo pela igualdade inaugura o capitulo dos
direitos sociais. A seguir, tais direitos serdo enfrentados sob uma dupla perspectiva:
primeiro, a universalista e abrangente visdo dos direitos humanos (1.2.1); depois, um

enfoque brasileiro (1.2.2).

oposi¢do quase secular contra a introducdo dos direitos sociais foi feita em nome do fundamento absoluto dos
direitos de liberdade. O fundamento absoluto néo é apenas uma ilusdo; em alguns casos, é também um
pretexto para defender posi¢des conservadoras”. BOBBIO. Op. cit., p. 22.

°2 BOBBIO. Op. cit., p. 24.

¥ COMPARATO, Fabio Konder. A afirmac&o histérica dos direitos humanos. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2007, p. 8-12.
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1.2.1. Perspectiva universalista

Tema essencialmente histdrico, os Direitos Humanos se construiram em diferentes
geracdes, ou dimensdes®. E possivel identificar, seguramente, trés> dimensdes que
surgiram sucessivamente, mas que nao se substituem, ndo mitigam as anteriores, tampouco
sdo separaveis. Ao contrario, as trés dimensdes dos direitos fundamentais convivem de
modo interdependente e suas distingbes impGem aos Estados, e aos intérpretes das

constituigdes, um mesmo e imenso desafio, o desafio do humanismo.

A primeira dimenséo se insere no contexto do iluminismo e das revolugdes
burguesas do século XVIII. Ela corresponde, tout court, a reivindicacdo pelas liberdades
publicas e pelos direitos politicos, com uma diminuicdo da interferéncia do Estado na

esfera privada no individuo.

A segunda dimensdo, por sua vez, correspondem as reivindicacdes proletarias por
intervencdo estatal para a realizacdo dos direitos sociais e por legislaces protetivas aos
pobres e hipossuficientes. Esta dimensdo, que tem raizes no seculo XIX, se efetivou
notadamente a partir da segunda década do século XX, tendo como marcos inaugurais as
constituicdes do México (1917) e de Weimar (1919). Os direitos econémicos e sociais se
traduzem no agir estatal, atraves de programas de acdo governamental e de politicas

publicas.

Finalmente, a terceira dimensdo de direitos humanos corresponde o contexto da
globalizacdo e o enfrentamento de desafios globais, que implicam direitos intergeracionais
sem titulares definidos, como o direito a0 meio ambiente sadio e equilibrado, a

autodeterminacdo dos povos e o direito a paz, entre outros. Essa dimensao reordena, no

** O termo geragao, utilizado por Bobbio, tem sido substituido pelo termo dimensdo. Tem-se preferido o
termo dimensé&o porque o uso do termo geragdo poderia sugerir, equivocadamente, a sucessao entre 0s
direitos ou a supremacia de alguns sobre os demais, o que ndo ocorre. Ver: BOBBIO, Norberto. A era dos
direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 5-10. Ver, ainda: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., p.
308-381; SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001, p. 49; BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2000, p. 525.

** Alguns autores referem uma quarta dimensao. No entender de Paulo Bonavides, estes direitos seriam
afirmados em fungao da “globalizagio politica na esfera da normatividade juridica” e poder-se-iam citar 0s
direitos & democracia, a informacéo e ao pluralismo. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional.
9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 524.
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tempo, a compreensdo dos direitos/deveres e até dos sujeitos desses direitos/deveres, 0s

quais sequer sdo nascidos.

Bobbio leciona que “o nascimento, € agora também o crescimento, dos direitos do
homem séo estreitamente ligados a transformacgdo da sociedade, como a relagdo entre a
proliferacdo dos direitos do homem e o desenvolvimento social o mostra claramente”®.
Tanto as transformacGes sociais, como as inovacles técnicas, criam novas exigéncias
sociais que d&o origem a novos direitos®’. Alids, “a conexdo entre mudanca social e
mudanca na teoria e na pratica dos direitos fundamentais sempre existiu; o nascimento dos
direitos sociais apenas tornou essa conexao mais evidente, tdo evidente que agora ja nao

pode ser negligenciada”58.

No plano internacional®®, a Declaracdo Universal de 1948 reuniu os direitos
humanos de primeira e segunda dimensdes. Entretanto, os Pactos de 1966 aparentemente
apartaram os direitos civis e politicos dos direitos econémicos, sociais e culturais. O
tratado voltado aos direitos de primeira dimensdo previu um sistema de monitoramento
mais elaborado que o pacto sobre direitos econémicos, sociais e culturais. Este outro
tratado, voltado aos direitos de segunda dimensdo, compromete os Estados apenas a uma
progressiva efetivacdo dos direitos que estabelece, na medida das possibilidades destes
paises. Diversamente, o tratado sobre direitos civis e politicos refere a auto-aplicabilidade

dos direitos, que repercute no direito de peticao.

No Pacto sobre direitos civis e politicos os Estados se comprometem a garantir 0s
direitos ali estabelecidos, ao passo que no Pacto sobre direitos econémicos, sociais e
culturais os Estados se comprometem a adotar medidas para efetivar progressivamente 0s

direitos que este tratado estabelece®®. Hoje, contudo, a interpretacdo doutrinaria é no

*® BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 73.

> BOBBIO. Op. cit., p. 76.

*8 BOBBIO. Op. cit., p. 77.

%% Ver, a seguir, Capitulo 11, 1.1.1, que abordara os mais importantes documentos internacionais de direitos
humanos ora vigentes, inclusive a Declaracdo de 1948 e os Pactos de 1966.

% Basta comparar o art. 2° de um e outro instrumento. Segundo leciona Flavia Piovesan: “enquanto os
direitos civis e politicos sdo auto-aplicaveis, na concepcdo do Pacto os direitos sociais, econémicos e
culturais sdo programaticos. Sao direitos que demandam aplicagdo progressiva, ja que ndo podem ser
implementados sem que exista um minimo de recursos econdmicos disponivel, um minimo standard técnico-
econdmico, um minimo de cooperagao econdmica internacional; especialmente, ndo podem ser
implementados sem que representem efetivamente uma prioridade na agenda politica nacional. Para o Pacto,
a implementac&o progressiva dos direitos sociais, econdmicos e culturais reflete o reconhecimento de que a
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sentido de superar essa pretensa primazia dos direitos de primeira dimensdo. Neste sentido,

segundo Flavia Piovesan:

Acredita-se que a idéia da ndo-acionabilidade dos direitos sociais € meramente
ideoldgica e ndo cientifica. E uma pré-concepcao que reforga a equivocada nogéo
de que uma classe de direitos (os direitos civis e politicos) merece inteiro
reconhecimento e respeito, enquanto outra classe (os direitos sociais, econémicos

. o a . 61
e culturais), ao revés, ndo merece qualquer reconhecimento.

A mesma autora afirma, ainda, que:

sob a Gtica internacional, esta definitivamente superada a concep¢do de que 0s
direitos sociais, econdmicos e culturais ndo sdo direitos legais. Os direitos
sociais, econdmicos e culturais sdo auténticos e verdadeiros direitos
fundamentais. Integram ndo apenas a Declaragdo Universal e o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, como ainda inimeros

: - . 62
outros tratados internacionais.

Em 1993, em Viena, na Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, afirmou-se na
esfera internacional a complementaridade solidaria entre as dimensbes de direitos
humanos. A afirmacdo dessa complementaridade superou a aparente dicotomia entre
direitos individuais e sociais, equivoco que fora apresentado ao mundo pela Guerra Fria.
Hoje, ndo se pode negar uma geracdo de direitos em prestigio de outra. A Declaracdo de
Viena consagrou a universalidade dos direitos humanos. Consagrou, ainda, a

interdependéncia entre democracia, desenvolvimento e direitos humanos®®.

A esquematizacdo das trés dimensdes pressupde que os direitos humanos sdo uma
conquista ética de toda humanidade que ndo exclui as etapas anteriores, mas as
redimensiona, proibido o retrocesso. Assim, um mesmo direito pode ter sua dimensdo
individual, sua dimensdo social (de solidariedade dentro de uma mesma sociedade) e sua
dimensdo de solidariedade intergeracional e global. Alias, a dicotomia entre direitos
individuais e direitos sociais esta em xeque, particularmente desde a obra de Abramovich e
Courtis. Segundo os autores, a classificacio é ordenatéria e, no limite, arbitraria®, por

exemplo quando se discute o direito de greve ou o direito de associacdo sindical, bem

realizagdo integral e completa desses direitos, em geral, ndo se faz possivel em um curto periodo de tempo” —
PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 169-170.

®1 PJOVESAN. Op. cit., p. 174.

82 PJOVESAN. Op. cit., p. 172.

8 Cfr. LINDGREN ALVES, José Augusto. Os direitos humanos como tema global. 2. ed. S&o Paulo:
Perspectiva, 2003, p. 137-144.

% ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales como derechos exigibles. Madrid:
Trotta, 2002, p. 27.
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como a transformacdo que o direito do consumidor operou no direito dos contratos e,

consequentemente, na interpretacdo da liberdade de contratar.

A propriedade € um perfeito exemplo de um direito que possui as trés dimensoes.
Na sua dimensdo individual, herdada do iluminismo e do liberalismo modernos, a
propriedade € direito que o individuo tem erga omnes, contra o Estado, inclusive. Na
dimensdo social, a propriedade s6 pode ser exercida se for respeitada sua funcdo social, o
que permite radical alteracdo nos julgados das acOes possessorias, por exemplo. Na sua
dimensdo global e intergeracional, a propriedade é entendida como patrimdnio comum de
toda humanidade, o que ocorre com o alto mar e com o espaco cdésmico. Note-se que as
trés dimensdes do direito de propriedade sdo reconhecidas pelo direito positivo®™ e
estabelecem uma relagéo de complementaridade, ndo de oposicéo.

Portanto, parece mais correto falar ndo em direitos de distintas dimensfes, mas sim
falar em dimensbes de um mesmo direito. Por exemplo, ndo existem trés direitos de
propriedade, um de primeira, outro de segunda, e outro ainda de terceira dimensao.
Existem, sim, trés dimens@es indissociaveis e complementares de um mesmo direito de
propriedade. Alias, a utilizacdo dos ordinais (primeira, segunda e terceira) para qualificar
as dimensdes tampouco parece apropriada. Para ndo sugerir equivocada hierarquia, que
ndo existe, € de todo dispensavel a enumeracdo. Basta referir a dimensdo individual, a
dimenséo social ou a dimenséo intergeracional/global de determinado direito. Inclusive, é
precisamente para evitar o equivoco da hierarquizacdo de direitos que a doutrina tem

abandonado o uso do termo geracgao e tem preferido o vocabulo dimenséo de direitos.

Deste modo, a classificacdo das dimensdes de direitos deixou de ser estruturante e
se tornou funcional. A consequéncia disso &, forcosamente, o reconhecimento da
exigibilidade dos direitos sociais, econdmicos e culturais. Porém, a afirmacdo do contrario

ainda ocorre quando se assume uma postura conservadora e estritamente positivista.

% No direito brasileiro a propriedade é direito fundamental no caput do art. 5° da Constituicio Federal, que
reconhece tanto sua dimensao individual (inc. XXII) como sua dimensao social (inc. XXIII). A terceira
dimens&o do direito de propriedade também esta contida no ordenamento juridico patrio, por meio da
Convencdo de Montego Bay sobre direito do mar, de 1982, e do Tratado sobre principios reguladores das
atividades dos Estados na exploracdo e uso do espago cdsmico, inclusive a Lua e demais corpos celestes, de
1967.
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A presente tese tem como premissa a interpretacdo dos direitos humanos para além
da conservadora particdo estruturalista das dimensdes. Nao € a estrutura que distingue 0s
direitos individuais dos sociais, mas € a sua funcdo. Assim, a categoria de direitos humanos
é una, e esses direitos ora assumem a funcdo de proteger o individuo, ora a de tutelar a

sociedade, ora a de resguardar as futuras geracdes.

E ao Estado que cabe, em primeiro lugar, realizar a funcéo social dos direitos, pois
0 Estado é o grande consenso que existe, em dada sociedade, sobre os designios dela
mesma. Ao abandonar a autotutela e acatar a heteronomia por meio do Estado, o individuo,
agora cidadéo, fica com a esperanca formulada por Rousseau — de ser mais livre do que
antes de entregar sua liberdade ao Estado por meio do contrato social — e com o dever
socratico de respeitar as leis. O Estado, por sua vez, tem o direito de representar 0s
cidaddos, ndo mais suditos, e o dever de fazer respeitar o direito vigente para todos,
inclusive para o proprio Estado. E precisamente neste Gltimo aspecto que a compreenséo
funcional leva vantagem sobre a percepcdo estruturalista: o Estado fica proibido de
negligenciar no cumprimento dos direitos sociais sob aquela falsa ideia de que direitos

sociais seriam menos direito do que os individuais.

Embora essa afirmacdo pareca utdpica — especialmente se essas linhas forem lidas
pelas lentes do liberalismo econémico — em realidade ndo é. O direito, desde essa
perspectiva funcional, ndo € utépico, mas esta localizado tanto no tempo como no espaco.
Tome-se como exemplo o caso dos paises em desenvolvimento, que sdo objeto do presente

estudo.

Com marco na constituicdo mexicana de 1917, o breve século XX transformou o
Estado, adjetivando-o social®. Isso significou superar a antiga percepcdo liberal do Estado,

segundo a qual o Estado ndo deveria intervir na sociedade, para reconhecer que, sem essa

% O Estado de Bem-Estar Social, em uma leitura rigorosa, é uma experiéncia de alguns paises desenvolvidos
durante o século XX, especialmente no periodo 1948-1973. N&o se trata de um modelo universal de Estado
que tenha existido plenamente no globo terrestre. Muitos paises em desenvolvimento adotaram elementos
desse modelo, mas sua dependéncia econdmica e suas iniquidades endémicas ndo autorizam afirmar que o
Estado de Bem-Estar Social tenha sido uma realidade do Sul. Para uma leitura da protecéo social no centro e
na periferia, abordando especialmente o caso brasileiro, ver: POCHMANN, Marcio. Protecdo social na
periferia do capitalismo: considerag@es sobre o Brasil. S&o Paulo em perspectiva, vol. 18, n° 2. Sdo Paulo:
abr.-jun. 2004, p. 3-16.
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intervencdo, as desigualdades se tornam cada vez maiores®”. A isso se acrescente a
abrangéncia do constitucionalismo no Estado de Direito e a internacionalizacdo dos
direitos humanos, sintetizados na exigéncia democréatica de positivar constitucionalmente
os direitos e garantias®®. O resultado disso é o reconhecimento formal, pelas constituicoes,
do dever do Estado em matéria de direitos sociais, entre 0s quais se acha o direito a salde.
Esse dever se traduz em servicos a serem oferecidos pelo poder publico®®, como os
servicos de saude.

Isso também ocorreu nos paises periféricos, os quais, ato continuo a débécle do
mundo colonial, inauguraram o mundo subdesenvolvido, cairam no terceiro mundo durante
a Guerra Fria e depois trocaram de roupa para atender a alcunha de paises em
desenvolvimento. Ocorre que a mistura entre constituicdo do Estado e direitos sociais é
crua. A satude como um dever do Estado Social, bem como cada um dos demais direitos
sociais, tem sido cozida, nesses paises, pala chama da iniquidade’. Ent&o é servido um
prato indigesto: o Estado oferece servicos sociais de baixa qualidade, revelando sua
incapacidade de, sozinho, efetivar os direitos que constitucionalizou. Esses direitos, como

o direito a saude, so € plenamente acessivel aqueles que possuem maior renda.

Normalmente o povo engole esse prato indigesto, ndo sem franzir a testa, pela
simples razdo de que é impossivel rejeita-lo. Afinal, por pior que sejam o0s servicos de
salde em determinado pais, 0 povo nao terd como prescindir deles, exceto se puder pagar
por algo melhor, o que podera implicar deslocar-se para outro pais — realidade que
seguramente ndo prestigia a imensa maioria dos seres humanos. Entdo, uma vez que se

pare para refletir sobre isso tudo, a reflexdo sucede ou o conformismo (que € conservador,

%" Na licdo do professor Dallari: “a concep¢do individualista da liberdade, impedindo o Estado de proteger os
menos afortunados foi a causa de uma crescente injustica social, pois, concedendo-se a todos o direito de ser
livre, ndo se assegurava a ninguém o poder de ser livre” — DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria
geral do Estado. 20% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 277.

% Afirmando que s6 é de Direito o Estado que for, em igual medida, Democratico e Social, Canotilho afirma
que “a constitucionalizagéo dos direitos revela a fundamentalidade dos direitos e reafirma a sua positividade
no sentido de os direitos serem posi¢des juridicamente garantidas e ndo meras proclamacoes filosoficas,
servindo ainda para legitimar a propria ordem constitucional como ordem de liberdade e de justi¢a” —
CANOTILHO, J. J. Gomes. Estado de Direito. Lisboa: Gradiva, 1999, p. 56.

%9 E neste sentido que parte da literatura se refere ao Estado Social como o Estado de Servigo — Cfr.
DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 20% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 279.
0 século XX é o século das grandes guerras e das grandes injusticas sociais. Eric Hobsbawn sustenta que,
especialmente nas décadas de 1970-1980, as desigualdades sécio-econdmicas aumentaram enormemente,
flagelo que foi muito mais intenso nos paises em desenvolvimento — HOBSBAWN, Eric. Era dos extremos:
breve século XX: 1914-1991. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 1995, p. 397.
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pois ndo altera o status quo) ou a indignagdo — que traz em germe a mudanca. A segunda

opcao é que orienta a hipotese deste estudo.

Nos paises em que o subdesenvolvimento impede ou dificulta a efetivacdo do
direito social a saude, a cooperacdo internacional poder ser um instrumento para fazer
cumprir o direito. Antes de perguntar que modelo de cooperagdo seria capaz de cumprir
com essa funcdo (item 2), é relevante passar os olhos pela localizacdo dos direitos sociais
no Brasil (1.2.2).

Enfim, retomando o raciocinio que se tracava algumas linhas atras, a afirmacdo da
funcéo social dos direitos ndo diz respeito a um direito utopico, mas se refere a um direito

topico: localizado aqui e agora, nos paises periféricos, onde € urgente realiza-lo.

1.2.2. Uma perspectiva brasileira

Na histéria recente do Brasil podem ser distinguidos trés momentos da
reivindicacdo dos direitos humanos. O primeiro periodo é enquadrado entre o golpe militar
e 0 ano de 1975, quando se procurou defender a integridade fisica dos presos, notadamente
daqueles que foram torturados, violentados e assassinados pelo Estado brasileiro por meio
dos agentes encarregados da repressao politica. O segundo, delimitado entre 1975 e 1979,
incorpora a reivindicagdo pelos direitos de cidadania politica, 0 que abrangeu a campanha
pela anistia e pelo fim da censura. Finalmente, a partir de 1979 os direitos humanos séo
identificados com as demandas sociais das classes marginalizadas — vale dizer, trata-se da
reivindicacdo de direitos econémicos e sociais como o trabalho, a salde, a educacéo e a

moradia’.

Para uma leitura critica dessa evolucdo historica € importante compreender as
relacbes de classe. Com efeito, as classes mais abastadas, que no primeiro periodo
apoiaram fortemente a luta contra a tortura de presos politicos, diminuiram muito seu apoio
as reivindicagdes dos grupos sociais marginalizados, a partir dos anos 198072, E mesmo

com a melhora no seu desempenho econdmico o Brasil ndo logrou promover justica social:

™ LOPES, José Reinaldo de Lima. Direitos sociais: teoria e pratica. S0 Paulo: Método, 2008, p. 35-36.

2 OPES. Op. cit., p. 39. Com efeito, como observa Pochmann: “a classe média ndo apenas terminou por
abandonar a educacdo fundamental e a salde publica, para buscar nas ofertas privadas de prote¢do social,
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Esta é precisamente a experiéncia do Brasil que, por quase cinco décadas no
século passado, foi um dos paises que mais rapido conseguiram expandir sua
economia no mundo, sem obter, todavia, resultados consideraveis no ambito

. 73
social.

Assim, no contexto brasileiro, boa parte da reivindicagdo pelos direitos humanos
ndo diz respeito a “positivacdo de situagdes novas”, mas sim a efetivacdo do direito que
esta vigendo’®. As iniquidades sécio-econdmicas explicam isso: o grande desafio é garantir
também aos pobres a dignidade. Por isso, a dimensdo social dos direitos humanos —
direitos humanos econémicos, sociais e culturais — é de imensa importancia na ordem
juridica brasileira. Neste sentido, Lopes leciona que “as garantias dos direitos
fundamentais ndo estdo na lei, mas no modo como se aplica a lei, pois tem relevancia
tedrica ndo apenas saber o que esta escrito, mas principalmente como vém sendo tomadas
as decisdes a respeito da matéria”’>. Deste modo, os direitos humanos potencializam o
papel de o direito ser um instrumento para a transformacéo — e ndo para a conservagdo — da

realidade.

Esse carater transformador, alids, é basilar na ordem juridica brasileira. Neste

sentido, é sempre importante recordar os objetivos fundamentais da Republica:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

I1I - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, co,
idade e quaisquer outras formas de discriminagélo.76

Esses objetivos implicam radical transformacao da sociedade que é a mais desigual
do planeta’’. Essa transformag&o pressupde comprometimento com o principio ético da
solidariedade. Portanto, o art. 3° constitucional € estruturante da atuacdo estatal em todos
0s poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario — e em todos os planos — interno e

internacional — para realizar os designios do principio ético da solidariedade. Deste modo,

como também deixou de ser parceira na defesa da universalizacdo do sistema de protecéo social” —
POCHMANN, Marcio. Protecdo social na periferia do capitalismo: consideracdes sobre o Brasil. S&o Paulo
em perspectiva, vol. 18, n°® 2. Sdo Paulo: abr.-jun. 2004, p. 11.

¥ POCHMANN. Op. cit., p. 7.

™ LLOPES, José Reinaldo de Lima. Direitos sociais: teoria e pratica. Sao Paulo: Método, 2006, p. 46.

> LOPES. Op. cit., p. 49.

"® Art. 3° da Constituicio Federal.

" No Brasil, “em 2003, por exemplo, quase 10% do Produto Interno Bruto foi transferido como pagamento
de juros ao mercado financeiro, atualmente dominado por apenas cerca de 15 mil familias” — POCHMANN,
Marcio. Protecdo social na periferia do capitalismo: considera¢des sobre o Brasil. S&o Paulo em perspectiva,
vol. 18, n° 2. S&o Paulo: abr.-jun. 2004, p. 9.
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este dispositivo constitucional é o norte para a efetivacdo dos direitos sociais constantes do
bloco de constitucionalidade” do ordenamento juridico brasileiro, especialmente para a
concretizacdo do art. 6° da Constituicdo Federal®.

Ocorre que o Brasil ndo estd comprometido apenas com a realizacdo de direitos
internamente. Também no plano internacional o pais se compromete a contribuir para a
efetivacdo de direitos, seja para aumentar a efetividade dos direitos internamente, seja para
o fazer alhures. E nesse sentido que o art. 4° do texto constitucional brasileiro enuncia,
entre os principios que regem suas relagdes internacionais, a “cooperagdo entre 0s povos

para o progresso da humanidade”.

Fica claro, pois, que os direitos sociais séo direitos fundamentais, reconhecidos
interna e internacionalmente. O tema especifico do direito a salde serd mais bem
desenvolvido no Capitulo Il. Por ora, é importante afirmar que a efetivacdo deste direito é
uma tarefa de toda a sociedade e, em primeiro lugar, do Estado. Incumbe ao Estado néo
somente prover servicos de salde, mas tambem, de modo muito mais abrangente, diminuir

as desigualdades sdcio-econdmicas.

Finalmente, a afirmacéo, entre os direitos humanos, dos direitos sociais — ou seja, a
afirmacéo da dimensdo social dos direitos humanos — confirma a importancia do principio
da solidariedade como fecho de abdbada dos principios éticos, conforme a licdo de
Comparato, anteriormente referida. A seguir, sera abordada a contribuicdo da teoria das
relacbes internacionais para uma construcdo idealista do direito internacional, que dara
fundamento para interpretar a cooperagdo internacional como manifestacdo do principio
ético da solidariedade. Como tal, a cooperacdo é um privilegiado instrumento para a

efetivacdo de direitos, especialmente os direitos sociais. Portanto, a unido de esforgos,

8 A concepcéo de bloco de constitucionalidade alarga a compreensdo do que sejam normas constitucionais:
ndo apenas aquelas constantes no texto da prépria constitui¢do, mas também outras, que decorram dos
principios e, principalmente, dos direitos humanos — o que inclui como materialmente constitucionais os
direitos reconhecidos em tratados internacionais. Enfim, essa concepgao tedrica afirma que o pardmetro
constitucional é a ordem constitucional global — Entre outros, ver: CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
constitucional e teoria da constituicdo. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2001, p. 889 et seq.

0 Segundo o art. 6°: “Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, 0 lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigdo”. A moradia foi incluida neste dispositivo pela Emenda Constitucional n® 26, de 2000.
Atualmente, tramita na Camara dos Deputados um Projeto de Emenda Constitucional para ali acrescentar o
direito & alimentacéo (PEC n° 47/2003).
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notadamente entre paises periféricos, como é o caso do Brasil, pode ser um caminho para a

diminuicdo da injustica social.

2. A COOPERACAO INTERNACIONAL NO QUADRO DAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Como se realiza internacionalmente o principio ético da solidariedade? A hipotese
com a qual se trabalha € de que uma resposta possivel a esta pergunta se encontra na
cooperacédo internacional. Impde-se, entdo, descrever 0s seus contornos conceituais (2.2),
ou seja, analisar o que esta no discurso da cooperacdo — 0 que tambem exigird o esforco

critico de analise das contradicGes desse discurso.

Antes, porém, é necessario esclarecer os fundamentos que, na teoria das relacdes
internacionais, permitem a apropriacdo do conceito de solidariedade para o estudo da
cooperacéo internacional. Propbe-se uma abordagem que permita, com elementos da teoria
das relacdes internacionais, problematizar o enfrentamento internacional dos direitos

humanos (2.1).

2.1. Entre valores e interesses

Como visto, a dignidade humana, em sua formulacdo kantiana, fundamenta a
construcdo teorica dos direitos humanos em consonancia com 0s principios éticos
sistematizados por Comparato. A partir desse marco tedrico, a dimensao social dos direitos
humanos foi lida como realizacdo do principio da solidariedade. Ocorre que essa
arquitetura de ideias encontra realidades aridas, nas quais os direitos muitas vezes sao

apenas palavras bonitas.
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As palavras, assim como tém o poder de esconder a realidade, também tém o poder
de esclarecé-la. Considerando essa dialética, cumpre distinguir duas palavras que, se
confundidas, podem ocultar o verdadeiro sentido da cooperacgdo internacional; mas que,
bem distinguidas, permitirdo refletir sobre a sua funcdo: acomodar interesses ou realizar

valores.

Trata-se de compreender a funcdo da cooperacao internacional enquanto contetdo
juridico (2.1.2). Para tanto, parte-se de trés paradigmas tedricos. Tratam-se dos paradigmas
kantiano (solidariedade cosmopolita) e grociano (solidariedade calcada em interesses),
abordados em contraste com o paradigma hobbesiano-maquiavélico das relacdes entre
Estados (2.1.1).

2.1.1. Trés paradigmas teoricos

Martin Wight, Hedley Bull e, no Brasil, Celso Lafer lecionam que sdo trés os
paradigmas de convivéncia internacional®. Eles repercutem na tutela internacional dos
direitos humanos e permitem visualizar diferentes concepg¢des acerca da cooperacdo. Deste
modo, o proposito do estudo desses modelos tedricos é estabelecer balizas para, no terceiro

e quarto capitulos deste trabalho, interpretar a cooperacdo Sul-Sul praticada pelo Brasil.

O primeiro paradigma é o hobbesiano-maquiavélico, o qual traduz o estado de
natureza nas relagdes interestatais. Aqui os Estados se reconhecem em permanente estado
beligerante, ndo no sentido de que haja uma ininterrupta guerra de fato®, mas no sentido
de que eles estdo constantemente alerta para usar a forca como instrumento de politica
externa, sempre que a violéncia parecer ser um meio eficiente de obtencdo de determinado
resultado. Hobbes compara metaforicamente os principes a antigos gladiadores,

continuamente preparados para o combate®”. Com Maquiavel, o problema da conquista e

8 Este é apenas um dos enfoques possiveis a partir da teoria das relag@es internacionais. Foi este o olhar
tedrico escolhido por demonstrar-se apto a permitir a reflexdo proposta neste trabalho, uma vez que contribui
para o enfrentamento da hipdtese investigada.

81 «“Pois a guerra ndo consiste apenas na batalha ou no ato de lutar, mas naquele lapso de tempo durante o
qual a vontade de travar batalha ¢é suficientemente conhecida” — HOBBES, Thomas. Leviatd. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2008, p. 109.

8 No capitulo X111 de Leviata, Hobbes afirma: “em todos os tempos os reis e as pessoas dotadas de
autoridade soberana, por causa da sua independéncia, vivem em constante rivalidade e na condi¢éo e atitude
dos gladiadores, com as armas assestadas, cada um de olhos fixos nos outros; isto €, os seus fortes,
guarnicdes e canhdes guardando as fronteiras dos seus reinos, e constantemente com espifes no territorio dos
seus vizinhos, 0 que constitui uma atitude de guerra” — HOBBES. Op. cit., p. 110-111.
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manutencdo do poder® é o leitmotiv das relacdes exteriores dos Estados. A juncdo desses
autores permite que seja esbogada a categoria hobbesiano-maquiavélica das relagdes

internacionais.

Segundo a tradigdo hobbesiana, as Unicas regras ou principios que podem limitar
ou circunscrever a conduta dos estados no seu inter-relacionamento sdo as regras
de prudéncia e conveniéncia. Assim, os tratados so sdo respeitados se forem

. 4
conven lentes.8

Neste contexto podem existir aliangas, mas € dificil falar em cooperacéo. Afinal,
deste primeiro paradigma decorre “a plenitude sem limites da soberania dos Estados e a

9985

convicgdo de que a unica lei do sistema internacional é a da sobrevivéncia”””. Ademais, ha

uma marcante distin¢do entre a politica interna ao Estado, baseada na ordem, e a anarquica

|86

politica internacional®™. Enfim, esse paradigma engendra concepcdes realistas das relacGes

internacionais.

Ocorre que a soberania absoluta é a propria negacdo do direito internacional.
Assim, a visao hobbesiana opde-se 0 paradigma grociano das relacfes internacionais. Aqui
a soberania de cada pais ja ndo é total, mas limitada pela soberania dos demais®’, em uma
igualdade formal. Isso permite algum consenso entre os Estados, a partir da “convic¢do de
que instituicOes juridicas e preceitos morais sdo caminhos para a paz e para a ordem

internacional”®®. Nas palavras do proprio Grécio:

ndo h& nacdo tdo forte que, as vezes, ndo possa ter necessidade de auxilio das
outras, seja com relagdo ao comercio, seja até para rechacar os esforgos de vérias

o . . 89
nacoes estrangeiras unidas contra ela.

Sob o enfoque grociano desenvolve-se um modelo de cooperagdo importante para a

manutencdo da paz, mas ainda bastante limitado pela vontade estatal e pelos interesses

. . . o~ . 90
nacionais. Este modelo Lafer designa como “cooperacdo interessada”™".

8 MACHIAVELLI, Niccold. O principe: com as notas de Napoledo Bonaparte. 32 ed. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2003.

8 BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 33.

& |AFER, Celso. Comércio, desarmamento, direitos humanos. 2. ed. Sao Paulo: Paz e Terra, 20086, p. 147.
® |AFER, Celso. O problema da guerra e os caminhos da paz na reflexdo de Norberto Bobbio. In: CARDIM,
Carlos Henrique. Bobbio no Brasil: um retrato intelectual. Brasilia: Ed. UnB, 2001, p. 58.

8 Entre Hobbes e Grotius, pode-se dizer, com Raymond Aron, que “toute collectivité se trouve au millieu
d’ennemis, d’amis, de neutres ou d’indiférents” — ARON, Raymond. Paix et guerre entre les nations. 32 ed.
Paris : Calmann-Lévy, 1962, p. 22.

8 |AFER, Celso. O problema da guerra e os caminhos da paz na reflexdo de Norberto Bobbio. In: CARDIM,
Carlos Henrique. Bobbio no Brasil: um retrato intelectual. Brasilia: Ed. UnB, 2001, p. 58.

8 GROTIUS, Hugo. O direito da guerra e da paz. Vol. I. ljui: Unijui, 2004, p. 46.

% |_AFER, Celso. Comércio, desarmamento, direitos humanos. 2. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2006, p. 147-
148.
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Finalmente, o terceiro paradigma filoséfico das relagbes internacionais é o
kantiano, cuja caracteristica central é a imposicdo racional da solidariedade no agir estatal,
como consequéncia do imperativo categorico imposto a todos os seres humanos. Deste
modo, na tradi¢do kantiana as relacfes internacionais sao percebidas antes como vinculos
entre todos os seres humanos do que como conflitos entre os Estados™. Assim, a
proposicdo kantiana pretende alcancar a paz perpétua porque, para muito além de
transformar os Estados, idealiza a transformagdo da humanidade.

Aqui € possivel pensar uma oposi¢cdo a cooperacdo grociana, dita interessada,
afirmando que a cooperacdo kantiana seria desinteressada. Esse entendimento se desenha,
atualmente, na teoria da diplomacia solidaria®. No entanto, uma leitura contemporénea
mais precisa do paradigma kantiano sugere afirmar antes o interesse comum do que a
atuacdo desinteressada dos Estados. Afinal, a partir da imposicao racional do agir moral, a
perspectiva universalista (kantiana) percebe os conflitos entre os Estados como problemas
superficiais e transitorios. Em ultima instancia, todos os povos compartilham dos mesmos

interesses®, que encontram na ideia do imperativo categérico o seu ponto de convergéncia.

De todo modo, este enfoque vai alem da visdo grociana, pois agrega ao direito
internacional um contetdo humanista indeclinavel. Uma consequéncia disso é que, embora
ambas as perspectivas sejam opostas ao paradigma hobbesiano-maquiavélico, a visao
universalista fundada em Kant leva o idealismo ao extremo, a partir do momento em que
ndo se conforma com a domesticacdo dos Estados (enfoque internacionalista grociano),

exigindo que o préprio ser humano se transforme®.

L BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, S&o Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 33.

%2 «A diplomacia solidaria pode ser definida como sendo a concepgio ¢ a aplicagio de uma agio coletiva
internacional, sob os auspicios do Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas, feita por terceiros Estados
intervenientes num conflito interno ou internacional, desprovidos de motivagdes decorrentes de seu interesse
nacional e movidos unicamente por um dever de consciéncia. O desinteresse material e/ou estratégico
constitui a marca registrada deste modelo de agéo externa do Estado-sujeito”. SEITENFUS, Ricardo. Manual
das organizagdes internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 174. Este autor
sustenta a juridicidade da diplomacia solidaria na moral kantiana, referindo o direito cosmopolitico e o
imperativo moral sustentados por Kant. Ibidem, p. 175-176.

% BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 34.

% «Kant analisa o sistema internacional a partir de uma perspectiva universalista, mediante a idéia da paz que
leva as ultimas consequéncias o valor estdico cristdo da unidade da humanidade” — LAFER, Celso. O
problema da guerra e os caminhos da paz na reflexdo de Norberto Bobbio. In: CARDIM, Carlos Henrique.
Bobbio no Brasil: um retrato intelectual. Brasilia: Ed. UnB, 2001, p. 58.
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Ainda que a leitura kantiana imponha um caréter fortemente idealista — e
justamente por isso — ela é de grande atualidade. Com efeito, ela exerce muita influéncia
no campo dos temas globais como a paz e os direitos humanos®. Ademais, alguns temas
internacionais da contemporaneidade sdo essencialmente kantianos, como o carater
pacifico da republica, compreendido como democracia; as instituicGes juridicas
internacionais, que se tornaram realidade com o surgimento das organizacdes
internacionais; o cosmopolitismo, que fundamenta a construcdo tedrica dos direitos
humanos; e, também, o principio da publicidade, hoje incorporado na ideia de opinido
publica®. Igualmente, a cooperacdo internacional nos dias de hoje em boa medida visa ao
cumprimento dos objetivos de desenvolvimento do milénio, os quais traduzem um consenso
internacional em torno de uma comunidade de interesses. Portanto, ainda que seja possivel
afirmar que este paradigma sugere uma cooperacao desinteressada, parece mais apropriado

dizer que ele implica uma cooperagdo fundada em interesses comuns a toda a humanidade.

Para Kant, a hospitalidade universal € um direito, ndo um ato de filantropia. Trata-
se de ter direito a face da terra, ou seja, ter direito, mesmo sendo estrangeiro, a ndo ser
tratado como inimigo — este é o contetdo do terceiro artigo definitivo para a paz

perpétua”’. Ainda para o filésofo:

Esta idéia racional de uma comunidade pacifica perpétua de todos os povos da
Terra (mesmo quando ndo sejam amigos), entre 0s quais podem ser estabelecidas
relacdes, ndo é um principio filantrépico (moral), mas um principio de direito. A
natureza encerrou todos os homens juntos, por meio da forma redonda que deu
ao seu domicilio comum (globus terragqueus), num espaco determinado.®

A negacdo do preceito kantiano de hospitalidade universal pode ser exemplificada
na perseguicao aos judeus durante o nazismo, que lhes retirou a condicdo juridica de ter
direitos®®, bem como no problema dos refugiados*® no contexto do Estado totalitario. A

resposta a essa historica violacdo do mandamento kantiano esta no artigo 6° da Declaracao

% |LAFER, Celso. Comércio, desarmamento, direitos humanos. 2. ed. Sao Paulo: Paz e Terra, 2006, p. 148-
149.

% NOUR, Soraya. A paz perpétua de Kant. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004.

" KANT, Emmanuel. Projet de Paix Perpétuelle. Paris: Librairie Philosophique J. Vrin, 1999.

% KANT, Emmanuel. Doutrina do direito. 2. ed. Sdo Paulo: icone, 1993, p. 201.

% «“The calamity of the rightless is not that they are deprived of life, liberty, and the pursuit of happiness, or
of equality before the law and freedom of opinion — formulas which were designed to solve problems within
given communities — but that they no longer belong to any community whatsoever. Their plight is not that
they are not equal before the law, but that no law exists for them” — ARENDT, Hannah. The Origins of
Totalitarianism. Nova lorque: Harcourt, s.d., p. 295-296.

100 «“The new refugees were persecuted not because of what they had done or thought, but because of what
they unchangeably were — born into the wrong kind of race or the wrong kind of class or drafted by the
wrong kind of government” — ARENDT, Hannah. Op. cit., p. 294.
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Universal de 1948, que afirma que “toda pessoa tem o direito de ser, em todos os lugares,
reconhecida como pessoa perante a lei”. Esse reconhecimento legal, no entanto, s6 se torna
efetivo se houver consciéncia de que os direitos humanos ndo sdo jamais um dado, mas

sempre um construido.

Diante de tudo isso, se é certo que existe uma oposicdo entre os paradigmas
kantiano e grociano no que se refere ao interesse em jogo na relacdo entre os Estados —
interesse estatal versus interesse de toda humanidade —, é igualmente certo que a oposicao
entre o paradigma kantiano e o hobbesiano é muito mais radical. Afinal, ao passo que
Hobbes reconhece o permanente estado de guerra, Kant propde o desaparecimento dos
exércitos permanentes e a proibicdo do exterminio, pois do contrario s6 haverd paz

perpétua no cemitério do género humano'®*.

