Saude e Sociedade

-~
ISSN: 0104-1290
ADE saudesoc@usp.br
Universidade de S&o Paulo
Brasil

Antas Torronteguy, Marco Aurélio; Gandolfi Dallari, Sueli
O Papel das Organizagdes Nao-Governamentais na Cooperacao Internacional em Satde
Publica
Saulde e Sociedade, vol. 21, num. 2, abril-junio, 2012, pp. 314-322
Universidade de S&o Paulo
Séao Paulo, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=406263669007

Como citar este artigo [t &\ ,/.L

Nimero completo Sistema de Informacéo Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=4062
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=4062
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=406263669007
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=406263669007
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=4062&numero=63669
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=406263669007
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=4062
http://www.redalyc.org

O Papel das Organizacoes Nao-Governamentais

na Cooperacgao Internacional em Saude Publica'
The Role of Non-Governmental Organizations in
International Cooperation in Public Health

Marco Aurélio Antas Torronteguy

Doutor em Direito pela Universidade de S3o Paulo. Pesquisador
no Centro de Estudos e Pesquisas de Direito Sanitario (CEPEDISA).
Endereco: Av. Dr. Armaldo, 715, CEP 01246-904, Sdo Paulo, SP,
Brasil.

E-mail: marco.torrontequy@cepedisa.org. br.

Sueli Gandolfi Dallari

Professora Titular da Faculdade de Sadde Publica da USP.
Endereco: Av. Dr. Arnaldo, 715, CEP oi1246-904, Sdo Paulo, SP,
Brasil.

E-mail: sdallari@usp.br

I Parte deste artigo decorre de pesquisa de doutoramento do
autor, orientada pela autora, na Faculdade de Direito da USP,
financiada pela FAPESP.

314 Salde Soc. Sdo Paulo, v.21, n.2, p.314-322, 2012

Resumo

O presente artigo pergunta pela possibilidade de
as ONGs atuarem na cooperacdo internacional sa-
nitaria e pelo modo como essa atuacédo é regulada.
Primeiramente se apresenta a cooperacdo inter-
nacional e sua relacdo com a saude publica. Entdo
sdo referidos dados sobre a cooperacéo bilateral
sanitaria brasileira, nos quais se pode verificar o
reconhecimento formal das ONGs como parceiras
dos Estados. Isso permite refletir sobre o papel das
ONGs na cooperacdo e se percebe que, embora o
direito internacional legitime a atuacdo das ONGs,
ele regula essa atuac¢do de modo incipiente. Isso
sugere importantes aspectos a serem aperfeicoados
narelacgéo juridica que as ONGs travam com Estados
no campo da satde publica.

Palavras-chave: Cooperacdo Internacional; Organi-
zagOes ndo Governamentais (ONGs); Satde Publica;
Direito Sanitéario.



Abstract

This article discusses the possibility of the NGOs
acting on international health cooperation and how
this acting is regulated. Firstly, the international
cooperation and its relation with public health is
presented. After that, data on Brazilian bilateral
health cooperation are brought in, in which it is
possible to find the formal recognition of NGOs as
partners of States. This allows the consideration of
the role of NGOs in health cooperation. Although
the action of NGOs is legitimated by international
law, their regulation is just beginning. This sug-
gests important issues to be improved in the legal
relation between NGOs and States in the field of
public health.

Keywords: International Cooperation; Non Gov-
ernmental Organizations (NGOs); Public Health;
Health Law.

Introducgao

Em que medida o direito legitima a atuacdo das
organizacdes ndo governamentais (ONGs) em coo-
peracdo internacional? Como o direito regula a sua
atuacdo? Em que pese a importéncia de um estudo
amplo sobre a participagéo em geral das ONGs nas
mais diversas formas de cooperacdo internacional,
esta seria uma tarefa hercilea - para néo dizer,
impossivel. Portanto, nos limites deste trabalho, é
possivel perguntar como o direito legitima, em um
dado contexto, a participacéo da sociedade civil or-
ganizada que ocorre em um dado tipo de cooperacdo
internacional. Essas duas delimitacdes do estudo
d&o os contornos do trabalho proposto.