Percebendo esses extremos, Hedley Bull coloca a tradicdo grociana entre o realismo
de Hobbes e o universalismo de Kant, afirmando que “a politica internacional nem
expressa um completo conflito de interesses entre os estados nem uma absoluta identidade

de interesses”*%. E esclarece:

Ao contrario dos hobbesianos, os grocianos afirmam que os estados devem
obedecer ndo sé as regras de prudéncia e conveniéncia mas também aos
imperativos de lei e moralidade. No entanto, contrariando 0s universalistas,
entendem que esses imperativos ndo pretendem a derrubada do sistema de
estados, a ser substituido por uma comunidade universal dos homens, mas sim a
aceitacdo das exigéncias da coexisténcia e cooperagdo dentro de uma sociedade

de estados.103

Assumindo uma postura grociana, Hedley Bull afirma que, conquanto seja precaria
e imperfeita, existe uma ordem na sociedade internacional moderna'®. Ele, embora
reconheca a anarquia da sociedade internacional, nega que as relacdes internacionais

representem o estado de natureza hobbesiano'®, ao contrario de outros autores'®. Para

101 Conforme o terceiro e o sexto artigos preliminares para a paz perpétua propostos por Kant.

102 BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 35.
103 BULL. Op. cit., loc. cit.

104 BULL. Op. cit., p. 64.

195 Embora haja o permanente estado de guerra, de todos contra todos, isso ndo impede, nas relagées
internacionais, que haja o comércio, tampouco implica a inexisténcia de regras legais ou morais. Uma vez
que o estado de natureza, em Hobbes, exige que se cumpram todos esses requisitos, Hedley Bull sustenta que
existe uma sociedade internacional fundada no direito, embora ela seja instavel e andrquica — no sentido de
que inexiste um governo mundial. Portanto, é equivocado fazer uma analogia da ordem interna (relagéo entre
individuos) com a ordem internacional (relacdo entre Estados), de modo que sem governo ndo ha ordem
interna, mas 0 mesmo nao é verdade no que diz respeito as relagdes entre Estados. — BULL. Op. cit., p. 57-
62.
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Bull é possivel simultaneamente afirmar a anarquia internacional e negar o estado de
natureza porque ele entende que a auséncia de governo ndo implica, no plano
internacional, a auséncia de ordem®”’. Isso porque o que vincula os Estados ndo é a
hierarquia de um superestado que ndo existe, mas é a propria dindmica de cooperagdo-
conflito, a qual produz interdependéncia e uma ordem — ainda que precéria. Ainda

conforme Bull, essa dindmica pode formar um sistema'®®

de Estados, quando o “impacto
reciproco nas suas decisdes” autorizar que se afirme que esses Estados sdo “partes de um
todo™®. E se, nesse sistema, os Estados compartilharem valores e interesses comuns™®,
haver4, segundo esse autor, uma sociedade internacional™'!. Bull, entfo, sustenta que a
sociedade internacional seja uma realidade, a partir do momento em que os Estados “se
consideram vinculados a determinadas regras no seu inter-relacionamento, tais como a de
respeitar a independéncia de cada um, honrar os acordos e limitar o uso reciproco da
forca”!*?. Enfim, ainda que reconheca o papel protagonista do Estado, Bull reconhece que,

11
|3

para além do sistema de estados existe um sistema politico mundial™~ no qual é crescente

0 papel das organizacgdes internacionais e das organiza¢cdes ndo governamentais.

E interessante notar que, ao afirmar a existéncia da sociedade internacional, Bull
ndo tem dividas de que os Estados tenham interesses em comum, como 0 da sua

preservacdo e independéncia, mas ndo esta tdo seguro acerca da existéncia de valores

106 Raymond Aron, por exemplo, utiliza a expresséo estado de natureza para descrever as relagées
internacionais — ARON, Raymond. Paix et guerre entre les nations. 32 ed. Paris : Calmann-Lévy, 1962,

p. 596.

107 «por ‘ordem internacional’ quero referir-me a um padréo de atividade que sustenta os objetivos
elementares ou primarios da sociedade dos estados, ou sociedade internacional” — BULL, Hedley. A
sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 13.

198 Diferentemente de Bull, Aron oferece um conceito de sistema internacional mais préximo do paradigma
hobbesiano-maquiavélico, ao afirmar que ele ¢ “I’ensemble constitué par des unités politiques qui
entretiennent les unes avec les autres des relations réguliéres et qui sont toutes susceptibles d’étre impliquées
dans une guerre génerale” — ARON, Raymond. Paix et guerre entre les nations. 32 ed. Paris : Calmann-Lévy,
1962, p. 103.

109 BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, S&o Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 15.
110 Raymond Aron distingue entre sistemas homogéneos (nos quais os Estados compartilham concepcoes
politicas, valores e interesses) e heterogéneos (marcados pelo respeito a valores contraditorios). Assim, a
homogeneidade do sistema implica maior previsibilidade e estabilidade; consequentemente, se favorece a
limitacdo da violéncia. — ARON, Raymond. Paix et guerre entre les nations. 3% ed. Paris : Calmann-Lévy,
1962, p. 108-109.

11 Diferentemente, o realismo de Raymond Aron prefere tratar, primordialmente, com o conceito de sistema
internacional, percebido como um conjunto de relagdes interestatais, no qual os Estados mais fortes exercem
um oligopdlio. Esse conjunto guarda uma ambiguidade, pois do mesmo modo que impde regras aos Estados,
tolera o uso da forga. Para Aron, a nogéo de sociedade transnacional é mais ampla, envolvendo ndo apenas
as relag@es interestatais, mas também as relagBes comerciais, as migracdes e as comunicacdes em escala
mundial. — ARON. Op. cit., p. 104, 113 e 595.

112 BULL, Hedley. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 19.
13 BULL. Op. cit., p. 310.
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comuns™. Precisamente aqui reside uma importante diferenca entre o paradigma grociano,

adotado por ele, e o paradigma kantiano.

Na tradicdo kantiana, o interesse comum € o interesse de todos. E o interesse sO
pode ser de todos se houver um valor compartilhado. Trata-se do valor do ser humano que,
para Kant, é absoluto (dignidade humana), em oposicdo ao valor relativo das coisas.
Assim, a paz é um objetivo comum a ser perseguido, porque o carater absoluto do valor do
ser humano ndo permite que a pessoa seja um meio para uma finalidade qualquer. A pessoa
é, em Kant, um fim em si mesmo. Enfim, os interesses comuns, no enfoque kantiano,
significam uma comunhao de fins. Os fins sdo comuns porque ha valores compartilhados,

0S quais sdo inegociaveis.

Na tradicdo grociana, o interesse comum é o interesse de cada um, ndo
necessariamente o interesse de todos. Ou seja, aqui 0 Direito ndo esta condicionado pela
premissa da dignidade humana em sua concepc¢éo absoluta, que nega qualquer utilitarismo.
Assim, a paz € um objetivo comum porque garante a cada pais a possibilidade de perseguir
seus proprios interesses. Inclusive, Grotius reconhece a utilidade da guerra quando ela for
necessaria, e ndo como um dado natural das relagdes internacionais, como querem 0S
hobbesianos. Enfim, os interesses comuns, no enfoque grociano, significam uma
comunhdo de meios, ndo uma comunh&o de fins. Deste modo, o enfoque grociano explica a

acomodacdo de interesses, sempre negociaveis, e ndo a comunhao de valores.

De modo geral, os trés paradigmas (hobbesiano-maquiavélico, grociano e
kantiano), correspondem ou ao realismo ou ao idealismo nas abordagens teoricas das
relacbes internacionais, sendo que o paradigma kantiano tende ao idealismo de cunho
universalista. Retomando a primeira se¢do deste capitulo, pode-se afirmar que o principio
ético da solidariedade encontra campo fértil no idealismo das relac@es internacionais. Nao

¢ assim com o realismo hobbesiano-maquiavélico:

Para a sabedoria classica, a p6lis ou urbs formava uma comunidade (koinonia),
na qual todos os cidaddos achavam-se ligados por lagos de solidariedade.
Magquiavel, ao contrério, sustentou que a esfera da politica constituia um mundo
a parte, eticamente separado da vida ordinéria, e que o destino excepcional do

e . . - . 115
principe nada tinha a ver com a triste condicdo do vulgo vil sem nome.

114 No entanto, o grociano Bull ao final reconhece que seu estudo sobre a ordem deveria ser complementado
por um estudo sobre a justica nas relagdes internacionais... — BULL. Op. cit., p. 358.

15 COMPARATO, Féabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 587.
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Compreender esses trés modelos tedricos é importante para atribuir-lhes diferentes
papéis. O paradigma hobbesiano-maquiavélico desempenha a funcdo analitica de mostrar a
crueza da realidade dos conflitos. O grociano também permite analisar a realidade, a
medida que observa 0 jogo entre 0s interesses estatais no concerto internacional, mas
também possibilita alguma transformacéo da realidade, pois propugna pela domesticacao
dos Estados e pela possibilidade de cooperacdo. O kantiano, por fim, tem funcédo
essencialmente prospectiva, de transformacao da realidade, para que os interesses estatais
cedam diante do valor da dignidade humana na constru¢cdo de uma sociedade global
fundada em direitos humanos. De maneira a sintetizar o estudo dos distintos paradigmas,

apresenta-se 0 seguinte quadro.

QUADRO 1 — Paradigmas teéricos das relagdes internacionais™®

PARADIGMA PARADIGMA PARADIGMA
HOBBESIANG- GROCIANO KANTIANO
MAQUIAVELICO
Modelo teorico Realista Internacionalista Idealista/ Universalista
Relacgao Cooperagdo baseada | Cooperagdo baseada em
interestatal Alianga em interesses de valores comuns a toda a
preponderante Estado humanidade
Percepgao_ da Absoluta Moderada leltal_d_a
soberania (cosmopolitismo)
Enfoque politico Interesse estatal . Conce_rto Sociedade global
preponderante internacional
Enfoque juridico Direito interno Direito internacional Direitos humanos
preponderante (anarquia internacional) (soberania) (dignidade humana)
Analitica (compreensdo Prospectiva
Funcéo mp Mista (transformacéo da
da realidade) .
realidade)

Todas essas consideracfes permitem concluir que dois modelos de cooperagédo
internacional sdo possiveis — um modelo tributario da tradicdo grociana, outro da tradicdo
kantiana. Os modelos teoricos sdo importantes para interpretar a realidade, o que sera feito
na segunda parte da tese. Por ora, eles permitem perguntar qual pode ser a funcdo da
cooperacdo internacional, se ela for considerada um elemento do direito internacional e

ndo apenas da politica internacional.

116 Elaborado a partir dos autores referidos nesta se¢do 2.1.1.
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2.1.2. Funcéo da cooperacéo internacional

A cooperagéo incorpora-se ao direito internacional de modo idealista. Diante de
problemas globais, diante da desigualdade, da degradagdo do ambiente, do
subdesenvolvimento e dos conflitos armados, a cooperagdo — especialmente na modalidade
de cooperagdo horizontal, isto €, Sul-Sul — tem o papel de traduzir o principio ético da
solidariedade.

Neste contexto pode-se perguntar se, e em que medida, a cooperacgdo internacional
é um elemento do direito internacional — ou mesmo se haveria um dever de cooperacdo
internacional horizontal entre os Estados periféericos. Prontamente ja se pode vislumbrar
uma primeira dificuldade, na possibilidade de que a afirmacdo de um dever venha a
justificar acdes de intervencdo ilicita, mormente se forem consideradas as assimetrias

existentes entre 0s proprios paises em desenvolvimento.

Analisar a cooperacdo a partir da afirmacdo da sua necessidade desenha o quadro
dialético: certos Estados dependem de cooperacao internacional constantemente, por serem
menos desenvolvidos; entretanto, justamente por serem fracos, a cooperacdo imposta pode
se traduzir em intervencao ilicita, que viole o direito internacional — e aqui estar-se-ia no
terreno do paradigma grociano. De todo modo, é importante construir um modelo de
cooperacdo Sul-Sul apto a contribuir para o desenvolvimento e superar a dependéncia

frente aos paises ricos.

Essa primeira dificuldade pode ser enfrentada pelo paradigma kantiano. Afinal, ele
contribui para a humanizacdo das relacdes juridicas entre os Estados, convencendo-os de
que a promocdo da dignidade humana, para suas populagdes, realiza a paz e contribui para

o desenvolvimento integral e socialmente justo.

Ocorre que isso, de certa forma, implica aproximar direito e moral, 0 que traz outra
ordem de problemas. Por um lado, a aproximacédo entre o direito e a moral sugere um
enfraquecimento do direito enquanto conjunto de normas positivadas e, eventualmente,
sancionadoras. Porém, um olhar positivista estrito ndo permite perceber que,
dialeticamente, ao se relativizar a ideia de direito como imposi¢do se esta ampliando

imensamente as possibilidades do direito, o seu alcance e, qui¢a, sua eficicia social.



44

Nesse passo discute-se no direito internacional, por exemplo, o alcance e a
contribuicdo do soft law'’, em suas distintas acepcdes™®, para a regulacdo dos novos
temas globais, como 0 ambiente e a salde. Até mesmo a percepcdo do que vem a ser um
dever para o direito internacional situa-se em um movimento dialético de
afirmacéo/negacdo de responsabilidades. No dmbito das préaticas politicas internacionais,
essa abordagem pode trazer contribuices.

Pode-se perguntar qual seria a forca de um suposto dever de cooperacao, isto €, se
ele é verdadeiramente cogente, ou se é um direito suave, um droit mou, um droit souple,
um soft law. Guido Soares, embora critique 0 uso retorico dessas expressdes, reconhece
sua atualidade, constatando que os textos juridicos produzidos pelas organizagOes
internacionais via de regra sdo considerados pela doutrina como soft law, ou seja, “um
conjunto de normas ndo obrigatérias para os Estados”*'®. Ndo obstante sua fragilidade, o

soft law possui uma importancia politica que ndo pode ser negligenciada.

17 A soft law ndo pode ser considerada uma fonte formal auténoma do direito internacional. Sua natureza sui
generis, sua flexibilidade, permitem que se aproxime de outras fontes, estas sim formalmente reconhecidas.
Né&o obstante isso, quer se considere que o soft law é fonte material do direito internacional, quer se considere
gue é uma nova maneira de produzir este direito, ha que se reconhecer que se trata de uma nova forma de ver
o direito. Oliveira refere que “a soft law ndo pretende ser necessariamente reconhecida como norma e fonte
tradicionais do direito” e acrescenta que “essa necessidade de inovar no campo normativo, juridico ou nio,
veio a atender a uma necessidade de se materializar uma intencdo sem os rigores juridicos inerentes ao
Direito Internacional” (p. 49). Assim, este direito suave pode ser visto “como uma alternativa para avangar
em temas dificeis” (p. 131), como € o caso dos direitos humanos e da propria cooperagdo internacional. Se,
por um lado, ndo se tém a cogéncia que é prépria do direito positivo, por outro se tem uma alternativa
possivel diante de temas que ndo encontram guarida na mentalidade dos Estados — e néo se esquega que 0
direito entre os Estados depende muito da sua vontade. Enfim, o trabalho de Oliveira convida a uma reflexdo
sobre a funcdo do direito internacional, e em especial deste direito suave, na dura tarefa de civilizar as
relacdes entre os Estados. — OLIVEIRA, Rafael Santos de. O papel da soft law na efetivagéo do direito
ambiental internacional. Dissertacdo (Mestrado). Santa Maria: Universidade Federal de Santa Maria, 2005,
passim.

118 Seqgundo Nasser, ha duas formas de conceber o soft law. Por um lado, pode-se chamar de “soft law
material ou substancial” as normas que “possuirem uma ou varias das seguintes caracteristicas: disposi¢des
genéricas de modo a criar principios e ndo propriamente obrigag¢@es juridicas; linguagem ambigua ou incerta
impossibilitando a identificacdo precisa de seu alcance; contetido ndo exigivel, como simples exorta¢des e
recomendacdes; auséncia de responsabilizagio e de mecanismos de coercibilidade (tribunais)”. Por outro,
pode-se o conceber como “mecanismos Soft” de produgéo de direito internacional; aqui, incluem-se 0s
“instrumentos concertados que ndo sdo, a priori, obrigatdrios”, como as resolucdes da Assembleia Geral da
ONU, por exemplo. — NASSER, Salem Hikmat. Desenvolvimento, costume internacional e soft law. In:
AMARAL JUNIOR, Alberto do (Org.). Direito internacional do desenvolvimento. Barueri: Manole, 2005, p.
214-215.

119 SOARES, Guido. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigacdes e responsabilidades.
Séo Paulo: Atlas, 2001, p. 196.
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Assim, uma alternativa para responder a pergunta sobre a funcdo da cooperacao
internacional como contetdo do direito internacional seria dizer que ela representa algum
tipo de soft law. No entanto, isso dificilmente permitird inovar a realidade. Concluir que ha
um dever suave de cooperar é assumir uma postura conservadora e até mesmo conformista.
O desafio, entdo, € encontrar uma resposta que, sem abandonar o idealismo kantiano, ndo o

reduza ao plano das intencdes, ou seja, ndo o coloque na periferia do direito.

O que se propGe é que a funcdo da cooperacdo seja buscada na interseccao entre o
direito internacional e os direitos humanos. Trata-se de reconhecer a cooperagdo como
garantia de direitos no plano internacional. Partindo do acervo tedrico sobre as fungdes
essenciais do direito internacional (a), chega-se ao debate sobre realismo e idealismo (b) —
entre essas duas forgas tedricas a cooperacdo inova uma classica funcdo nos direitos

humanos.

a. Funcdes do direito internacional

|120

Prosper Wei refere que o direito internacional possui duas fungdes

civilizatérias*** primordiais: a coexisténcia (funcdo reguladora) e a cooperagdo (funcio
solidarista). A elas Weil acrescenta a funcéo territorial (funcdo espacial, de afirmacdo da
soberania). No conjunto, elas formam as trés fungdes essenciais do direito internacional, as
quais imprimem uma carga teleoldgica ao direito internacional, de maneira que uma norma

internacional s6 sera legitima se atender a essa tripla finalidade'?.

Hedley Bull também reconhece no direito internacional funcGes de coexisténcia e

123

de cooperacdo'®®, correlatas as regras de ambos os tipos'**. Especialmente desde o

120 \WEIL, Prosper. Le droit international en quéte de son identité : Cours général de droit international
public. In : Recueil des Cours de la Académie de Droit International de La Haye, tome 237 (1992-V1), p. 9-
370.

12 Conforme “la chambre de la Cour internationale dans 1’affaire de la Délimitation de la frontiére maritime
dans la région du Golfe du Maine : le droit international ‘comprend un ensemble restreint de normes propres
a assurer la coexistence et la coopération vitale des membres de la communauté internationale” ” — CIJ
Recueil 1984, p. 299, 8111, apud : WEIL. Op. Cit., p. 34.

122 « ¢ systéme normatif international n’est en definitive — et n’a jamais été autre chose — qu’un instrument
au service de la triple finalité que je viens d’évoquer. L’ instrument est bon s’il satisfait a cette finalité ; il est
défectueux s’il n’y parvient pas. Pour cela, il ne suffit pas que le contenu de régles qu’il élabore & chaque
moment soit approprié aux besoins du moment. 1l faut aussi que ces normes possédent une qualité technique
qui les rende adaptées a leurs fonctions” — WEIL. Op. Cit., p. 38.

122 BULL, H. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, S&o Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 162-163.
124 BULL. Op. Cit., p. 83-85.
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surgimento das Nacgdes Unidas, o direito internacional parece assumir, pouco a pouco,
mais elementos de um direito da cooperacao, o que ndo significa que renuncie a condicao
de direito da coexisténcia. Em favor da funcdo cooperativa estdo as teorias solidaristas do
direito internacional, as quais “sustentam que o direito internacional valido deriva também
das regras em relacdo as quais o conjunto da sociedade internacional alcancou
solidariedade ou consenso, ainda que alguns estados ndo lhes tenham dado o seu

assentimento”?°

. Isso implica reconhecer que ndo apenas 0 consentimento expressado
diretamente pelo Estado, mas também o consenso que ele integra ao participar de
instdncias multilaterais ¢ fonte do direito internacional. Um exemplo de consequéncia
dessa posicdo € o reconhecimento do valor juridico das resolucbes da Assembleia Geral,
mesmo com relagdo aqueles Estados que ndo lhes tenham manifestado expresso

consentimento.

Como dito, a funcéo solidarista (de cooperagéo) se desenvolveu, sobretudo, a partir
do final da Il Guerra Mundial e da constituicdo das Nacbes Unidas. Sua importancia é
crescente, gracas aos avancos tecnologicos da ciéncia contemporanea e ao fortalecimento
das organizac6es internacionais como atores e sujeitos do direito internacional. No dizer de
Weil:

Méme si le droit de la coopération n’a pas remplacé le droit de la coexistence,

comme certains 1’avaient présagé, la fonction solidariste du droit international

demeure, aujourd’hui comme hier — aléjourd’hui plus encore qu’hier — la sceur
12

jumelle de la fonction de coexistence.

Por isso, na tarefa de concretizacdo dos Direitos Humanos, a cooperacdo é um
elemento de imensa relevancia, sobretudo apds a Il Guerra Mundial. Neste sentido, traduz-
se como instrumento do direito internacional para a consecucdo de seus objetivos,
mormente o desenvolvimento sustentavel, a elevacdo do nivel de vida e de salde dos
povos, a democracia e, enfim, a paz. 1sso é perceptivel tanto no sistema da Organizacao

das Nagdes Unidas, como da Organizagdo dos Estados Americanos*?’.

Note-se que a funcdo solidarista (de cooperacdo) pode ser interpretada tanto pela

tradicdo grociana como pela tradicdo kantiana. No primeiro caso, pode-se citar novamente

125 BULL. Op. Cit., p. 171.

126 WEIL, Prosper. Le droit international en quéte de son identité : Cours général de droit international
public. In : Recueil des Cours de la Académie de Droit International de La Haye, tome 237 (1992-V1),
loc.cit.

127 \fer o Capitulo 11, 2.1.
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Hedley Bull, para quem “a doutrina grociana ou solidarista procura construir um mundo
mais ordenado, restringindo ou abolindo o recurso a guerra pelos estados”'?®. No segundo
caso, pode-se retornar a Fabio Comparato, que percebe a solidariedade como principio
ético fundamental para o respeito a dignidade humana.

Enfim, hd uma funcdo no direito internacional que é a de promover a cooperacao
entre 0s paises e 0s povos — mas uma coisa é dizer que o direito internacional tem a funcao
de permitir a cooperacdo e outra, bem diferente, é perguntar qual é a funcdo da prépria
cooperacédo dentro do direito internacional. A resposta a esta pergunta emerge do encontro

entre realismo e idealismo.

b. Entre realismo e idealismo

A perspectiva realista interpreta as relagdes internacionais*®® como resultado da
disputa de poder e da perseguicdo de interesses nacionais. Assim, ela se traduz em uma
teoria dos meios*®* — ndo dos fins — do agir dos Estados. Isso, contudo, ndo implica
necessariamente a permissdo para toda sorte de acdo. Neste sentido, é importante recordar
a percepc¢do do realismo em Raymond Aron, a qual sugere uma conciliacdo entre forca e

direito.

Aron rejeita tanto o cinismo — que tudo reduz a vontade de poder — como a iluséo
idealista — que ignora a forca como ingrediente da ordem internacional*®. Neste sentido,
ele critica a ingenuidade do idealismo legal, pelo qual a existéncia de regras abstratas sem

suporte institucional seria o bastante para garantir a paz*.

Qui s’imaginait garantir la paix em déclarant la guerre contraire aux lois
ressemblait & un médecin qui s’imaginerait guérir les maladies en les déclarant

. o .., 133
contraires aux aspirations de I’humanité.

128 BULL, H. A sociedade anarquica. Brasilia: UnB, IPRI, Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2002, p. 269.

129 pelas lentes do realismo, as relagdes internacionais sio “relations entre unités politiques dont chacune
revendique le droit de se faire justice elle-méme et d’étre seule maitresse de la décision de combattre ou de
ne pas combattre” — ARON, Raymond. Paix et guerre entre les nations. 3% ed. Paris : Calmann-Lévy, 1962,
p. 20.

130 «1 a théorie des relations internationales part de la pluralité des centre autonomes de décision, donc du
risque de guerre et, de ce risque, elle déduit la nécessité du calcul des moyens” — ARON. Op. cit., p. 28.

131 ARON. Op. cit., p. 569.

132 ARON. Op. cit., p. 570.

133 ARON. Op. cit., p. 571.
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Pode-se, apressadamente, imaginar que o realismo do internacionalista seria a
antitese da moral kantiana. No entanto, o realismo de Aron ndo se sustenta apenas em
argumentos pragmaticos, mas igualmente em argumentos morais. Ele faz notar, por
exemplo, que o idealismo pode cair no fanatismo, quando quiser a vitéria dos “bons” ¢ a
punicdo dos “maus”, enquadrando a tudo e a todos nos extremos bom/mau e
pacifico/belicoso. Assim, mesmo o enfoque moral ndo pode se deixar levar pela iluséo
idealista. A saida prudente encontrada pelo autor é a afirmacdo do dever de todo Estado de,
ao agir legitimamente segundo seus préprios interesses, também considerar os interesses
dos outros Estados'®** — trata-se de estabelecer uma moral da sabedoria, como meio termo

entre a moral do combate e a moral da lei*®.

(...) le prétendu idéalisme (...) au bien dissimule une volonté de puissance, encore
plus dangereuse parce qu’elle est insconciente d’elle-méme, ou bien aboutit a des
désastres parce qu’elle est incompatible avec 1’essence de la politique entre Etats.
(...) leshommes d’Etat doivent étre soucieux de I’intérét de la collectivité dont ils
ont la charge, mais ils ne doivent pas ignorer I’intérét des autres collectivités. Or
le réalisme — la reconnaissance des égoismes nationaux — est plus propice a la
prise de conscience, par chacun, des intéréts et des idées des autres que

I’idéalisme ou le culte de principes abstraits. 36

Peut-étre 1’école réaliste a-t-elle marqué une réaction nécessaire contre la
conception naive d’un ordre international qui se maintiendrait par lui-méme, sans
autre fondement que le respect de la loi, contre 1’idée fausse qu’il suffit
d’apliquer les principes (droit des peuples a disposer d’eux-mémes) pour régler
pacifiqguement les conflits.*’

Portanto, realismo e idealismo ndo sdo contraditorios, mas complementares™*®.
Neste sentido, ¢ reveladora a licao de Celso Lafer, quando afirma que “se o realismo ¢ um
ponto de partida de qualquer analise, jamais podera ser um ponto de chegada, uma vez que
significaria, como atitude, sucumbir diante do peso dos fatos e dos condicionamentos™>°.
Assim, realismo e idealismo ndo se excluem, mas se complementam, para permitir uma

construcdo tedrica que seja filha e, a0 mesmo tempo, geradora da prética.

No encontro da realidade das relacGes interestatais com o ideal de realizacdo dos
direitos humanos, a cooperacdo internacional tem a funcéo de garantir direitos por meio da

solidariedade. Essa afirmacdo toma corpo na medida em que se conhece os elementos do

3% ARON. Op. cit., p. 572.

135 ARON. Op. cit., p. 596.

136 ARON. Op. cit., p. 581.

37 ARON. Op. cit., p. 586.

138 ARON. Op. cit., p. 16.

3% |_AFER, Celso. O problema da guerra e os caminhos da paz na reflexdo de Norberto Bobbio. In:
CARDIM, Carlos Henrique. Bobbio no Brasil: um retrato intelectual. Brasilia: Ed. UnB, 2001, p. 72.
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discurso em torno da cooperagdo (proxima secdo, item 2.2), o direito positivo acerca do

tema (Capitulo 11, secdo 2) e a realidade observada por esta pesquisa (Capitulo I11).

Deste modo, na proxima secdo parte-se para uma abordagem realista, com o
enfrentamento do discurso da cooperacdo internacional. Isso permitird compreender tanto
as suas caracteristicas de ser heterogéneo e fragmentado, como as suas inevitaveis

contradicoes.

2.2. Entre discurso e contradicao

As relagBes internacionais'® se desenvolvem na dialética entre conflito e
cooperacdo, sendo que “o conflito pressupde incompatibilidade de interesses e a
cooperacéo, pelo contrario, a coordenacgéo de interesses a partir da percepcdo de problemas
comuns™**. E nesta dindmica de filia e fobia que os atores das relacdes internacionais

interagem incessantemente.

O conflito ainda ¢é a triste tonica de um mundo belicoso. Malgrado a inocorréncia
de uma terceira guerra mundial, nos cinquenta anos que seguiram a Il Grande Guerra
ocorreram mais de duzentos conflitos armados que vitimaram mais de 50 milhdes de seres

humanos, entre mortos e refugiados'*%.

O que explica que os Estados cooperem entre si? A solidariedade? A moral? Uma
resposta do mundo a miséria e ao sofrimento humanos? A existéncia de interesses matuos?
A procura por poder e influéncia? A necessidade? A existéncia de problemas ou interesses
comuns? A insuficiéncia objetiva do Estado para resolver problemas domésticos? A

percepcao de que cooperar evita o conflito, evita a guerra?

% Um conceito para as relagdes internacionais pode ser “o conjunto de contatos que se estabelecem através
das fronteiras nacionais entre grupos socialmente organizados” — SEITENFUS, Ricardo. Relagdes
internacionais. Barueri: Manole, 2004, p. 2.

141 AYLLON, Bruno. La cooperacién internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la
perspectiva de la teoria de las relaciones internacionales. Carta internacional, vol. 2, n° 2, out. 2007, p. 33.
142 SEITENFUS, Ricardo. Relagdes internacionais. Barueri: Manole, 2004, p. XXIV.
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Em meio a tantas indagacdes, o presente trabalho pretende perguntar pela
cooperacao, e em especial pela cooperagdo sanitaria, como uma forma de efetivacdo do
direito humano a saude em paises periféricos, de maneira a propor o reconhecimento da

cooperacdo como um direito e como um dever no plano internacional.

Este primeiro capitulo partiu da percepcao do principio ético da solidariedade como
elemento relevante da principiologia do direito desde uma perspectiva humanista, que
reconhece a primazia dos direitos humanos como sintese dos valores éticos da

humanidade*®

. A seguir, analisou-se a afirmacdo dos direitos sociais, compreendidos no
quadro dos direitos humanos, a partir da esquematizacdo das distintas dimensdes dos
direitos. A partir desses pressupostos propos-se a andlise da cooperacdo internacional,
primeiro no que concerne a teoria das relagfes internacionais. Entdo a cooperacdo se
apresenta como possibilidade de realizacdo do principio da solidariedade no plano
internacional, seja baseada em valores comuns (paradigma kantiano), seja fundada em
interesses estatais (paradigma grociano), de modo a contribuir para a efetivacdo de direitos

sociais, entre 0s quais esta incluido o direito a satde — objeto do estudo.

Cumpre, pois, compreender o que pode dizer o arcabouco conceitual da cooperacao
internacional (2.2.1), bem como analisar em que medida esse discurso de solidariedade na

pratica pode se contradizer (2.2.2).

2.2.1. Um discurso heterogéneo e fragmentado

A palavra cooperacao traduz a ideia de trabalhar junto, colaborar'**. No inicio dos
anos 1960, a cooperacao ja integrava os dicionarios especializados de direito internacional,
explicada de maneira geral como “acdo de trabalhar conjuntamente com os outros™*. De

modo especifico, o termo cooperacdo internacional ja fazia parte do vocabulario técnico

143 Cfr., principalmente, COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2006.

144 Em lingua portuguesa, cooperacao € o “ato ou efeito de cooperar”, verbo este que significa “atuar,
juntamente com outros, para um mesmo fim; contribuir com trabalho, esforcos, auxilio; colaborar” —
HOUAISS, Anténio et al. Dicionario Eletrdnico Houaiss de lingua portuguesa: versdo 1.0. Dezembro de
2001. CD-ROM.

1% Dictionnaire de la terminologie du droit international : publié sous le patronage de 1’Union Académique
Internationale. Paris : Sirey, 1960, p. 172.
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internacionalista, significando “a agdo coordenada de dois ou mais Estados tendo em vista

atingir resultados por eles considerados desejaveis™*°.

Diferentemente, o Dicionario do diplomata brasileiro Rubens Ferreira de Mello, de
1962, apenas indiretamente refere a cooperacdo, sem um verbete especifico para o termo.
No entanto, em sua obra Mello compila a integra da Carta da ONU, a qual no art. 56 refere
a cooperacao, bem como a Carta da OEA, que faz referéncia no art. 26, além de trazer
varias entradas sobre tratados de cooperacao.

Mais recentemente, nos anos 1980, deve-se referir o Dicionario de politica
internacional, de lakovlev e outros, de cunho socialista, o qual foi redigido quando ainda
existia a antiga Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). Para lakovlev a
cooperacéo e dividida entre aquela que envolvia os paises do bloco capitalista, encabecado
pelos Estados Unidos, e aquela outra que existia entre os estados do bloco comunista,

capitaneado pela URSS™

. Este dicionario refere a cooperagdo como “forma das relacoes
econdmicas internacionais que inclui iniciativas conjuntas na area cientifica e técnica,
construgio de diversas empresas, intercambio de patentes etc.”**®. E conclui afirmando a
“urgéncia em estabelecer cooperagdo cientifico-técnica através de organizacdes
internacionais a escala global e regional como forma de resolver problemas de meio
ambiente, promover o0 aproveitamento racional dos recursos naturais, encorajar a
exploracdo espacial etc.”**°. Nesta obra, seus autores, abertamente soviéticos, sustentam
que as tentativas de cooperacao envolvendo os blocos antagbnicos nédo teriam frutificado
por forca da ma-vontade exclusivamente norte-americana. Esse posicionamento deve ser
lido com reservas, pois é sabido que nenhuma das grandes poténcias cooperava com a
arqui-rival. Ainda que deva ser, por isso, lido com reservas, o texto de lakovlev é
importante porque demonstra o quao dificil é falar em cooperacdo no periodo da Guerra
Fria. O mais preciso para este periodo da historia das relagdes internacionais é falar em

alinhamento, e ndo exatamente em cooperacao.

148 Dictionnaire de la terminologie du droit international. Op. cit., p. 173.

YT JAKOVLEV, A. N.; ZAMIATIN, L. M. (Coord.). Diccionario de politica internacional. Lishoa: Avante!,
1988, p. 114

148 |AKOVLEV; ZAMIATIN (Coord.). Op. cit., loc. cit.

149 |JAKOVLEV; ZAMIATIN (Coord.). Op. cit., loc. cit.
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Portanto, com um olhar critico é que deve ser vista a cooperacdo durante o periodo
da Guerra Fria. Com efeito, Michel Vernieres explica que o proprio nascimento da politica
de cooperacao esta atrelado ao periodo de descolonizacao e a Guerra Fria. Os processos de
independéncia representaram uma perda de poder das antigas metropoles, de maneira que a
cooperacdo representou uma forma de manter sua influéncia sobre as ex-colbnias.
Igualmente, foi em busca do alargamento da influéncia sobre o mundo bipolarizado que
EUA e URSS promoveram politicas de cooperacdo internacional. Porém, Verniéres
assevera que a cooperagdo no mundo bipolarizado atendeu menos ao ideal de
desenvolvimento e mais aos objetivos politicos das grandes poténcias, e critica o fato de

essa cooperacao ter sido atrelada ao apoio a ditaduras em diversas partes do mundo.**

O colapso do bloco soviético representou uma alteracdo radical na cooperagédo
internacional™. Contemporaneamente, a cooperacdo se diversifica, seja porque o Norte
ndo mais estd simplificado em dois pdlos, seja porque o Sul ndo € um todo homogéneo,
mas apresenta uma gama variada de Estados, com diferentes condigcdes geograficas e em
distintas situacbes econdmicas. E neste contexto globalizado que o presente trabalho

aborda a cooperacéo internacional.

Na seara das relagcdes internacionais, compreende-se a cooperacdo internacional

como “a modalidade de cooperacio que se realiza entre atores do sistema internacional”>?,

Podem-se referir cinco elementos que a compdem:

1. La percepcién de que dos o0 més intereses coinciden y pueden ser alcanzados
por ambas partes simultineamente.

2. La expectativa de una de las partes de que la actuacion seguida por la otra
parte, o las otras partes si la cooperacion fuese multilateral, en orden a lograr sus
propios objetivos, le ayuda a realizar sus intereses y valores.

3. La existencia de un acuerdo (expreso o tacito) sobre los aspectos esenciales de
las transacciones o de las actividades a realizar.

4. La aplicacidn de reglas y pautas (protocolos de actuacion) que dominaran las
futuras transacciones.

5. El desarrollo de las transacciones o actividades para el cumplimiento del

acuerdo.153

150 \VERNIERES, Michel. Norte y sur: renovar la cooperacion. Bilbao: Mensajero, 1998, p. 9-14.

151 «La desaparicion del imperio soviético en este fin del siglo XX ha cambiado radicalmente los datos del
problema en materia de cooperacion. (...) un mundo diferente exige una cooperacion también diferente”.
VERNIERES. Op. cit., p. 10.

152 AYLLON, Bruno. La cooperacién internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la
perspectiva de la teoria de las relaciones internacionales. Carta internacional, vol. 2, n° 2, out. 2007, p. 33.
153 HOLSTI apud AYLLON. Op. cit., p. 33.
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Deste modo, a partir de interesses comuns, 0os Estados procuram ajustar suas
expectativas, realizando um acordo sobre as atividades a serem realizadas, 0 que exige a
aplicacdo de regras e a definicdo de uma agenda para, enfim, realizarem-se as acOes de
cooperacao propriamente ditas. Estas caracteristicas se referem a cooperacdo em geral, ou
seja, aquela cooperacdo havida entre paises sem se perguntar pelas suas diferencas sécio-

econdmicas.

Diante disso, é importante precisar um tipo de coopera¢do que visa a contribuir para
0 desenvolvimento dos paises que ainda ndo chegaram la. Trata-se da cooperacéo

internacional para o desenvolvimento (CID), cuja definicdo pode ser a seguinte:

el conjunto de acciones que realizan gobiernos y sus organismos administrativos,
asi como entidades de la sociedad civil de un determinado pais o conjunto de
paises, orientadas a mejorar las condiciones de vida e impulsar los procesos de
desarrollo en paises en situacién de vulnerabilidad social, econémica o politica y
que, ademas, no tienen suficiente capacidad para mejorar su situacién por si

154
solos.

Esse conceito pressupde a inépcia dos Estados para, sozinhos, melhorarem as
condicdes de vida das pessoas que habitam em seu territorio. Neste sentido, a cooperacao
internacional para o desenvolvimento presume a possibilidade de transformar as economias
estagnadas ou pré-industrializadas — ou seja, subdesenvolvidas — em economias

desenvolvidas™®. Isso parte, pois, do reconhecimento da necessidade de unido de esforcos.

Em 1949, o Ponto Quatro do discurso do presidente norte-americano Truman
lancou para 0 mundo a ideia de que é necessaria a assisténcia técnica de um pais a outro,
especialmente para auxiliar no desenvolvimento dos paises com menor poder
tecnolégico™®. O programa norte-americano de ajuda ao desenvolvimento implicou, em
1950, a adocédo pelo Congresso daquele pais da Lei para o desenvolvimento internacional
(Act for International Development). Neste periodo, a politica do Point Four Programme

estimulou as relac6es bilaterais norte-americanas de cooperacdo para o desenvolvimento.

Antes disso, em 1947, George Marshall, entdo secretario de Estado dos Estados
Unidos, em discurso na Universidade de Harvard, apresentou a ideia de reconciliar e

reconstruir a Europa por meio da ajuda norte-americana — politica que ficou conhecida

154 AYLLON. Op. cit., p. 36.
155 OCDE. Vingt-cing ans de coopération pour le développement: un examen. OCDE: 1985, p. 11-12.
156 OCDE. Op. cit., p. 46.
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como Plano Marshall**’. Foi no quadro do Plano Marshall que se criou, em 1948, a
Organizacdo Europeia de Cooperagdo Economica (OECE), que em 1960 foi reformulada
pela criacdo da Organizagdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Com
0 sucesso da reconstrucdo econdmica europeia, a cooperagdo voltou-se para 0s paises
subdesenvolvidos, no contexto da descolonizacdo africana e asiatica — em 1957, Gana

havia sido o primeiro pais da Africa subsaariana a se tornar independente.

Retomando o fundamento da necessidade de unido de esforgcos, é importante
distinguir a cooperacgdo internacional da ajuda externa. Com efeito, cooperar e ajudar nao
significam a mesma coisa, a0 menos na literalidade da nomenclatura. De modo bastante
geral, a ajuda traduz-se como uma via de mao Unica, ao passo que a cooperacao pode ser
representada por uma via de méo dupla. Ajudar é fornecer, prover, prestar auxilio; do outro
lado, o verbo vai para a voz passiva: ser ajudado. Diferentemente, cooperar €, como Visto,

trabalhar em conjunto; do outro lado, o verbo permanece inalterado: cooperar.

Feita essa distincdo, é importante referir uma forma especial de ajuda, que foi
reconhecida como Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (AOD). Trata-se de um conceito
estabelecido no marco institucional do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (CAD/OCDE). A AOD
envolve acBes de paises desenvolvidos em favor de paises em desenvolvimento, com um

componente de doacéo™*®.