A primeira delimitacéo diz respeito ao contexto
em que, concretamente, foram levantados os dados
sobre a atuacdo das ONGs. Trata-se do universo de
atos bilaterais celebrados entre o Brasil e os Paises
Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP),
desde a independéncia desses paises até o ano de
2009. A segunda delimitag&o refere-se ao contetudo
da cooperacido analisada. Neste particular, o traba-
lho versa sobre a cooperacéo bilateral em matéria
sanitaria. Ou seja, procura-se compreender o papel
das organizac¢des ndo governamentais na coopera-
cdointernacional em satde publica. Para tanto, pri-
meiramente € necessario apresentar a cooperacéo
internacional em satde, para, em seguida, referir
dados de cooperacdo bilateral. Estudo de documen-
tos internacionais indica que o direito legitima a
atuacdo das ONGs, mas ndo requla suficientemente
esse agir. Entdo, propde-se uma reflexdo sobre a ne-
cessidade deregulacdo da atuagdo das ONGs. Depois,
a titulo de consideracdes finais, é apresentado um
balanco do estudo realizado.

Cooperacdo Internacional e Saude
Publica

Demaneira geral, a cooperacdo € um modo derelacdo
pacifica entre Estados, em oposicédo a possibilidade
de conflito. Muitas podem ser as formas de coopera-
cdo (Torronteguy, 2009). Quanto a participacéo dos
Estados, a cooperacdo pode ser bilateral, quando
envolver apenas dois Estados; pode ser multilate-
ral, quando envolver varios Estados; ou pode ser
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triangular, situacdo especial na qual ha um doador,
um recebedor e um terceiro que executa as acdes de
cooperacdo no pais recebedor. A fonte de financia-
mento implica a distin¢&o entre cooperacéo publica,
quando os recursos sdo governamentais; privada,
quando os recursos sdo ndo-governamentais; ou
mista, quando ha recursos de ambas as fontes. A
natureza da cooperacéo pode distingui-la entre coo-
peracdo politica, na qual, por exemplo, se fortalecem
as instituicGes democraticas, ou ha intercambio
de experiéncias eleitorais; cooperacdo econdmica,
que visa a aumentar a renda do pais recebedor ou
a oportunizar ganhos a ambos os envolvidos; ou
cooperacdo técnica que envolve capacitacdo, troca
ou transferéncia de conhecimento ou tecnologia.
Note-se que a cooperag¢do econémica pode ser fi-
nanceira ou nao-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, econdmica e técnica.
No que se refere a tematica da cooperacéo, ou seja,
ao seu objeto, pode se tratar de cooperacdo geral,
sem um escopo delimitado (normalmente o inicio
dos lacos de cooperacdo), mas também pode tratar-se
de cooperacdo setorial (por exemplo, em matéria de
sadde publica) ou inter-setorial (envolvendo mais de
um setor da administracdo e das politicas puablicas,
por exemplo: ambiental e sanitaria). Finalmente,
quanto a forma, a cooperacédo pode ser informal,
quando nédo houver documento ou acordo que a
constitua ou regule, mas também pode ser, e nor-
malmente €, formal. A formalizac&o da cooperacéo
da-se por meio de acordos de cooperacéo celebrados
entre os Estados ou entre Estados e organizacdes.
Um tipo especial de formalizacdo da cooperacédo
internacional € a sua institucionalizac&o, ou seja, a
sua constituicdo e regulamentacgéo por organismos
internacionais multilaterais. No que se refere a co-
operacdo no dominio da satde publica, trata-se de
um desdobramento do que se chama de cooperacéo
para o desenvolvimento.