Si la ayuda es de caracter exclusivamente publico, bilateral o multilateral, de un
pais desarrollado a un pais en vias de desarrollo, y se cumplen una serie de
criterios técnicos, se denomina “Ayuda Oficial al Desarrollo” (AOD). Es el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (CAD/OCDE), el organismo encargado de establecer
estos criterios, de formular las orientaciones técnicas y de compilar los datos es-
tadisticos referentes a los flujos de ayuda y de capital para los paises en vias de

159
desarrollo.

A AOD em 2005 superou cem bilhGes de ddlares norte-americanos, procedentes

dos paises ricos, valor correspondente a 0,33% do PIB destas economias*®, sendo que de

7 OCDE. Op. cit., p. 77.

158 Cfr. PENA, Hugo. O que é ajuda externa? In: Captura Criptica: direito, politica e atualidade. Revista
Discente do Curso de Pds-Graduacdo em Direito. Floriandpolis, UFSC, v. 2, n. 1, jan.-jun. 2009, p. 395-402.
Disponivel em: <http://www.ccj.ufsc.br/capturacriptica/pena%28n1v2%29.pdf>. Acesso em 18 set. 2009.
159 AYLLON. Op. cit., p. 37.

160 Alguns anos antes, Sanahuja apresentava dados menos favoraveis: gasto anual dos paises ricos com AOD
na ordem de sessenta bilhdes de dolares, equivalendo a 0,23% do PIB desses Estados. O mesmo autor
informava que nos anos 1990 atingiram-se os menores indices de AOD, equivalente a 0,22% do PIB dos
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2000 a 2005 o volume de recursos para AOD aumentou, em média, 11% ao ano'®*. Parece
muito, mas ndo é. Referindo os nimeros da AOD, Sanahuja critica a pouca eficacia desse
instrumento, devida em boa medida a discricionariedade com que ele é conduzido. Além
disso, 0 mesmo autor refere que o0s investimentos estrangeiros, os lucros das exportagdes e

os créditos dados por bancos privados movimentam mais recursos do que a AOD*®2,

Além disso, Sanahuja aponta que a AOD é apenas uma parte do que pode, e deve,

ser feito pelos paises desenvolvidos para socializar o desenvolvimento:

La ayuda al desarrollo constituye sélo un capitulo dentro del conjunto de
politicas que los paises avanzados adoptan y que tienen efectos sobre los paises
en desarrollo. De hecho, algunas de ellas, como las politicas comercial, agricola
0 pesquera, las relacionadas con la inversion extranjera, la politica de emigracion
y asilo, o de seguridad y defensa, pueden afectar a los paises en desarrollo en
mayor medida que la propia ayuda. El esfuerzo realizado por los donantes para
otorgar mas ayuda y mejorar su calidad puede ser futil si otras politicas operan

. .1
en sentido contrario. 63

Ou seja, AOD é um mecanismo Norte-Sul, de auxilio dos paises ricos para 0s
paises em desenvolvimento, estabelecido no @mbito de uma organizacdo internacional, a
OCDE. Malgrado suas nobres intencGes, a AOD é muito menos do que poderia ser e
representa montantes menos expressivos do que aqueles de outras atividades estatais que

contribuem para a conservacao das diferencas entre o Norte e o Sul.

Diante disso, percebe-se que a pluralidade conceitual do tema proposto
correspondem contradicdes que ndao podem ser negligenciadas — o que serd abordado no
topico a seguir. Por ora essas referéncias da literatura especializada em cooperagédo

internacional sdo trazidas a tona para precisar 0s conceitos de cooperacao e de ajuda.

Mientras que ‘ayuda exterior’ se refiere a un tipo de asistencia que puede no
tener por objetivo ultimo el desarrollo del pais beneficiario — por ejemplo las for-
mas de ayuda militar o econémica que buscan el interés del donante —, el término
‘cooperacion para el desarrollo’, al menos nominalmente, significa que la meta
explicita de esa modalidad de ayuda es el desarrollo entendido como una

doadores, ao passo que uma média bem maior, em torno de 0,33% do PIB, representa o volume anual da
AOD no periodo 1969-1998. Os indices mais altos de doacdo para a AOD se verificam nos paises nérdicos,
onde as cifras ja alcancaram 0,7% do PIB. — SANAHUJA, José Antonio. Entre Washington y Westfalia:
desarrollo y cohesidn social en la globalizacion. Papeles de cuestiones internacionales, n° 87, 2004, p. 38-39.
161 SANAHUJA, José Antonio. ;Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la
cooperacion al desarrollo. In: MESA, Manuela. Paz y conflictos en el siglo XXI: tendencias globales. Anuario
2007-2008. Madrid, Barcelona: CEIPAZ, Icaria, 2007, p. 83.

162 SANAHUJA, José Antonio. Multilateralismo y desarrollo en la cooperacién espafiola. In: La realidad de
la Ayuda 2005-2006. Barcelona: Intermdn Oxfam: 2006, p. 117.

163 SANAHUJA, José Antonio. ;Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la
cooperacion al desarrollo. In: MESA, Manuela. Paz y conflictos en el siglo XXI: tendencias globales. Anuario
2007-2008. Madrid, Barcelona: CEIPAZ, Icaria, 2007, p. 80.
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iniciativa pactada de comin acuerdo entre donante y receptor. Es decir, una
relacion paritaria, horizontal, de asociacién que no remite a una relacion
desigual, vertical y de subordinacion como la que estd implicita en el término

o . , 164
asistencia para el desarrollo’.

A escolha pelo termo cooperacdo, ao invés de ajuda ou assisténcia, ¢ uma escolha

185 Visa a reconhecer ao menos a intencdo de diminuir as iniquidades entre os

ideoldgica
paises. Visa a propor uma nova gramatica para as relacdes pacificas entre os Estados — por
oposicao as relacdes de conflito. Visa, enfim, a constituir uma cultura de solidariedade, ndo
de submissdo — embora em oposicdo a esse idealismo esteja todo o peso da histéria,
sobretudo do passado colonial e das relagdes de alinhamento que pautaram a distribuicao

do poder no periodo da Guerra Fria.

E importante precisar, ainda, um especial tipo de ajuda, que nfo tem a finalidade de
contribuir para o desenvolvimento, mas apenas de prestar imediato socorro. Trata-se da

ajuda, ou assisténcia, humanitaria.

A assisténcia humanitaria™®® diz respeito a situagdes agudas que exigem resposta
imediata da comunidade internacional, como, por exemplo, o0 deslocamento de pessoas em
decorréncia de conflitos armados ou desastres ambientais. Na década de 1990 houve seu
reconhecimento como direito, tanto sob o ponto de vista dos Estados que a praticam ou
recebem (direito de assisténcia humanitaria) como desde a perspectiva das pessoas que
dela necessitam (direito a assisténcia humanitaria). S&o principios norteadores da
assisténcia humanitaria o livre acesso as vitimas, a imparcialidade diante do conflito e o

respeito aos direitos humanos®®’.

Uma vez analisados importantes conceitos da cooperacdo internacional, cumpre
compor sua tipologia. Esta tarefa ndo tem a intencédo de esgotar a analise do tema, mas tao

somente visa a apresentar esquematica e didaticamente um aspecto descritivo da tematica

164 AYLLON, Bruno. La cooperacién internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la
perspectiva de la teoria de las relaciones internacionales. Carta internacional, vol. 2, n° 2, out. 2007, p. 36.
165 Também se trata de um eufemismo para respeitar “a dignidade das jovens nagdes e a igualdade soberana
dos Estados” — BOUVERESSE, Jacques. Droit et politiques du développement et de la coopération. Paris:
PUF, 1990, p. 243.

166 \ver: AMARAL JR., Alberto do. O direito de assisténcia humanitaria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
167 JUBILUT, Liliana Lyra. A reforma humanitaria da ONU e a necessidade de uma abordagem baseada em
direitos para a assisténcia humanitaria internacional. Carta internacional, vol. 3, n° 1, fev. 2008, p. 38-41.
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abordada. Para tanto, 0 quadro a seguir apresenta 0s principais tipos de cooperacdo

internacional.

QUADRO 2 - Tipologia da Cooperacio Internacional‘®®:

Critério Classificacao

Participacdo dos Estados | Bilateral | Multilateral | Triangular
Origem dos recursos Publica | Particular | Mista
Natureza Politica | Econbmica | Técnica
Tematica Geral Setorial Inter-setorial
Forma Informal | Formal Institucional

Quanto a participacdo dos Estados, a cooperacdo pode ser bilateral, quando
envolver apenas dois Estados; pode ser multilateral, quando envolver varios Estados; ou
pode ser triangular, situacdo especial na qual ha um doador, um recebedor e um terceiro
que executa as a¢des de cooperagdo no pais recebedor. A fonte de financiamento implica a
distincdo entre cooperacdo publica, quando 0s recursos sdo governamentais; privada,
quando 0s recursos sdo ndo-governamentais; ou mista, quando ha recursos de ambas as
fontes. A natureza da cooperacao pode a distinguir entre cooperacdo politica, na qual, por
exemplo, se fortalecem as instituicbes democréaticas, ou ha intercambio de experiéncias
eleitorais; cooperacdo econbmica, que visa a aumentar a renda do pais recebedor ou a
oportunizar ganhos a ambos o0s envolvidos; ou cooperacdo técnica™® que envolve
capacitacdo, troca ou transferéncia de conhecimento ou tecnologia. Note-se que a
cooperacdo econdmica pode ser financeira ou ndo-financeira, conforme haja, ou néo,
empréstimos de um pais a outro. Note-se, também, que pode haver cooperacdo mista, com
diferentes elementos de ordem politica, econémica e técnica. No que se refere a temética
da cooperacdo, ou seja, a0 seu objeto, pode se tratar de cooperagdo geral, sem um escopo
delimitado (normalmente o inicio dos lagos de cooperacao), mas também pode tratar-se de
cooperacdo setorial (por exemplo, em matéria de salde puablica) ou inter-setorial
(envolvendo mais de um setor da administracdo e das politicas publicas, por exemplo:
ambiental e sanitaria). Finalmente, quanto a forma, a coopera¢do pode ser informal,
quando ndo houver documento ou acordo que a constitua ou regule, mas também pode ser,

e normalmente é, formal. A formalizacdo da cooperacdo da-se por meio de acordos de

168 Elaborado pelo autor a partir de toda a bibliografia referida nesta secéo.
169 A cooperacéo técnica compreende em torno de um quarto da AOD. — LOPES, Carlos. Cooperagéo e
desenvolvimento humano: a agenda emergente para 0 novo milénio. Sdo Paulo: UNESP, 2005, p. 61.
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cooperacéo celebrados entre os Estados ou entre Estados e organizagdes. Um tipo especial
de formalizacdo da cooperacdo internacional € a sua institucionalizacdo, ou seja, a sua

constituicdo e regulamentacdo por organismos internacionais multilaterais.

O Brasil participa ativamente da cooperagdo internacional. A cooperacdo é vista
como uma dimensdo fundamental das relagdes internacionais brasileiras. No pais, o0 6rgao
governamental responsavel pela negociacdo e memoria de acordos de cooperacao técnica é
a Agéncia Brasileira de Cooperagéo (ABC). Cumpre referir o discurso do Estado brasileiro
em matéria de cooperacdo. Veja-se o entendimento sobre cooperacéo técnica:

O Brasil entende a cooperacéo técnica internacional como uma opcéo estratégica
de parceria, que representa um instrumento capaz de produzir impactos positivos
sobre populag@es, alterar e elevar niveis de vida, modificar realidades, promover

. , L . . 170
0 crescimento sustentavel e contribuir para o desenvolvimento social.

Ainda no entendimento brasileiro:

A cooperagdo técnica internacional constitui importante instrumento de
desenvolvimento, auxiliando um pais a promover mudancas estruturais nos seus
sistemas produtivos, como forma de superar restricdes que tolhem seu natural
crescimento. Os programas implementados sob sua égide permitem transferir
conhecimentos, experiéncias de sucesso e sofisticados equipamentos,
contribuindo assim para capacitar recursos humanos e fortalecer instituices do

pais receptor, a possibilitar-lhe salto qualitativo de caréater duradouro.*™

O Estado brasileiro distingue, ainda, entre cooperacdo horizontal (Sul-Sul) e

cooperacao recebida do exterior:

A cooperacdo técnica no Brasil é desenvolvida segundo duas vertentes: a
cooperacdo horizontal e a cooperagao recebida do exterior.

A cooperacdo horizontal refere-se a cooperagdo técnica implementada pelo
Brasil com outros paises em desenvolvimento, por meio da qual € promovido o
adensamento de suas relagBes e o estreitamento dos seus lagos politicos e
econdmicos.

A cooperacdo recebida do exterior abrange as cooperagdes técnicas bilateral e
multilateral, e busca a internalizacdo de conhecimentos técnicos disponibilizados
por organismos internacionais (coopera¢do multilateral) e por paises mais
desenvolvidos (cooperacdo bilateral), dentro da dtica de aceleracdo do processo

. : 172
de desenvolvimento nacional.

H4, ainda, uma terceira precisdo terminologica, quanto a cooperacao triangular:

Triangulacdo é a modalidade de Cooperacdo Técnica na qual dois paises
implementam ag¢des conjuntas com o objetivo de prover capacitagdo profissional,
fortalecimento institucional e intercAmbio técnico para um terceiro. O Brasil, &
medida que alcanca gradagBes mais altas nos féruns internacionais, aparece
como nacdo central para este tipo de politica de cooperagdo. O pais possui um

170 ABC. ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/abc/abc_ctpd.asp. Acesso em: 22 abr. 2007.
71 ABC. Cooperagéo técnica. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/ct/ct.asp. Acesso em: 22 abr. 2007.
172 ABC. Cooperag&o técnica. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/ct/ct.asp. Acesso em: 22 abr. 2007.
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nimero expressivo de instituicdes de exceléncia em diversas areas do
conhecimento, mantém com o0s demais paises em desenvolvimento lacos
culturais de amizade e apresenta um historico de superagdo dos problemas

comuns as nagdes do chamado “terceiro” mundo.

A cooperacéo internacional pode se desenvolver bilateral ou multilateralmente:

A cooperacdo técnica multilateral é aquela desenvolvida entre o Brasil e
organismos internacionais com mandato para atuar em programas e projetos de

. . a . . 174
desenvolvimento social, econdmico e ambiental.

Verifica-se que a nomenclatura assumida pelo Brasil prefere o termo cooperacéo
ao termo ajuda, com enfoque em relac6es horizontais, especialmente com outros paises em
desenvolvimento ou em relagdes triangulares. Essa é uma escolha ideoldgica, como se vera
no momento de analisar os acordos bilaterais de cooperacdo do Brasil com os paises

africanos de lingua portuguesa®”

. Visto o panorama conceitual da cooperacdo, tanto em
geral como no contexto brasileiro, passa-se a analisar as contradi¢fes que esse discurso

oculta.

2.2.2. As contradicOes realistas de um discurso idealista

O sistema internacional de cooperacao internacional para o desenvolvimento (CID)
possui as seguintes caracteristicas*’®: é discricionario, pois os Estados ndo sdo coagidos a
oferecer recursos para cooperar com o desenvolvimento; é plural, pois ha muitos atores da
cooperacdo, que atuam de maneiras distintas; € especializado, havendo atores cooperantes
que sdo dedicados a temas especificos; € descentralizado, em funcéo da inexisténcia de um

poder central que regule a cooperacdo no plano internacional.

Um tema importante da cooperacdo, especialmente da cooperacdo técnica'”’, é a
construcdo ou o desenvolvimento de capacidades. Embora o termo construcdo de
capacidades (capacity building) tenha sido utilizado nas iniciativas de cooperacao, o termo
desenvolvimento de capacidades é considerado mais adequado para traduzir o que

efetivamente se pretende com a cooperacdo técnica, que é fortalecer as capacidades que ja

173 ABC. ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/abc/abc_ctpd_triangular.asp. Acesso em: 22 abr. 2007.
174 ABC. ABC. Disponivel em: http://www.abc.gov.br/abc/abc_ctrm.asp. Acesso em: 22 abr. 2007.

175 Capitulos 111 e IV, infra.

176 AYLLON, Bruno. La cooperacién internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la
perspectiva de la teoria de las relaciones internacionales. Carta internacional, vol. 2, n° 2, out. 2007, p. 38.
77 Sobre cooperagdo para transferéncia de tecnologia, ver: BOUVERESSE, Jacques. Droit et politiques du
développement et de la coopération. Paris: PUF, 1990, p. 278-292.
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existem nos paises em desenvolvimento'’®. Pode-se compreender capacidade, de maneira
geral, como “a habilidade de desempenhar fungdes, resolver problemas e definir e atingir

179 tratando-se de algo essencial para o desenvolvimento.

objetivos

Com efeito, o desenvolvimento de capacidades'® em paises em desenvolvimento
ndo é um fim em si mesmo, mas um meio. O fim é o préprio desenvolvimento do pais.
Esse desenvolvimento € qualificado, trata-se do desenvolvimento humano sustentavel, uma
concepcao desenvolvimentista focada na dignidade da pessoa humana e no respeito ao
meio ambiente. Enfim, visa ao “desenvolvimento de pessoas, por pessoas e para

181
pessoas” 8

N&o obstante isso, o esforco internacional pelo desenvolvimento de capacidades
recebe duras criticas, pelas limitagdes a cooperacdo que ele préprio engendra. Por
exemplo, critica-se o fato de que governos cooperantes muitas vezes investem em
objetivos de curto prazo que ndo sao centrais para o desenvolvimento sdcio-econdmico do
pais recebedor — ou seja, muitas iniciativas desenvolvem capacidades que acabam nao
trazendo impacto importante no desenvolvimento do proprio pais em questdo. Além disso,
ndo raro a capacidade desenvolvida, com o passar do tempo, € perdida, sem ter contribuido
significativamente para o desenvolvimento. Outra critica reside no fato de que a
cooperacao técnica para desenvolvimento de capacidades comumente foca na capacitacéo
individual, que muitas vezes ndo redunda em ganhos para a sociedade. Também se critica 0
fato de que, muitas vezes, iniciativas de cooperacdo técnica restringem-se ao
desenvolvimento de capacidades no seio do funcionalismo publico governamental, sem a
necessaria correspondéncia na sociedade civil ou no setor privado. Uma importante critica

se refere ao controle e a coordenacdo dos projetos de cooperacdo, que ficam a cargo do

178 |LOPES, Carlos. Cooperacéo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 45.

79 |LOPES. Op. cit., p. 86. De acordo com o PNUD, “Capacity is the ability of actors (individuals, groups,
organizations, institutions, countries) to perform specified functions (or pursue specified objectives)
effectively, efficiently and sustainably” — PNUD. Capacity development for sustainable human development:
conceptual and operational signposts. Nova lorque: 1995. Disponivel em:
<http://mirror.undp.org/magnet/cdrb/CAPDEV.htm>. Acesso em 30 set. 2008.

180 O PNUD adota 0 seguinte conceito de desenvolvimento de capacidades: “Capacity development refers to
the efforts by actors themselves or others to enhance their ability to achieve their objectives or perform their
functions more effectively, efficiently and sustainably” — PNUD. Op. cit.

181 Segundo 0 PNUD: “SHD [Sustainable Human Development] is people-centred, which means it is
development of people, by people and for people. Development of people means investing in developing
their capacities and capabilities. Development by people means that people make or participate in the
decisions about their own development. Development for people means that the sustained well-being of all
people on earth over generations is the ultimate goal of development”. PNUD. Op. cit.
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pais doador, sem a adequada participacdo do pais recebedor da capacitacdo, o que
repercute em falta de articulacdo entre a cooperacdo técnica e 0s programas nacionais de
desenvolvimento. Esse debate critico sobre o desenvolvimento de capacidades é
promovido pelo PNUD, que propde a compreensdo do desenvolvimento de capacidades
como parte de algo bem mais amplo, que é o desenvolvimento, como um todo, dos paises

nos quais sao investidos recursos de cooperacéo técnica.

O desenvolvimento de capacidades envolve trés niveis, os quais exigirdo diferentes
abordagens da cooperacdo internacional. Em um nivel individual, trata-se de capacitar
pessoas para desenvolver habilidades, considerando a continuidade do processo de

aprendizagem'®?

. Além do escopo individual, ha a esfera institucional do desenvolvimento
de capacidades, a qual diz respeito tanto a aptiddo de trabalhar em equipe como a
estruturacdo das instituicdes. Neste caso, o ideal é primar pela melhoria das instituicoes
gue ja existam no pais em desenvolvimento, ao invés de criar novas instituicdes a partir do
olhar do pais desenvolvido, o que pode ndo trazer resultados esperados por haver
desconsiderado as condicfes e a cultura local. Finalmente, em um terceiro plano, esta o
desenvolvimento de capacidades sociais para a transformacao de toda a sociedade a fim de

alcancar o desenvolvimento'®,

A dimensdo social do desenvolvimento de capacidades, por ser de dificil afericéo,
por demandar longo prazo e por dar menos visibilidade ao doador, € menos praticada pelos
paises desenvolvidos. Ela também € prejudicada pela fuga de cérebros, ou seja, sdo
desenvolvidas capacidades no nivel individual, mas essas pessoas acabam recebendo
oportunidades de trabalho nos paises desenvolvidos. Os paises que financiaram a
cooperacdo depois se beneficiam dela, com os servi¢cos dos profissionais capacitados.
Assim, embora sejam capacitados cidaddos nacionais de paises em desenvolvimento, tais
pessoas contribuem para o desenvolvimento do seu proprio pais muito menos do que

poderiam.

Portanto, € necessario integrar os trés niveis do desenvolvimento de capacidades.

Do contrario, caso a cooperacdo seja limitada ao nivel individual, como muitas vezes

182 |_OPES, Carlos. Cooperacéo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 48 e 87.
183 |LOPES. Op. cit., p. 87.
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ocorre, ficara prejudicada a sustentabilidade da cooperacéo técnica, no sentido de que o
pais ajudado ficara dependente de continuos programas de capacitacdo sem conseguir
capacitar ele mesmo os seus préprios nacionais. Por exemplo, o oferecimento de bolsas
para estudantes de paises em desenvolvimento desenvolve capacidades no plano
individual. Se estes profissionais obtiverem colocacdo profissional em um pais
desenvolvido contribuirdo limitadamente para o desenvolvimento de capacidades sociais
no seu pais de origem. Diferentemente, se eles trabalharem em seus paises, poderéo
desenvolver as universidades locais, 0 que dara sustentabilidade a iniciativa de cooperacao
técnica, no sentido de que ela sera transitdria, até que o pais em desenvolvimento passe a

qualificar ele prdprio os seus recursos humanos.

No terceiro capitulo, serdo apresentadas iniciativas de cooperagdo internacional
sanitaria que contemplam o desenvolvimento de capacidades em matéria de satde publica.
Especialmente, sera analisada a cooperacao entre o Brasil e os Paises Africanos de Lingua
Oficial Portuguesa (PALOP). Neste ambito, ha projetos para a capacitacdo de pessoas que
envolvem tanto a formacéo a distancia de pessoal de nivel técnico nos PALOP, como a
criacdo de Escolas de Saude Publica e de cursos de mestrado nestes paises africanos. Tais
iniciativas contemplam tanto o nivel individual como o nivel institucional do
desenvolvimento de capacidades, o que a principio estimula a sustentabilidade dessa

cooperacao técnica.

Cumpre notar que o termo sustentabilidade, em matéria de cooperacao
internacional, especialmente de cooperacdo técnica para o desenvolvimento de
capacidades, pode ter duplo significado. Por um lado, pode significar que a cooperacao
para 0 desenvolvimento ndo deve visar somente a aspectos econdmicos do
desenvolvimento, tais como o incremento da renda ou a industrializacdo. A cooperacdo
pretende contribuir para o desenvolvimento sustentavel de acordo com a perspectiva

ambiental afirmada desde o Relatério Brundtland, segundo o qual:

Desenvolvimento sustentavel € o desenvolvimento que busca atender as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade das futuras geragdes de

. . 184
atenderem as suas proprias necessidades.

184 No original: “Sustainable development is development that meets the needs of the present without
compromising the ability of future generations to meet their own needs”. BRUNDTLAND, Gro Harlem
(Coord.). Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common Future. 1987.
Disponivel em: <http://www.un-documents.net/wced-ocf.htm>. Acesso em: 30 set. 2008.
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Por outro lado, ndo menos importante € o outro significado da sustentabilidade,
entendida como a possibilidade/capacidade de o pais recebedor da cooperagdo prosseguir
por si mesmo. Ou seja, aqui a sustentabilidade tem a ver com a transitoriedade da
cooperacdao internacional, a qual ndo deve gerar dependéncia nos paises em
desenvolvimento. Bem ao contréario, a cooperacdo tem por objetivo dar-lhes meios de
conceber e implementar politicas publicas por si mesmos, com o fim ultimo de dar

condicdes de vida digna a todas as pessoas que neles habitam.

Nos dias atuais, a cooperacdo estd focada, ao menos em tese, na busca por
sustentabilidade — neste sentido que lhe é prdéprio. Em funcdo disso, busca-se conceber
programas de cooperaco, ao invés de conceber apenas projetos*®. Estes tém abrangéncia
tematica e temporal mais restrita do que aqueles, os quais contemplam objetivos

complexos e multissetoriais de longo prazo.

Seguramente, os dois significados da sustentabilidade se complementam, até
porque dizem respeito a coisas distintas. Afinal, deve-se fomentar o desenvolvimento, sem

criar dependéncia de cooperacéo, e isso deve ocorrer sem prejudicar as futuras geracoes.

No entanto, a experiéncia da cooperacdo internacional tem demonstrado que é
muito dificil ndo gerar dependéncia nos paises em desenvolvimento. Especialmente, a
pratica de instituir a cooperacdo por meio de acordos bilaterais envolvendo um pais

desenvolvido e outro em desenvolvimento estimula a dependéncia externa®®®.

Além de se tornarem dependentes da cooperacdo internacional, muitos paises em
desenvolvimento ficam condicionados por ela. Ou seja, para ter acesso a cooperacao
promovida pelos paises desenvolvidos, os paises do Sul devem atender a determinados

requisitos.

Com efeito, um traco caracteristico bastante recorrente na cooperacdo atual é a
seletividade, que significa condicionar o fornecimento de cooperacdo a existéncia de boas

praticas politicas nos Estados recebedores da cooperacdo. O discurso da seletividade diz,

185 |LOPES, Carlos. Cooperacéo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 65.

188 SEITENFUS, Ricardo. Manual das organizacdes internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 163.
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por exemplo, que ndo se devem destinar recursos a paises com elevada corrup¢édo, ou que
ndo respeitem um standard minimo de protecdo dos direitos humanos, ou ainda que nao
protejam o meio ambiente. Por outro lado, em funcéo da discricionariedade caracteristica
ao sistema internacional de cooperacgdo, os paises cooperantes do Norte podem estabelecer
padrdes de seletividade que atendam a seus proprios interesses — por exemplo, a adogdo de
“ajustes” econdomicos de cunho liberal ou a adogdo de politicas publicas de combate ao

trafico internacional de entorpecentes.

Diante dessa dubiedade, a seletividade recebe criticas na literatura especializada da
cooperacao internacional. Com efeito, € comum aos paises em desenvolvimento sofrer de
problemas tais como a corrupgdo, a violacdo dos direitos humanos e a destruicdo
ambiental. Ou seja, a condicdo de pais em desenvolvimento implica a préatica justamente

daqueles atos que impedem o recebimento da cooperacgéo internacional.

Além de dificultar o acesso a recursos, a seletividade também pode encerrar
contradi¢cdes insuperaveis, por exemplo, quando um pais desenvolvido que aplica critérios
de seletividade a la carte, exigindo de alguns paises em desenvolvimento o respeito a
direitos humanos e a forma democratica de governo, mas ao mesmo tempo cooperando
com paises ditatoriais e contumazes violadores de direitos humanos, quando por razdes
politicas isso for conveniente. Assim, a seletividade pode ser uma facil justificativa para
que os paises ricos limitem sua contribuicdo para o desenvolvimento sem romper com 0
discurso politicamente correto. Nesta hipotese, a seletividade pode contribuir para a

irresponsabilidade internacional.

Além disso, como nota Sanahuja, € evidente que o0s paises excluidos pela
seletividade da cooperacdo internacional sdo precisamente os que dela mais necessitam.
Portanto, o critério deveria ser aplicado ao contrario: “os paises com instituigdes politicas

59187

mais débeis deveriam receber mais ajuda, e ndo menos Diante da realidade da

seletividade, que limita a solidariedade internacional, aqueles paises verdadeiramente

87 SANAHUJA, José Antonio. ;Mas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la
cooperacion al desarrollo. In: MESA, Manuela. Paz y conflictos en el siglo XXI: tendencias globales. Anuario
2007-2008. Madrid, Barcelona: CEIPAZ, Icaria, 2007, p. 79.
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comprometidos com a promocdo da dignidade humana alhures deverdo promover uma

cooperacio de segunda ordem: a “ajuda anterior & ajuda”*®.

Mesmo quando 0s paises conseguem ter acesso a recursos de cooperacao, critica-se
o fato de que boa parte destes recursos ndo é aplicada para a finalidade do
desenvolvimento. Referindo os programas de cooperacao sob respaldo da ONU, Seitenfus
afirma que “hd reduzida eficicia pois uma parte consideravel dos gastos ¢ feito com
atividades-meio”®°. Além deste problema, o autor cita outro, referente a falta de coeréncia

e coordenacéo entre os diversos organismos que lidam com a cooperagéo internacional.

O rol de criticas a cooperacdo técnica é extenso. Ela pode tolher o desenvolvimento
de capacidades locais, quando o conhecimento vier do exterior em substituicdo ao que se
faz localmente. Ademais, ao financiar a cooperacéo, o pais doador muitas vezes ignora o
ponto de vista da comunidade local*®, impondo o seu diagnéstico dos problemas e as suas
solugdes; isso gera um déficit democratico, além de distorcer as prioridades que o Estado
recebedor da ajuda pode ter planejado em seu orcamento. Além disso, essa imposicao do
rumo a seguir muitas vezes € pautada por interesses do Estado doador, que prima por
escolher implementar acdes de grande visibilidade, mesmo que existam outras
necessidades, porém de menor repercussdo mediatica. Ainda, existe o problema da
condicionalidade da ajuda a exigéncia de que o pais recebedor contrate produtos ou
servicos oriundos do pais doador, o que gera custos que talvez pudessem ser evitados, além
de limitar a autonomia dos Estados ajudados. Enfim, caso um mesmo pais receba ajuda de
mais de um pais doador, ha o problema de ter que lidar com diferentes sistemas de

avaliacdo e de gerenciamento, uma vez que para cada programa de cooperacao o recebedor

188 Segundo leciona Lopes: “um dos perigos da elevada seletividade por parte dos doadores (em oferecer
ajuda aos paises que podem utiliza-la melhor) ira atingir milhes de pessoas pobres que vivem em paises que,
com capacidades institucionais frageis, ndo se qualificardo como bons locais de recebimento de ajuda. Os
doadores que se comprometem com a redu¢do da pobreza — especialmente com os mais pobres dos pobres —
terdo que ajudar a construir capacidade naqueles lugares ndo mais vistos como ‘eficientes’ recebedores de
auxilio. Nesse sentido, eles precisardo oferecer ‘ajuda anterior a ajuda’, ou seja, construir capacidades para
que os paises recebedores sejam capazes de maximizar os recursos provenientes de assisténcia internacional”
— LOPES, Carlos. Cooperagao e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. Séo
Paulo: UNESP, 2005, p. 70.

189 SEITENFUS, Ricardo. Manual das organizacdes internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 163.

190 Neste sentido, Ribeiro adverte que “o fracasso de um projeto [de cooperagdo técnica] é quase certo se 0s
atores desenvolvimentistas forem incapazes de fazer com que as pessoas na base entendam o que o projeto &,
como deve ser implementado ou usado.” — RIBEIRO, Gustavo Lins. Poder, redes e ideologia no campo do
desenvolvimento. Novos Estudos — CEBRAP, n° 80, Sdo Paulo, mar. 2008. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-33002008000100008&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em 30 set. 2008.
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devera cumprir com exigéncias e formalidades distintas. Essas criticas sdo referidas por
Carlos Lopes™®. Embora este autor ndo coloque em questdo a distingdo entre cooperag&o
vertical e cooperacdo horizontal, pode-se fazé-lo, para concluir que tais criticas sdo
préprias de esquemas de cooperacao verticais, 0s quais atenderiam melhor a nomenclatura

de ajuda do que de cooperacdo, como ja foi distinguido.

Com efeito, na cooperacédo vertical ha a figura do doador e a figura do recebedor da
ajuda. Aqui estd inserida, por exemplo, a cooperacdo havida no escopo da OCDE,
financiada pelos paises desenvolvidos. N&o € sem razdo que neste ambito se fala em AOD
(Ajuda Oficial para o Desenvolvimento). Realmente, no caso da cooperacéao vertical & mais
apropriado falar em ajuda.

Por outro lado, a cooperacdo horizontal percebe uma relacéo, se ndo de igualdade,
de proximidade, entre os Estados envolvidos. Trata-se da cooperacdo Sul-Sul, ou seja,
entre paises em desenvolvimento. Contudo, seria ingénuo imaginar que todos os paises em
desenvolvimento estdo em pé de igualdade. Pode-se distinguir, por exemplo, entre os
Paises em Desenvolvimento e os Paises Menos Avancados. Além disso, a cooperacdo
horizontal pode gerar interdependéncia entre as partes cooperantes. Malgrado sejam feitas
tais ressalvas, é possivel concluir que a horizontalidade pode permitir superar os problemas

referidos.

A critica da cooperacdo Norte-Sul (vertical) parte do pressuposto de que a
finalidade da cooperacdo se encontra, de maneira praticamente inconteste, no
desenvolvimento. Neste sentido se fala em cooperacédo para o desenvolvimento (CID) e se
realizam os esforcos da OCDE na matéria. Entretanto, a prépria nocao de desenvolvimento
pode ser questionada — o discurso do desenvolvimento, assim como o discurso da

cooperacdo, guarda importantes contradigdes.

Muitas vezes um lugar comum, o desenvolvimento ja foi ironicamente comparado a

uma religido, por ser aceito de maneira inconteste e por ser considerada verdadeira heresia

191 | OPES, Carlos. Cooperacdo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 84-85.
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qualquer oposicdo a ele'®?. Sua aceitacéo, no entanto, ndo se d de maneira homogénea,

porque existem muitas concepgdes acerca do desenvolvimento, que refletem uma rica

nomenclatura. Neste sentido, Ribeiro leciona o seguinte:

A variacdo das apropriaces da idéia de desenvolvimento, assim como as
tentativas de reforma-la expressam-se nos numerosos adjetivos que formam parte
da sua histéria: industrial, capitalista, para dentro, para fora, comunitario,
desigual, dependente, sustentavel, humano. Essas variacGes e tensdes refletem
ndo apenas as experiéncias historicas acumuladas por diferentes grupos de poder
em suas lutas por hegemonia internamente ao campo do desenvolvimento, mas

também diferentes momentos de integracdo do sistema capitalista mundial 1%

Lopes recorda que existe uma suposicdo de que a ajuda externa seria uma

necessidade transitéria dos paises ainda ndo desenvolvidos, de receber recursos dos

Estados ja desenvolvidos, o0 que permitiria aos primeiros, apos algum tempo, alcangar o

desenvolvimento. Tal visdo é duramente criticada pelo autor, nos seguintes termos:

Essa analise simples e direta é de fato bem problematica. (...), ela se baseia na
idéia artificial de que o “desenvolvimento” pode ser atingido por todos, como se
fosse um processo linear. No entanto, o sistema global moderno requer acesso

. . 194
desigual aos recursos para poder funcionar.

Essa desigualdade, inerente ao sistema capitalista, € refletida na nomenclatura do

desenvolvimento. Novamente conforme Ribeiro:

N&o é por acidente que a terminologia do desenvolvimento tenha envolvido
normalmente o uso de metaforas que se referem a espago ou a ordem de forma
hierarquizada: desenvolvido/subdesenvolvido, adiantado/atrasado, Primeiro
Mundo/Terceiro Mundo etc. Essa hierarquia é instrumental, serve para fazer crer
na existéncia de um ponto que pode ser atingido caso siga-se um tipo de receita
mantida por aqueles Estados-nacdo que lideram a “corrida" para um futuro

195
melhor.

Lopes concorda com esse entendimento e reitera a existéncia de hierarquia e

iniquidades latentes

196

no jargdo desenvolvimentista Ainda conforme Ribeiro,

192 MAYBURY-LEWIS apud RIBEIRO, Gustavo Lins. Poder, redes e ideologia no campo do
desenvolvimento. Novos Estudos — CEBRAP, n° 80, Sdo Paulo, mar. 2008. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-33002008000100008&Ing=en&nrm=iso>.

Acesso em 30 set. 2008.

198 RIBEIRO. Op. cit., loc. cit.

194 |LOPES, Carlos. Cooperacéo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 111.

195 RIBEIRO, Gustavo Lins. Poder, redes e ideologia no campo do desenvolvimento. Novos Estudos —
CEBRAP, n° 80, Séo Paulo, mar. 2008. Disponivel em:
<http://mww.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-33002008000100008&Ing=en&nrm=iso>.

Acesso em 30 set. 2008.

196 Comentando a obra de Ribeiro, Lopes afirma o seguinte: “A industria do desenvolvimento cria objetos das
iniciativas de desenvolvimento em vez de parceiros. Isso € exemplificado na linguagem do desenvolvimento,
que esta cheia de termos de hierarquia e desigualdade: assisténcia, desenvolvido e em desenvolvimento,
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“‘Desenvolvimento’ opera como um sistema de classificagéo, estabelecendo taxonomias de
povos, sociedades e regides™®’. Por isso, o discurso do desenvolvimento, especialmente no

tocante a cooperacdo vertical, ndo é isento de criticas.

Para além da cooperagdo vertical, existem formas de cooperacdo mistas, que
envolvem simultaneamente relacdes de verticalidade e de horizontalidade. De fato, na
cooperacéo triangular existe a figura do recebedor, o papel do doador e um terceiro, que
pode ser um pais desenvolvido (assim como o financiador), mas que também pode ser um
pais em desenvolvimento (tal como o recebedor). O terceiro é aquele que executa o projeto
ou o programa de cooperacdo no pais beneficiario utilizando os recursos provenientes do

pais desenvolvido.

Outra critica, esta mais objetiva, que se pode fazer ao discurso da cooperagdo
internacional diz respeito ao foco em objetivos de curto prazo. Os paises financiadores tém
pressa por resultados, mas o desenvolvimento é sempre um objetivo de longo prazo. Por
exemplo, a cooperagdo técnica de curto prazo se ocupa apenas com o desenvolvimento de
capacidades individuais, descuidando das capacidades institucionais e sociais'®®. Como foi
visto, isso contribui muito limitadamente para a transformacdo dos paises em
desenvolvimento em paises desenvolvidos. Consequentemente, isso dificulta a efetivacao

dos direitos sociais nesses Estados, pois ela hdo ocorre em um instante.

A efetivacdo do direito a salde, por exemplo, abrange a promocdo da saude, no
sentido de informar a populacdo a respeito de cuidados basicos, bem como a criacdo de
uma estrutura institucionalizada (unidades de saude, hospitais, laboratorios de diagnosticos
e de medicamentos, farmacias etc.) que exige pessoal qualificado (profissionais da saude,
administradores etc.). Tudo isso é implementado a partir de politicas publicas'®® delineadas
e executadas pelo Estado que, para tanto, devera ser capaz de conceber e executar tais
politicas. Compreende-se, entdo, a importancia do desenvolvimento de capacidades de

maneira sustentavel, o que ndo se pode alcancar em curto prazo.

doadores e recebedores etc.” — LOPES, Carlos. Cooperagao e desenvolvimento humano: a agenda emergente
para 0 novo milénio. Sdo Paulo: UNESP, 2005, p. 89.

Y97 RIBEIRO, Gustavo Lins. Op. cit., loc.cit.

198 |LOPES, Carlos. Cooperacdo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 59.

199 \/er: DALLARI, Sueli Gandolfi. Politicas de Estado e politicas de governo: o caso da sadde pablica. In:
BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 247-266.
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Entretanto, ainda que a cooperagéo esteja focada em resultados de longo prazo que
sejam sustentaveis, mesmo que sejam superados obstaculos referentes a condicionalidade,
a seletividade e aos vultosos gastos com atividades-meio, ainda assim resta um problema
de cunho politico e ideoldgico. Tratam-se dos valores transferidos através da cooperacdo
internacional, que sdo valores do Norte, e dos interesses econdmicos dos paises doadores.
Neste sentido, especialmente com relacdo a cooperacdo que visa ao desenvolvimento de

capacidades, Lopes questiona o seguinte:

O desenvolvimento de capacidades € um processo politico carregado de juizos de
valor. Serdo desenvolvidas as capacidades de quem? Quem serdo os vencedores

- 200
e perdedores se esses valores forem operacionalizados?