A cooperacdo para o desenvolvimento tem se
construido a partir de trés dindmicas internacio-
nais: Leste-Oeste, Norte/Sul e globalizac&o (Ayllon,
2007; Vernieres, 1998). A primeira dizia respeito a
Guerra fria, as iniciativas engendradas pelo Plano
Marshall, de 1948-1952, a politica de alinhamento,
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de contencdo do comunismo e a divisdo da Europa.
Ocorreram pesados investimentos para a reconstru-
cdodaEuropa, arrasada pela I Guerra, especialmen-
te para arecuperacdo das indastrias europeias. Ja no
inicio do periodo da bipolaridade, o presidente norte-
americano Truman, em discurso de 1949, cunhou os
termos desenvolvimento e subdesenvolvimento.

A dinamica Norte/Sul, por sua vez, foi consequ-
éncia da descolonizacio da Africa e da Asia, quando
surgiram novos Estados, ou seja, novos atores das
relacdes internacionais e sujeitos do direito inter-
nacional. A antiga relacdo metrépole-colonia cedeu
lugar a relacdes de dependéncia que impulsionam
cooperacdo interessada na conservacao de antigos
lacos de influéncia e poder. Neste periodo houve um
esforco dos paises em desenvolvimento em buscar
seus proprios interesses, ou seja, em escapar da ar-
madilha da bipolaridade. Neste contexto ocorreram
a Conferéncia de Bandung de 1955, 0 Movimento dos
Né&o-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 concepcdes liberais dos paises do Norte
(Cordellier, 2002).

Em um terceiro momento, a globalizacdo marcou
o fim da bipolaridade. Paralelamente ao aumento da
dependéncia econémica, consagram-se novos atores
das relacgdes internacionais (empresas transnacio-
nais, ONGs de alcance transacional, individuos).
Neste momento o PNUD desenvolve o conceito de de-
senvolvimento integral (escapando a uma percepcéo
de desenvolvimento limitada a medi¢&do da renda) e
concebe o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).
Fortalecem-se as condicionalidades na cooperagéo
internacional: trata-se da exigéncia de contraparti-
das (que podem envolver a¢des econémicas, respeito
aum atandard de direitos humanos, entre outros). O
foco da cooperacéo se volta para a producéo de bens
publicos globais, como a paz e a democracia.

Se a globalizac&o tornou o mundo complexo,
rompendo com a dualidade bipolar da Guerra Fria,
os atentados as torres gémeas potencializaram a
complexidade (novas formas de terrorismo, frag-
mentacdo 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 asrepercussdes deste



fatidico episédio. O 11 de setembro teve influéncias
consideraveis sobre a cooperacdo internacional.
Com efeito, desde 2001, maior volume de recursos
passou a ser destinado para a coopera¢do com o0s
paises envolvidos com a querra contra o terror e
com os Estados frageis, supostamente em risco
de abrigar redes terroristas internacionais. Neste
mesmo periodo tem-se verificado uma desaceleracéo
no aumento do volume de cooperacio com a Africa
subsaariana (Sanahuja, 2007).

Por outro lado, desde o ano 2000, a cooperagéo
tem sido impulsionada pelos Objetivos de Desen-
volvimento do Milénio (ODM). Consagrados pela
Declaracdo do Milénio, adotada pela Assembleia
Geral das NacGes Unidas sob a forma de resolugéo
(ONU, 2010), em setembro do ano 2000, 0s ODM sdo
um conjunto de oito proposicdes principais acompa-
nhadas de metas mais especificas e indicadores de
avaliacdo. Os oito objetivos centrais sdo os seguin-
tes: erradicar a fome e a pobreza extrema; promover
educacdo primaria universal; promover igualdade
de género; reduzir a mortalidade infantil; promover
a satde materna; combater o HIV/AIDS, a malaria
e outras doencas; assegurar a sustentabilidade
ambiental; e desenvolver um esforgo global pelo
desenvolvimento® Em suma, a Declaracdo permite
a articulacdo entre a cooperacdo internacional e os
direitos humanos, com expressa incluséo da satde.
Ademais, anova agenda da cooperacdo internacional
tem prestigiado os chamados bena piiblicos globais,
assim como os bens ptiblicos regionais (Sanahuja,
2007). Podem-se listar: a paz e a seguranca interna-
cionais, o combate ao crime organizado internacio-
nal, a preservacdo do meio ambiente, o combate ao
aquecimento global e, precisamente no que concerne
a saude, o controle de enfermidades infecciosas ou
pandemias de escala global - tais como a SARS, a
gripe HiN1, o HIV/AIDS, a tuberculose e a malaria.