E conclui:

O movimento em direcdo ao desenvolvimento de capacidades esta forgando os
doadores a reconhecer que suas atividades — de fato, sua propria presenga — em um

. x 201
pais nunca sao neutras.

Todas essas contradicdes acalentadas pelo discurso da cooperacdo perpassam seu
historico. Como ja foi dito, a cooperacéo internacional, como técnica, é tema relativamente
recente, embora em sentido amplo a cooperacdo seja a antitese do conflito desde os
primordios das relagdes entre Estados. A seguir serdo apresentados, em breves linhas,
alguns apontamentos da préatica da cooperacdo a partir do Pds-guerra. O quadro a seguir
resume as principais tendéncias da cooperacdo desde entéo.

QUADRO 3 — Resumo das tendéncias da cooperacio internacional®®?:

Anos 1950 | Reconstrucdo da Europa. Grandes investimentos em infra-estrutura.
Estados Unidos: programa do Ponto Quatro do discurso do presidente
Truman.

Anos 1960 | Busca por crescimento econdémico. Empréstimos em dinheiro para o
terceiro mundo. Grandes campanhas de vacinagdo.

Anos 1970 | Desenvolvimento rural, preocupacdo com emprego. Enfoque na
promocdo das necessidades basicas das pessoas.

Anos 1980 | Reforma e liberalizacdo das economias: privatizacdo e desregulacéo.
Concessdo de empréstimos.

20| OPES, Carlos. Cooperacdo e desenvolvimento humano: a agenda emergente para o0 novo milénio. S&o
Paulo: UNESP, 2005, p. 69.

26 | OPES. Op. cit., p. 70.

202 Elaborado com base nos autores referidos nesta secéo.
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Anos 1990 | Democracia. Governancga. Participacdo popular na cooperagéo. Enfoque
no desenvolvimento sustentavel. Perspectiva de género. Renovagéo da
agenda da cooperagéo internacional, com as Conferéncias da ONU sobre
temas ligados ao desenvolvimento.

Anos 2000 | Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Distor¢Ges provocadas pelos
atentados de 11 de setembro de 2001.

203 & Michel Verniéres®, entre outros, o sistema

Segundo lecionam Bruno Ayllén
internacional de cooperacdo para o desenvolvimento tem se construido a partir de trés
dindmicas internacionais: Leste-Oeste, Norte/Sul e globalizagcdo. A primeira dizia respeito
a Guerra fria, as iniciativas engendradas pelo Plano Marshall (1948-1952), a politica de
alinhamento, de contencdo do comunismo e a divisdo da Europa. Ocorreram pesados
investimentos para a reconstrucao da Europa, arrasada pela Il Guerra, especialmente para a
recuperacgdo das industrias europeias. Ja no inicio do periodo da bipolaridade, o presidente
Truman, em discurso de 1949, cunhou os termos “desenvolvimento” e

“subdesenvolvimento”.

A dindmica Norte/Sul, por sua vez, foi consequéncia da descolonizacéo da Africa e
da Asia, quando surgiram novos Estados, ou seja, novos atores das relagdes internacionais.
A antiga relagdo metropole-colénia cedeu lugar relagdes de dependéncia que impulsionam
cooperacdo interessada na conservacdo de antigos lacos de influéncia e poder. Neste
periodo houve um esfor¢co dos paises em desenvolvimento em buscar seus proprios
interesses, ou seja, de escapar da armadilha da bipolaridade. Neste contexto ocorreram a
Conferéncia de Bandung?®®® de 1955, o Movimento dos Ndo-Alinhados e a Conferéncia das
Nacdes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD) de 1964, na qual se

forjou o Grupo dos 77, o qual se opunha as concepgdes liberais dos paises do Norte?®.

Em um terceiro momento, a globalizacdo marcou o fim da bipolaridade.

Paralelamente ao aumento da dependéncia econdmica, consagram-se novos atores das

203 AYLLON, Bruno. La cooperacion internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la
perspectiva de la teoria de las relaciones internacionales. Carta internacional, vol. 2, n° 2, out. 2007, p. 34-
35.

204 \VERNIERES, Michel. Norte y sur: renovar la cooperacién. Bilbao: Mensajero, 1998, p. 10-14.

25 A Conferéncia da Bandung, que em 1955 reuniu dezenas de paises em desenvolvimento da Asia de da
Africa, “é geralmente considerada como simbolo da ‘emergéncia dos povos do terceiro mundo na cena
internacional”” — CORDELLIER, Serge (Coord.). Le dictionnaire historique et géopolitique du 20e siécle. 2.
ed. Paris: La Découverte, 2002, p. 67.

26 CORDELLIER, (Coord.). Op. cit., p. 306.
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relacbes internacionais (empresas transnacionais, ONGs de alcance transacional,
individuos). Neste momento o PNUD desenvolve o conceito de desenvolvimento integral
(escapando a uma percepc¢ado de desenvolvimento limitada a medigcdo da renda) e concebe o
indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Fortalecem-se as condicionalidades®®’ na
cooperacdo internacional: trata-se da exigéncia de contrapartidas (que podem envolver
acOes econdmicas, respeito a um standard de direitos humanos, entre outros). O foco da

cooperacao se volta para a producéao de bens publicos globais, como a paz e a democracia.

Muito embora o mundo globalizado assista a crescente volatilidade dos
investimentos e a interdependéncia entre as economias, esse mesmo mundo ainda se
organiza sob uma perspectiva vestefaliana, calcada no discurso da soberania territorial dos
Estados. Muito embora a globalizagdo reduza as distancias e permita uma antes
inimaginavel comunicacdo mundial em tempo real, essa comunicacdo é limitada aos que
conseguem se fazer ouvir, pois os Estados mais pobres, assim como 0s grupos de menor
poder (ainda que inseridos em Estados mais ricos), tém muitas dificuldades em sustentar
suas posicdes nos foros decisorios internacionais. Essas contradicdes do mundo
globalizado representam forcas de conservagdo da realidade, ou seja, de perpetuacdo das
relacbes de poder e de resisténcia ao ideal kantiano da paz perpétua. Uma visdo critica da
globalizacdo ndo passa apenas por reflexdes econdbmicas, mas também por reflexdes no

campo da ética. Neste sentido:

la globalizacion contribuye a agravar una situacion social inaceptable desde el
punto de vista ético, en la que aumenta de manera imparable la desigualdad
internacional, y la pobreza afecta al 46% de la poblacion mundial. Sin embargo,
prevalece la indiferencia y la pasividad y, a menudo, el compromiso
internacional frente a la pobreza es mera retérica. Mientras que se destinan cifras
espectaculares a gasto militar, 0 a consumo conspicuo, no se logra movilizar los

. 208
recursos necesarios para hacer frente a estas lacras.

Se a globalizagdo tornou o mundo complexo, rompendo com a dualidade bipolar da
Guerra Fria, 0s atentados as torres gémeas potencializaram a complexidade (novas formas
de terrorismo, fragmentacdo do poder e dos riscos) e, paradoxalmente, propiciaram nova
dualidade (aliados da ‘“guerra contra o terror” versus “eixo do mal”). A cooperacao

internacional ndo ficou imune as repercussoes deste fatidico episodio.

27 AYLLON, Bruno. La cooperacién internacional para el desarrollo: fundamentos y justificaciones en la
perspectiva de la teoria de las relaciones internacionales. Carta internacional, vol. 2, n° 2, out. 2007, p. 36.
28 SANAHUJA, José Antonio. Multilateralismo y desarrollo en la cooperacion espafiola. In: La realidad de
la Ayuda 2005-2006. Barcelona: Intermén Oxfam: 2006, p. 118.
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Los atentados del 11 de septiembre de 2001 alteraron drasticamente la agenda de
las relaciones internacionales, y los debates sobre la gobernacion de la
globalizacion y su “agenda social” pasaron a segundo plano. La seguridad se
convirtié en el asunto central, y el antiterrorismo, en el eje de la politica exterior
de Estados Unidos y de otros paises; en la justificacion de la guerra en
Afganistan y en lIrak, y de la proclamacion de un “eje del mal” integrado por

> . 209
paises a los que se relaciona con las nuevas amenazas globales.

O episddio de 11 de setembro repercutiu consideravelmente na cooperagao
internacional. Com efeito, desde 2001, maior volume de recursos passou a ser destinado
para a cooperacdo com o0s paises envolvidos com a guerra contra o terror, como lraque,
Afeganistdo, Jordania, e com os Estados frageis, supostamente em risco de abrigar redes
terroristas internacionais, como Republica Democrética do Congo, Libéria, Suddo e Papua
Nova Guiné. Neste mesmo periodo tem-se verificado uma desaceleracdo no aumento do

volume de cooperacdo com a Africa subsaariana®™’.

Por outro lado, desde o ano 2000, a cooperacdo tem sido impulsionada pelos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Consagrados pela Declaracdo do
Milénio, adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas sob a forma de resolugdo?,
em setembro do ano 2000, os ODM sdo um conjunto de oito proposi¢cdes principais
acompanhadas de metas mais especificas e indicadores de avaliacdo. Os oito objetivos
centrais sdo 0s seguintes: erradicar a fome e a pobreza extrema; promover educagdo
primaria universal; promover igualdade de género; reduzir a mortalidade infantil,
promover a salde materna; combater o HIVV/AIDS, a malaria e outras doencas; assegurar a
sustentabilidade ambiental; e desenvolver um esforco global pelo desenvolvimento®?. Em
suma, a Declaracdo permite a articulagdo entre a cooperacdo internacional e os direitos

humanos.

Ademais, a nova agenda da cooperacéo internacional tem prestigiado os chamados

bens publicos globais, assim como os bens publicos regionais®*®. Podem-se listar: a paz e a

209 SANAHUJA. Op. cit, p. 126.

219 SANAHUJA, José Antonio. ¢Méas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la
cooperacion al desarrollo. In: MESA, Manuela. Paz y conflictos en el siglo XXI: tendencias globales. Anuario
2007-2008. Madrid, Barcelona: CEIPAZ, Icaria, 2007, p. 84-85.

21 ONU. United Nations Millenium Declaration. Disponivel em: <http://www.un.org/millennium/>. Acesso
em 4 out. 2008.

212 \/er: <www.developmentgoals.org>. Acesso em: 4 out. 2008.

213 SANAHUJA, José Antonio. ¢Méas y mejor ayuda?: la Declaracion de Paris y las tendencias en la
cooperacion al desarrollo. In: MESA, Manuela. Paz y conflictos en el siglo XXI: tendencias globales. Anuario
2007-2008. Madrid, Barcelona: CEIPAZ, Icaria, 2007, p. 86.
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seguranca internacionais, 0 combate ao crime organizado internacional, a preserva¢ao do
meio ambiente, 0 combate ao aquecimento global e, precisamente no que concerne a saude,
o controle de enfermidades infecciosas e pandemias de escala global — tais como a SARS,
o HIV/AIDS, atuberculose e a maléaria.

Esta nova agenda, em seu discurso, evoca assuntos de interesse comum de toda a
humanidade, o que permite tracar paralelo com o paradigma kantiano das relagdes
internacionais. No entanto, a pratica hodierna da cooperacdo, sob 0s auspicios dos ODM, é
campo fértil para a cooperacdo interessada, que € representativa do paradigma grociano.

Por exemplo, é evidente a cooperacéo interessada da Espanha®**

, quando se verifica
que este pais participa muito timidamente como fornecedor de recursos no Banco Mundial,
mas assume papel de destaqgue como doador no Banco Interamericano de

Desenvolvimento®®

(BID). A explicagdo para este fato esta no destino dos recursos. Os
recursos do Banco Mundial dirigem-se, em sua maioria, a paises onde é fraca a influéncia
espanhola e ha pouco interesse da Espanha. Diferentemente, os recursos do BID destinam-
se majoritariamente a ex-colonias da Coroa Espanhola, que representam importantes
territorios de influéncia deste pais europeu ainda hoje, nos quais had forte presenca de
multinacionais espanholas. Isso exemplifica uma importante critica recebida pela

cooperacao internacional — ser uma forca conservadora dos velhos lacos de poder colonial.

No contexto atual, o Brasil, por ser uma poténcia media, esta em situacdo dubia —
ainda recebe ajuda e cooperagdo, mas também ja fornece ajuda e cooperacdo. A Espanha é

um exemplo de pais que em poucas décadas deixou de ser recebedor e passou a ser

|216

provedor de recursos para cooperacdo internacional“™. A posicao brasileira é interessante e

2% sanahuja critica a cooperacao espanhola, para a qual, segundo ele, falta uma estratégia multilateral que
integre todas as iniciativas deste pais cooperante. Nas suas palavras: “La cooperacion multilateral espafiola se
ha caracterizado por no contar con marcos de planificacion, ni con un enfoque estratégico que aseguren su
integracion y coherencia con la cooperacion bilateral. En realidad, ha sido una mera politica de
contribuciones, en la que las prioridades han venido definidas por el calendario de pagos obligatorios a los
organismos financieros, o bien ciertos intereses econémicos o de politica exterior, permanentes unos, mas
coyunturales los otros” — SANAHUJA, José Antonio. Multilateralismo y desarrollo en la cooperacion
espafiola. In: La realidad de la Ayuda 2005-2006. Barcelona: Intermdn, Oxfam: 2006, p. 150.

215 SANAHUJA, José Antonio. El Banco Mundial y la politica espafiola de cooperacion al desarrollo.
Barcelona: Intermon, Oxfam, 2000, p. 7.

216 A Espanha aderiu aos acordos do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional apenas em 1958. A
politica externa isolacionista do ditador Franco em 1944 ndo permitiu a participacdo deste pais na
Conferéncia de Bretton Woods, que reorganizou a economia mundial tendo em vista o término da Il Guerra.
Entre 1958 e 1977, a Espanha recebeu recursos do Banco Mundial. A partir de 1977, no entanto, este pais
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sera mais bem tratada no terceiro capitulo, quando serdo estudados os atos bilaterais de

cooperacao horizontal, especialmente sanitaria, com os PALOP.

Enfim, percebe-se que, por um lado, o discurso da cooperagdo internacional
representa o paradigma kantiano das relagdes internacionais. Por outro lado, as criticas
dirigidas a cooperacao indicam que sua pratica ainda obedece ao paradigma grociano. Este
é dito internacionalista, rompendo com o extremo realismo hobbesiano, mas ainda voltado
para 0s interesses estatais. Aquele é universalista, aproximando interesses comuns da
humanidade. Em que pese essa distingdo, mesmo o grociano tem seu balango positivo, com
a afirmacdo do direito internacional como limite a discricionariedade das soberanias. De
todo modo, € positivo perceber que, ao final de um século de duas guerras mundiais, 0

paradigma hobbesiano-maquiavélico ndo encontra espago se ndo como modelo tedrico.

O primeiro capitulo se propds a desenvolver o marco tedrico da pesquisa. Adotou-
se a sistematizacdo dos principios éticos proposta por Fabio Konder Comparato para
explicar a cooperacdo no que ela tem, ou deveria ter, de essencial — a solidariedade. Entdo

se cotejou o ideal de solidariedade com os paradigmas das relacGes internacionais.

Quanto a sistematizacao dos principios éticos, referiu-se que sob o grande manto da
dignidade de pessoa humana estdo, em um primeiro nivel, os principios da verdade, da
justica e do amor. Esses principios, por sua vez, especificam-se em outros quatro valores
fundamentais, interdependentes e reciprocamente relacionados: a igualdade, a liberdade, a
seguranca e a solidariedade. Longe de haver uma oposicdo entre liberdade e igualdade,
uma ndo se realiza sem a outra. E no casamento entre a liberdade e a igualdade sédo
padrinhos a seguranca e a solidariedade. A seguranca permite que esse castelo

deontoldgico se desenhe, mas a seguranca perseguida a qualquer custo pode fazer ruir todo

deixou a condi¢do de mutudrio desta instituicao, tornando-se fornecedor de recursos para os paises em
desenvolvimento ou menos desenvolvidos. Embora ndo tomasse empréstimos desde 1977, a Espanha
permaneceu na lista de paises recebedores até 1983 e s6 terminou 0s pagamentos dos empréstimos em 1990.
— SANAHUJA, José Antonio. El Banco Mundial y la politica espafiola de cooperacion al desarrollo.
Barcelona: Intermon, Oxfam, 2000, p. 17-23.
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o castelo, solapando a liberdade e a dignidade humanas. Assim, a solidariedade é o fecho
desse sistema de principios, pois ela humaniza a busca por seguranca e equilibra os
valores. Ademais, a solidariedade pde todos os seres humanos em igualdade de condicbes
diante de problemas globais que desconhecem distingdes de classe, de nacionalidade, de

etnia ou de poder econdmico.

Em suma, essa é a contribuicdo filoséfica do professor Fabio Konder Comparato. E
foi a partir desse fundamento que se procurou compreender a cooperagdo internacional —
como o principio ético da solidariedade na esfera internacional. A coopera¢do, como
solidariedade, corresponde prima facie ao paradigma kantiano das relag@es internacionais,
0 qual é baseado na dignidade humana, possui viés universalista, busca interesses comuns
a toda a humanidade e tem a funcdo prospectiva de transformacdo da realidade. Além

disso, a cooperacao internacional traduz a funcdo civilizatdria do direito internacional.

N&o obstante a proposicdo idealista do discurso da cooperacdo, ha importantes
contradicbes que se traduzem em criticas a pratica da cooperagdo. Essas criticas dizem
respeito aos interesses em jogo, a distingdo entre cooperacdo e ajuda, a seletividade e a
condicionalidade, entre outros aspectos. Em face de suas contradices, a cooperacao

internacional muitas vezes traduz o paradigma grociano das relacdes internacionais.

Em face da critica a cooperacdo Norte-Sul, a cooperacdo horizontal — Sul-Sul —
engendra tentativas de superar essas dificuldades. A insuficiéncia dos Estados periféricos
para a efetivacdo de direitos humanos permite que ndo se abandone a ideia de que a
cooperacdo horizontal € um caminho para a superacdo das fraquezas individuais de tais

Estados.

O préximo capitulo abordard a cooperacdo e a saude a partir do direito
internacional positivo e das principais organizac6es internacionais que lidam com o tema.
Com isso, ao final da primeira parte deste estudo, serd possivel responder a questdo
formulada nessa primeira parte da tese: saber em que medida se configura um dever de

cooperacao sanitaria.



CAPITULO 11

COOPERACAO SANITARIA NO DIREITO INTERNACIONAL

POSITIVO

...a Internacionalizacdo do direito cria a
ilusdo de que o direito se torna comum, ao
passo que comporta o duplo risco de deixa-
lo mais opaco ainda aos ndo-juristas —
portanto, de fortalecer a hegemonia dos
profissionais do direito — e de imp6-lo sob
a pressao econdmica ao conjunto dos
paises — portanto, de fortalecer a

hegemonia dos paises desenvolvidos.?’

O presente capitulo pretende analisar o direito positivo pertinente ao objeto da

pesquisa. Uma vez que o seu objeto é a cooperacdo internacional sanitaria, hd dois

elementos nucleares — salde e cooperacdo. Importa indagar como o direito trata cada um

deles, o que motiva a elaboracdo de uma primeira parte, que pergunta pelo lugar da satde

no direito (1), e da segunda parte, a qual questiona qual seria o status juridico da

cooperacéo internacional (2).

21T DELMAS-MARTY, Mireille. Por um direito comum. S&o Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 210.
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O estudo das regras vigentes, somado a anélise tedrica do primeiro capitulo, visa a
responder pela pergunta formulada na primeira parte da tese — que é procurar compreender
em que medida se configura um dever de cooperacao sanitaria. A resposta a essa indagacao
sera ponto de partida para aprofundar a analise no que se refere a cooperacdo Sul-Sul.
Entdo, nos capitulos seguintes ao presente, realizar-se-a o estudo da cooperacdo bilateral
do Brasil com os PALOP, para investigar se a cooperacdo internacional sanitaria pode ser

um instrumento para a efetivacdo do direito humano a satde em paises periféricos.

1. A SAUDE COMO DIREITO

Saude € conceitualmente entendida a partir de um amplo rol de saberes, que ndo se
limitam a medicina, que vdo além do conjunto das ciéncias médicas e que alcancam a
sociologia, a antropologia, a filosofia e, inclusive, o direito. Embora muitas vezes seja
abordada por oposicdo a nogédo de doencga, saude significa mais do que a mera auséncia de

enfermidade ou do que 0 acesso a medicamentos ou a expedientes terapéuticos.

Neste sentido, saude é tema que interessa tanto as ciéncias duras como as ciéncias
sociais. Inclusive, a epidemiologia contemporanea ndo se restringe ao estudo dos fatores
biolégicos, ou microbioldgicos, das enfermidades, mas procura compreender os fatores
sociais no estudo da saude das populacdes®®. A percepcdo social do que é salde tem
tamanha amplitude que se prefere, ao invés de dar um conceito de satude, analisar “as suas
possiveis representacdes no ambiente social”®*®. A partir deste enfoque, salde pode
adquirir uma conotacdo positiva, relacionada com a possibilidade de desempenhar

atividades do cotidiano, de trabalhar, de interagir socialmente etc. Assim, incorpora a ideia

218 \/er, referindo extensa bibliografia: BARATA, Rita Barradas. Epidemiologia social. Revista brasileira de
epidemiologia, v. 8, n. 1, Sdo Paulo, mar. 2005, p. 7-17.

Para um enfoque das dificuldades de uma abordagem interdisciplinar, ver: MINAYO, Maria Cecilia de Souza
et al. Possibilidades e dificuldades nas relagfes entre ciéncias sociais e epidemiologia. Ciéncia & salde
coletiva, v. 8, n. 1, Rio de Janeiro, 2003, p. 97-107.

219 AITH, Fernando. Curso de direito sanitario: a protecdo do direito & satide no Brasil. S&o Paulo: Quartier
Latin, 2007, p. 44.
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de equilibrio, de bons hébitos de vida, de conhecimentos bésicos sobre como cuidar-se, de
higiene, de consciéncia ecoldgica, de pratica de exercicios fisicos etc. Esta ainda é uma
concepgdo individual da saude, sintetizada na definicdo adotada pela Carta da OMS:
“saude ¢ um estado de completo bem-estar fisico, mental e social e ndo consiste apenas a
auséneia de doenca ou de enfermidade”?°. Para uma aproximacdo conceitual de satide

publica, em sintese, pode-se referir a formulacdo de Fernando Aith:

A expressdo saude publica encerra em si diversos significados. Refere-se, de um
lado, a uma realidade epidemiolédgica, ao estado geral de salde de uma
populagdo; de outro lado, trata-se de um conceito que vincula e se associa a
atividade estatal para a Administracdo da salde. Salde publica também serve
para designar uma area de atividade humana caracterizada pela especializacéo
profissional e institucional, um campo do conhecimento humano organizado em
uma disciplina com conhecimentos especificos, regras que lhe sdo proprias,

. . - 221
manuais e revistas especializados.

Tal conceito, no entanto, ainda ndo permite confrontar as tensfes que a saude
publica abarca. Para compreendé-la como arena de embate social, como tensdo entre
liberdade e igualdade, é importante recorrer a analise de Foucault acerca do surgimento da

medicina social, esclarecedora de que salde publica é o exercicio de um poder.

Com efeito, foi o Estado quem assumiu, originalmente, a tarefa de promover a
salde publica, mas esse processo historico ndo foi pautado pelo ideal de um direito
humano e sim pela ideia de exercer um poder sobre a sociedade. Neste sentido, a medicina
se construiu como uma estratégia bio-politica, pois foi a partir do controle do corpo que se
desenhou o controle da sociedade. Inicialmente, na Alemanha, desde o inicio do séc.
XVIII, se produziu uma medicina de Estado, composta por quatro elementos que
constituiam a policia médica: a criacdo de um sistema publico de observacdo de morbi-
mortalidade apto a perceber e lidar com epidemias, a normalizacdo do ensino e formacéo
de médicos, a organizacdo administrativa das atividades desses médicos para esquadrinhar
a salde da populacédo e, enfim, a transformacdo do médico em um administrador de salde

a servico do Estado®?.

Depois, na Franca, no final do séc. XVIII, se desenvolveu uma medicina urbana.

Neste periodo, o aumento dos aglomerados urbanos faz notar a maior possibilidade de

220 OMS. Constituigdo da Organizacdo Mundial da Sadde, in: BITTAR, Eduardo C. B.; ALMEIDA,
Guilherme Assis de (Orgs.). Mini-cédigo de direitos humanos. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 206.
221 AITH, Fernando. Curso de direito sanitario: a protecdo do direito & satide no Brasil. S&o Paulo: Quartier
Latin, 2007, p. 50-51.

222 EOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. Rio de Janeiro: Graal, 1979, p. 80-84.
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propagacdo de doencas, 0 que gerou um medo urbano. A resposta dada pelo Estado foi o
esquadrinhamento da populacdo das cidades para higienizar o reticulado urbano em casos
de urgéncia, por meio da quarentena realizada pelo aparato burocrético estatal, com
registros diarios dos vivos e dos mortos e com a proibicdo de sair de casa. Mas, além das
situacOes epidémicas, e justamente para evita-las, desenvolve-se sistematicamente a anélise
dos locais potencialmente perigosos, o controle da circulagdo das coisas, principalmente a
agua e o ar, inclusive com a distribuicdo e sequenciamento dos esgotos e das fontes de
4gua. Essa medicina das coisas legou as nocdes de salubridade e higiene ptblica?®.

Em um terceiro momento, na Inglaterra, no séc. XIX, se desenhou uma medicina da
forca de trabalho, voltada para os pobres. Especialmente a epidemia de cOlera, de 1832,
fomentou a divis&o territorial da cidade entre ricos e pobres. O Estado inglés organizou um
servico de assisténcia médica aos pobres, mas controlada e com a finalidade de proteger a
saude dos ricos e de garantir a exploracdo da forca de trabalho. Por isso houve imposi¢édo

autoritaria de corddes sanitarios, controle da vacinacéo e registro epidemiolégico®*.

Essas trés etapas histdricas sistematizadas por Foucault permitem compreender que
a salde publica é o exercicio de um poder e que a ideia de um direito a saude ndo esta na
origem da salde publica. Entdo, € importante perguntar de que modo se pode socializar
esse poder, para construir uma democracia sanitaria. Aqui, a historia recente do Brasil tem
muito a contribuir, desde o movimento pela reforma sanitaria dos anos 1980 até a atual
proposta, de fonte habermasiana, de organizar os servicos de saude a partir do agir
comunicativo da sociedade, ou seja, por meio da praxis, entendida como prética
consciente, e do respeito ao que é plural®”®. Neste sentido, entende-se que o contetido do
direito sanitario deve ser definido, e constantemente redefinido, por cada comunidade??®.
Hoje em dia, o elemento politico da satde pode contribuir ndo apenas para a transicao
democratica, como também para a consolidacdo das jovens democracias. O Brasil é
exemplo disso, pois o movimento sanitarista, que contribuiu para a conquista de

instituicbes democraticas, hoje enfrenta o desafio de se recompor para perseguir a efetiva

228 EOUCAULT. Op. cit., p. 84-93.

224 EOUCAULT. Op. cit., p. 94-97.

25 pAIM, J. S. Bases conceituais da reforma sanitaria brasileira. In: FLEURY, S. (Org.). Sadde e
democracia: a luta do CEBES. Sao Paulo, Lemos, 1997, p. 20-22.

226 DALLARI, Sueli Gandolfi. O contetdo do direito & satde. In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo de; et al.
(Orgs.). O direito achado na rua: introducéo critica ao direito a saide. Brasilia: CEAD, UNB, 2008, p. 91-
101.
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atuacdo dessas instituicdes®’. Tudo isso revela um dos desafios atuais do direito sanitério:

domesticar o poder de controlar a salde.

Somente depois que o Estado ja exercia o poder por meio da satde publica é que
ocorreu o reconhecimento de um direito a satde. E, como direito, a saide ¢ um espaco de
tensdo entre liberdade e igualdade. O enfrentamento de epidemias exemplifica essa tensao.
Seja no modelo da lepra, que excluia o doente do convivio social, seja no modelo da peste,

que o internava em reclusio?®

, a liberdade individual era cerceada pelo interesse publico
mediado pelo viés dado pelo poder estatal. A imposicdo do servigo sanitario de maneira
autoritaria também evidencia essa tensdo, como no episddio da revolta da vacina®*°, por
exemplo. Assim, a historia mostra que o direito a saude enfrenta a desafiadora
circunstancia de ter, a um s6 tempo, uma dimensdo individual de liberdade e uma
dimenséo social de igualdade. O mediador e, muitas vezes, o causador dessa tensédo tem

sido o Estado.

Sueli Dallari explica que a moderna concepcdo de salde publica remonta ao
surgimento do Estado moderno. No século XX, com o modelo do Welfare State,
consolidou-se a ideia de que saude ¢é responsabilidade estatal, havendo “indispensavel
atuacdo do Estado para defender a satde publica, configurando direitos e distribuindo bens

»230 _ com isso, a satide publica passa a ser percebida como politica de Estado,

€ Servigos
especialmente no que se refere a prevencdo de enfermidades. Neste sentido a prevencao,
notadamente desde a descoberta da vacina, implica que “politicamente, o risco de contrair
doencas se sobrepbe ao da propria moléstia, transformando-a de episddio individual em

59231

objetivo coletivo Ocorre que, em face do relativo fracasso estatal de prevenir

enfermidades, bem como das recentes descobertas da ciéncia médica, no final do século

221 Neste sentido, Cohn aborda a politica na e da sadde coletiva — COHN, Amélia. Conhecimento e pratica
em salde coletiva: o desafio permanente. Salde e sociedade. Sdo Paulo, v. 1, n. 2, 1992, p. 104-105.

228 EOUCAULT. Op. cit., p. 88-89.

229 gobre esse movimento popular, ocorrido no Rio de Janeiro em 1904 ap6s a divulgagéo da obrigatoriedade
da vacinacdo antivaridlica, e suas possiveis causas, ver a historiografia feita por Chalhoub - CHALHOUB,
Sidney. Cidade Febril: corticos e epidemias na Corte imperial. S&o Paulo: Companhia das Letras, 1996, p.
97-102.

20 DALLARI, Sueli Gandolfi. Politicas de Estado e politicas de governo: o caso da satde publica. In:
BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 252.

Z1 DALLARI. Op. cit., p. 250.
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232

XX incorpora-se a percepcdo de que comportamentos individuais®* sdo decisivos para a

definigdo da salde.

Vistos alguns contornos conceituais da saude e da saude publica, que indicam sua
interdisciplinaridade, impde-se analisar o seu tratamento juridico. Por um lado, a dialética
satde/doenca implica relacdes de inclusdo/exclusdo social, além de repercutir diretamente
na dignidade da pessoa. Neste sentido, saide se constréi como um direito humano (1.1).
Além disso, ao se tornar objeto do direito, abre-se um campo juridico especifico, o direito
sanitério (1.2).

1.1. O direito humano a satde

O estudo da saude como direito humano pode ser realizado a partir dos textos dos
principais documentos legais do direito internacional que se ocupam dos direitos humanos
de maneira geral, sejam de ambito universal (secdo 1.1.1), sejam de ambito regional,

notadamente dos continentes americano (se¢édo 1.1.2) e africano (1.1.3).

1.1.1. O sistema universal de protecdo dos direitos humanos

Nos limites do presente trabalho, o estudo dos instrumentos de protecdo dos direitos
humanos de abrangéncia universal contemplara, especialmente, as normas pertinentes ao
direito a salde. Serdo analisados, a seguir, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
os Pactos de 1966, a Declaracdo de Viena de 1993, bem como outros documentos

internacionais pertinentes ao estudo do direito a salde.
a. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948)
A experiéncia totalitaria do século XX, que culminou com o holocausto, infligiu a

humanidade uma terrivel ruptura na construcdo histérica dos direitos humanos. A

existéncia de uma maquina burocratica estatal servindo ao assassinio — com a

#2 DALLARI. Op. cit., p. 251.
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descartabilidade de pessoas decaidas da condicdo de cidadas®* do Estado nazista — provou
que os direitos humanos nunca sdo um dado, mas sempre um construido. A resposta a
ruptura totalitaria®®* foi a internacionalizacdo dos direitos humanos. Este processo de
reconstrugdo dos direitos foi inaugurado formalmente com a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, de 1948.

A Declaragéo foi adotada pela 111 Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, por meio
da Resolucdo n°® 217 A, em 10 de dezembro de 1948. Foi aprovada unanimemente pelos 48
Estados que entdo compunham a Assembleia, com nenhum voto contrario, embora tenha
havido oito abstengdes. Segundo leciona Fldvia Piovesan, “a Declaracdo consolida a
afirmacdo de uma ética universal ao consagrar um consenso sobre valores de cunho

universal a serem seguidos pelos Estados”*®. Ainda segundo esta autora:

(...) a Declaragdo de 1948 introduz extraordindria inovagdo ao conter uma
linguagem de direitos até entdo inédita. Combinando o discurso liberal da
cidadania com o discurso social, a Declaracdo passa a elencar tanto direitos civis e
politicos (arts. 3° a 21) como direitos sociais, econdmicos e culturais (arts. 22 a

28) 236

E prossegue: “ao conjugar o valor da liberdade com o da igualdade, a Declaracéo
demarca a concepcao contemporanea de direitos humanos, pela qual esses direitos passam
a ser concebidos como uma unidade interdependente ¢ indivisivel”?*’. Em vista disso, ha
que se perguntar pela insercdo da saude como direito humano internacionalmente

reconhecido.

A salde esta entre os direitos humanos, pois € decorréncia do préprio direito a vida.
Na Declaracdo de 1948 seu reconhecimento como direito humano era indireto,

especialmente no art. 25:

8§ 1° Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia saude e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitagdo, cuidados
médicos e 0s servicos sociais indispensaveis, o direito a seguranga, em caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

23 A\ esse respeito, consultar, especialmente o capitulo nono de As origens do totalitarismo, intitulado The
Decline of the Nation-State and the End of the Rights of Man — ARENDT, Hannah. The Origins of
Totalitarianism. Nova lorque: Harcourt, s.d., p. 267-302.

234 A este respeito, ver: LAFER, Celso. A reconstrucdo dos direitos humanos: um didlogo com Hannah
Arendt. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1988.

2% PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 130.

2% PJOVESAN. Op. cit., p. 133.

27 PJOVESAN. Op. cit., p. 134.
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§ 2° A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais.
Todas as criangas, nascidas dentro ou fora do matriménio, gozardo da mesma

x . 1238
protecéo social.

A percepgdo da saude na Declaracdo é ampla e condiz com a concepgdo que a este
respeito tem a OMS. Perceba-se que os cuidados médicos sdo apenas um dos elementos da
saude. O dispositivo citado é de carater exemplificativo nas especificacbes, ou
aproximacdes, que faz acerca da salde. Veja-se que todo um contexto sdcio-econémico é
determinante do conteudo da salde, que envolve a alimentacdo, o vestuario e a habitacao.

239 também é um elemento

Embora ndo referida no art. 25 da Declaracdo, a educagéo
essencial a promocdo da salde, pois pela educacdo as pessoas se convencem da
necessidade de uma boa alimentacdo, de atividades fisicas regulares, do ndo-uso de

substancias nocivas a saude etc.

Indiretamente, ndo apenas o citado artigo 25, mas também outros dispositivos da
Declaragdo pressupdem a existéncia de um direito a satde. Assim é com o direito a vida
(art. 3% e com a proibicao da tortura (art. 5°). Da mesma forma, quando no art. 2°, § 1°, se
afirma que todos sdo capazes para gozar dos direitos e liberdades fundamentais, sem
qualquer distincdo, esta vedada a segregacdo preconceituosa por razbes de salde, ou

melhor, de doenca — especialmente as doengas contagiosas.

Quanto a sua efetivacdo, a Declaracéo, ja no preambulo, refere a necessidade de os
paises cooperarem com as Nagdes Unidas. De modo mais especifico, o art. 22 determina o

seguinte:

Toda pessoa, como membro da sociedade, tem direito & seguranca social e a
realizacdo, pelo esfor¢o nacional, pela cooperacdo internacional de acordo com a
organizacdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e
culturais indisge()nséveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua

. 4
personalidade.

A exigéncia de cooperacdo é, pois, desde a origem da internacionalizacdo dos
direitos humanos, um elemento reconhecido pelo direito internacional para efetivar os

direitos enunciados. Tudo isso converge para a plena aplicacdo do art. 28 da Declaracao,

% ONU. Declaragao universal dos direitos humanos [1948]. In: BITTAR, E. C. B.; ALMEIDA, G. A. de
(Orgs.). Mini-cédigo de direitos humanos. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 223.

239 Nao obstante, o art. 26 é dedicado ao direito & instrug&o.

29 ONU. Op. cit., loc. cit.
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pelo qual “toda pessoa tem direito a uma ordem social e internacional em que 0s direitos e

: : ~ : 241
liberdades estabelecidos na presente Declaragdo possam ser plenamente realizados”“"".

Enfim, por contemplar tanto direitos individuais como sociais e por prever a
cooperacdao internacional como mecanismo de sua efetivacdo, a Declaracdo é um
documento juridico de extrema relevancia. Sua importancia para a afirmacao dos direitos
humanos e sua internacionalizacdo é corrente na doutrina, por exemplo, na licdo de
Norberto Bobbio:

A Declaracdo Universal contem em germe a sintese de um movimento dialético,
que comegca pela universalidade abstrata dos direitos naturais, transfigura-se na
particularidade concreta dos direitos positivos, e termina na universalidade, ndo

. , . . . . 242
mais abstrata, mas também ela concreta, dos direitos positivos universais.

Em 1948, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos representou um avango
juridico importante. Contudo, formalmente deveria ser dado um passo mais largo. Afinal,
hé& o entendimento de que a Declaracdo, uma Resolucdo da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, formalmente ndo possuiria a forca de um tratado internacional (embora
materialmente a Declaracdo seja importante fonte de normas juridicas universais). Por
outro lado, ha o entendimento de que a Declaracéo teria forca juridica vinculante®*,
argumento que se reforca com a experiéncia internacional na matéria, que interpreta a
Declaragdo como direito costumeiro internacional e, como tal, de cumprimento
obrigatério®. Finalmente, em 1966, os direitos humanos receberam inconteste positivacio

internacional por meio de dois Pactos celebrados no ambito da ONU: o Pacto Internacional

241 1hid., p. 224.

242 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 30.

23 A este respeito, ha o importante entendimento referido por Flavia Piovesan: “a Declaragdo Universal tem
sido concebida como a interpretacdo autorizada da expressdo ‘direitos humanos’, constante da Carta das
Nacdes Unidas, apresentando, por esse motivo, forca juridica vinculante. Os Estados membros das Nacoes
Unidas tém, assim, a obrigacdo de promover o respeito e a observancia universal dos direitos proclamados
pela Declaragdo. Nesse sentido, estabelece o art. 28 da Declaracéo que todos tém direito a uma ordem social
e internacional em que os direitos ¢ liberdades sejam plenamente realizados” — PIOVESAN, Flavia. Direitos
humanos e o direito constitucional internacional. 72 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 137.

2% Oart. 38, 1., b, do Estatuto da Corte Internacional de Justica, reconhece o costume como fonte de direito,
entendido como “prova de uma préatica geral aceita como sendo o direito”. A doutrina internacionalista
costuma apresentar dois elementos constitutivos da norma costumeira internacional. O primeiro elemento,
objetivo ou material, refere-se & repeticdo de um ato ou de uma omissdo. O segundo, subjetivo ou imaterial,
diz respeito & convicgdo de que se trata de acdo/omissdo obrigatdria. Entre outros, ver: SEITENFUS,
Ricardo; VENTURA, Deisy. Direito internacional publico. 42 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006,
p. 59-60.

Para um estudo aprofundado sobre o costume internacional, consultar: PEREIRA, Luis Cezar Ramos.
Costume internacional: génese do direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.
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de Direitos Civis e Politicos?*® e o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e

Culturais®*®.

b. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966)

Vérios dispositivos do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos referem,
indiretamente, o direito humano a salde. Nessas referéncias o direito a salde ou esta
colocado como um reforco do direito a vida e a integridade humanas, ou como uma

limitacdo, de ordem publica, ao exercicio de outros direitos humanos.

No primeiro caso, da saide como elemento do direito a vida, pode-se referir a
proibicdo da tortura, bem como a vedagdo do uso da pessoa em experimentos médicos ou

cientificos sem livre e legitimo consentimento®’.