Para aprofundar o estudo sobre a cooperacédo sa-
nitaria especificamente, delimita-se o universo de
analise na cooperacdo que o Brasil, bilateralmente,
desenvolve com cada um dos PALOP.

Legitimacdo das ONGs: o caso da
cooperacao Brasil-PALOP

Na presente secdo sdo referidos dados de pesquisa
em que foram analisados os atos bilaterais celebra-
dos entre Brasil-Angola, Brasil-Cabo Verde, Brasil-
Guiné-Bissau, Brasil-Mo¢ambique e Brasil-Sdo Tomé
e Principe (Torronteguy, 2010). Por um lado, cada
uma dessas relacgdes bilaterais possui suas carac-
teristicas, sua densidade juridica, suas tematicas
principais, o que em boamedida se deve as condicdes
do proprio pais. Por outro lado, o conjunto desses
cinco casos possui certa unidade, ndo apenas porque
os cinco paises sdo africanos, de lingua portuguesa
e descolonizacdo tardia, mas também porque suas
demandas em matéria de direitos sociais e, especial-
mente, satde publica, sdo préximas.

O universo investigado na referida pesquisa
foi a totalidade dos atos bilaterais assinados pelo
Brasil com cada um dos mencionados paises. Isso
compds um acervo abrangente, pois inicialmente
nenhum filtro foi aplicado para o estudo dos atos
de cooperacdo em satde. Foram analisados todos
os atos bilaterais, compondo um conjunto de cento
e setenta e seis atos, dos quais nove néo estdo vi-
gendo. Da totalidade de atos bilaterais analisados,
verificou-se que noventa e trés tratam, direta ou
indiretamente, de temas da cooperacdo sanitaria -
destes noventa e trés, exatamente um terco, trinta e
um, tratam diretamente da cooperacdo sanitaria3. Os
dados foram coletados do sitio eletrénico da Divis&o
de Atos Internacionais do Ministério das Relacdes
Exteriores do Brasil (DAI/MRE)4. Os atos bilateraiss

N
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Ver: <www.developmentgoals.org>. Ultimo acesso em: 8 jun. 2010.

Essa pesquisa distinguiu entre o conjunto de atos bilaterais de cooperacéo sanitaria 4stricto sensu, ou seja, cujas acdes teméaticas estdo

no ambito da satde publica, e o conjunto lato sensu, no qual estdo contidos os atos do conjunto Atricto sensu mais os atos bilaterais

indiretamente sanitarios (atos sobre a cooperacdo em geral e atos cujos temas de agdo estdo no dmbito de fatores condicionantes da

saude).

[S RN

Ver: <http://www2.mre.gov.br/dai/home.htms>. Ultimo acesso em: 8 jun. 2010.

Fugiria a delimitacdo tematica deste trabalho discutir a natureza juridica desses atos bilaterais. Para os fins da pesquisa, foi adotada a

classificacdo do Ministério de Rela¢Ges Exteriores do Brasil. Ndo obstante isso, para um estudo dos tratados na ordem juridica brasileira,

ver: Medeiros, 1995; Dallari, 2003.
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analisados s&o de cinco tipos: acordos de coopera-
cdo, ajustes complementares, programas de trabalho
ou programas executivos, protocolos de intencoes e
memorandos de entendimento. Estes instrumentos
juridicos incluem tipos de acordos em forma simpli-
ficada - pratica diplomatico-juridica dos governos
brasileiros desde a constituicdo de 1946 (Medeiros,
1995, p. 436). Eles sdo exemplos da farta nomenclatu-
ra dos tratados internacionais, ainda que por vezes
exemplifiquem tratados bilaterais de importancia
reduzida (Rezek, 2005, p. 16).

Essa pesquisa documental indicou recente
formalizacdo do reconhecimento de organizacdes
néo-governamentais como atores da cooperacdo bila-
teral. Verificou-se que quase 60% dos atos bilaterais
sobre cooperacdo sanitaria Brasil-PALOP contém
clausula que permite triangulacdo para obtencéo de
recursos junto a outros atores internacionais. Séo
nove com Angola, quatorze com Cabo Verde, quatro
com Guiné-Bissau, dezessete com Mocambique e
onze com S&o Tomé e Principe, totalizando cinquen-
ta e cinco atos bilaterais. Destes, cinquenta reconhe-
cem a possibilidade de que atividades da cooperacéo
sejamrealizadas com recursos oriundos ndo apenas
de terceiros Estados ou organizacdes internacionais,
mas também de ONGs, agéncias internacionais de
cooperacdo e fundos internacionais. Portanto, mais
de 50% dos atos bilaterais sobre cooperacéo sanita-
ria Brasil-PALOP contém clausula que permite trian-
gulacdo com ONGs. Com excecdo de um acordo com
Mocambique de 1989, 0 qual ja previa a possibilidade
de parceria com organismos ndo governamentais,
os outros quarenta e nove instrumentos bilaterais
sdo dos anos 2000. Portanto, verifica-se que existe
uma tendéncia de formalmente reconhecer o papel
das organizacdes ndo governamentais como atores
da cooperacéo internacional.

Dos cinquenta atos bilaterais que contemplam
clausula de financiamento por terceiros incluindo
ONGs, trinta e um s&o acordos que indiretamente se
referem a satide e dezenove sdo acordos de coope-
racdo sanitaria Atricto sensu. Entéo, considerando
que o conjunto da cooperacéo sanitaria em sentido
estrito - atos bilaterais que expressamente se re-
ferem a temas de satde publica - totaliza trinta e
um atos bilaterais, do total de noventa e trés atos
bilaterais, tem-se outro dado relevante: 61,3% dos
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atos bilaterais Brasil-PALOP de cooperacédo sanitaria
Atricto sensu estabelecem que acdes de cooperacdo
sanitaria poderéo ser financiadas ou executadas por
organizacOes ndo governamentais.

Este achado permite afirmar, sob o ponto de vis-
ta legal, que as ONGs sédo atores legitimados pelos
Estados para atuar na cooperacdo internacional
estabelecida por estes mesmos Estados. Isso indica
oportunidades para a participacdo da sociedade
civil organizada nos processos de cooperacéo inte-
restatal. Por outro lado, falta compreender em que
medida esse reconhecimento formal se traduz em
regulacédo.

A Necessidade de Regulacao da
Atuacao das ONGs

Um estudo que apenas indica que atos bilaterais de
cooperacdo formalmente reconhecem a possibilida-
de de atuagdo das ONGs € importante, porque traz
um achado sobre uma tendéncia contemporéanea
da cooperacdo sanitaria. Ndo obstante isso, € um
estudo ainda insuficiente no que diz respeito espe-
cificamente ao tema das organizacdes ndo governa-
mentais, pois embora aponte a sua participacdo, ndo
reflete sobre como ela € organizada pelo direito. E
aqui estd a contribuic@o que o presente artigo pre-
tende dar, que € ir além para refletir sobre o papel
que esta sendo formalmente reconhecido para as
ONGs no campo da cooperacdo em saude.
Aliteratura especializada distingue entre sujei-
tos do direito internacional e atores das relagdes
internacionais, incluindo as ONGs apenas neste
segundo grupo. No que se refere ao direito interna-
cional ptblico, ainda é controversa a percepc¢édo dos
individuos (Torronteguy, 2007) e organizacdes ndo
governamentais como sujeitos de direito, havendo
muita resisténcia em tal reconhecimento, exceto
quando se trata de reconhecé-los como sujeitos
fragmentarios, com atua¢@o muito limitada. Menos
controverso € oreconhecimento das ONGs como ato-
res dasrelagdes internacionais, sujeitos politicos da
cena internacional (Seitenfus, 2004), mas néo pro-
priamente sujeitos de direitos e obrigacdes ao lado
de Estados e organizacdes intergovernamentais.
0 reconhecimento do papel de entes néo estatais,
como individuos e ONGs, tem ocorrido no compasso