Na segunda hipotese, como limitagdo de ordem publica ao exercicio de outros
direitos humanos, a saude é por diversas vezes referida no Pacto de direitos civis e
politicos. Vejam-se os direitos a entrar e sair do pais, a nele circular livremente, a livre
manifestacdo religiosa e de crenca, a liberdade de expressdo, ao direito de associacdo e
sindicalizacdo. No que se refere a estes direitos, excecdes poderdo ser admitidas em defesa

da satde publica®®.

Finalmente, o art. 26 do Pacto sobre Direitos Civis e Politicos afirma a igualdade de
todos perante a lei, sem “qualquer discriminacdo por motivo de raga, cor, sexo, lingua,
religido, opinido politica ou de outra natureza, origem nacional ou social, situacdo

econdmica, nascimento ou qualquer outra situacdo”**. Ora, em qualquer outra situacéo

2% O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos foi adotado pela XXI Sessdo da Assembleia Geral
das NacOes Unidas, em 19 de dezembro de 1966. Foi aprovado pelo Congresso Nacional brasileiro através do
Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991. Recebeu a adeséo brasileira em 24 de janeiro de
1992. Entrou em vigor para o Brasil em 24 de abril de 1992. Finalmente, foi incorporado ao direito interno
brasileiro pelo Decreto 592, de 6 de julho de 1992.

6 O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais foi adotado pela XXI Sesso da
Assembleia Geral das Nag¢fes Unidas, em 19 de dezembro de 1966. Foi aprovado pelo Congresso Nacional
brasileiro através do Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991. Recebeu a adesao brasileira em
24 de janeiro de 1992. Entrou em vigor para o Brasil em 24 de abril de 1992. Finalmente, foi incorporado ao
direito interno brasileiro pelo Decreto 591, de 6 de julho de 1992.

247 Art. 7° do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.

28 Artigos 12.3, 18.3, 19.2.b e 22.2 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.

%9 ONU. Pacto Internacional de direitos civis e politicos [1966]. In: BITTAR, E. C. B.; ALMEIDA, G. A.
de (Orgs.). Mini-cddigo de direitos humanos. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 239.
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incluem-se situagdes discriminatorias de preconceito em virtude de moléstias como a

hanseniase e a AIDS, por exemplo.

E importante referir que este Pacto possui um sistema de monitoramento e controle
proprio. O art. 28 determinou a constituicdo do Comité de Direitos Humanos, o qual tem a
funcdo de solicitar e examinar relatorios peridédicos elaborados pelos Estados Partes,
conforme o art. 40 do Pacto. Ao analisar os relatdrios estatais, 0 Comité produz seu proprio
relatorio e os envia ao Estado Parte. Tal documento podera conter os “comentarios gerais

que [o Comité] julgar oportunos” (art. 40, § 4°).

O Pacto tambeém prevé a possibilidade de um Estado Parte comunicar por escrito
que outro Estado Parte ndo esta cumprindo com que disple este tratado. Para que um
Estado possa ser provocado pelo mecanismo das comunicagdes interestatais (inter-state
communications), é imprescindivel que tenha aceitado expressamente essa competéncia do
Comité — trata-se de uma clausula facultativa (art. 41). Iniciado esse procedimento quase-
judicial, o Comité dard ao Estado demandado a oportunidade de apresentar seus
esclarecimentos. Ao final, caso haja solugdo amistosa, 0 Comité elaborara relatério com
breve descricdo dos fatos e da solugdo alcancada. Caso isso ndo ocorra, o relatério do
Comité poderd, apenas, expor os fatos, anexando ao relatorio as observacdes apresentadas
pelos Estados interessados no caso. Além disso, cabe ao Comité submeter a Assembleia
Geral da ONU o relatério anual de suas atividades, por meio do Conselho Econdmico e
Social (art. 45).

O sistema de monitoramento do Pacto sobre direitos civis e politicos foi reforcado
por um Protocolo Facultativo®?, de 16 de dezembro de 1966, em vigor internacionalmente
desde 23 de marco de 1976, que permite o recebimento de peticBes individuais pelo
Comité. Posteriormente, 0 Comité ampliou ainda mais o sistema, com o entendimento de

que as peticBes podem ser subscritas por terceiros que ndo sejam as proprias vitimas®®.

%% ONU. Protocolo Facultativo ao Pacto Internacional sobre direitos civis e politicos. Disponivel em:
<http://mww2.mre.gov.br/dai/dircivepol.pdf>. Acesso em 5 set. 2008.

2L Art. 96, b, das Regras de procedimento do Comité — ONU. Rules of procedure of the Human Rights
Committee: CCPR/C/3/Rev.8, 22 Set. 2005. Disponivel em:
<http://www.unhchr.ch/ths/doc.nsf/898586b1dc7b4043c1256a450044f331/5f55247f58c6a129¢12570930047
9adb/$FILE/G0544089.pdf>. Acesso em 5 set. 2008.
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Como s6i acontecer, apenas poderdo ser denunciados os Estados®? que houverem
ratificado este Protocolo (art. 1°). A atuacdo do Comité se restringe a comunicar suas
conclusbes aos Estados e ao individuo (art. 5.4). Nao obstante isso, em seu relatério anual
0 Comité deve apresentar um resumo das suas atividades no ambito do Protocolo
Facultativo (art. 6°).

Ainda que as conclusdes do Comité ndo tenham forga vinculante, a sua publicidade
internacional repercute politicamente, contribuindo para o denominado power of
embarrassment. Enfim, pode-se concluir que esses mecanismos quase-judiciais de
implementacdo e controle do Pacto lhe conferem importante suporte institucional,

constituido uma special enforcement machinery®>,
c. Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966)

Se, por um lado, no Pacto de Direitos Civis e Politicos € muito timida a
participacdo da saude no rol dos direitos declarados, por outro lado, no Pacto Internacional
sobre Direitos Sociais, Econémicos e Culturais (PIDESC) a saude tem um papel de maior
destaque. Isso é compreensivel a medida que a saude é historicamente um direito de
dimenséo social, que exige o agir estatal, de maneira que a simples abstencdo do Estado, na
forma de liberdades individuais, ndo € suficiente para propiciar a sua efetivacdo. No que se

refere ao PIDESC, interessam especialmente os artigos 11 e 12.

Artigo 11

1. Os Estados Signatarios do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a um nivel de vida adequado para si e sua familia, inclusive alimentacéo,
vestimenta e moradia adequadas, e ao melhoramento continuo das condices de
existéncia. Os Estados Signatéarios tomardo as medidas adequadas para assegurar
a efetividade deste direito, reconhecendo para esse efeito a importancia essencial
da cooperacdo internacional baseada no livre consentimento.

2. Os Estados Signatarios do presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental
de toda pessoa ser protegido contra a fome, adotardo, individualmente ou
mediante cooperag¢do internacional, as medidas, incluindo programas concretos,
que se necessitam para:

a) Melhorar os métodos de producdo, conservagdo e distribuicdo de alimentos
através da plena utilizacdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, a
divulgacdo de principios sobre nutricdo e o aperfeicoamento ou reformulagdo dos

%2 O Brasil aderiu a este Protocolo Facultativo em 25 de setembro de 2009. O quadro geral das ratificacdes
do Protocolo esté disponivel em:

<http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=IV-5&chapter=4&lang=en>,
altimo acesso em 26 nov. 2009.

2% PJOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 158.
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regimes agrarios de modo que se consigam a exploracdo e a utilizacdo mais
eficazes das riquezas naturais;

b) Assegurar uma distribuigdo equitativa dos alimentos mundiais em relacédo as
necessidades, considerando os problemas que se apresentam tanto aos paises que
importam produtos alimenticios, como aos que os exportam.”

O artigo 11 do Pacto declara o direito a um nivel de vida digna, no que se refere a
aspectos materiais da existéncia humana: alimentacgdo, vestimenta, moradia etc. Trata-se de
um aspecto essencial da promocao da salde, especialmente de prevencdo de enfermidades.
O artigo 12, por sua vez, diz respeito ao direito a satide em sentido estrito e, neste sentido,
especifica a protecdo das criancas e dos trabalhadores?>>. De modo geral, postula tanto

pela prevencdo de doencas, como pela assisténcia quando da sua ocorréncia. In verbis:

Artigo 12

1. Os Estados Signatarios do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
de desfrutar o mais alto nivel possivel de salde fisica e mental.

2. Entre as medidas que deverdo ser adotadas pelos Estados Signatarios do Pacto
a fim de assegurar a plena efetividade deste direito, figurardo as necessarias para:
a) A redugdo da mortalidade infantil e do indice de natimortos, bem como o
desenvolvimento sadio das criancas;

b) O aprimoramento em todos 0s seus aspectos da higiene do trabalho e do meio
ambiente;

c) A prevencado e o tratamento das doencas epidémicas, endémicas, profissionais
e de outro tipo, e a luta contra elas.

d) A criacdo de condi¢cBes que garantam a todos assisténcia médica e servicos
médicos em caso de doenca.”

Mas o que significa a expressdo possivel, inserta no caput deste artigo? Pelo menos

trés leituras poderiam ser realizadas.

Pode-se pensar que o art. 12 sugeriria uma reserva do possivel, por se tratar de
direito de dimensdo social, prestacional, ou seja, que exige uma postura ativa do Estado.
Neste sentido, a expressao possivel reconheceria que muitos Estados possuem limitacdes
de ordem econdmica e tecnoldgica, mas principalmente econémica, as quais impediriam a
efetivacdo plena do direito a saude. Ocorre que essa primeira interpretacdo nao
corresponde ao entendimento atual sobre a exigibilidade dos direitos sociais, tampouco € a
mais adequada para a defesa do direito humano a salde, sendo por isso incongruente com a

propria finalidade do Pacto.

% ONU. Pacto sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Disponivel em:
<http://mww2.mre.gov.br/dai/m_591 1992.htm>. Acesso em: 15 ago. 2008.

2% No artigo 10.3 o Pacto especifica ainda mais, ao tratar da hipétese do trabalho infantil: “O emprego de
criancas e adolescentes, em trabalho que Ihes seja nocivo a moral e a sadde ou que lhes faga correr perigo de
vida, ou ainda que Ihes venha prejudicar o desenvolvimento normal, serd punido por lei”.

26 ONU. Pacto sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Disponivel em:
<http://imww2.mre.gov.br/dai/m_591 1992.htm>. Acesso em: 15 ago. 2008.
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Por outro lado, pode-se interpretar o uso do termo possivel no sentido de que os
Estados tém o dever de possibilitar aos seus cidaddos o acesso a salde. Quando, por si
mesmos, ndo forem capazes de fazé-lo, os Estados estardo diante da necessidade de
cooperar. Desta forma, a cooperacdo internacional sanitéria é corolério do dever estatal de

tornar possivel a efetivacdo do direito humano a salde.

Finalmente, e sem oposicdo a segunda interpretacdo, o termo possivel pode ser
traduzido desde o ponto de vista cientifico e tecnoldgico. Ou seja, quando o Pacto
reconhece o direito ao mais elevado nivel possivel de salde, reconhece o direito de acesso
a ultima tecnologia existente, vale dizer, ao pleno acesso ao que de melhor o estado da arte

disponibiliza em termos de conhecimento cientifico existente.

Portanto, a melhor interpretacéo é a de que existe um dever de possibilitar e que o
contetdo desse dever € o maximo acesso conforme o conhecimento cientifico existente.
Esse entendimento, alids, se ampara no que dispde o proprio Pacto, quando no art. 2°, § 1°,
impde o dever de “adotar medidas, tanto isoladamente quanto mediante a assisténcia e a
cooperacao internacional, especialmente econémicas e técnicas, até o maximo dos
recursos de que disponha, para progressivamente obter (..) a plena efetividade dos
direitos”. Com isso, o PIDESC confirma a regra do art. 55 da Carta das Nacbes Unidas —
trata-se do reconhecimento da cooperacdo internacional como instrumento para a

efetivacdo de direitos.

A principal contribuicdo do art. 12 do Pacto é abrir um capitulo especifico sobre
saude no rol dos direitos sociais. Até entdo, muitas eram as referéncias indiretas a este
direito humano, como se viu na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e no Pacto
sobre Direitos Civis e Politicos. Neste particular, é importante reparar na distingdo entre 0s

Pactos no que concerne a efetivacdo dos direitos neles reconhecidos.

Enguanto no Pacto sobre Direitos Civis e Politicos os Estados se comprometem a

257

respeitar e garantir™" um rol de direitos, no Pacto sobre Direitos Sociais 0s Estados

* Art. 2°: “1. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a respeitar e a garantir a todos os
individuos que se achem em seu territdrio e que estejam sujeitos a sua jurisdi¢do os direitos reconhecidos no
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apenas se obrigam a adotar medidas®® para progressivamente efetivar os direitos ali
reconhecidos. Isso poderia sugerir, equivocadamente, que em 1966 os direitos civis e
politicos teriam ensejado um compromisso maior dos Estados. Os direitos sociais foram
condicionados ao agir estatal, sim, mas ndo se pode 0s considerar meras normas
programaticas. A chave para compreender a obrigatoriedade dos direitos sociais é o

reconhecimento do dever de cooperar.

Além disso, os Pactos também podem ser distinguidos quanto aos mecanismos de
controle. Como foi visto acima, o Pacto sobre Direitos Civis e Politicos constituiu o
Comité de Direitos Humanos, com possibilidade de peticdes individuais e de
comunicag0es interestatais. Por sua vez, o Pacto sobre Direitos Econdmicos, Sociais e

Culturais limitou-se a prever a elaboracéo de relatorios.

Contudo, em dezembro de 2008 a Assembleia Geral da ONU aprovou o Protocolo

Adicional®® ao PIDESC, documento que estabelece um mecanismo de comunicagdes

presente Pacto, sem discriminacdo alguma por motivo de raca, cor, sexo, religido, opinido politica ou outra
natureza, origem nacional ou social, situacdo econémica, hascimento ou qualquer outra condicao.

2. naauséncia de medidas legislativas ou de outra natureza destinadas a tornar efetivos os direitos
reconhecidos no presente Pacto, os Estados do presente Pacto comprometem-se a tomar as providéncias
necessarias com vistas a adota-las, levando em consideracdo seus respectivos procedimentos constitucionais
e as disposicOes do presente Pacto.

3. Os Estados Partes do presente pacto comprometem-se a:

a) garantir que toda pessoa, cujos direitos e liberdades reconhecidos no presente pacto tenham sido violados,
possa dispor de um recurso efetivo, mesmo que a violéncia tenha sido perpetrada por pessoas que agiam no
exercicio de fungdes oficiais;

b) garantir que toda pessoa que interpuser tal recurso tera seu direito determinado pela competente
autoridade judicial, administrativa ou legislativa ou por qualquer outra autoridade competente prevista no
ordenamento juridico do Estado em questdo; e a desenvolver as possibilidades de recurso judicial;

) garantir o cumprimento, pelas autoridades competentes, de qualquer decisdo que julgar procedente tal
recurso.” — ONU. Pacto sobre Direitos Civis e Politicos. Disponivel em:
<http://www2.mre.gov.br/dai/m_592 1992.htm>. Acesso em: 15 ago. 2008.

* Art. 2° “1. Cada um dos Estados Signatérios do presente Pacto se compromete a adotar medidas, tanto
isoladamente quanto mediante a assisténcia e a cooperacdo internacional, especialmente econémicas e
técnicas, até o maximo dos recursos de que disponha, para progressivamente obter, por todos 0s meios
apropriados, inclusive a ado¢éo de medidas legislativas em particular, a plena efetividade dos direitos aqui
reconhecidos.

2. Os Estados Signatarios do presente Pacto, se comprometem a garantir o exercicio dos direitos que nele se
enunciam sem discriminacdo alguma por motivos de raga, cor, sexo, idioma, religido, opinido politica ou de
outra indole, origem nacional ou social, posi¢do econdmica, nascimento ou qualquer outra condicéo social.
3. Os paises em vias de desenvolvimento, tendo adequadamente em conta os direitos humanos e sua
economia nacional, poder&o determinar em que medida garantirdo os direitos econémicos reconhecidos no
presente Pacto a pessoas que ndo sejam seus nacionais.” — ONU. Pacto sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Disponivel em: <http://www2.mre.gov.br/dai/m_591 1992.htm>. Acesso em: 15 ago. 2008.

%9 ONU. Assembleia Geral. Optional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights. Res. A/RES/63/117, de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://mww2.ohchr.org/english/bodies/cescr/docs/A-RES-63-117.pdf>. Acesso em: 31 maio 2009.
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individuais ao Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — o qual fora criado
em 1985 por resolucdo do Conselho Econdmico e Social das Nacées Unidas®®. Por meio
dessas comunicagfes, somente poderdo ser denunciados os Estados que forem parte no
Protocolo. H4, ainda, a possibilidade de comunicacdes interestatais, caso os Estados partes
no Protocolo declarem a aceitagcdo dessa clausula (art. 10). O relatério anual do Comité
poderd incluir resultados da aplicacdo do Protocolo (art. 15), permitindo a san¢do, ainda
que simplesmente moral, dos paises infratores — Power of shame. Em que pese isso, 0
Protocolo é inovador quando institucionaliza a cooperacao internacional como mecanismo

de implementacdo do Pacto.

Com efeito, o art. 14 prevé a possibilidade de que o Comité, com a concordancia do
Estado Parte, transmita suas consideracdes sobre 0 caso para agéncias especializadas da
ONU, fundos e programas internacionais ou para outros organismos internacionais, a fim
de indicar necessidades de cooperacao técnica. O mesmo dispositivo oportuniza a criacao
de um fundo para realizacdo de cooperacgdo técnica e construcdo de capacidades a fim de
resolver 0s casos concretos, sempre que o Estado envolvido concordar. Portanto, o
Protocolo € um mecanismo ndo apenas de san¢do, mas também — o que € muito mais
auspicioso — um mecanismo de efetivacdo dos direitos sociais. Isso demonstra que a

cooperacao internacional € uma garantia para direitos sociais.

N4o obstante suas diferencas, em ambos os Pactos o art. 1° tem a mesma redacdo?®’.
Isso demonstra a unidade dos direitos humanos e a artificialidade de ter-se produzido dois

textos normativos.

O estagio das assinaturas e ratificacdes pode ser acompanhado em:
<http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=IV-3-a&chapter=4&lang=en>.
Ultimo acesso em: 26 nov. 2009.

260 ECOSOC. Review of the composition, organization and administrative arrangements of the Sessional
Working Group of Governmental Experts on the Implementation of the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights. Resolution 1985/17. Disponivel em:
<http://ap.ohchr.org/documents/E/ECOSOC/resolutions/E-RES-1985-17.doc>. Acesso em 30 out. 2009.

™ Art. 1° (idéntico em ambos os Pactos): “1. Todos 0s povos tém direito & autodeterminac&o. Em virtude
desse direito, determinam livremente seu estatuto politico e asseguram livremente seu desenvolvimento
econdmico, social e cultural.

2. Para a consecucdo de seus objetivos, todos os povos podem dispor livremente de suas riquezas e de seus
recursos naturais, sem prejuizo das obrigacdes decorrentes da cooperagdo econdmica internacional, baseada
no principio do proveito mutuo, e do Direito internacional. Em caso algum, podera um povo ser privado de
seus meios de subsisténcia.

3. Os Estados partes do presente pacto, inclusive aqueles que tenham a responsabilidade de administrar
territérios ndo-autbnomos e territdrios sob tutela, deverdo promover o exercicio do direito a
autodeterminagdo e respeitar esse direito, em conformidade com as disposi¢des da Carta das Nagdes Unidas.”
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Neste particular, note-se que a assinatura de dois tratados diferentes foi
consequéncia da bipolaridade mundial durante a Guerra Fria. Logo apds a aprovacao do
texto da Declaragdo Universal, iniciaram-se os trabalhos para a elaboragdo de um tratado
sobre direitos humanos. De 1949 a 1951 a Comisséo de Direitos Humanos da ONU visava
a propor o texto de um tratado. A partir de 1951 o trabalho foi dividido, entre outras razdes,
porque se pensava que 0s direitos civis e politicos seriam auto-aplicaveis e diretamente
exigiveis, mas que ndao o seriam os direitos sociais, 0s quais dependeriam de paulatina

efetivacédo a cargo dos Estados.

De todo modo, o conjunto dos Pactos e da Declaracdo forma a chamada Carta
Internacional dos Direitos Humanos — International Bill of Rights?®2. N&o obstante a cisdo
de 1966, a atual percepcdo doutrinaria acerca dos direitos humanos reconhece trés
caracteristicas  elementares: sua universalidade, sua indivisibilidade e sua
complementaridade solidaria. Essas trés caracteristicas foram consagradas pela Declaracao
de Viena de 1993.

d. Declaracédo de Viena (1993)

Quando o mundo aprovou a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948,
isso significou o voto de quarenta e oito Estados, com abstencdo de oito paises. Com
efeito, ao término da 11 Grande Guerra havia pouco mais do que meia centena de Estados.
Desde entdo tem aumentado o numero de soberanias, 0 que ocorreu notadamente no
periodo de descolonizagdo da Africa e da Asia. Hoje, o orbe terrestre tem em torno de

quatro vezes mais governos estatais do que tinha no ano da Declara¢do Universal.

Considerando isso, pode-se dizer que a universalidade dos direitos humanos,
afirmada em 1948, legitimou-se quando aproximadamente duas centenas de soberanias
aprovaram a Declaracdo de Viena sobre direitos humanos, em 1993. Na década das

grandes conferéncias internacionais®®® das Nacfes Unidas, Viena logrou afirmar a

262 pJOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 152.

%63 podem-se mencionar a Clpula Mundial para a crianca (1990), a Conferéncia do Rio de Janeiro sobre meio
ambiente e desenvolvimento (1992), a Conferéncia de Viena sobre direitos humanos (1993), a Conferéncia
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universalidade dos direitos humanos porque, dialeticamente, também afirmou o direito a

diferenca®® e o dever de respeitar as particularidades nacionais e regionais®®”.

No que concerne a salde, a Declaracdo de Viena considera que os Estados,
individualmente e mediante cooperagdo internacional, devem promover a “maternidade
segura” e a “assisténcia de saude”, consideradas elementos importantes para a diminui¢ao
das desigualdades de género®. Além disso, no Plano de Acdo de Viena, os Estados
reconheceram “a importancia do usufruto de elevados padrdes de saude fisica e mental por
parte da mulher durante todo o seu ciclo de vida”, afirmando “o direito da mulher a uma
assisténcia de salde acessivel e adequada e ao leque mais amplo possivel de servicos de

planejamento familiar”?®’.

Ademais, a Conferéncia de Viena incentivou a “promocgao e protecao dos direitos
humanos de pessoas pertencentes a grupos que se tornaram vulneraveis”, reconhecendo
que os Estados tém a obrigacdo de prover salde a essas pessoas®®®. A Conferéncia
propugnou, ainda, pelo tratamento nao-discriminatério a pessoas deficientes®, bem como
instou que se respeite a ética medica notadamente no que concerne a luta contra a

tortura®’°.

E importante mencionar o dispositivo que apela aos Estados que “nio tomem
medidas unilaterais contrarias ao direito internacional (...) que criem obstaculos as relacdes

comerciais entre os Estados e impecam a plena realizacdo dos direitos humanos (...),

do Cairo sobre populagéo e desenvolvimento (1994), a Clpula de Copenhague sobre desenvolvimento social
(1995), a Conferéncia de Pequim sobre a mulher (1995), Conferéncia sobre assentamentos humanos (1996).
6% Nesse sentido, pode-se dizer, com Lindgren Alves, que “foi a racionalidade das diversas culturas que
permitiu, dialogicamente, alcangar-se o consenso de Viena sobre a universalidade dos direitos humanos, sem
que com isso se anulasse o racional e fundamentado direito a diferenga” — ALVES, José Augusto Lindgren.
Os direitos humanos na pds-modernidade. Sdo Paulo: Perspectiva, 2005, p. 18.
%% Em especial, o art. 5° desta Declaragdo diz o seguinte: “Todos os direitos humanos sdo universais,
indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados. A comunidade internacional deve tratar os direitos
humanos globalmente de forma justa e equitativa, em pé de igualdade e com a mesma énfase. As
particularidades nacionais e regionais devem ser levadas em consideracéo, assim como os diversos contextos
historicos, culturais e religiosos, mas é dever dos Estados promover e proteger todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais, independentemente de seus sistemas politicos, econdmicos e culturais” — in:
ALVES, José Augusto Lindgren. Os direitos humanos como tema global. S&o Paulo: Perspectiva, 2003, p.
153.
286 Art. 15 da Declaracéo de Viena — in: ALVES, José Augusto Lindgren. Os direitos humanos como tema
9Iobal. Séao Paulo: Perspectiva, 2003, p. 156.

5" Art. 41 do Plano de Acdo de Viena — in: ALVES. Op. cit., p. 174.
%68 Art. 24 da Declaracdo de Viena — in: ALVES. Op. cit., p. 159.
%89 Art, 22 da Declaracdo de Viena — in: ALVES. Op. cit., p. 158.
219 Arts. 55 e 58 do Plano de Acdo de Viena — in: ALVES. Op. cit., p. 177.
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particularmente o direito de todas as pessoas a um nivel de vida adequado & sua saude e
bem-estar (...)?"*. Com efeito, a interseccdo entre salide e comércio é um tema importante
da agenda internacional, especialmente no que concerne a acesso a medicamentos. Sem

duvida, essa relacdo € fundamental para a efetivacéo do direito humano a sadde.

Percebe-se que a Conferéncia de Viena produziu um consenso importante, que
consolidou os direitos humanos como um tema global, afirmando sua universalidade,
interdependéncia e complementaridade solidaria. Por certo, esse reconhecimento néo basta
para a realizacdo do respeito a dignidade humana, mas € um passo necessario. Neste

sentido, pode-se dizer, com Lindgren Alves, o seguinte:

(...) ninguém pode esperar que uma conferéncia internacional possa por si sO
resolver problemas concretos, em especial aqueles de longa data, agravados por
politicas e tendéncias que muitos veem como positivas, alguns como inelutaveis.
O trabalho multilateral sempre foi assemelhado a tarefa inconclusiva de Sisifo,

. 272
condenado a recomegar todos os dias

Enfim, a Declaracdo e o Plano de Ac¢do de Viena, de 1993, complementam e
reforcam a International Bill of Rights. A seguir serdo abordados, no que for pertinente ao
presente trabalho, outros tratados inscritos no quadro universal de protecdo dos direitos

humanos.

e. Outros tratados sobre direitos humanos

Além dos textos que compdem a International Bill of Rights, os quais protegem os
direitos humanos em geral, ha que se referir alguns dos documentos que, em ambito
universal, protegem estes direitos especificadamente. Para tanto, é relevante recordar as

quatro etapas do processo de afirmacéo dos direitos humanos.

A afirmacdo dos direitos humanos deu seu primeiro passo com a positivacdo dos
valores mais caros a sociedade e para protecdo da dignidade humana, podendo-se referir a
Declaracdo Francesa de 1979. A positivacdo partiu da concepcdo do ser humano in
abstracto, estipulando direitos de igualdade e de liberdade primeiro para algumas, depois
para todas as pessoas. Assim, um primeiro movimento de expansao dos direitos humanos

foi em direcdo a generalizagdo, reivindicando a igualdade de todos, independentemente do

2"t Art. 31 da Declarago de Viena — in: ALVES. Op. cit., p. 161.
212 ALVES, J. A. L. Os direitos humanos na pos-modernidade. S&o Paulo: Perspectiva, 2005, p. 199.
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sexo, religido, etnia, classe social etc. A seguir, a internacionalizacdo dos direitos,
notadamente a partir da Declaracdo de 1948, foi uma terceira etapa, que dimensionou
mundialmente os direitos ja generalizados. A quarta etapa diz respeito a especificacdo dos

.. . . ~ 9527
direitos, que “cuida do ser humano em situacao” 3,

A seguir, serdo brevemente analisados, notadamente com relacéo ao direito & saude,
0s seguintes textos: Convengdo contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes; Convencgédo Internacional sobre a Eliminacdo de todas as
formas de Discriminacdo Racial; Convencdo sobre Eliminacdo de todas as formas de
Discriminacdo contra a Mulher; Convencdo sobre os Direitos da Crianga. Perceber-se-4
que a saude é tema transversal no processo de especificacdo dos direitos humanos, sendo

elemento essencial da tutela dos direitos humanos em situagdes concretas.

A Convencéo contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos
ou Degradantes’”*, muito embora ndo trate diretamente da tematica da salde, é
intrinsecamente ligada a ela. Afinal, a tortura € precisamente a violacdo deliberada da
saude fisica ou psicologica de alguém — o que se depreende do préprio conceito de tortura
adotado pela Convencéo®”®. Sob o ponto de vista do direito material, destacam-se dois
aspectos. O primeiro € a natureza absoluta da vedacgéo da pratica de tortura, que nao admite
qualquer exce¢do?’®. O segundo é o reconhecimento da jurisdicdo compulséria e universal

277

contra os suspeitos de serem torturadores“’. A Convencao € monitorada tanto por meio de

18 LAFER, Celso. A internacionalizag&o dos direitos humanos: constituic&o, racismo e relacdes
internacionais. Barueri: Manole, 2005, p. 60.

21 A Convencéo Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes foi
adotada pela Assembleia Geral da ONU em 10 de dezembro de 1984. Foi aprovada pelo Congresso Nacional
pelo Decreto Legislativo n° 4, de 23 de maio de 1989 e promulgada pelo Decreto n° 40, de 15 de fevereiro de
1991. Em 28 de setembro de 1989 o Brasil depositou o instrumento de ratificacdo, sendo que a Convengéo
entrou em vigor para o Brasil em 28 de outubro de 1989.

2% Art. 1°, in limine: “Para fins da presente Convengao, o termo ‘tortura’ designa qualquer ato pelo qual
dores ou sofrimentos agudos, fisicos ou mentais, sdo infligidos intencionalmente a uma pessoa a fim de obter,
dela ou de terceira pessoa, informagdes ou confissdes; de castiga-la por ato que ela ou terceira pessoa tenha
cometido ou seja suspeita de ter cometido; de intimidar ou coagir esta pessoa ou outras pessoas; ou por
qualquer motivo baseado em discriminacdo de qualquer natureza; quando tais dores ou sofrimentos sdo
infligidos por um funcion&rio publico ou outra pessoa no exercicio de fun¢des publicas, ou por sua
instigacdo, ou com o seu consentimento ou aquiescéncia. N&o se considerard como tortura as dores ou
sofrimentos que sejam consequéncia unicamente de san¢des legitimas, ou que sejam inerentes a tais san¢des
ou delas decorram” — ONU. Convengdo contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes. Disponivel em: <http://www2.mre.gov.br/dai/m_40_1991.htm>. Acesso em 7
set. 2008.

7% Art. 2°, § 2°.

2T Art. 5° a 8°.
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relatorios, como por peticOes individuais e por comunicacdes interestatais, sendo que o

6rgio de monitoramento é o Comité contra a Tortura®’.

A Convencdo Internacional sobre a Eliminagdo de todas as formas de

Discriminagéo Racial®”®

expressamente menciona o direito a satde, especialmente no que
tange & salde publica, a0 acesso a servicos e & previdéncia social®®®. Além disso, é
importante referir que essa Convengéo foi o primeiro dos tratados sobre direitos humanos
que estabeleceu um mecanismo de supervisdo especifico. Trata-se do Comité sobre
Eliminagdo da Discriminacdo Racial®®, o qual pode inclusive receber peticdes individuais
contra um Estado, caso este Estado tenha assinado a clausula facultativa que estatui essa
possibilidade®®?. O Comité é um importante 6rgdo quase-judicial, que muito embora néo
possa impor obrigacdes especificas para o0s paises violadores de direitos humanos,
contribui politicamente para a efetivacdo destes direitos. Com efeito, as conclusfes do

Comité sdo publicadas em seu relatorio anual, dirigido a Assembleia Geral da ONU.

A Convencdo sobre Eliminacdo de todas as formas de Discriminagdo contra a

284

Mulher®®? reconhece especificamente o direito da mulher & satide?*. Além disso, obriga os

Estados a promover, com igualdade de género, o “acesso a material informativo especifico

28 \/er: <http://www2.ohchr.org/english/bodies/cat/index.htm>. Acesso em 7 set. 2008.

219 0 Brasil a assinou em 7 de marco de 1966. Foi aprovada pelo Decreto Legislativo n° 23, de 21 de junho
de 1967. O pais depositou o instrumento de ratificacdo, junto ao Secretério Geral da ONU, em 27 de marc¢o
de 1968. A Convengdo entrou em vigor internacionalmente em 4 de janeiro de 1969. Finalmente, foi
promulgada no Brasil pelo Decreto n° 65.810, de 8 de dezembro de 1969.

“80 Segundo o art. 5° da Convengao Internacional sobre a Eliminacio de todas as formas de Discriminacéo
Racial: “os Estados Partes comprometem-se a proibir e a eliminar a discriminacéo racial sob todas as suas
formas e a garantir o direito de cada um & igualdade perante a lei, sem distingdo de raca, de cor ou de origem
nacional ou étnica, nomeadamente no gozo dos seguintes direitos: [...] €) direitos econémicos, sociais e
culturais, nomeadamente: [...] (iv) direito & satde, a cuidados médicos, & previdéncia social e aos servicos
sociais [...]” — ONU. Convencéo Internacional sobre a Eliminac&o de todas as formas de Discriminacgéo
Racial. Disponivel em: <http://www2.mre.gov.br/dai/racial.ntm>. Acesso em 7 set. 2008.

8L \/er: <http://www?2.ohchr.org/english/bodies/cerd/index.htm>. Acesso em 7 set. 2008.

82 Art. 14 da Convencéo Internacional sobre a Eliminagéo de todas as formas de Discriminacdo Racial.

8 A Convencéo data de 18 de dezembro de 1979. Foi promulgada pelo Decreto n° 4.377, de 13 de setembro
de 2002, o qual expressamente revogou o Decreto n° 89.460, de 20 de marco de 1984. A Convengdo havia
sido assinada pelo Brasil em 31 de marco de 1981, bem como aprovada com reservas pelo Decreto
Legislativo n° 93, de 14 de novembro de 1983, o qual foi posteriormente revogado pelo Decreto Legislativo
n° 26, de 22 de junho de 1994.

8% Artigo 12: “I. Os Estados-Partes adotaro todas as medidas apropriadas para eliminar a discriminagéo
contra a mulher na esfera dos cuidados médicos a fim de assegurar, em condi¢des de igualdade entre homens
e mulheres, 0 acesso a servigos médicos, inclusive os referentes ao planejamento familiar. 2. Sem prejuizo do
disposto no paragrafo 1°, os Estados-Partes garantirdo a mulher assisténcia apropriada em relacéo a gravidez,
ao parto e ao periodo posterior ao parto, proporcionando assisténcia gratuita quando assim for necesséario, e
lhe assegurardo uma nutrigdo adequada durante a gravidez e a lactdncia” — ONU. Convengao sobre a
Eliminacao de todas as formas de Discriminacao contra a Mulher. Disponivel em:
<http://imww2.mre.gov.br/dai/m_4377_2002.htm>. Acesso em 7 set. 2008.
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que contribua para assegurar a saude e o bem-estar da familia, incluida a informacéo e o
assessoramento sobre planejamento da familia”?®®. Qutrossim, obriga os Estados a adotar
medidas para garantir as mulheres, em igualdade de condi¢des com os homens, “o direito a
seguridade social, em particular em casos de aposentadoria, desemprego, doenca,
invalidez, velhice ou outra incapacidade para trabalhar, bem como o direito de férias
pagas”®®, bem como “o direito 4 protecdo da saude e & Seguranca nas condicbes de

59287

trabalho, inclusive a salvaguarda da fungdo de reprodu¢ao””’. Igualmente, por forca da

Convengao, os Estados deverdo “dar protecdo especial as mulheres durante a gravidez nos
tipos de trabalho comprovadamente prejudiciais para elas”?®®. Em especial, a Convencéo
obriga os Estados a proteger a mulher nas zonas rurais, assegurando-lhes direito a “ter

acesso a servigos médicos adequados, inclusive informacéo, aconselhamento e servicos em

59289

matéria de planejamento familiar e a “gozar de condi¢cbes de vida adequadas,

particularmente nas esferas da habitacdo, dos servigos sanitarios, da eletricidade e do

59290

abastecimento de agua, do transporte e das comunicacdes Esta Convencdo, que

inicialmente era monitorada apenas pela sistematica de relatdrios estatais, passou a contar

com o sistema de peti¢des individuais e com um procedimento investigativo, por forca de

291 292

um Protocolo Facultativo™". O 6rgao de monitoramento € um Comité~™ proprio.

A Convencao sobre os Direitos da Crianca®, que no seu preambulo expressamente
reconhece “a importancia da cooperagdo internacional para a melhoria das condigdes de
vida das criancas em todos os paises, especialmente nos paises em desenvolvimento”?*,

contém varias referéncias a satde. A salde é reconhecida como direito humano para todas

255 Art. 10, h.

%0 Art. 11, 8 1 e.

2T Art. 11, 8 10, 1.

258 Art. 11, § 29, d.

59 Art. 14, § 29, b.

20 Art. 14, § 29, h.

21 0 Protocolo Facultativo & Convencéo sobre a Eliminagéo de todas as formas de Discriminagéo contra a
Mulher foi adotado em Nova lorque, em 1999. O Protocolo entrou em vigor internacionalmente em 22 de
dezembro de 2000. Foi aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 107, de 6 de junho de 2002, e entéo
promulgado pelo Decreto n° 4.316, de 30 de julho de 2002. O pais depositou a carta de ratificagdo em 28 de
junho de 2002 e o Protocolo entrou em vigor para o Brasil em 28 de setembro do mesmo ano.

292 \fer: <http://www2.ohchr.org/english/bodies/cedaw/index.htm>. Acesso em 7 set. 2008.

2% Em vigor internacionalmente desde 2 de setembro de 1990. Aprovada pelo Congresso Nacional pelo
Decreto Legislativo n° 28, de 14 de setembro de 1990. Ratificada pelo Brasil em 24 de setembro de 1990.
Em vigor para o Brasil desde 23 de outubro de 1990. Promulgada pelo Decreto n® 99.710, de 21 de
novembro de 1990.

2% ONU. Convengao Sobre os Direitos da Crianga. Disponivel em:
<http://imww2.mre.gov.br/dai/crianca.htm>. Acesso em 7 set. 2008.
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as criancas, notadamente nos arts. 24 e 25 da Convengdo®®

296

. Igualmente, é especificado o
direito & salde para as criangas deficientes=”. Outro aspecto abrangido pela Convencéo diz
respeito as instituicdes do Estado, quanto a isso a Convengao determina que “os Estados
Partes se certificardo de que as instituicdes, 0s servicos e o0s estabelecimentos encarregados
do cuidado ou da protecdo das criangas cumpram com o0s padrbes estabelecidos pelas
autoridades competentes, especialmente no que diz respeito a seguranca e a saude das
criancas, a0 nimero e a competéncia de seu pessoal e a existéncia de supervisao
adequada™®’. Além disso, a Convengdo reconhece o importante papel exercido pelos

meios de comunicagdo com relagdo & promocdo da satde e do bem-estar®®. Ainda, a

295 Segundo o art. 24: “1. Os Estados Partes reconhecem o direito da crianga de gozar do melhor padrido
possivel de salde e dos servicos destinados ao tratamento das doencas e a recuperacgdo da sadde. Os Estados
Partes envidardo esfor¢os no sentido de assegurar que nenhuma crianca se veja privada de seu direito de
usufruir desses servicos sanitarios. 2. Os Estados Partes garantirdo a plena aplicacdo desse direito e, em
especial, adotardo as medidas apropriadas com vistas a: a) reduzir a mortalidade infantil; b) assegurar a
prestacdo de assisténcia médica e cuidados sanitarios necessarios a todas as criancas, dando énfase aos
cuidados basicos de salde; c) combater as doencas e a desnutricdo dentro do contexto dos cuidados basicos
de salide mediante, inter alia, a aplicacdo de tecnologia disponivel e o fornecimento de alimentos nutritivos e
de agua potével, tendo em vista os perigos e riscos da poluicdo ambiental; d) assegurar as mées adequada
assisténcia pré-natal e pés-natal; e) assegurar que todos os setores da sociedade, e em especial os pais e as
criancgas, conhecam os principios basicos de salde e nutricdo das criancas, as vantagens da amamentacao, da
higiene e do saneamento ambiental e das medidas de prevencédo de acidentes, e tenham acesso a educacédo
pertinente e recebam apoio para a aplicacdo desses conhecimentos; f) desenvolver a assisténcia médica
preventiva, a orientacao aos pais e a educacdo e servicos de planejamento familiar. 3. Os Estados Partes
adotardo todas as medidas eficazes e adequadas para abolir praticas tradicionais que sejam prejudicais a
salide da crianca. 4. Os Estados Partes se comprometem a promover e incentivar a cooperacdo internacional
com vistas a lograr, progressivamente, a plena efetivagéo do direito reconhecido no presente Artigo. Nesse
sentido, sera dada atengdo especial as necessidades dos paises em desenvolvimento” — ONU. Op. cit., loc. cit.
Conforme o art. 25: “Os Estados Partes reconhecem o direito de uma crianga que tenha sido internada em um
estabelecimento pelas autoridades competentes para fins de atendimento, protecéo ou tratamento de salde
fisica ou mental a um exame periddico de avaliacdo do tratamento ao qual estd sendo submetida e de todos os
demais aspectos relativos a sua internagdo” — ONU. Op. cit., loc. cit.

2% () art. 23 determina o seguinte: “1. Os Estados Partes reconhecem que a crianca portadora de deficiéncias
fisicas ou mentais devera desfrutar de uma vida plena e decente em condi¢Bes que garantam sua dignidade,
favorecam sua autonomia e facilitem sua participacéo ativa na comunidade. 2. Os Estados Partes reconhecem
o direito da crianca deficiente de receber cuidados especiais e, de acordo com 0s recursos disponiveis e
sempre gue a crianga ou seus responsaveis reinam as condic¢@es requeridas, estimulardo e assegurardo a
prestacdo da assisténcia solicitada, que seja adequada ao estado da crianga e as circunstancias de seus pais ou
das pessoas encarregadas de seus cuidados. 3. Atendendo as necessidades especiais da crianca deficiente, a
assisténcia prestada, conforme disposto no paragrafo 2 do presente Artigo, sera gratuita sempre que possivel,
levando-se em consideracdo a situacdo econdmica dos pais ou das pessoas que cuidem da crianca, e visaré a
assegurar a crianca deficiente o acesso efetivo a educacéo, a capacitagdo, aos servicos de salide, aos servigos
de reabilitacdo, & preparacdo para 0 emprego e as oportunidades de lazer, de maneira que a crianga atinja a
mais completa integracéo social possivel e o maior desenvolvimento individual factivel, inclusive seu
desenvolvimento cultural e espiritual. 4. Os Estados Partes promoverdo, com espirito de cooperacgao
internacional, um intercambio adequado de informagdes nos campos da assisténcia médica preventiva e do
tratamento médico, psicoldgico e funcional das criancas deficientes, inclusive a divulgacdo de informaces a
respeito dos métodos de reabilitacdo e dos servigos de ensino e formagao profissional, bem como o acesso a
essa informacao, a fim de que os Estados Partes possam aprimorar sua capacidade e seus conhecimentos e
ampliar sua experiéncia nesses campos. Nesse sentido, serdo levadas especialmente em conta as necessidades
dos paises em desenvolvimento” — ONU. Op. cit., loc. cit.

27 Art. 3°, 8 3.

2% Art. 17, caput.
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Convengdo determina a protecdo infantil “contra a exploragdo econdmica e contra o
desempenho de qualquer trabalho que possa ser perigoso ou interferir em sua educacgao, ou
que seja nocivo para sua salde ou para seu desenvolvimento fisico, mental, espiritual,
moral ou social”**, bem como traz disposicdes especificas sobre a drogaco infantil*® e a
recuperacdo fisica e psicolégica de criancas que de alguma forma sejam vitimas®™ de
violacdes de direitos. O 6rgdo de monitoramento é o Comité dos Direitos da Crianca®®,
que recebe relatérios periddicos dos Estados®®. Ndo hé previséo legal, até o momento, para
peticdes individuas ou para comunicacdes interestatais.

Os textos referidos contemplam sistema de monitoramento por meio de relatérios e,
por vezes, tambem peticdes individuais ou comunicacOes interestatais. Pode-se dizer que
se trata de sistematica ndo-jurisdicional, ou quase-judicial, sem poder de coergédo sobre 0s
Estados violadores de direitos humanos e, portanto, de limitada eficacia. Contudo, no plano
politico esse tipo de controle internacional fortalece a gramatica dos direitos humanos e
constitui-se em um nada negligenciavel meio de pressdo politica — power of shame ou
power of embarrassment. Outrossim, no plano ético se trata de importante conquista de
toda a humanidade — a percepcao de que as atrocidades cometidas em uma parte do mundo
afetam a todo o género humano. Isso se aproxima do paradigma kantiano das relacdes

internacionais.

Foram referidos sistemas de monitoramento pertinentes a cada um dos textos
mencionados — Comité contra a Tortura, Comité sobre Eliminacdo da Discriminacao
Racial, Comité sobre Eliminacéo da Discriminacao contra a Mulher e Comité dos Direitos

da Crianga. Cumpre recordar, por fim, a existéncia de um mecanismo universal de

29 Art. 32, § 1°,

%90 () art. 33 estabelece que “os Estados Partes adotardo todas as medidas apropriadas, inclusive medidas
legislativas, administrativas, sociais e educacionais, para proteger a crianga contra o uso ilicito de drogas e
substancias psicotropicas descritas nos tratados internacionais pertinentes e para impedir que criangas sejam
utilizadas na produgao e no trafico ilicito dessas substancias” — ONU. Op. cit., loc. cit.

%01 Segundo o art. 39: “os Estados Partes adotardo todas as medidas apropriadas para estimular a recuperacio
fisica e psicoldgica e a reintegragdo social de toda crianca vitima de qualquer forma de abandono, exploracao
ou abuso; tortura ou outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes; ou conflitos armados.
Essa recuperacdo e reintegracdo serdo efetuadas em ambiente que estimule a salde, o respeito proprio e a
dignidade da crianga” — ONU. Op. cit., loc. cit.

%02 \/er: <http://www2.ohchr.org/english/bodies/crc/index.htm>. Acesso em 7 set. 2008.

%03 Arts. 44 e 45.
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monitoramento dos direitos humanos - o Conselho de Direitos Humanos*®*, sucessor da

Comissdo>® de Direitos Humanos da ONU.

Desta muito breve analise dos textos sobre direitos humanos que de alguma forma
tutelam o direito a salde pode-se concluir que a satde é um tema transversal no contexto
da especificacdo dos direitos humanos. A seguir sera analisado o direito a satide no sistema

interamericano de prote¢édo dos direitos humanos.
1.1.2. O sistema interamericano de protecéo dos direitos humanos

Além do sistema universal de protecdo de direitos humanos, ha sistemas regionais,
de amplitude continental. Destacam-se os sistemas europeu®®, africano e americano®”.

Nesta secdo é abordado o sistema interamericano de protecéo dos direitos humanos.

O sistema interamericano de direitos humanos compreende dois subsistemas de
responsabilizacio por violacdes aos direitos humanos: o subsistema da Carta da OEA®® e
0 subsistema da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos — Pacto de S&o José da

Costa Rica®®®. No ha contradic&o entre os dois subsistemas de responsabilizagéo.

A responsabilizacdo pela Carta da OEA é aplicavel aos Estados membros desta
organizacgdo internacional, ao passo que a responsabilizacdo pela Convencéo pressupde a

participacdo neste outro tratado internacional. O subsistema da Convencdo € mais

304 \/er: <http://www?2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/>. Acesso em 8 set. 2008.

395 \/er: <http://www?2.ohchr.org/english/bodies/chr/index.htm>. Acesso em 8 set. 2008.

%% Uma vez que a presente tese visa a analisar o direito humano & salide e a cooperacéo sanitaria no &mbito
dos paises em desenvolvimento, fugiria ao escopo do trabalho fazer uma analise dos instrumentos juridicos
do sistema europeu de protecéo dos direitos humanos. Ha vastissima bibliografia sobre esse assunto.
Consultar, entre outros: O’BOYLE, Michael et al. 2. Ed. Law of the European Convention on Human Rights.
Oxford: Oxford University Press, 2009. LOUCAIDES, Loukis G. The European Convention on Human
Rights: Collected Essays. Leiden: Brill, Martinus Nijhoff, 2007.

397 para um estudo sobre os trés sistemas: PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e justica internacional: um
estudo comparativo dos sistemas regionais europeu, interamericano e africano. S&o Paulo: Saraiva, 2006.

%98 (O tratado constitutivo da Organizagao dos Estados Americanos (Carta da OEA) foi assinado em 30 de
abril de 1948, em Bogota, durante a Nona Conferéncia Internacional Americana e, posteriormente, reformado
pelo Protocolo de Buenos Aires em 1967, pelo Protocolo de Cartagena das indias em 1985, pelo Protocolo de
Washington em 1992 e pelo Protocolo de Manégua em 1993. O Congresso brasileiro aprovou o texto da
Carta com o Decreto Legislativo n® 64, de 7 de dezembro de 1949, depositou o instrumento de ratificagdo em
13 de marco de 1950, que entrou em vigor em 13 de dezembro de 1951, sendo promulgado pelo Decreto n°
30.544, de 14 de fevereiro de 1952.

%99 0 Pacto foi adotado em So José da Costa Rica em 22 de novembro de 1969 e entrou em vigor
internacionalmente com a décima primeira ratificacdo, em 18 de julho de 1978 (conforme seu art. 74, §2°).
Originalmente, a existéncia da convencdo fora prevista pelo art. 106, in fine, da Carta da OEA.
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sofisticado e mais efetivo para a tutela dos direitos humanos. A Carta oferece apenas o
mecanismo quase-judicial da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos, ao passo que
a Convencdo oferece, além deste mecanismo quase-judicial, a possibilidade de acesso a um
mecanismo judicial, que é a Corte Interamericana de Direitos Humanos. Para ser parte na
Convencdo é necessario ser membro da OEA®?®, entretanto na pratica nem todos os
Estados membros da OEA®! sio partes na Convencdo®? razdo pela qual a
responsabilizacéo pela Carta ainda possui relevancia.

A Corte Interamericana de Direitos humanos € o érgdo jurisdicional da Convencéo,
competente para atuar em casos que envolvam os Estados partes da Convengdo que
houverem manifestado aceitacdo da clausula facultativa de sua jurisdi¢cdo. Portanto, o
subsistema da Convencéo se da em duplo nivel: os Estados podem ser partes na Convencao

313

e reconhecer a jurisdicdo da Corte®™, mas eles também podem ser partes sem aceitar a

jurisdicdo da Corte®*

, Situacdo em que podem ser responsabilizados apenas perante a
Comissdo. Fora desse subsistema de protecdo dos direitos humanos estdo os demais
membros da OEA®", que ndo ratificaram o texto da Convencéo e, portanto, permanecem

vinculados apenas ao subsistema da Carta da OEA, que é mais fragil.

O Brasil depositou Carta de Adesdo a Convencdo apenas em 25 de setembro de
1992, com autorizacdo legislativa dada pelo Decreto Legislativo n° 27, de 28 de maio de

1992, e entdo promulgou a Convencgdo por meio do Decreto 678, de seis de novembro de

319 Art, 74.1 do Pacto de S&o José.

1 Todos os trinta e cinco Estados independentes das Américas séo Partes na OEA. No entanto, desde a
Oitava Reunido de Consulta de Ministros de Rela¢es Exteriores, 1962, o governo de Cuba esta excluido de
participar da organizacdo. Os membros atuantes sdo, portanto os seguintes: Antigua y Barbuda, Argentina,
Bahamas, Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Dominica, Equador, El
Salvador, Estados Unidos, Grenada, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguai e Venezuela.

%12 Estados partes da Convencdo: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica,
Dominica, Equador, El Salvador, Grenada, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panam@, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Suriname, Uruguai e Venezuela — Fonte:

<http://www.oas.org/key _issues/spa/Keylssue_Detail.asp?kis_sec=2>. Acesso em 4 nov. 2007.

%13 Estados partes da Convencao que reconhecem a jurisdicdo da Corte: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua,
Panam@, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Suriname, Uruguai e Venezuela.

%1% Estados partes da Convencao que ndo aceitam a jurisdicdo da Corte: Dominica, Grenada e Jamaica.

%1% Estados membros da OEA que ndo sio parte da Convencéo: Antigua y Barbuda, Bahamas, Belize,
Canada, Cuba, Estados Unidos, Guiana, St. Kitts y Nevis, Santa Licia, San Vicente y las Granadinas,
Trinidad y Tobago. Recorde-se que o Estado cubano ndo deixou de ser membro da OEA, mas seu governo
atual esté excluido de participar da organizagao, desde a Oitava Reunido de Consulta de Ministros de
RelacOes Exteriores, de 1962.
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1992, ou seja, vinte e trés anos depois do surgimento da Convencéo e quatorze anos apos a
sua entrada em vigor no plano internacional. A partir de entdo, o pais passou a aceitar a
atuacdo da Comissdo como 6rgao da Convencao. Até entdo, o Brasil reconhecia o papel da
Comissdo apenas na qualidade de érgdo da Carta da OEA. Mesmo reconhecendo a
competéncia da Comissdo como 6rgdo da Convencdo, o Brasil ndo aceitou a competéncia
especial da Comissdo para processar dendncias contra o pais que sejam apresentadas por
outros Estados partes, isso porque o pais ainda ndo reconheceu a clausula facultativa do
art. 45 da Convencdo Americana. Ndo obstante, a regra geral € aplicavel, que prevé a
possibilidade de qualquer pessoa ou grupo de pessoas provocarem a Comissdo contra o

Brasil.

A vinculacdo a Convencdo nao significou automatico reconhecimento da jurisdicao
da Corte, uma vez que, no sistema interamericano, isso sO € imposto aos Estados que
acolherem a clausula facultativa da jurisdicdo da Corte. Em trés de dezembro de 1998 o
Congresso Nacional aprovou a vinculagdo brasileira a jurisdicdo da Corte, por meio do
Decreto Legislativo 89. O Brasil reconheceu formalmente a jurisdi¢do obrigatoria da Corte
apenas em 2002. O reconhecimento, por prazo indeterminado, ocorreu por meio do
Decreto 4.463, de oito de novembro de 2002.

Percebe-se que a participacdo do Brasil nesse sistema sé se concretizou com a
democratizacdo do pais, a partir da constituicdo de 1988. Flavia Piovesan refere que a
partir da nova constituicdo o Brasil ratificou importantes tratados de direitos humanos,
como a Convencdo Interamericana para prevenir e punir a tortura, a Convencdo sobre
direitos da crianca, o Pacto Internacional de direitos civis e politicos, o Pacto Internacional
de direitos econdmicos, sociais e culturais e a Convencdo Interamericana para prevenir,
punir e erradicar a violéncia contra a mulher, além da Convencdo Americana de direitos

316

humanos®™. A mesma autora afirma que “ao reforcar a sistematica de protecao de direitos,

o aparato internacional permite o aperfeigoamento do proprio regime democratico™®".

318 PJOVESAN, Flavia. Direitos humanos globais, justica internacional e o Brasil. In: AMARAL JUNIOR,
Alberto do; PERRONE-MOISES, Claudia (Orgs.). O cinquentenario da Declarag&o Universal dos Direitos
do Homem. Séo Paulo: EDUSP, 1999, p. 246.

31T PJOVESAN, Flavia. Direitos humanos globais, justica internacional e o Brasil. In: AMARAL JUNIOR,
Alberto do; PERRONE-MOISES, Claudia (Orgs.). O cinquentenario da Declarag&o Universal dos Direitos
do Homem. Séo Paulo: EDUSP, 1999, p. 247.
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Cumpre, agora, analisar em que medida o direito humano a salde é tutelado pelo
sistema interamericano e protecdo dos direitos humanos. Serdo abordados os textos do
Pacto de San José e do Protocolo de San Salvador. Antes, contudo, é pertinente referir a
Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, aprovada na Nona Conferéncia

Internacional Americana, realizada em Bogota, em 1948.

a. Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem (1948)

A Declaracdo Americana expressamente reconhece o direito a preservacgdo da saude

e ao bem-estar, nos termos do seu artigo 11:

Toda pessoa tem direito a que sua salde seja resguardada por medidas sanitarias e
sociais relativas a alimentacdo, roupas, habitacio e cuidados médicos

. o o - 318
correspondentes ao nivel permitido pelos recursos pablicos e os da coletividade.

Recorde-se que na Declaragdo Universal, contemporanea a Declaragdo Americana,
o direito a saiude é apenas indireto. Nesta, diferentemente, a salude é expressamente
reconhecida como direito de toda pessoa, havendo referéncia inclusive a alguns dos
principais fatores condicionantes da saude, a saber, alimentacdo e habitacdo. Por outro
lado, o texto do art. 11 antecipa a tonica dada ao direito a saude no Pacto sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, quando vincula o dever de prover cuidados medicos ao
“nivel permitido pelos recursos publicos e os da coletividade”. Como ja se disse, o enfoque
atual dos direitos humanos é o da sua unidade, de maneira que os direitos sociais ndo
podem ser menos direitos que as liberdades individuais. Ou seja, o discurso de que 0s
direitos sociais seriam meras normas programaticas ndo tem encontrado guarida no

entendimento de muitos estudiosos do assunto®'®.

Além disso, ainda na Declaracdo Americana, hd o reconhecimento especifico da
protecdo a maternidade e a infincia. Com efeito, o art. 7° reconhece que “toda mulher em
estado de gravidez ou em época de lactacdo, assim como toda crianca, tém direito a protecao,

cuidados e auxilios especiais™*?°.

%18 OEA. Declaragéo Americana dos Direitos e Deveres do Homem. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/Basicos/Portugues/b.Declaracao_Americana.htm>. Acesso em 11 set. 2008.

%19 \Ver: PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 72 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2006, p. 172-174.

%20 OEA. Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem. Disponivel em:
<http://mww.cidh.org/Basicos/Portugues/b.Declaracao_Americana.htm>. Acesso em 11 set. 2008.
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b. Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (1969)

A Convengdo Americana de Direitos Humanos, por sua vez, traz a saude
subentendida ja no seu art. 5°, § 1°, segundo o qual “toda pessoa tem o direito de que se
respeite sua integridade fisica, psiquica e moral”**'. A Convencdo também refere a defesa
da satde publica como justificativa para a limitacdo excepcional do exercicio de outros
direitos l& reconhecidos. 1sso ocorre com a liberdade de religido (art. 12, 83°), a liberdade
de pensamento e expressdo (art. 13, 8 2°, b), o direito de reunido (art. 15), a liberdade de
associagédo (art. 16, 8 2°) e o direito de circulacdo e de residéncia (art. 22, § 3°). Nestes
casos, na ponderacdo entre os diferentes valores em cena, o direito a salde pode
preponderar em relagéo as referidas liberdades.

A Convencdo, de 1969, prestigiou os direitos humanos de dimensao individual.
Embora tenha sido timida a referéncia aos direitos sociais, nela foi inserida mencdo a

cooperacao internacional, nos termos do art. 26:

Os Estados-Partes comprometem-se a adotar providéncias, tanto no ambito
interno como mediante cooperacdo internacional, especialmente econdmica e
técnica, a fim de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos que
decorrem das normas econdmicas, sociais e sobre educacdo, ciéncia e cultura,
constantes da Carta da Organizacdo dos Estados Americanos, reformada pelo
Protocolo de Buenos Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via

o . - 322
legislativa ou por outros meios apropriados.

Apenas em 1988 foi assinado um Protocolo Adicional a Convencédo, que passou a
contemplar no sistema interamericano de protecdo dos direitos humanos os direitos

econdmicos, sociais e culturais. Trata-se do Protocolo de San Salvador®®.

c. Protocolo de San Salvador (1988)

O Protocolo parte do pressuposto de que “sO pode ser realizado o ideal do ser

humano livre, isento de temor e da miséria, se forem criadas condi¢cdes que permitam a cada

%21 OEA. Convencdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica). Disponivel em:
<http://mwww2.mre.gov.br/dai/m_678_1992.htm>. Acesso em 11 set. 2008.

%22 OEA. Convencdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica). Disponivel em:
<http://imww2.mre.gov.br/dai/m_678_1992.htm>. Acesso em 11 set. 2008.

%23 O Protocolo Adicional & Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador) foi assinado em 17 de novembro de 1988. O
Brasil aderiu a ele apenas em agosto de 1996, sendo que a sua promulgacdo ocorreu apenas com o decreto n®
3.321, de 31 de dezembro de 1999.
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pessoa gozar de seus direitos econdmicos, sociais e culturais, bem como de seus direitos

civis e politicos™*?*. Neste contexto, o direito a satide é expressamente reconhecido:

1. Toda pessoa tem direito a saude, entendida como o gozo do mais alto nivel de
bem-estar fisico, mental e social.

2. A fim de tornar efetivo o direito a salide, os Estados Partes comprometem-se a
reconhecer a saide como bem publico e, especialmente, a adotar as seguintes
medidas para garantir este direito:

a. Atendimento primario de salde, entendendo-se como tal a assisténcia médica
essencial colocada ao alcance de todas as pessoas e familias da comunidade;

b. Extensdo dos beneficios dos servicos de salde a todas as pessoas sujeitas a
jurisdicdo do Estado;

¢. Total imunizacdo contra as principais doencas infecciosas;

d. Prevencdo e tratamento das doencas endémicas, profissionais e de outra
natureza;

e. Educagdo da populacéo sobre prevencdo e tratamento dos problemas da saude; e
f. Satisfacdo das necessidades de saude dos grupos de mais alto risco e que, por

L . . . 325
sua situacdo de pobreza, sejam mais vulneravesis.

Além disso, a saude é reconhecida como direito com a proibicdo de trabalho que
possa colocar em risco a satide de menores de dezoito anos*?°, bem como com o direito a

seguranca e higiene no trabalho®*’.

Igualmente, o Protocolo reconhece o direito a
previdéncia social, abrangendo direito a atendimento medico e a auxilio em caso de
acidente de trabalho ou doenca profissional, bem como a licenca maternidade®?. O direito

a salde esta implicito ao direito a um meio ambiente sadio®*

e ao direito a alimentacao,
uma vez que “toda pessoa tem direito a uma nutricdo adequada que assegure a
possibilidade de gozar do mais alto nivel de desenvolvimento fisico, emocional e
intelectual”®*. Outrossim, no que concerne & protecdo das pessoas idosas, os Estados se
comprometem a proporcionar-lhes alimentacdo e assisténcia médica especializada®’.

Enfim, ha a obrigacdo de promover a inclusio social das pessoas deficientes®®.

O Protocolo refere a obrigacdo de os Estados adotarem medidas para implementar
os direitos ali reconhecidos e, expressamente, menciona a cooperacdo internacional, nos

termos do art. 1°;

22 OEA. Protocolo Adicional & Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais: ‘Protocolo de San Salvador’. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/Basicos/Portugues/e.Protocolo_de_San_Salvador.htm>. Acesso em 11 set. 2008.
25 Art. 10° — Protocolo Adicional & Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais: ‘Protocolo de San Salvador’. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/Basicos/Portugues/e.Protocolo_de_San_Salvador.htm>. Acesso em 11 set. 2008.
%20 Art. 7, 1.

2T Art. 7°, e.

%28 Art. 9°.

%29 Art. 11.

SO Art. 12, 8 1°.

LAt 17, a.

%2 Art. 18.
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Os Estados Partes neste Protocolo Adicional & Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos comprometem-se a adotar as medidas necessérias, tanto de
ordem interna como por meio da cooperacdo entre os Estados, especialmente
econdmica e técnica, até 0 maximo dos recursos disponiveis e levando em conta
seu grau de desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente e de acordo
com a legislacdo interna, a plena efetividade dos direitos reconhecidos neste

Protocolo.333

Além disso, ha referéncia a cooperacdo quando o Protocolo trata do direito a

alimentacdo®* e do direito a cultura®®

. Isso reforca a ideia de que a cooperagcdo € um
instrumento desenhado pelo direito internacional para efetivar direitos, notadamente os

direitos sociais.

d. Outros tratados do sistema interamericano

Além da Convencdo e do Protocolo, ainda no ambito continental americano, €
importante referir dispositivos pertinentes ao direito a salide que se encontram em outros
instrumentos juridicos. A Convencdo Interamericana para prevenir, punir e erradicar a

violéncia contra a mulher (Convencéo de Belém do Pard)3®

, por exemplo, protege a saude
da mulher j& ao conceituar o que se entende por “violéncia contra a mulher”**’. Além
disso, a Convencdo Interamericana para a eliminacao de todas as formas de discriminagéo
contra as pessoas portadoras de deficiéncia®*® propugna pela acessibilidade dos deficientes
aos espacos publicos e pela sua inclusdo social; esta Convencdo, inclusive, obriga o0s

Estados a agir para prevenir todas as formas de deficiéncias passiveis de prevencéo®*®. Por

%33 protocolo Adicional & Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais: ‘Protocolo de San Salvador’. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/Basicos/Portugues/e.Protocolo_de_San_Salvador.htm>. Acesso em 11 set. 2008.

4 Art 12, § 2.

%5 Art. 14, § 4°.

%6 A Convencéo de Belém do Paré foi assinada em 9 de junho de 1994, o Brasil a ratificou em novembro de
1995. Foi promulgada no pais pelo Decreto n°® 1.973, de 01 de agosto de 1996.

7 Art. 1°: “Para os efeitos desta Convencao, entender-se-& por violéncia contra a mulher qualquer ato ou
conduta baseada no género, que cause morte, dano ou sofrimento fisico, sexual ou psicoldgico & mulher, tanto
na esfera pablica como na esfera privada” — OEA. Convengdo Interamericana para prevenir, punir e
erradicar a violéncia contra a mulher: Convengao de Belém do Paré. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/Basicos/Portugues/m.Belem.do.Para.htm>. Acesso em 11 set. 2008.

%8 A Convencdo Interamericana para a eliminagéo de todas as formas de discriminagdo contra as pessoas
portadoras de deficiéncia foi assinada na Guatemala, em 8 de junho de 1999. O Brasil a ratificou em 2001.
Foi promulgada no pais pelo Decreto n° 3.956, de 8 de outubro de 2001.

%39 Art. 3°, § 2°, a— OEA. Convencdo Interamericana para a eliminag&o de todas as formas de
discriminacdo contra as pessoas portadoras de deficiéncia. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/Basicos/Portugues/o.Convencao.Personas.Portadoras.de. Deficiencia.htm>. Acesso em
11 set. 2008.
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fim, a Convencéo Interamericana para prevenir e punir a tortura®*

também é pertinente no
que concerne a protecdo da salde como direito humano, a medida que a tortura é a inflicdo

intencional de sofrimento fisico ou mental a alguém3*'.

Verifica-se que o direito humano a saude é amplamente reconhecido ndo apenas no
sistema universal de protecdo dos direitos humanos, mas também no sistema
interamericano. A seguir, sera percorrido o direito vigente em ambito africano, naquilo que

é pertinente ao presente estudo.
1.1.3. O sistema africano de protecao dos direitos humanos

Dos sistemas regionais que protegem direitos humanos, o africano € o mais recente.
Sua criac&o, no ambito da entdo Organizacéo de Unidade Africana, hoje Unido Africana*,
ocorreu em 1981, com a assinatura da Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos,
assinada em Banjul, Gdmbia. Uma caracteristica marcante do sistema africano € que ele
parte de uma perspectiva coletivista®**, do direito dos povos, para entdo reconhecer a esfera

individual dos direitos.

A Carta de Banjul previu a criacdo da Comissdo Africana de Direitos Humanos*** e
dos povos, a qual se estabeleceu apenas em 1987. Orgéo quase-judicial, a Comissdo tem a
competéncia de promover os direitos humanos e de monitorar a aplicacdo da Carta e pode

receber peticdes individuais ou de ONGs. Esse sistema se fortaleceu com a assinatura, em

%0 A Convencéo Interamericana para prevenir e punir a tortura foi assinada em 9 de dezembro de 1985. Foi
promulgada no pais pelo Decreto n° 98.386, de 9 de novembro de 1989, ano em que o Brasil a ratificou.

341 Art. 2°: “Para os efeitos desta Convencdo, entender-se-4 por tortura todo ato pelo qual séo infligidos
intencionalmente a uma pessoa penas ou sofrimentos fisicos ou mentais, com fins de investigacéo criminal,
como meio de intimidagdo, como castigo pessoal, como medida preventiva, como pena ou com qualquer outro
fim. Entender-se-4 também como tortura a aplicagdo sobre uma pessoa, de métodos tendentes a anular a
personalidade da vitima, ou a diminuir sua capacidade fisica ou mental, embora ndo causem dor fisica ou
angustia psiquica.

N&o estardo compreendidos no conceito de tortura as penas ou sofrimentos fisicos ou mentais que sejam
consequéncia de medidas legais ou inerentes a elas, contanto que ndo incluam a realizagdo dos atos ou a
aplicagdo dos métodos a que se refere este artigo” — OEA. Convenc¢ao Interamericana para prevenir e punir
a tortura. Disponivel em: <http://www:.cidh.org/Basicos/Portugues/i. Tortura.ntm>. Acesso em 11 set. 2008.
#2 SEITENFUS, Ricardo. Manual das organizag@es internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 331-332.

3 PJOVESAN, Flavia. Direitos humanos e justica internacional: um estudo comparativo dos sistemas
regionais europeu, interamericano e africano. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 122.

% \er: <http://www.achpr.org>.
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1998, do Protocolo & Carta Africana®*®, em vigor desde 2004, pelo qual se determinou o
estabelecimento da Corte Africana de Direitos Humanos e dos Povos. O Protocolo prevé
para a Corte a competéncia de decidir sobre a aplicacdo da Carta, por meio de decisdes
obrigatorias e com a possibilidade de que pessoas e ONGs provoquem sua jurisdicdo, mas
apenas com relacdo aos paises que expressamente houverem aceitado a competéncia da
Corte para apreciar tais casos. Em particular, Piovesan sublinha a importancia das ONGs

no processo de criago e fortalecimento do sistema africano®*®.

No que concerne ao direito a salde, a Carta tanto o reconhece como direito social,
como o considera limite para o exercicio de liberdades. Neste caso, pode-se referir a
liberdade de reunido e a liberdade de circulagdo no pais, direitos que podem ser limitados
por imperativos de salde publica, conforme os artigos 11 e 12, § 2°, respectivamente. O
direito a salde é definido nos termos do art. 16:

§ 1°. Toda pessoa tem direito ao gozo do melhor estado alcancavel de salide
fisica e mental.

8§ 2°. Os Estados Partes na presente Carta comprometem-se a tomar as medidas
necessarias para proteger a salde das suas populacdes e para assegurar-lhes

o 347
assisténcia médica em caso de doenca.

Deste modo, saude é direito também no ambito continental africano, em que pese 0
citado dispositivo apresentar uma visdo um pouco limitada do direito a salde, muito
apegada a nocdo de doenca e a perspectiva restrita da assisténcia médica. Por outro lado, a
Carta de Banjul reconhece de modo abrangente o direito ao desenvolvimento e determina
que “os Estados tém o dever, individual ou coletivamente, de assegurar o exercicio do

59348

direito ao desenvolvimento””™. 1ss0 sugere um dever de cooperar, considerando que 0

preambulo expressamente refere o objetivo de promover a cooperacao internacional.

Ainda no sistema africano, o Protocolo sobre os Direitos da Mulher®* de julho de

2003, o qual ainda ndo estd em vigor, visa a eliminacdo de todas as formas de

5 UNIAO AFRICANA. Protocol to the African Charter on Human and People’s Rights on the
Establishment of an African Court on Human and People’s Rights. Disponivel em: < http://www.africa-
union.org/root/au/Documents/Treaties/Text/africancourt-humanrights.pdf>. Acesso em 26 set. 2009.

6 PJOVESAN. Op. cit., p. 126.

7 UNIAO AFRICANA. African Charter on Human and People’s Rights. Disponivel em:
<http://www.africa-union.org/root/au/Documents/Treaties/ Text/Banjul%20Charter.pdf>. Acesso em: 26 set.
2009.

48 Art. 22, § 2° — UNIAO AFRICANA. Op. cit., loc. cit.

9 UNIAO AFRICANA. Protocol to the African Charter on Human and People’s Rights on the Rights of
Women in Africa. Disponivel em: <http://www.africa-
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discriminagdo contra a mulher, inclusive com relacdo as praticas contrarias a sua saude e
bem-estar — arts. 2°, 8§ 1°, b, e 5°, c. Neste Protocolo, o art. 14 protege o direito a salde e 0s

direitos sexuais e reprodutivos da mulher.

Além disso, a Carta Africana sobre Direitos e Bem-Estar da Crianca®*°, de julho de
1990, em vigor desde 1999, estabelece, no art. 11, dedicado ao direito a educacdo, que sua
educacdo deve ser direcionada, entre outros aspectos, a promover a compreensdo pela
crianca sobre cuidados basicos em saude. A Carta também prevé que os Estados devem, na
medida do possivel, auxiliar os pais na tarefa de prover aos seus filhos o necessario para
sua dignidade, inclusive a sua saude (art. 20, § 2°, a). E a alinea a do § 1° do art. 21 prevé
0 combate a praticas sociais e culturais prejudiciais a saude infantil. Enfim, de modo
especifico, o art. 14 estatui o direito da crianca a saude e aos servicos de saude, reiterando
0 conceito de saude da Carta da OMS e determinando algumas medidas que devem ser
tomadas pelos Estados, ndo apenas com relacdo a assisténcia, mas também concernentes a
prevencdo. Essas medidas indiciam que politicas publicas sobre satude podem ter origem

internacional.

Até aqui se verifica que, pelo menos no que concerne ao seu formal
reconhecimento, a salde é um direito amplamente vigente, pois tanto em ambito universal
do sistema de protecdo de direitos humanos das Nacbes Unidas, como em ambito

I**, os principais documentos normativos de direitos humanos o contemplam.

continenta
Ademais, esses instrumentos também reconhecem o papel da cooperagdo internacional
para a efetivacdo de direitos. Enfim, é importante dizer que o reconhecimento da salde

como direito humano é o &mago do direito sanitario, o qual sera abordado a seguir.

union.org/root/au/Documents/Treaties/Text/Protocol%200n%20the%20Rights%200f%20Women.pdf >.
Acesso em 27 set. 2009.

%0 UNIAO AFRICANA. African Charter on the Rights and Welfare of the Child. Disponivel em:
<http://mww.africa-
union.org/root/au/Documents/Treaties/Text/Protocol%200n%20the%20Rights%200f%20Women.pdf >.
Acesso em 27 set. 20009.

%! Como referido em nota anterior, o presente trabalho se debruga especialmente sobre os sistemas africano e
americano, uma vez que o objeto do estudo é a cooperacdo internacional como garantia do direito a salide em
paises em desenvolvimento.
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1.2. O direito sanitario

O estudo do direito sanitario, no presente trabalho, é dividido em duas partes.
Primeiro, cuida-se dos aspectos gerais, que permitem o desenvolvimento deste recente
campo interdisciplinar, tendo como pressuposto o reconhecimento do direito humano a
salde (1.2.1). Depois, analisa-se o papel de algumas organizacfes internacionais na
consolidacdo do direito sanitério (1.2.2).

1.2.1. Um campo interdisciplinar

A salde, na esfera individual, remete-se ao direito a vida, a proibi¢do da tortura e,
mais recentemente, a reivindicagdo individual por tratamento médico, o que inclui os
medicamentos. Ndo obstante isso, a saude também assume — e principalmente — uma
dimenséo social, desde as reivindicagdes trabalhistas por melhores condicdes de trabalho, a
obrigacdo de vacinacdo até chegar as politicas publicas de prevencao e de assisténcia as

enfermidades.

N&o € nova a relacdo entre a primeira dimensdo dos direitos humanos (liberdades
individuais exercidas contra o Estado) e o ideal de liberdade. Da mesma forma, a relacéo
entre a segunda dimensdo dos direitos humanos (direitos sociais, promovidos pelo Estado)
e o ideal de igualdade. Do mesmo modo, a terceira dimensdo dos direitos humanos (trans-
individuais, como o meio ambiente sadio e equilibrado e a democracia) diz respeito ao

ideal de solidariedade, ou fraternidade>?.

%2 Nesse sentido, Paulo Bonavides sustenta o seguinte: “Em rigor, o lema revolucionario do século XVIII,
esculpido pelo génio politico francés, exprimiu em trés principios cardeais todo o conteido possivel dos
direitos fundamentais, profetizando até mesmo a sequéncia historica de sua gradativa institucionalizagao:
liberdade, igualdade e fraternidade” — BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 9. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 516. Igualmente, Canotilho apresenta essa triparticdo e refere que entre os direitos
de solidariedades “se incluem o direito ao desenvolvimento e o direito ao patriménio comum da
humanidade”, os quais implicam a atuagdo de todos os Estados, de todos os povos — CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢ao. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2001, p. 380.
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O direito sanitario®*, de estreita relacdo com os direitos humanos, traduz a busca
por esses mesmos ideais. A liberdade estda no direito a salde, no direito humano

fundamental de ter acesso & saide no seu mais amplo significado®*

. A igualdade esta no
direito da saude publica®®, no dever que o Estado Democratico de Direito tem de
promover a salde para todos os cidaddos. Sobre essa relagdo, leciona Sueli Gandolfi

Dallari o seguinte:

a saude, definida como direito, deve inevitavelmente conter aspectos sociais e
individuais (...)

Observado como direito individual, o direito a salde privilegia a liberdade em
sua mais ampla acepgéo (...)

Examinado, por outro lado, em seus aspectos sociais, o direito a salde privilegia
a igualdade (...)

O direito a saude ao apropriar-se da liberdade e da igualdade caracteriza-se pelo

e 356
equilibrio instavel desses valores.

A carga valorativa dos direitos humanos atine a dignidade humana e a percepc¢éo de
que se trata de conteudos juridicos que traduzem a consciéncia ética coletiva dos povos. Ja
as suas dimensfes espelham a evolucédo histérica e constante dos direitos humanos, da
sempre inacabada efetivacdo da dignidade humana. Nesse sentido, ja foi dito que as
dimensdes sdo solidariamente complementares e que um mesmo direito pode ser visto sob
diferentes perspectivas, isto €, pode se enquadrar em diferentes dimensdes — individual,

social e transindividual.

Assim é com o direito a salde, que possui um viés individual, mas outro viés
coletivo, social. Ademais, a importancia da sadde € muito ampla e diz respeito ao proprio
desenvolvimento do Estado, e ndo apenas ao desenvolvimento do individuo. No dizer de

Dalmo Dallari:

33«0 direito sanitario se interessa tanto pelo direito a salde, enquanto reivindica¢do de um direito humano,
quanto pelo direito da satde publica: um conjunto de normas juridicas que tém por objeto a promogéo,
prevencdo e recuperacdo da salde de todos os individuos que comp8em o povo de determinado Estado,
compreendendo, portanto, ambos os ramos tradicionais em que se convencionou dividir o direito: o publico e
o privado. Tem, também, abarcado a sistematizacdo da preocupagdo ética voltada para os temas que
interessam a salde e, especialmente, o direito internacional sanitario, que sistematiza o estudo da atuacéo de
organismos internacionais que séo fonte de normas sanitérias e dos diversos 6rgdos supra-nacionais
destinados a implementagéo dos direitos humanos” — DALLARI, Sueli Gandolfi. Direito sanitario. In: Brasil,
Ministério da Saude, Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacdo na Salde, Departamento de Gestdo da
Educacdo na Salde. Direito Sanitario e Sadide Publica, Vol. 1, Brasilia, Ministério da Saude, 2003, p. 49.

%% Conforme o preambulo do acordo constitutivo da Organizagio Mundial da Satde, de 1946: “satide é o
estado de completo bem-estar fisico, mental e social e ndo apenas a auséncia de doenga”. Sueli Dallari
adverte que “qualquer redugéo na defini¢ao desse objeto o deformara irremediavelmente” — DALLARI, Sueli
Gandolfi. O direito & satide. Revista de saude publica. S&o Paulo, vol. 22, n. 1, fev. 1988, p. 59.

%5 DALLARI, Sueli Gandolfi. Uma nova disciplina: o direito sanitério. Revista de Satde Ptblica, S&o Paulo,
vol. 22, n. 4, ago. 1988, p. 330.

%8 DALLARI, S. G. O direito & satide. Revista de satde publica. Sdo Paulo, vol. 22, n. 1, fev. 1988, p. 59.



112

E licdo da histdria que os povos com melhor nivel de satde sempre se colocaram
em posicdo de vanguarda, tanto no plano da producdo material quanto
intelectual. E no interior de cada sociedade o que se verifica é um fenémeno
paralelo, obtendo maior desenvolvimento e conquistando as melhores posi¢des
as pessoas que, desde crianca, ou mesmo antes de seu nascimento, tiveram o

. . . , 7
beneficio do recebimento de bons cuidados de saude.35

E importante notar que o direito a satide ndo ¢ o direito de ser saudavel, mas é o
direito de ter acesso aos produtos e servicos de salde. Além disso, 0 acesso a salde ndo
deve ser apenas 0 acesso a assisténcia méedica em caso de enfermidade — o que
corresponderia a uma Vvisdo negativa, porque com ponto de partida na doenca e ndo na
salde. Trata-se de um direito mais amplo, que deve contemplar a assisténcia curativa por
profissionais da saude e, além disso, deve abarcar acdes de prevencdo e de promocao da
salide. A prevencdo em salde é a administragdo dos riscos conhecidos®®, ela pode ser

individualizada e tem adquirido cada vez maior importancia®®

. A promocao da saude, por
sua vez, diz respeito principalmente a educacdo da populacdo sobre habitos saudaveis e
sobre medidas de higiene e de prevencao, considerando que o processo saude-doenca nao €

linear (causa-efeito) e ndo é apenas biomédico, mas envolve aspectos socio-culturais®®.

Entdo se percebe que o direito sanitario é um campo interdisciplinar®®*, zona de
interseccdo entre diversos saberes, juridicos e ndo juridicos. E um direito que dialoga
estreitamente com as ciéncias da saude, que se realiza por meio de politicas publicas e que
também interage com diversos outros campos do proprio direito. Com efeito, o direito

sanitario, cuja matriz esta nos direitos humanos, se relaciona com o direito administrativo,

7 DALLARI, D. de A. Direitos humanos e cidadania. 2. ed. Sao Paulo: Moderna, 2004, p. 78.

8 Quando se tratar do enfrentamento de riscos ainda ndo comprovados cientificamente, sobre os quais ndo
se estabeleceu com seguranga um nexo de causalidade com os danos possiveis, trata-se de aplicacdo do
principio da precauc¢éo, importante principio do direito sanitario, mas cuja aplicacdo sofre muitas
resisténcias. A este respeito, ver: TORRONTEGUY, M. A. A. Possibilidades de aplicagdo do principio da
precaucao no ambito do Mercado Comum do Sul. 2006. Dissertacdo (Mestrado em Integracdo Latino-
Americana) — Universidade Federal de Santa Maria, Santa Maria, 2006.

%9 para uma reflexdo sobre o direito & satde na sociedade de risco, considerando que o enfoque do risco é
um desafio para os sistemas de salde acostumados a lidar com doencas, ver: DE GIORGI, Raffaele. O risco
na sociedade contemporanea. Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo, v. 9, n. 1, mar.-jun. 2008, p. 37-49.
%0 CANEL, Regina Célia; CASTRO, Claudio Gastdo Junqueira de. A advocacia em salide como uma
estratégia para a promogdo da salde. Revista de Direito Sanitario, S&o Paulo, v. 9, n. 1, mar.-jun. 2008,

p. 74-85.

%1 Schwartz enfoca a salide como um processo sistémico no qual é impossivel a extingdo dos riscos, razio
pela qual ele rejeita o paradigma kelseniano da seguranca e adota o paradigma sistémico luhmanniano,
considerando este mais apropriado para permitir ao direito sanitario lidar com os riscos sem os evitar —
SCHWARTZ, Germano. Direito a sadde: abordagem sistémica, risco e democracia. Revista de Direito
Sanitario, S8o Paulo, v. 2, n. 1, mar. 2001, p. 27-38 — No entanto, 0 mesmo autor reconhece que o
acoplamento entre direito e salde ainda é uma questdo a ser enfrentada: SCHWARTZ, Germano. A
autopoiese do sistema sanitario. Revista de Direito Sanitério, S&o Paulo, v. 4, n. 1, mar. 2003, p. 50-59.
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no que concerne a organizacdo do sistema de salde; com o direito penal, pois existem
crimes contra a saude publica; com o direito do trabalho, no que tange a satde do
trabalhador; com o direito civil, no que concerne a responsabilidade dos profissionais da
salde; com o direito do consumidor, uma vez que engendra relagdes consumeristas como
0s contratos particulares com planos privados; com o direito econdémico, porque o Estado
regula o mercado da saude; com o direito ambiental, o qual indiretamente garante a salde
quando protege o ambiente etc. Neste contexto, o direito sanitario tem adquirido autonomia

cientifica.

Essas interagdes ocorrem da mesma forma no plano internacional, compondo o
direito sanitario internacional também como um espaco de intersec¢do entre diversos
temas. O conjunto das normas de direito internacional que dizem respeito a saude, bem
como das normas nacionais transversalmente vigentes, compde o conteudo do direito
sanitario internacional. Ocorre que esse conjunto é um mosaico fragmentado, de maltiplas

fontes e instancias que se sobrepdem muitas vezes sem hierarquia definida.

Neste sentido, Guido Soares, ao escrever sobre o tema, tratou da incomoda
vizinhanca do direito sanitario internacional, composta pelo comércio internacional e pela
protecdo internacional do meio ambiente®®?. Deisy Ventura também aborda o tema de
maneira transversal e leva a refletir sobre a inevitavel correlacdo entre o interno e o
internacional na construcdo do direito sanitario, cada vez mais influenciado pela atuacédo
dos organismos internacionais®®. Portanto, para avancar na compreensdo do direito
sanitario, é importante abordar o papel das organizacdes internacionais, as quais
contribuem para a consolidacdo desse campo juridico, reproduzindo a riqueza e os desafios

da sua interdisciplinaridade.

%2 SOARES, Guido. O direito internacional sanitério e seus temas: apresentacdo de sua incomoda
vizinhanga. Revista de direito sanitario. S&o Paulo, vol. 1, n. 1, nov. 2000, p. 81 et seq.

%3 \VENTURA, Deisy. Uma viséo internacional do direito & satde. In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo de; et
al. (Orgs.). O direito achado na rua: introducéo critica ao direito a salde. Brasilia: CEAD, UNB, 2008, p. 77-
88.
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1.2.2. O papel das organizagGes internacionais

Além dos textos internacionais sobre direitos humanos, os quais constituem o
fundamento do direito sanitario®®*, é importante abordar a contribuicdo das organizacdes
internacionais. O direito sanitario ocupa, nas organizacfes internacionais generalistas, um

espaco indefinido (a). Nas organizacfes especializadas, seu lugar € ambiguo (b).
a. Nas organizacgdes generalistas, um lugar indefinido

A Organizagdo das Nagdes Unidas foi constituida pela Carta de S&o Francisco, em
26 de junho de 1945. Trata-se de uma organizacao universalista que, sucedendo a Liga das
Nacdes, nasceu para reorganizar as relagdes internacionais no pés-1l Guerra Mundial.
Preparada pelos aliados ainda no correr da guerra, a ONU representa a visdo de mundo dos
vencedores do conflito. Até hoje, os cinco grandes da ONU s@o os mesmos que foram os
principais responsaveis pela derrocada do Eixo. Tratam-se dos membros permanentes do

Conselho de Seguranga®®.

A fungdo primordial da ONU ¢ “manter a paz e a seguranga internacionais”*®. Para
tanto, “a Organizagdo ¢ baseada no principio da igualdade soberana de todos 0S seus

368 _ embora

membros™®®’. Podem ser membros da ONU “todos os Estados amantes da paz
algumas Nacoes, de fato, sejam concubinas da guerra — e que aceitarem as obrigacdes da

Carta de Sdo Francisco.

Cumpre, brevemente, esbocar a estrutura desta organizacao internacional, referindo
seus trés principais 6rgédos: a Corte Internacional de Justica (C1J), a Assembleia Geral e 0
Conselho de Seguranga. A CIJ, que foi criada para ser “o principal 6rgdo judiciario das

5,369

Nag¢des Unidas””™, € senhora da sua propria competéncia e, por isso, teria prima facie

legitimidade para tratar de qualquer questdo referente ao direito internacional. No entanto,

%% \Jer secdo 1 do presente Capitulo.

%5 Estados Unidos, Russia, China, Franca e Reino Unido.

%8 Art. 1°, § 1° da Carta de S&o Francisco — In: SEITENFUS, Ricardo. Legislagéo internacional. Barueri:
Manole, 2004, p. 80.

%7 Art. 2°, § 1° da Carta de Sao Francisco.

%8 Art. 4°, § 1° da Carta de S&o Francisco.

%9 0 art. 92 da Carta de S&o Francisco diz o seguinte: “A Corte Internacional de Justica sera o principal
6rgéo judiciario das Nagdes Unidas”.
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possui escassa atuacdo. Na prética, ela desempenha um papel secundario no sistema
onusiano, por diversas razdes, entre as quais estd a ndo-obrigatoriedade, a priori, de seu

Estatuto®’®. Por isso, é duramente criticada®"*.

No que se refere a Assembleia Geral, trata-se de 6rgdo que formalmente respeita a
igualdade entre os Estados, pois todos os membros da ONU s&o membros da Assembleia,
cada membro tem direito a um voto e a Assembleia tem ampla pauta de discussdes®’>. Na
realidade, porém, todo esse idealismo ndo se traduz em cogéncia, pois 0s pronunciamentos
da Assembleia sdo Resolu¢des ndo-obrigatorias que, portanto, ndo vinculam juridicamente
o0s Estados. Exemplo disso séo os Objetivos do Desenvolvimento do Milénio, percebidos
via de regra como obrigacdo moral dos Estados, uma vez que sua aprovagdo se deu por
Resolucdo da Assembleia. De fato, os paises com maior poder politico internacional sdo 0s
verdadeiros detentores do poder decisério na ONU, o que se percebe ao cotejar a atuagao

deste 6rgdo com a atuacgdo do Conselho de Seguranca.

O Conselho é composto por quinze membros, dos quais cinco Sdo permanentes e

373

dez s@o ndo-permanentes, escolhidos pela Assembleia Geral por dois anos®*®. O Conselho é

o verdadeiro 6rgao decisorio da ONU, pois “os membros das Na¢des Unidas concordam

. 374
em aceitar e executar”

as suas decisdes. Cada um dos seus quinze membros tem um
voto®”>. Nas questdes mais importantes, a decisdo é tomada por nove dos quinze membros,
e obrigatoriamente entre os nove deverdo estar 0s cinco membros permanentes®’®. Em
funcdo disto, afirma-se que existe um poder de veto dos membros permanentes do

Conselho de Seguranca da ONU.

No sistema onusiano, o principal 6rgdo decisorio — Conselho de Seguranca — nao se
ocupa de questdes sanitarias, mas sim de questdes de seguranca e manutencdo da paz. A
pauta da ONU, na atualidade, esta voltada, principalmente, para essas questdes, ainda

fazendo repercutir os atentados de 11 de setembro de 2001. Além disso, 0s cinco paises

%70 Trata-se da clausula facultativa de jurisdicio obrigatria, que encontra escassa aceitagao entre os Estados
— SEITENFUS, Ricardo. Manual das organizacfes internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 156.

"1 SEITENFUS, Ricardo. Op. cit., p. 158.

372 Arts. 9° a 22 da Carta de S&o Francisco.

373 Art. 23 da Carta de S&o Francisco.

7% Art. 25 da Carta de S&o Francisco.

875 Art, 27, § 1°, da Carta de S&o Francisco.

%76 Art. 27, § 3°, da Carta de Sao Francisco.
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que dominam o poder de veto das decisdes do Conselho tém interesses econdémicos e
militares que muitas vezes se sobrepdem aos interesses comuns mundiais de protecdo a
salde e a0 ambiente. Portanto, a salde ndo € um tema principal no centro decisério das

Nagdes Unidas.

A estrutura da ONU e o seu sistema decisdrio evidenciam que se trata de um espaco
para realizar, em primeiro lugar, a seguranca. Certamente que este € um valor de imensa
relevancia e ndo se pode olvidar que a ONU surgiu, em substituicdo a Sociedade das
Nacdes, para cumprir com que esta falhou — evitar outro conflito mundial. Ocorre que a
seguran¢a ndo é um valor em si mesma, nem é o mais importante dos valores a serem
garantidos pelo direito. Como ja foi abordado, a seguranca levada as Gltimas consequéncias
pode produzir violagdes aos direitos, justamente porque o préprio direito, como conjunto
de valores, exige um equilibrio dindmico entre liberdade/igualdade e entre

seguranca/solidariedade®”’.

N&o obstante isso, as NacGes Unidas podem contribuir de maneira importante para
a configuracdo do direito internacional sanitario, uma vez que toda atuacdo da organizacdo
deve ser pautada pelo respeito aos direito humanos. Recorde-se que a Declaracdo
Universal de 1948 indiretamente reconhece o direito a saide. Além disso, foi sob os
auspicios da ONU que se celebraram os Pactos de 1966, nos quais se positivou, no plano
internacional, o direito a saude, especialmente no art. 12 do Pacto sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais. A atuacdo da organizacdo reflete esse reconhecimento,
ainda de modo opaco, uma vez que o art. 62, 8 1°, da Carta de S&o Francisco d& ao
Conselho Econdmico, Social e Cultural (ECOSOC) a funcdo de promover estudos e
relatorios sobre assuntos sanitarios internacionais, entre outros temas. Ocorre que 0

ECOSOC néo possui poder decisorio.

Em ambito continental americano, o tratado constitutivo da Organizacdo dos
Estados Americanos também contribui para o arcabouco normativo do direito internacional
sanitario. Em primeiro lugar, isso ocorre porque a OEA constituiu o espaco juridico
continental no qual se desenvolve o sistema interamericano de protecdo dos direitos

humanos. Como visto, o direito a salde esta positivado nos tratados que compdem este

377 Recorde-se 0 estudo dos principios éticos que fundamentam o direito, realizado no Capitulo I, secdo 1.1, a
partir da obra de Fabio Comparato.
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sistema, mormente o Protocolo de San Salvador. Ademais, o artigo 34 da Carta da OEA
impOe aos Estados que dediquem esforcos para consecugdo de determinadas metas, as
quais dizem respeito a aplicacdo de conhecimentos médicos, a alimentacdo adequada, a
habitacdo adequada e a dignas condigdes urbanas.

Malgrado seja possivel enunciar essas contribuicbes da OEA para o
reconhecimento do direito & salde no continente americano, o sobrepeso do valor
seguranca fica evidente na suspensdo do governo cubano. Em 1962, na 8 Reunido de
Ministros de Relagdes Exteriores, afastou-se o governo de Cuba, mas ndo o Estado, o qual
deixou, por isso, de ser atuante, mas ndo deixou de ser membro da OEA. Ainda que,
recentemente, em trés de junho de 2009, por Resolucdo da 392 Assembleia Geral, tenha
sido revogada a medida de 1962, o retorno efetivo do governo da ilha depende de
solicitacdo formal e do dialogo com a organizacdo. Evidentemente, a imposicdo desse
afastamento, assim como a demora em sua revogacgdo, denunciam o imenso poder que 0s
Estados Unidos desempenham na regido, 0 que por vezes compromete a atuacdo que a
OEA poderia ter para a promoc¢éo do desenvolvimento social e, por conseguinte, do direito

humano a sadde no continente.

No continente africano, ha que se referir o papel da Unido Africana. Esta
organizacdo foi criada em 2000, em substituicdo a Organizacdo de Unidade Africana, que
tinha foco na luta contra a dominagéo branca e contra a colonizacdo. A nova organizacao
surgiu diante da “necessidade do desenvolvimento econdmico, da atracdo de investimentos
estrangeiros e da promocio da democracia™*’®. E entre os objetivos da Uni&o Africana esta
o de “trabalhar com parceiros internacionais relevantes para a erradicacdo de doencas que
possam ser prevenidas e para a promocao de uma boa satide no continente*”®. Além disso,
entre as funcBes do Conselho Executivo esta a de coordenar posicOes e tomar decisdes na

area da saude®®°

, contando com o apoio de um Comité Técnico especializado em salde,
trabalho e questdes sociais®®'. Portanto, essa organizacdo pode contribuir

consideravelmente para o fortalecimento do direito sanitario na Africa.

¥78 SEITENFUS, Ricardo. Op. cit., p. 332.

9 Art. 3°, n — UNIAO AFRICANA. Constitutive Act of the African Union. Disponivel em:
<http://www.africa-union.org/root/au/AboutAU/Constitutive_Act_en.htm>. Acesso em: 3 out. 2009.
%80 Art. 13, § 1°, h— UNIAO AFRICANA. Op. cit., loc. cit.

81 Art. 14, § 1°, f — UNIAO AFRICANA. Op. cit., loc. cit.
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N&o obstante isso, a ainda jovem Unido Africana ja se depara com o problema de
promover a seguranga internacional em um continente que precisa, antes de tudo, de
seguranca social, a ser alcancada por meio da solidariedade. Os conflitos na regido de
Darfour, no Sud&o, paralelamente & endemia continental do HIV/AIDS, para ficar em
exemplos mais contundentes, dao nota de que a dialética entre seguranca e solidariedade é

ainda mais desafiadora neste continente de riquezas naturais e miséria endémica.

Enfim, verifica-se que o lugar da salude nessas organizacGes pode ser mais bem
definido. Trata-se da necessidade de superar o viés da seguranga como leitmotiv do
concerto entre as nacdes. Ou melhor, trata-se de compreender que a seguranga possui uma
face social ineludivel. Portanto, em que pese o fato de as referidas organizacbes
generalistas terem contribuido para a elaboracdo internacional dos direitos humanos e do
direito a saude, percebe-se que ainda € restrita a sua atuacdo para a construcdo de um
mundo mais justo e mais saudavel. Nas ultimas seis décadas, alids, as iniquidades tém

aumentado em mundo que cada vez mais separa 0s ricos dos pobres.

b. Nas organizacOes especializadas, ambiguidade

A Organizacdo Mundial da Saide (OMS), por se dedicar especificamente a temas
de salde, contribui mais diretamente para o aperfeicoamento do direito internacional
sanitario do gque as organizacfes generalistas, como a ONU e OEA. No entanto, quando
salde e comércio se confundem, aparece uma importante ambiguidade do sistema

internacional em que convivem a OMS e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

O objetivo da OMS, conforme seu acordo constitutivo®®?, ¢ “a aquisicdo, por todos
os povos, do nivel de satide mais elevado que for possivel”®. Para tanto, esta organizacio
atua “como autoridade diretora e coordenadora dos trabalhos internacionais no dominio da

»384  Além disso, a OMS coopera com a ONU, com outras organizacdes

saude
internacionais, com grupos profissionais, com governos, com administracdes sanitarias

governamentais e com grupos cientificos. Entre as funcdes®® da OMS estdo ainda:

%2 Assinado em Nova lorque, em 22 de julho de 1946, na Conferéncia Internacional da Satde. Promulgado
no Brasil pelo Decreto n°® 26.042, de 17 de dezembro de 1948.

%83 Art. 1° da Carta da OMS — BITTAR, Eduardo C. B.; ALMEIDA, Guilherme Assis de, op. cit., p. 206.
%% Art. 2°, a, da Carta da OMS — Ibid., p. 206.

%5 Art. 2° da Carta da OMS — Ibid., p. 206-207.
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trabalhar para eliminar doencas endémicas e epidémicas, entre outras; atuar na prevencgao
de danos decorrentes de acidentes; promover os fatores condicionantes da salde
(alimentacdo, saneamento, habitacdo, lazer, fatores de higiene, protecdo do meio ambiente
etc.); promover a salde materno-infantil; contribuir para o avanco das ciéncias da saude;
atuar no campo da saude mental; formar opinido publica internacional em matéria
sanitaria; estabelecer normas para métodos de diagndstico; estabelecer nomenclatura
internacional para doencas, causas de morte e métodos de salde publica; promover a

regulacdo de produtos alimentares, bioldgicos e farmacéuticos.

A OMS ¢é uma organizagdo internacional de direito publico, com personalidade
juridica de direito internacional®®. Esta sob o guarda-chuva da ONU, como organizag&o
especializada em sadde. Podem participar da OMS todos os Estados, sem distincao>®’,
inclusive e principalmente os membros da ONU, os quais precisam manifestar
consentimento especifico para participar também da OMS*®. Os principais 6rgdos da OMS
sdo a Assembleia Mundial da Saude, o Conselho Executivo e o Secretariado. A seguir eles

serdo brevemente apresentados.

O Conselho Executivo®®® da OMS é composto por dezoito pessoas, eleitas pela
Assembleia, obedecendo a critério geografico equitativo, para mandato de trés anos,
permitida a reeleicdo. O Conselho reune-se, pelo menos, duas vezes ao ano, para
desempenhar suas funcbes, entre as quais estdo as seguintes: executar aquilo que a
Assembleia deliberar, ser 0 seu 0rgdo executivo e exercer 0s poderes que por ventura
receber dela, aconselhar e auxiliar a Assembleia, bem como submeter a ela pareceres ou

propostas de iniciativa prépria. Além disso, o Conselho tem competéncia para:

Tomar medidas de urgéncia dentro das funcdes e recursos financeiros da
Organizacgdo para tratar de acontecimentos que exijam acdo imediata.

Em particular pode autorizar o diretor-geral a tomar as medidas necessarias para
combater as epidemias, participar no empreendimento de socorros sanitarios a
levar as vitimas de uma catéastrofe e realizar estudos ou investigagdes sobre a
urgéncia dos quais tenha sido chamada a aten¢do do Conselho por qualquer

Estado membro ou pelo diretor—geral.390

%6 Art. 66 da Carta da OMS — Ibid., p. 212.
%7 Art. 3° da Carta da OMS — Ibid., p. 207.
8 Art. 4° da Carta da OMS — Ibid., loc. cit.
%89 Art. 24 a 29 da Carta da OMS — lbid., p. 209.
30 Art. 28, i, Carta da OMS — Ibid., loc. cit.
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O diretor-geral, juntamente com o pessoal técnico e administrativo, compdem o
Secretariado®** da OMS. O diretor-geral desempenha, ex officio, as funces de secretario
da Assembleia, do Conselho e das comissbes, podendo delegar. Trata-se de funcdo
administrativa, sem poder decisorio.

Finalmente, da Assembleia Mundial da Satde®®

participam delegados dos Estados
membros da organizagdo, que se reinem ordinariamente uma vez ao ano, em paridade —
cada Estado, um voto. Entre outras funcbes, a Assembleia aprecia recomendacdes dos
orgaos da ONU que digam respeito a saude. Tem, também, competéncia para “promover e
dirigir investigagdes no dominio da saude*®. Compete-lhe, ainda, “fazer recomendacdes
aos Estados membros com respeito a qualquer assunto dentro da competéncia da

Organizacdo™*. Outra relevante competéncia da OMS é a normativa.

Seguramente, o desenvolvimento do direito internacional sanitario € uma das
principais tarefas da OMS, que tem entre suas funcdes a de “propor convencoes, acordos e
regulamentos e fazer recomendacdes respeitantes a assuntos internacionais de saude e
desempenhar as funcBes que neles sejam atribuidas a Organizacdo [Mundial da Saude],

3% |sso significa que a OMS ndo tem competéncia

quando compativeis com seus fins
normativa ampla, mas apenas no que se refere aos seus fins, ou seja, apenas no que se

refere a saude.

A OMS, por se dedicar especificamente a temas de salde, contribui mais
diretamente para o aperfeicoamento do direito internacional sanitario do que as
organizacdes generalistas, como a ONU. Com efeito, o acordo constitutivo da OMS
confere a Assembleia Mundial da Sadde duas distintas competéncias legislativas: uma para

adotar convencdes e outra para adotar regulamentos internacionais.

As convencdes ou acordos sdo adotados por maioria qualificada, de dois ter¢os dos

votos, e passam a obrigar os Estados Membros a partir do momento em que cada Estado

%% Art. 30 a 37 da Carta da OMS — Ibid., p. 209-210.
%92 Art. 10 a 23 da Carta da OMS — Ibid., p. 208-209.
93 Art. 18, k, Carta da OMS — Ibid., p. 208.

9% Art. 23, Carta da OMS — Ibid., p. 209.

35 Art. 2°, k, Carta da OMS — Ibid., p. 207.
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manifesta seu consentimento de acordo com suas normas constitucionais®*®. Os Estados
tém o prazo de dezoito meses para manifestar seu consentimento. Caso ndo o fagam,
devem, no mesmo prazo, comunicar a OMS sobre os motivos da ndo aceitacdo da
convencdo®”’. Percebe-se, pois, que o mecanismo de vigéncia das convencdes ou acordos
aprovados pela Assembleia Mundial da Salde exige que seja dado consentimento
especifico para cada novo ato normativo, para que este passe a vigorar para cada Estado
Membro.

Bem diferente é o mecanismo de vigéncia dos regulamentos adotados pela
Assembleia Mundial da Satide®®. Para cada regulamento é estipulado um prazo para que
0s Estados manifestem reservas ou mesmo a rejeicdo do documento. Deste modo, se 0
prazo transcorrer em branco, o regulamento automaticamente entrara em vigor para o
Estado. Ou seja, ndo é necessaria uma manifestacdo de consentimento estatal especifica
para cada novo regulamento produzido pela Assembleia Mundial da Saude. Isso em nada
viola o direito internacional, pois se trata da aplicacdo do que expressamente determina o
art. 22 da Carta da OMS®*®°. Note-se que o fato de ser desnecesséria a manifestagio de
consentimento expresso para cada regulamento ndo implica que seja desrespeitada a
soberania estatal, pois 0 Estado manifestou soberanamente seu consentimento para com o

procedimento decisério, quando se tornou parte do tratado que constitui a OMS.

Portanto, os regulamentos aprovados pela Assembleia Mundial da Salde
constituem auténtica legislacdo internacional, derivada de organizacdo internacional
competente para produzir, autonomamente, textos normativos que vinculam os Estados
Membros, exceto se eles, em um prazo determinado, recusarem, total ou parcialmente, o

contetdo do texto aprovado multilateralmente.

%% Art. 19 da Carta da OMS — Ibid., p. 208.

%7 Art. 20 da Carta da OMS — Ibid., p. 209.

%% De acordo com o art. 21 da Carta da OMS: “A Assembléia da Saude terd autoridade para adotar os
regulamentos respeitantes a: a) Medidas sanitérias e de quarentena e outros procedimentos destinados a evitar
a propagacéo internacional de doencas; b) Nomenclaturas relativas a doencas, causas de morte e medidas de
salide publica; ) Normas respeitantes aos métodos de diagndstico para uso internacional; d) Normas relativas
a inocuidade, pureza e agdo dos produtos bioldgicos, farmacéuticos e similares que se encontram no
comeércio internacional; €) Publicidade e rotulagem de produtos biol6gicos, farmacéuticos e similares que se
encontram no comércio internacional” — Ibid., loc. cit.

%99 Conforme o Art. 22, da Carta da OMS: “Os regulamentos acordados em conformidade com o art. 21
entrardo em vigor para todos os Estados membros depois de a sua adogao ter sido devidamente notificada
pela Assembleia da Salde, exceto para os Estados membros que comuniquem ao diretor-geral a sua rejei¢do
ou reservas dentro do prazo indicado na notificagdo” — Ibid., loc. cit.
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Deste modo, o direito sanitario internacional é inovador, pois inverte a logica
tradicional do direito internacional publico. Ao invés de a cogéncia da norma depender do
expresso consentimento estatal, é a sua ndo observancia que fica na dependéncia da
vontade manifesta. E o que é ainda mais forte: ha um prazo, decadencial, para que o Estado
manifeste o desejo de ndo participar do que fora acordado na esfera multilateral.

Tem-se, assim, uma particularidade normativa nos regulamentos proferidos pela
Assembleia Mundial da Saude que confere maior forca ao direito internacional. E recorde-
se que a Assembleia é 6rgao democratico, pois dela participam todos os Estados Membros

em igualdade de condigdes, o que é garantido pelo art. 59 da Carta da OMS.

O texto normativo de maior destaque no quadro da OMS é o Regulamento Sanitario
Internacional (RSI). O RSI vigente foi adotado em 2005, tendo como principios o respeito
a dignidade humana, aos direitos humanos, a Carta da ONU e a Carta da OMS. Conforme

seu art. 2°, 0 RSI tem o seguinte o propdsito:

O propdsito e a abrangéncia do presente Regulamento sdo prevenir, proteger,
controlar e dar uma resposta de salde publica contra a propagagao internacional
de doencas, de maneiras proporcionais e restritas aos riscos para a saude publica,
e que evitem interferéncias desnecessarias com o trdfego e o comércio

internacionalis.400

Desenha-se, entdo, a possibilidade de ingeréncia sanitaria, cuja analise fugiria ao
escopo deste trabalho. Ocorre que a atuagcdo normativa da OMS vai além do RSI. Maurice
Sédeuilh®*, por exemplo, destaca algumas resolucdes da Assembleia Mundial da Satde
(WHA), ainda dos anos 1970, que reconhecem o direito humano a sadde. Em 1970, a
resolugdo WHA 23.41 expressamente afirmou que “o direito a satde ¢ um direito
fundamental do ser humano”. No mesmo ano, a resolugdo WHA 23.61 estabeleceu uma
filosofia do direito a saude e, entre suas recomendagoes, figura a de “aplicar largamente

em cada pais os resultados da pesquisa médica e da pratica da saude publica no mundo”.

Os textos da Assembleia Mundial da Saude contribuiram para a compreensdo de

que o direito a saude vai muito além do dever do Estado de se abster de agir contra a satde

40 OMS. WHA. Regulamento Sanitario Internacional. 2005. Disponivel em:
<http://www.anvisa.gov.br/paf/legislacao/regulatec_nv.pdf>. Acesso em 15 out. 2008.

01 SEDEUILH, Maurice. Le droit & la santé. In: DUPUY, René-Jean (Coord.). Le droit & la santé en tant que
droit de I’homme : Colloque de I’ Académie de Droit International de la Haye, 27-29 juillet 1978. Alphen aan
den Rijn : Sijthoff & Noordhoff, 1979, p. 102-105.
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dos cidadaos (por exemplo, com a proibicdo da tortura) e alcanca o direito do individuo de
receber os cuidados de saude. No plano interno, isso implica a juridicizacdo do direito a
satde*%; porém, ainda ndo h4 mecanismos correspondentes na 6rbita internacional. Em
suma, com relagdo a contribuicdo juridica da OMS, pode-se afirmar, com Maurice

Sédeuilh, o seguinte.

Como resulta claramente do acordo constitutivo da OMS, a saide é um direito
universal do ser humano e a efetivagdo da salde &€ uma finalidade social
essencial. A salde e o meio de alcanca-la devem ser concebidos em um sentido
mais amplo, englobando uma vasta gama de fatores preferenciais de ordem
técnica, social, econdmica, ambiental, psicolégica e politica. Atualmente é
comumente admitido que o desenvolvimento sanitario faz parte do
desenvolvimento sécio-econdmico, cada um contribuindo com o outro e se

. 4
beneficiando do outro. 03

Especialmente a partir da existéncia da ONU e da descolonizacdo da Africa e de

boa parte da Asia, os paises em desenvolvimento*®*

tém reivindicado uma pauta
internacional sanitaria condizente com suas necessidades e com sua condigdo de Estados
ndo-desenvolvidos. Neste contexto dialético de mimese e de oposicao a visao no Norte, 0s
temas sanitarios tornaram-se complexos: atrelou-se a satde a ideia de desenvolvimento e
passou-se a buscar solucdes que possam ser operacionalizadas em paises com poucos
recursos or¢camentarios e muita demanda social. Além disso, os paises em desenvolvimento
passaram a reivindicar a socializacdo da tecnologia sanitaria, especialmente em matéria de

medicamentos.

Finalmente, é importante referir que a OMS adota como sistematica de
monitoramento dos Estados a elaboracdo de relatérios. No relatorio anual o Estado deve
comunicar as medidas que tomou para melhorar a salde da sua populacdo e os resultados
dessas medidas*®®. Deve prestar contas das medidas tomadas para o cumprimento de
recomendacdes da OMS e para a aplicacdo de convencOes, acordos e regulamentos

406 Além do relatorio anual, os Estados devem

adotados pela Assembleia Mundial da Saude
enviar relatérios estatisticos e epidemiolégicos*®’, bem como devem comunicar & OMS,

com brevidade, as leis, regulamentos, relatérios e estatisticas que publicarem

92 SEDEUILH, Maurice. Op. cit., p. 103.

%3 1bid., p. 110.

4% No sentido de atrelar o direito & satide ao tema do desenvolvimento, em 1978 a Declaracio de Alma-Ata
reconheceu que os paises menos desenvolvidos deveriam priorizar os cuidados primarios de saude.

%5 Art. 61 da Carta da OMS — BITTAR, Eduardo C. B.; ALMEIDA, Guilherme Assis de, op. cit., p. 212.
%% Art, 62 da Carta da OMS — Ibid., loc. cit.

7 Art. 64 da Carta da OMS — Ibid., loc. cit.
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408

internamente Enfim, ha a previsdo do envio de informacGes suplementares, por

demanda do Conselho Executivo da OMS*°,

Embora conte com importante mecanismo legislativo, a OMS néo estabelece um
mecanismo jurisdicional internacional*®. Além disso, sua atuacdo ndo abarca questdes
comerciais que tenham repercussdo no campo da saude internacional. E precisamente
nessas situacdes que emerge a ambiguidade das questBes sanitarias: assim como elas

podem ser objeto da competéncia da OMS***

, também podem ser objeto da competéncia de
uma instituicio muito diferente, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC)**2. Neste
sentido, Deisy Ventura denuncia o problema de haver estruturas institucionais que, alheias
a complexidade das relacbes globais, ainda operam conforme uma ldgica juridica

compartimentalizada e, por isso, muitas vezes contraditOria ao proteger a saude.

(...) o cerne da problemética da salde no sistema internacional é que a reparticéo
de competéncias entre as instituicdes especializadas do sistema da ONU
engendrou logicas diferenciadas e estanques. Isso significa que o sistema da
OMC foi feito para elaborar e garantir a aplicacdo de normas de comércio, nao
de salde, do mesmo modo que a OMS néo pode atuar no dominio do comércio

. . o X . 413
internacional. Essa divisdo ndo corresponde de modo algum a realidade.

Fugiria ao escopo deste trabalho analisar o funcionamento ou contencioso da OMC,
tarefa em parte realizada em outro momento*“. O objetivo de referir essa organizacio
internacional é refletir sobre a dualidade saide/comércio cada vez mais presente no direito
sanitario. E importante conhecer essa tensdo para evitar que questdes sanitarias sejam
reduzidas a questdes comerciais, ou seja, para evitar que o direito do comércio
internacional decida sobre a salde aplicando apenas as regras do livre comércio,
principalmente no que se refere aos paises em desenvolvimento. Isso porque o sistema de

solucdo de controvérsias da OMC tem como direito aplicavel os documentos legais do

“%8 Art. 63 da Carta da OMS — Ibid., loc. cit.

%99 Art, 65 da Carta da OMS — Ibid., loc. cit.

#9 Ngo obstante, 0 novo RSI define um sistema decisério detalhado para as suspeitas de emergéncia de satde
publica de importancia internacional, segundo o qual, ap6s consulta ao Estado, cabe ao diretor-geral decidir
se se trata ou ndo de tal emergéncia, apos ouvir o Comité de Emergéncias (arts. 12, 48 e 49) — OMS. WHA.
Regulamento Sanitério Internacional. 2005. Disponivel em:
<http://www.anvisa.gov.br/paf/legislacao/regulatec_nv.pdf>. Acesso em 15 out. 2008.

1 ver: <www.who.int>,

12 \er: <www.wto.int>.

3 \VENTURA, Deisy. Uma viséo internacional do direito & satde. In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo de; et
al. (Orgs.). O direito achado na rua: introducéo critica ao direito a sadde. Brasilia: CEAD, UNB, 2008, p. 84.
414 Especialmente com relagdo a aplicacdo do Acordo sobre Medidas Sanitérias e Fito-Sanitarias da OMC:
TORRONTEGUY, Marco Aurélio Antas. O problema da marginalizacdo do ambiente e da saiide no sistema
multilateral de comércio. In: BARRAL, Welber; PIMENTEL, Luiz Otavio; CORREA, Carlos M. (Orgs.).
Direito, desenvolvimento e sistema multilateral de comércio. Floriandpolis: Fundacdo Boiteux, 2008, p. 109-
129.



125

ambito desta organizacdo e suas decisdes atendem as finalidades do livre comércio

segundo a linguagem desse campo do direito, cuja interpretacio n4o é isenta de criticas**®.

Além disso, ha importantes temas comerciais que sao diretamente sanitarios, como
0 acesso a medicamentos. O farmaco, assim como é um bem de saude, é um bem de
consumo. E nenhuma das duas faces é eludivel. Entdo o tema da protecdo da propriedade
intelectual do medicamento*® é um tipico assunto juridico contemporaneo — complexo,
transversal e premente. Em meio & normativa vigente no ambito da OMC*'’, protetora dos
investimentos que produzem patentes farmacéuticas, os paises do Sul procuram uma
interpretacdo que lhes permita abrir exceces ao livre comércio®*®, o Brasil inclusive®®. O
caminho para uma conciliagdo entre diferentes ordens juridicas internacionais, entre
distintas fontes e sistemas sobrepostos, esta, quica, no respeito aos direitos humanos*?,

mas mesmo essa alternativa joga com a dialética universalismo/culturalismo.

Enfim, a salde, no direito, constitui um campo interdisciplinar fundado no
reconhecimento do direito a saude como um direito humano de dimensdes individual e,
principalmente, social. Esse direito ndo se limita a ideia positivista de ordenamentos
juridicos nacionais, ndo se resume em uma piramide monista kelseniana. Ele se articula
internacionalmente de maneira ndo hierarquizada e, até, fragmentada, uma vez que
organizacgdes internacionais se especializam, por vezes desconectando-se da realidade
complexa. Neste contexto, a OMS possui importante competéncia legislativa internacional,
que indicia a institucionalizacdo do direito sanitario internacional. Ademais, as grandes
organizacgdes internacionais generalistas, seja no universalismo das Nac¢des Unidas, seja no

regionalismo americano ou africano, ainda prestigiam o valor da seguranca em face do

1% para um estudo aprofundado sobre a atuagéo jurisdicional na OMC, consultar: CARVALHO, Evandro
Menezes. Organizagdo Mundial do Comércio: cultura juridica, traducdo e interpretacdo. Curitiba: Jurua,
2006.

6 \/er: GUISE, Ménica Steffen. Comércio internacional, patentes e satde pablica. Curitiba: Jurua, 2007.
7 para uma analise abrangente do Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comércio (TRIPS) da OMC e das tensdes entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
que ele engendra, ver: CORREA, Carlos M. Propriedade intelectual e saide publica. Floriandpolis:
Fundacéo Boiteux, 2007.

8 OMC. Declaration on the TRIPS Agreement and Public Health: Adopted on 14 November 2001. Doha.
Disponivel em: <http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min01_e/mindecl_trips_e.pdf>. Acesso em:
5 out. 2008.

19 para uma analise do uso, pelo Brasil, do mecanismo da licenca compulséria, para garantir sua politicas de
acesso universal aos medicamentos para tratamento de HIV/AIDS, ver: GUISE, Mdnica Steffen. Poder
econdmico, patentes e acesso a sadde. In: BARRAL, Welber; PIMENTEL, Luiz Otavio; CORREA, Carlos
M. (Orgs.). Direito, desenvolvimento e sistema multilateral de comércio. Floriandpolis: Fundacdo Boiteux,
2008, p. 275-287.

20 Cfr. DELMAS-MARTY, Mireille. Por um direito comum. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004.
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valor da solidariedade, dando espago para o direito sanitario, mas de modo ainda
impreciso. O balanco é de que ha intenso reconhecimento do direito a satde nos tratados
internacionais sobre direitos humanos — tanto os de aplicagdo universal como os de
aplicagdo regional nos continentes africano e americano —, mas sua efetivagdo ainda se
coloca como um imenso desafio. Entdo, a cooperagéo internacional pode ser uma resposta

contemporanea para a realizacdo desse direito.

2. A COOPERACAO COMO GARANTIA

Depois de analisar o status juridico da saude, cumpre fazé-lo com relagdo a
cooperacéo internacional. Quanto a saude, indubitavelmente se trata de um direito humano
que conta com crescente protecdo por meio de tratados internacionais e de seus
mecanismos de controle e monitoramento. Além disso, as organizacdes internacionais tém,
como visto, um importante papel a desempenhar. E a cooperacdo, que lugar ela ocupa no

direito?

A ideia de cooperac¢do remete ao “espirito de fraternidade” referido no art. 1° da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948. Além disso, o art. 22 expressamente
reconhece que a cooperacao internacional € um dos meios para a realizagdo dos direitos
econbmicos, sociais e culturais. Entretanto, ao deixar a efetivacdo destes direitos a cargo
do esforco nacional e da cooperacdo internacional, a Declaracdo ndo reconhece nenhum

mecanismo de coercdo estatal no que concerne ao respeito aos direitos de dimensdo social.

Por sua vez, o art. 1° comum a ambos 0s Pactos de 66, bem como o art. 11 do Pacto
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, expressamente referem a cooperacdo como
instrumento para que 0s Estados possam cumprir com a prestacdo dos direitos, em especial

aqueles de dimensao social. Qual o alcance e o significado desse dever?
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O presente trabalho j& se debrugou sobre as intengdes e as contradi¢fes do discurso
em voga acerca da cooperacdo internacional*?*. Agora, cumpre investigar os contornos
juridicos da cooperacdo, especialmente a sanitaria. A resposta para a pergunta formulada
no inicio da primeira parte da tese talvez esteja na aplicacdo da teoria das garantias ao
objeto desta pesquisa. Trata-se da tese de Luigi Ferrajoli, que percebe o direito como um
sistema de garantias (2.2). Antes de fazer esse estudo, € importante compreender como 0s
textos juridicos fundamentais das organizacGes internacionais contemplam um dever de

cooperar (2.1).

2.1. A cooperagéo no direito das organizagdes internacionais

E importante cotejar o tratamento juridico dado & cooperagdo tanto na Carta da
ONU (2.1.1) como na Carta da OEA (2.1.2) e, no que concerne a OMS, no seu acordo
constitutivo e no novo RSI (2.1.3). O objetivo dessa verificagdo é anotar em que medida o
direito das organizagdes internacionais absorve um dever de cooperar. 1sso serd importante

para pensar a definicdo de uma garantia internacional ao direito a satde.

2.1.1. A cooperacgdo nas Nacgdes Unidas

O principio da cooperagao ¢ “fundamento do multilateralismo das Nagdes
Unidas™*??. A Carta das Nagdes Unidas, que reordena o direito e as relagdes internacionais
apos o conflito de 1939-1945, expressamente ocupou-se da cooperacdo como algo
imprescindivel para a realizacdo da paz, pois quem coopera esta, a principio, em situacédo

de amigo, ndo de oponente, 0 que seguramente previne a beligerancia.

Entre os propositos da ONU esta “conseguir uma cooperacao internacional para
resolver os problemas internacionais de carater econdmico, social, cultural ou humanitario,
e para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais

para todos, sem distingao de raga, sexo, lingua ou religido” (art. 1°, 83°). A Carta de Séo

“21 Capitulo I, se¢do 2.
%22 SEITENFUS, Ricardo. Manual das organizag@es internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 173.
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Francisco dedica, ainda, todo o Capitulo IX a Cooperacdo Internacional Econémica e
Social. Os objetivos sdo a promog¢do de “niveis mais altos de vida”, o desenvolvimento,
bem como a “solugdo de problemas internacionais econdmicos, sociais, sanitarios e
conexos” (art. 55). Para alcanca-los, o art. 56 determina que “todos os membros da
Organizacdo se comprometem a agir em cooperacdo com esta, em conjunto ou
separadamente”, o que sugere um dever de cooperacdo, pelo menos para com a
organizacdo. Para a realizacdo da cooperacdo, a Carta prevé a atuacdo, bem como a
criagdo, de organizac6es internacionais especializadas*? (art. 57 a 59). Além disso, no art.
13, alinea b, da Carta de Séo Francisco, a Assembleia Geral é incumbida de fazer estudos e

recomendacdes tendo em vista a cooperacdo internacional sanitaria.

Como ja fora apontado por Hans Kelsen, nas alineas a e b do art. 13, a Carta
distingue entre a cooperacéo politica e a cooperacdo econdmico-social*?*. E amplo e
indefinido o contetdo da cooperacdo politica, entendida como cooperacdo no campo da

politica internacional*?®

, envolvendo sobretudo a solugdo pacifica das controvérsias. A
cooperacdo econdmica e social seria a que contempla, primeiro no contexto da
descolonizacdo, depois no debate acerca do desenvolvimento, a possibilidade da
cooperacdo sanitaria. Ocorre que 0 uso da expressdo cooperagdo politica pode sugerir que
a cooperagdo econdmico-social ndo tenha elementos politicos, o que ndo € verdade. N&o
obstante isso, a distincdo anotada por Kelsen pode ter a vantagem de, didaticamente,
indicar a dupla funcdo ideal da ONU: promover a paz (por meio da cooperacdo politica
para solucdo amistosa das controvérsias) e o respeito aos direitos humanos (por meio da

cooperacao sécio-econbmica).

Entretanto, a cooperacdo no marco da ONU ndo € despida de criticas. Kelsen
considera que as regras sobre cooperacdo na Carta de Sdo Francisco sdo inconsistentes,
apos analisar textualmente as disposicdes deste tratado. Faltou-lhe — e em seu tempo — a
percepcdo de que economia, sociedade, politica e direito ndo sdo compartimentos
estanques, como se percebe com a distingdo que ele procura fazer entre cooperagdo social

e cooperacgdo econdmica:

423 Seitenfus classifica as especializadas conforme a fungdo: cooperagdo econdmica, cooperagio social,
cooperacao em comunicacdes e outras para fins especificos — SEITENFUS. Op. cit., p. 181 et seq.

424 KELSEN, Hans. The Law of the United Nations: A Critical Analysis of Its Fundamental Problems.
Londres: Stevens&Sons, 1950, p. 20.

425 KELSEN. Op. cit, p. 22.
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Cooperagdo no campo social implica promover progresso social e,
especialmente, promover o respeito pelos, e a observancia aos, direitos humanos
(inclusive as liberdades fundamentais) para todos, sem distin¢do de raca, sexo,
lingua ou religido. Cooperagdo no campo econdmico implica promover elevados

o . . A 426
niveis de vida, pleno emprego e condigGes para 0 progresso econdmico.

Para uma critica contemporanea da cooperacdo na ONU, é importante ponderar,
com Fabio Konder Comparato, que no sistema das Nagdes Unidas o Conselho de
Seguranca possui papel de protagonista, ao passo que o Conselho Econémico e Social
(ECOSOC) resta marginalizado*?’. Ora, justamente o ECOSOC é a arena propicia para, no
quadro da ONU, se discutir a solidariedade e a cooperacdo, consoante 0 que determina a
prépria Carta, no art. 60. Mas a realidade é outra.

As duas principais func@es da ONU, por determinacgdo da Carta de 1945, sdo, de
um lado, a manutencdo da paz e da seguranca internacionais, e, de outro, a
cooperacdo de todos 0s povos em matéria econdmica e social. Para o exercicio
da primeira funcdo, criou-se 0 Conselho e Seguranca; para o desempenho da
segunda, o Conselho Econdmico e Social. Entre esses dois 6rgdos, porém, o
desequilibrio de poderes é gritante. Enquanto o Conselho de Seguranca foi
dotado de competéncia decisoria para exercer uma “agdo pronta e eficaz”, como
se diz no artigo 24 da Carta, ao Conselho Econ6mico e Social somente incumbe
a atribui¢do de “fazer recomendacdes a Assembléia Geral, aos membros das

Nagdes Unidas e as entidades especializadas interessadas” (art. 62).4

Portanto, percebe-se uma assimetria imensa entre a importancia dispensada a
seguranca e a que se da a solidariedade, no sistema decisorio da ONU. A superacdo do
abismo que afasta esses dois principios éticos € um desafio de primeira grandeza para as

nacdes no presente século.

2.1.2. A cooperacao na OEA

No continente americano a cooperacdo também esta juridicamente positivada. A
Carta da OEA, ja no preambulo, refere que os Membros estdo “persuadidos de que o bem-
estar de todos eles, assim como sua contribuicdo ao progresso e a civilizacdo do mundo

exigira, cada vez mais, uma intensa cooperac&o continental”*%°,

426 KELSEN. Op. cit, p. 27.

2T COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Séo Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 625.

28 COMPARATO. Op. cit., p. 682 e 683.

29 OEA. Carta da Organizac&o dos Estados Americanos. Disponivel em:
<http://imww2.mre.gov.br/dai/m_30544 1952.htm>. Acesso em 13 nov. 2007.
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Sdo propositos da OEA, entre outros, erradicar a pobreza e “promover, por meio da
acao cooperativa, seu desenvolvimento econdmico, social e cultural” (art. 2°, b). Nesse
sentido, a Carta imp&e um compromisso com a cooperacao, que independe do sistema
politico adotado pelos Estados americanos (art. 3°, e). Ademais, a cooperacdo econdmica é
considerada “essencial para o bem-estar ¢ para a prosperidade comuns” (art. 3°, k) e a
eliminacdo da pobreza critica “constitui responsabilidade comum e compartilhada dos

Estados americanos” (art. 3°, f).

Essas disposicdes sugerem algum dever de cooperagdo, mas cumpre investigar em
que medida os Estados periféricos, entre si, estdo vinculados a esse dever/necessidade
internacional de cooperar. No que se refere aos paises americanos, essa indagacao se
justifica, por exemplo, no fato de que o texto da Carta de Bogota contempla um capitulo
especifico para os Direitos e Deveres Fundamentais dos Estados, mas neste capitulo ndo é
referida a cooperacdo. Embora o capitulo 1V da Carta da OEA néo refira a cooperacéo, ha
nele o art. 17, o qual impde aos Estados o respeito aos direitos humanos e aos “principios
da moral universal”. Qual o alcance desse dever? Ora, ao afirmar-Se que a solidariedade é
principio ético fundamental, diretamente vinculado ao respeito aos direitos humanos,

parece correto inclui-lo no que dispde o art. 17.

Qual o alcance do art. 3°, f, também da Carta da OEA, quando afirma que ha uma
responsabilidade compartilhada pelos Estados na erradicacdo da miséria? Seria a afirmacéo

de um dever de cooperacdo internacional?

Além do art. 17 da Carta da OEA, ha que se referir o Capitulo VII, dedicado ao

desenvolvimento integral*®

, em que expressamente sdo afirmados os principios de
solidariedade e cooperacdo interamericanas, necessarios para 0 completo
desenvolvimento (art. 30). Aqui, a cooperacao ¢ afirmada como “responsabilidade comum

e solidaria dos Estados membros” e “deve compreender os campos econdmico, social,

30 Arrighi informa que a ideia de desenvolvimento integral, bem como o atual capitulo V11, s6 integrou-se &
Carta com o Protocolo de Cartagena das indias, de 1985, sendo reafirmada pelo Protocolo de Managua, de
1993. Esta reforma também criou o Conselho Interamericano para o Desenvolvimento Integral; mais tarde,
em 2000, foi criada a Agéncia Interamericana para a Cooperagao e o Desenvolvimento. Segundo o autor, “a
Ageéncia, cuja secretaria executiva é parte da Secretaria Geral da OEA e também do Conselho Interamericano
para o Desenvolvimento Integral, conta com valiosos instrumentos para a cooperagao e a capacitagao:
subsidios de cooperacao, fundos especiais, mecanismos de apoio ao setor privado, e continua a administrar o
programa de bolsas concedidas pela OEA nos campos mais variados do conhecimento”. ARRIGHI, Jean
Michel. OEA. Barueri: Manole, 2004, p. 138.
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educacional, cultural, cientifico e tecnologico” (art. 31). Ademais, a Carta prestigia a
existéncia de organismos multilaterais de cooperacdo, afirma que ela deve ter a
caracteristica da continuidade e ressalva que a contribuicdo estatal para a cooperacao é
devida conforme os seus recursos e sua legislacdo interna (art. 32). Enfim, ha regras sobre
cooperacao técnica, financeira, educacional e de ciéncia e tecnologia (arts. 39, b, ii; 44; 48
e 51).

Celso Mello levanta a questdo sobre a obrigatoriedade dos principios do art. 3° da

Carta de Bogota*®, entre os quais se inclui a cooperacdo econdmica e a erradicagdo da

miséria. Para este autor, a0 menos seriam vinculantes os principios que recebem
regulamentacdo em outros dispositivos da Carta**?. Parece ser este o caso da cooperacéo,

considerando os dispositivos citados. Neste sentido, o art. 34 determina o seguinte:

Os Estados-Membros convém em que a igualdade de oportunidades, a
eliminacdo da pobreza critica e a distribuicdo equitativa da riqueza e da renda,
bem como a plena participacdo de seus povos nas decisoes relativas a seu proprio
desenvolvimento, sdo, entre outros, objetivos basicos do desenvolvimento
integral. Para alcanca-los convém, da mesma forma, em dedicar seus maiores
esforgos a consecucdo das seguintes metas béasicas:

()

i) defesa do potencial humano mediante extensdo e aplicacdo dos modernos
conhecimentos da ciéncia médica;

j) alimentacdo adequada, especialmente por meio da aceleracdo dos esforcos
nacionais no sentido de aumentar a producdo e disponibilidade de alimentos;

k) habitacdo adequada para todos os setores da populac&o;

I) condigBes urbanas que proporcionem oportunidades de vida sadia, produtiva e

digna; (...)."*

Um balanco do direito da ONU e da OEA indica que em ambas se estabelece o
dever de cooperar, como modo de alcancar melhores condi¢bes sdcio-econdmicas.

Entretanto, em nenhuma foi estabelecido mecanismo de coercéao estatal com este fim.

3L A contribuicdo da OEA para a cooperacéo nos dias de hoje &, sem dvida, da maior relevancia. No
entanto, a sua atuacao ndo escapa de criticas historicas. Durante o periodo da guerra fria, o afastamento do
governo de Fidel Castro da organizagdo, o alinhamento (até pela contiguidade geogréfica) com o bloco norte-
americano e o apoio as ditaduras capitalistas da América Latina prestam depoimento a favor dessa visdo
critica. Albuquerque Mello, por exemplo, recorda que “a democracia representativa € um simples ideal do
continente americano. Esta interpretacéo esta de acordo com a prética, vez que a OEA sempre suportou as
mais diferentes ditaduras. A Reunido de Consulta de Ministros das RelagBes Exteriores, em Santiago do
Chile (1959) condenou as ditaduras, mas sem que houvesse qualquer sanc¢do contra elas”. MELLO, Celso D.
de Albuquerque. Direito constitucional internacional: uma introdu¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 1994, p.
118.

32 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito internacional americano. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p.
103.

3 OEA. Op. cit.
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Com efeito, como assevera o professor Comparato, “¢ urgente e indispensavel
comecgar, no seio das NacOes Unidas, a estabelecer mecanismos internacionais
compulsorios de igualdade proporcional entre os povos”**. Essa transformacéo do direito

internacional, segundo professor Guido Soares, ja esta em marcha:

O Direito Internacional, no século XX, adquiriu conotacdo diferenciada em
relacdo aos séculos anteriores: transformou-se de um complexo de normas de
autolimitacdo dos Estados (portanto, de natureza proibitiva quanto a atuacdo dos
Estados nas relagBes internacionais), em um conjunto de normas que
estabelecem deveres positivos aos principais atores da cena internacional. De
normas que regulavam tdo-s6 os confrontos entre Estados, o Direito
Internacional ganhou o novo valor de, igualmente, regular a cooperacdo entre
eles, estabelecida esta como um dever, de natureza impositiva, ou em outras
palavras, transformou-se de um direito de autolimitacdo em um direito de

— 4
solidariedade. %

Essa licdo de Guido Soares traduz a necessidade de buscar uma ordem internacional
que seja, em primeirissimo lugar, juridica, isto é, pelo direito e apenas pelo direito — e ndo
pela forgca. Mais do que isso, o direito internacional hoje implica o dever positivo de
cooperacdo, ou de solidariedade, principalmente no que se refere a diminuicdo das
desigualdades entre 0s povos — e também entre as pessoas de um mesmo povo, ou de um

mesmo Estado. Com isso, pretende-se uma ordem juridica internacional que seja justa.

Enfim, além dos tratados constitutivos das referidas organizagdes internacionais,
recorde-se que também os principais documentos internacionais sobre direitos humanos**®
referem a coopera¢do como um instrumento juridico, e sem duvida fundamental, para a
concrecao desses direitos. Cumpre, agora, analisar como o direito da OMS contempla a

cooperacao internacional.
2.1.3. A cooperacao na OMS
O Relatério Mundial da Saude de 2006, da OMS, constata que a expectativa de vida

é diretamente proporcional a densidade de profissionais da salde que atuem em

determinada regido. Essa conclusdo parte da analise de dados demogréaficos e da

% COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Séo Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 626.

% SOARES, Guido. Direito internacional do meio ambiente: emergéncia, obrigacdes e responsabilidades.
Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 894.

#% \Jer a secdo 1.1, supra, especialmente o art. 22 da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, o art. 1°,
§ 2°, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e os arts. 1°, § 2° e 2°, § 1°, do Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.
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quantidade de profissionais da satde em todos o0s continentes do globo. O caso mais grave
é do continente africano, em que h4 uma densidade média de apenas 2,3 profissionais da
salde para cada 1000 habitantes. As taxas mais altas sdo das Américas e da Europa, em

que hé respectivamente 24,8 e 18,9 profissionais para cada 1000 habitantes**’

. O problema
de falta de profissionais da satide é ainda mais grave nos paises da Africa subsaariana e em
alguns paises do sudeste asiatico**®. Entre as possiveis solucdes apontadas pelo relatdrio

439

estd 0 aumento da cooperacdo™ internacional sanitaria, em unido de esfor¢cos com os

quadros sanitarios nacionais.

O Relatério da OMS demonstra a atualidade do tema da cooperacdo sanitaria, o
qual, porém, ndo é novo. Com efeito, em 1978 o principio 9° da Declaracdo de Alma-
Ata** ja afirmava que “todos os paises devem cooperar, num espirito de comunidade e
servico, para assegurar os cuidados primarios de salde a todos 0s povos, uma vez que a
consecucdo da saude do povo de qualquer pais interessa e beneficia diretamente todos os
outros paises”. Textos internacionais posteriores reafirmaram a importancia da cooperagao

em saude. Por exemplo, na Declaracao de Jacarta, de 1997, lé-se o seguinte.

Existe uma flagrante necessidade de derrubar as fronteiras tradicionais dentro
dos setores puablicos, entre organizagdes governamentais e ndo-governamentais e
entre os setores publico e privado. A cooperacdo é essencial. Em termos
especificos, isto requer a criacdo de novas parcerias em prol da salde entre 0s
diferentes setores em todos os niveis de governo nas sociedades em condi¢des de

igualdade.441

Embora tenha origens antigas, modernamente podem ser distinguidas trés fases da
cooperacdo sanitaria. A primeira primava pela defesa dos Estados europeus diante das
grandes epidemias e envolvia especialmente as cidades portuarias. Com origens remotas
ainda na ldade Média, a defesa sanitaria legou, por exemplo, o instituto da quarentena. A

segunda fase trouxe as primeiras conferéncias — em 1851, a Conferéncia de Paris** — e

437 OMS. The world health report 2006: working together for health. Genebra: OMS, 2006, p. xvii.

%8 No sudeste asiatico ha em média 4,3 profissionais da satide para cada 1000 habitantes. H&, porém, regites
criticas em funcdo da densidade populacional muito elevada. OMS, op. cit., p. xviii.

9 OMS, op. cit., p. xxv, 42, 123, 141, 150.

0 Essa Declaracéo resultou dos trabalhos da Conferéncia internacional sobre cuidados primarios em satide,
ocorrida em Alma-Ata, na antiga-URSS, entre os dias 6 e 12 de setembro de 1978.

1 \er ainda: Carta de Otawa (1986), Carta de Bogota (1992), Carta do Caribe (1993) — BRASIL. Ministério
da Salde. Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educagdo na Saide. Departamento de Gestdo da Educagéo
na Salde. Documentos internacionais. In: Direito sanitario e saude publica. V. 1. Brasilia: Ministério da
Salde, 2003, p. 267-286.

#42 Seitenfus leciona o seguinte: “Luis Napoledo Bonaparte retine na cidade de Paris, em 1851, a primeira
conferéncia sanitaria internacional. Novas conferéncias sucederdo a de Paris, orientadas constantemente por
uma filosofia sanitarista defensiva. Desta nasce a obrigatoriedade em comunicar aos demais paises o
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convengdes internacionais sanitérias. A terceira fase, enfim, desenvolveu-se no marco das
organizagOes internacionais sanitarias. No passo desse desenvolvimento, durante o século

XX, tornou-se crescente a quantidade de acordos internacionais que passaram a enfocar

algum aspecto da protecéo a satde***.

Desde os Conselhos de Quarentena, do século XIX, as institui¢cdes internacionais
sanitarias tém ampliado sua atuacdo geografica e tém generalizado sua pauta de

trabalho***. Pode-se elencar: o Escritério Internacional de Higiene Publica (1908-1952), a

Organizacdo de Higiene da Liga das Nacdes**

da Satde**® (OPAS) e a OMS**'. Pode-se dizer, com Maurice Sédeuilh, que:

(...) a missdo conferida a OMS ¢é fazer da salide mundial uma realidade visivel e
tangivel e, segundo o espirito profundo de sua constituicdo, é promover a
cooperacdo entre seus Estados membros e usar toda sua influéncia sobre a cena
politica internacional (...).

A realizacdo pela Organizacdo dos objetivos da salide internacional exigira
inclusive que os Estados membros estejam dispostos a sacrificar uma parte de
sua soberania internacional em matéria de salde em interesse da solidariedade

. . 448
internacional.

(1923-1946), a Organizagdo Pan-americana

A interpretacdo de Sedeuilh aproxima-se de uma visdo kantiana das relacGes
internacionais, porque trabalha com a ideia de interesses comuns a toda humanidade,
afirmando o valor da solidariedade internacional. Trata-se de um ideal que pode e deve ser
concretizado por meio da cooperacdo internacional. Este papel instrumental da cooperacao
ndo é lucubracdo do citado autor, mas sim uma das razdes de ser da OMS, como denota,

alias, o seu acordo constitutivo.

surgimento de epidemia, a generalizacdo da quarentena e os cuidados impostos quando ocorrem migragdes
massivas e temporarias, como, por exemplo, a peregrinagdo a Meca”. — SEITENFUS, Ricardo. Manual das
organizagdes internacionais. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 233-234.

%43 para um listado de varios desses acordos, ver: FAWCETT, J. Right to health. In: DUPUY, René-Jean
(Coord.). Le droit a la santé en tant que droit de [’homme : Colloque de I’ Académie de Droit International de
la Haye, 27-29 juillet 1978. Alphen aan den Rijn : Sijthoff & Noordhoff, 1979, p. 73-75.

4 BELANGER, Michel. Droit international de la santé. Paris: Economica, 1983, p. 13-20.

% Alias, o proprio Pacto da Liga das Nagdes determinava aos Estados o dever de “tomar medidas de ordem
internacional a fim de prevenir e combater moléstias” (art. 23, f). Assim, em 1919, “pela primeira vez é
enfatizada a necessidade de adogdo de medidas preventivas no plano internacional” — SEITENFUS. Op. cit.,
p. 234.

8 Originada no Bureau Sanitario Internacional na América (1902), que se tornou Bureau Sanitario Pan-
americano (1923), depois Organizacgao Sanitaria Pan-americana (1947), até se tornar OPAS (1958).

7 Sobre a OMS, ver: COLAS, Bernard (Org.). Global Economic Co-operation: a Guide to Agreements and
Organizations. 22 ed. Boston: Kluwer Law & Taxation, Management Books, 1994, p. 156-159.

8 SEDEUILH, Maurice. Le droit & la santé. In: DUPUY, René-Jean (Coord.). Le droit & la santé en tant que
droit de I’homme : Colloque de I’ Académie de Droit International de la Haye, 27-29 juillet 1978. Alphen aan
den Rijn : Sijthoff & Noordhoff, 1979, p. 110.



135

Com efeito, o predambulo do acordo constitutivo da OMS afirma que “a satde de
todos 0s povos € essencial para conseguir a paz e a segurancga, e depende da mais estreita
cooperacdo dos individuos e dos Estados™*°. A OMS tem sede em Genebra e seu acordo
constitutivo, de julho de 1946, entrou em vigor em abril de 1948. Seguindo a tendéncia do
século XX, de as organizagdes internacionais se tornarem importantes espacos de
negociacdo e de producdo do direito internacional, a OMS tem grande importancia,
especialmente no que diz respeito aos regulamentos aprovados pela Assembleia Mundial
da Saude®®, como ja foi abordado. Enfim, o direito internacional sanitario ocupa-se da
regulamentacdo e da prevencdo em matéria de saude publica, internacionalmente — o que

forcosamente passa pela cooperagéo internacional.

Portanto, a OMS é um importante espaco de promoc¢ao da cooperacéo internacional
sanitaria. Isso fica muito claro, tanto no predmbulo como no corpo do seu acordo
constitutivo®. No momento, o foco da cooperacdo mundialmente realizada pelos paises
estd nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), tracados pelos Estados
reunidos na Assembleia Geral das Nag6es Unidas no ano 2000. No ambito da OMS**? os
ODM sdo uma pauta privilegiada, porque contemplam varios objetivos de salde
plblica®® (a). Além disso, outro ambito importante da cooperacdo sanitaria atualmente
realizada sob os auspicios da OMS diz respeito a aplicacdo do novo Regulamento Sanitario

Internacional (b).
a. A salde nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

Os ODM sdo um conjunto de oito amplos objetivos para o desenvolvimento ndo
apenas econdémico, mas sobretudo social. Ndo se trata de uma declaracdo de principios
geralis e retoricos sem elementos concretos para sua realizacdo. Bem ao contrario, o0s ODM

definem, para cada objetivo geral, metas especificas e, para estas, sdo determinados

“9 BITTAR; ALMEIDA. Op. cit., p. 206.

0 \Ver: SOARES, Guido. O direito internacional sanitario e seus temas: apresentacdo de sua incomoda
vizinhanga. Revista de direito sanitario. Sdo Paulo, vol. 1, n. 1, nov. 2000, p. 74-79.

1 Arts. 1° e 2° — BITTAR; ALMEIDA. Op. cit., loc. cit.

%2 OMS. Labor de la OMS en pro de la salud en los Objetivos de Desarrollo del Milenio: &reas de trabajo
(2004-2005). Disponivel em:
<http://mww.who.int/mdg/achieving/who_work/SpanishWHOworkingTowards.pdf>. Acesso em: 10 out.
2008.

%33 \Jer: <http://www.who.int/mdg/goals/es/index.html>. Acesso em: 5 out. 2008.
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indicadores que poderdo medir o quanto cada pais esta avancando. Ademais, as metas

contemplam quantidades e estabelecem prazo, até o ano de 2015, para seu cumprimento.

O primeiro dos oito ODM é erradicar a pobreza e a fome e uma de suas metas e
“reduzir pela metade, entre 1990 e 2015, a porcentagem de pessoas que padecam de
fome™***. Para conferir sua implementagdo, entre os indicadores previstos, dois séo de
ordem sanitéria, a saber, 0 nimero de criangas menores de cinco anos com peso inferior ao
normal e o percentual populacional abaixo do nivel minimo de consumo energético
alimentar. O quarto ODM é outro que a OMS trabalha como sanitario, pois se trata de
reduzir a mortalidade infantil. A meta estabelecida para o objetivo quatro ¢ “reduzir, em
dois tergos, entre 1990 e 2015, a mortalidade das criangas menores de cinco anos”*®°. Aqui,
foram estabelecidos trés indiciadores sanitarios: taxa de mortalidade de criangas menores
de cinco anos, taxa de mortalidade infantil e percentual de criancas de um ano vacinadas
contra o sarampo. O quinto ODM ¢ melhorar a saide materna e também é tomado pela
OMS como um tema para a cooperacao sanitaria, principalmente no que se refere a meta
de “reduzir, entre 1990 e 2015, a mortalidade materna em trés quartos”456. Os indicadores
para esta meta sdo a taxa de mortalidade materna e o percentual de partos com assisténcia
de pessoal sanitario especializado. O sexto ODM ¢ combater o HIV/AIDS, a maléria e
outras enfermidades. No que se refere ao combate ao HIV/AIDS, a meta ¢é “ter detido, e

S”®7- o como

comegado a reduzir, para o ano de 2015, a propagagao do HIV/AID
indicadores, tem-se a taxa de morbidade do HIV entre mulheres gravidas entre quinze e
vinte e quatro anos, o percentual do uso de preservativo entre o total de métodos
contraceptivos e, enfim, a relacdo entre a frequéncia escolar por criancas orfas entre dez e
guatorze anos e criangas nao orfas de mesma faixa etaria. No que concerne a outra parte do
objetivo seis, a meta ¢ “ter detido, ¢ comegado a reduzir, para 0 ano de 2015, a incidéncia

458 “jgualmente com a definicdo de indicadores:

do paludismo e outras moléstias graves
taxas de morbidade e mortalidade da malaria e da tuberculose, proporc¢édo da populacdo de
zonas de risco para a doenca que tomam medidas preventivas, bem como a propor¢éo de
casos de tuberculose detectados e curados. Pode-se dizer que o objetivo seis é prioritario na

agenda da cooperacdo da OMS, especialmente no continente africano. O sétimo ODM, que

#* OMS. La salud en los Objetivos de Desarrollo del Milenio. 2004. Disponivel em:
<http://mww.who.int/mdg/goals/041222health_mdgchart_sp.pdf>. Acesso em: 5 out. 2008.
% OMS. Op. cit., loc cit.

6 OMS. Op. cit., loc cit.

T OMS. Op. cit., loc cit.

8 OMS. Op. cit., loc cit.
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é garantir a sustentabilidade do meio ambiente, também inclui metas sanitérias, que sao
“reduzir pela metade, até 2015, o percentual de pessoas que carecam de acesso a agua
potavel e a servigos de saneamento” e “ter melhorado consideravelmente, até o ano de

»459  também com

2020, a vida de pelo menos cem milhdes de habitantes de favelas
indicadores definidos. Finalmente, no que concerne ao oitavo ODM, que é fomentar uma
associacdo mundial para o desenvolvimento, uma de suas metas diz respeito a salde —
trata-se de “em cooperagao com as empresas farmacéuticas, proporcionar acesso aos

59460

medicamentos essenciais nos paises em desenvolvimento™™ ", cujo indicador é a proporcao

da populacdo com acesso continuo a medicamentos essenciais.

A apropriacdo, pela OMS*®*, da agenda dos ODM tem a importancia de fortalecer a
atuacdo conjunta e direcionada dos paises. Trata-se da unido de esfor¢os, vale dizer, do

adensamento das iniciativas de cooperacao sanitaria em escala global.

Neste sentido, em dezembro de 2004, um relatério do Secretariado para o Conselho
Executivo da OMS tratou dos desafios para a satde insertos nos ODM*®?. O relatério
afirma que, persistindo no ritmo dos anos 1990, os paises mais pobres ndo terdo condicdes
de alcancar, no prazo, as metas do Milénio referentes a sadde. Entdo, o relatério sugere o
incremento da acdo coletiva para a saude, referindo a necessidade de aperfeicoar a ajuda
Norte-Sul e mencionando a necessidade de que se aumente a cooperacdo Sul-Sul. Neste
sentido, o conteldo das acGes deveria se direcionar ao fortalecimento dos sistemas de
salde e ao desenvolvimento de capacidades em salde publica. Alem disso, o relatorio
indica que os paises mais frageis exigem atencdo especial, para 0 que pode contribuir a
atuacdo das organizacbes ndo governamentais. Ademais, o relatorio destaca o papel da
organizacdo, e em especial do seu Secretariado, em promover cooperacao sanitaria para
com os Estados membros. Enfim, esse relatorio do Secretariado da OMS deixa claro que os

esforcos da cooperacéo sanitaria ocorrem para a efetivacao do direito a satde:

Efforts to provide equitable access to health facilities, goods and services are
supported by the right to health, as elaborated and underpinned by respective
human rights instruments. Although subject to gradual realization, the right to
health requires taking deliberate steps to making health facilities, goods and
services more available, accessible and of better quality, paying particular

9 OMS. Op. cit., loc cit.

0 OMS. Op. cit., loc cit.

%61 Em 2005 a OMS publicou um balango dos avancos (e das dificuldades) nas acdes em direcio aos ODM —
OMS. Health and the Millennium Development Goals: Keep the promise. Genebra; OMS, 2005.

%2 OMS. Achievement of the health-related Millennium Development Goals: status report. 2004. Disponivel
em: <http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_filessfEB115/B115 5-en.pdf>. Acesso em: 10 out. 2008.
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attention to vulnerable population groups. It imposes immediate obligations,
such as freedom from discrimination which requires generation of disaggregated
data and establishment of mechanisms to ensure comprehensive participation of

Lo . o . 463
individuals and communities in decision-making on health.

O trecho citado sintetiza importantes elementos da cooperagdo sanitaria e do direito
sanitario: o fortalecimento do acesso a bens e servicos de saide se fundamenta no direito
humano a salde internacionalmente reconhecido, exige a atuacao estatal, impde obrigacdes
e exige a participacdo das pessoas e da comunidade nos processos de tomada de decisdo
sobre as politicas publicas de saude.

Relatério praticamente igual a este foi apresentado pelo Secretariado para a
582 Assembleia Mundial da Satide*®*, em maio de 2005, convidando-a a considerar um
anteprojeto de Resolucdo sobre os Objetivos do Milénio relacionados com a saude e as
acOes a serem tomadas pelos paises e pela organizacdo. ApOs o debate suscitado pelo
documento, houve a adocdo, pela 58* Assembleia, da Resolucdo WHA 58.30, sobre a
aceleracéo das aces para cumprimento dos Objetivos do Milénio concernentes & satide*°®.
A Resolucdo conclama os paises desenvolvidos a cumprirem com metas*®’ de ajuda ao
desenvolvimento, bem como pede aos paises em desenvolvimento, especialmente o0s paises

africanos*®®, que vinculem parte de seus orcamentos ptblicos com a satide.

Ainda que o relatério, seja na versdo encaminhada ao Conselho Executivo, seja na
versdo enviada para a Assembleia, tenha referido a importancia de incrementar a
cooperacdo Sul-Sul, a resolucdo que foi tomada pela Assembleia deu destaque a

cooperacdo Norte-Sul. Nomeadamente a Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (AOD)

3 OMS. Op. cit., p. 5.

64 OMS. Achievement of the health-related Millennium Development Goals: Report by the Secretariat. Maio
2005. Disponivel em: <http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/’WHA58/A58_5-en.pdf>. Acesso em 10 out.
2008.

%% O Secretariado ja havia enviado, dois anos antes, relatdrio sobre o papel da OMS para colaborar com 0s
ODM, apreciado pela 562 Assembleia Mundial da Satide — OMS. WHO's contribution to achievement of the
development goals of the United Nations Millennium Declaration: Report by the Secretariat. Maio 2003.

%86 OMS. WHA 58.30: Accelerating achievement of the internationally agreed health-related development
goals, including those contained in the Millennium Declaration. 2005. Disponivel em:
<http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/’WHA58/WHAS58_30-en.pdf>. Acesso em 10 out. 2008.

*®7 Trata-se da meta de cada pafs desenvolvido destinar 0,7% de seu PIB para a AOD, e entre 0,15% e 0,2%
para ajuda aos paises menos avancgados, reafirmada pela Resolucdo WHA 58.30, no seu art. 3°, mas
originalmente definida pela Resolugdo WHA 55.19.

488 A Resolugdo WHA 58.30, no seu art. 5°, reafirma a meta, estabelecida pela Capula de Abuja em 2001, no
ambito da Unido Africana, para que os paises africanos invistam pelo menos 15% do seu orgamento anual em
salde.
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realizada pelos paises desenvolvidos e a atuacdo do Banco Mundial*®® receberam destaque
no texto da resolugcdo que, ndo obstante isso, ndo criou obrigacdes vinculantes para 0s

paises desenvolvidos.

Para discutir os ODM relacionados a saude, a OMS, conjuntamente com o Banco
Mundial, apoiou a criagdo do Forum de Alto Nivel para os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio em Satde (HLF)*°, que se reuniu entre 2004 e 2006 para discutir a
concretizagdo dos ODM. O resultado dos debates dos primeiros anos foi publicado pela
OMS em conjunto com o Banco Mundial*™*, com financiamento do Ministére des Affaires
Etrangéres, da Franga, e da Bill & Melinda Gates Foundation, reunindo diversos papers de
especialistas e atores da cooperacdo sanitaria*’®. Nesses trabalhos fala-se em cooperacéo
regional. Porém, ndo ha referéncias a cooperacdo Sul-Sul ou coopera¢do horizontal
propriamente ditas. Por outro lado, o foco do debate é a cooperacdo Norte-Sul, em que atua

o Comité para a Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE*".

A andlise desses documentos indicia que a cooperacdo engendrada pela OMS, no
que concerne aos ODM, parece ser muito mais aquela de estrutura vertical, Norte-Sul —
cujas contradicdes, como a seletividade e a imposicdo de condicionalidades, por exemplo,
foram analisadas no primeiro capitulo®’®. Ou seja, embora se reconheca, mas apenas
timidamente, a importancia da cooperacdo Sul-Sul, ela poderia ter um espaco maior no
labor da Organizacdo Mundial da Salde. Talvez isso se traduzisse em maior

sustentabilidade para a cooperacéo sanitaria dedicada aos paises em desenvolvimento.

%89 \Jer: <http://www.worldbank.org>.

*% High Level Forum on the Health Millennium Development Goals (HLF): <www.hlfhealthmdgs.org>.

! Para uma analise mais aprofundada da consecugdo dos ODM para a satde, ver: WAGSTAFF, Adam;
CLAESON, Mariam. The millenium development goals for health : rising to the challenges. Washington:
Banco Mundial, 2004.

42 BANCO MUNDIAL; OMS. High Level Forum on the Health Millennium Development Goals: Selected
Papers 2003-2005. 2006. Disponivel em: <http://mww.who.int/hdp/publications/hIf_volume_en.pdf>. Acesso
em: 8 nov. 20009.

73 \Ver: <www.oecd.org>.

474 Capitulo I, se¢do 2.2.
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b. A implementagdo do novo RSI

Outro campo importante da cooperacao sanitaria desenvolvida no ambito da OMS
diz respeito & implementacéo do novo Regulamento Sanitario Internacional (RS1)*”. Este
regulamento estabelece a obrigacdo de cooperacéo para o desenvolvimento de capacidades

em vigilancia sanitaria, necessarias para a aplicacdo nacional do regulamento.

O art. 14, § 1°, do RSI, que trata da cooperacao entre a OMS e outros organismos

internacionais, determina:

(...) a OMS cooperara e coordenara suas atividades, conforme apropriado, com
outras organizacfes intergovernamentais ou organismos internacionais
competentes, inclusive por meio da celebracdo de acordos ou outros arranjos

similares.

Trata-se da cooperagdo da OMS com outras organiza¢ées. Um exemplo desse tipo
de cooperacdo internacional € a que existe entre a OMS e 0 Banco Mundial para o estudo
dos ODM relacionados a satde, como visto supra. No ambito desse dispositivo, portanto,
pode ser desenvolvida cooperacdo internacional intersetorial. Além disso, ele possibilita a

cooperacdo com blocos regionais.

Outro ambito da cooperacdo sanitaria determinada pelo RSI é a colaboracdo e
assisténcia para o fortalecimento da vigilancia epidemioldgica e sanitaria nacional. O
Anexo | do regulamento trata da capacidade basica necessaria para as tarefas de
vigilancia e resposta em cada pais, impondo a necessidade de se desenvolverem
capacidades em todos os Estados abrangidos pela incidéncia do regulamento, com prazos
ali definidos. H4, entdo, o dever de cooperar para este fim. Tanto para os Estados como

para a propria OMS tém esse dever. O dever estatal estad imposto pelo § 1° do art. 44:

Os Estados Partes comprometem-se a colaborar entre si na medida do possivel
para: (a) a deteccdo e avaliagcdo de eventos contemplados, e da resposta aos
mesmos, segundo o que dispde o presente Regulamento; (b) a prestacdo ou
facilitacdo de cooperacdo técnica e apoio logistico, em particular para o

*"® Sobre 0 novo RSI, ver: BOLIS, Moénica. O tratamento do risco em satide e a nova regulagéo internacional.
Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo, v. 8, n. 3, nov.2007-fev.2008, p. 11-37. MONDIELLLI, Eric. Breves
consideracdes sobre as especificidades das normas sanitarias internacionais de forma geral e em particular do
Regulamento Sanitério Internacional. Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo, v. 8, n. 1, mar.-jun. 2007, p.
118-150. MENUCCI, Daniel Lins. O Regulamento Sanitario Internacional (2005) e a vigilancia em saude.
Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo, v. 7, n. 1-3, 2006, p. 54-87.

4"® OMS. Reglamento Sanitario Internacional (2005). 22 Ed. Genebra: 2008. Disponivel:
<http://whglibdoc.