da paulatina afirmacéo internacional dos direitos
humanos. Por um lado, desenvolvem-se foros inter-
nacionais jurisdicionais cujo acesso € franqueado
a pessoas e ONGs que litigam contra Estados em
defesa de direitos humanos. Por outro lado, foros
internacionais de negociacéo, especialmente no
ambito das Nacdes Unidas, tém aberto espaco para
a participacdo de ONGs como observadores com
direito a voz, mas sem direito a voto.

Seitenfus cunhou a sigla ONGAT, para designar
as organizacdes ndo governamentais de alcance
transnacional (Seitenfus, 2005). Tratam-se de asso-
ciacdes de direito privado criadas de acordo com o
direito interno, mas que atuam em nome do interesse
pablico para além das fronteiras do Estado onde
foram formalmente constituidas. Por um lado, as
ONGAT demonstram eficiéncia ao agir com presteza
diante de emergéncias internacionais, suprindo,
muitas vezes, a ineficiéncia estatal. Por outro, sdo
duramente criticadas porque muitas vezes ndo ha
transparéncia sobre a origem dos seus recursos, ou
sobre a maneira de sua utilizacdo.

a facilidade para criar uma ONGAT e a falta de
transparéncia de sua administracgéo - sobretudo o
fato de drenar recursos pablicos nacionais ou das
organizacdes internacionais - deve servir de alerta
sobre seus verdadeiros alcance e propésitos. Ndo
basta o propésito declarado, que muitas vezes se
esfumacana demagogicaretorica, de buscar a qua-
lificacdo da democracia, fazendo com que ela se alce
darepresentativa para a participativa, para que as
ONGAT recebam um salvo-conduto irrestrito para
suas atividades (Seitenfus, 2005, p. 350-351)

Além disso, a cooperacdo promovida pelas ONGs,
especialmente quando se trata de organizacdes de
paises desenvolvidos que atuem em paises em de-
senvolvimento, por vezes é criticada por implicar
verticalidade (ABONG, 2003). Com efeito, uma das
criticas que a cooperacdo Norte-Sul recebe € justa-
mente a imposicdo de o qué deve ser feito e como,
sem participacdo das comunidades que recebem a
ajudainternacional. Esse € um problemanéo apenas
da cooperacdorealizada por governos, mas também
daquela empreendida por organizacdes internacio-
nais intergovernamentais e também por ONGs. Essa
critica é feita pelas proprias ONGs cooperantes, por

exemplo, no testemunho de um dirigente de organi-
zacdo ndo governamental francesa:

Com essa antiga maneira de pensar, existente em
muitas instituicdes e também em muitas ONGs do
meu pais, a Franca, é que se continuam concebendo
os projetos para outrem, imaginando os desejos e
as necessidades da sua populacdo, impondo certas
formas de desenvolvimento, certos modelos técni-
cos ou de organizacdo nem sempre adaptados as
realidades de diferentes paises.

Com isso, a critica que muito se faz as organiza-
¢des internacionais, ao Banco Mundial, a certas
cooperacdes bilaterais, poderia ser feita também
as proprias ONGs da cooperacdo internacional
(Fardeau, 20073, p. 66).

Junte-se a isso o fato de que a atuacéo das ONGs
nem sempre considera asrealidades, necessidades e
culturas das comunidades locais. Esse € um aspecto
decisivo quando se trata de cooperacdo sanitaria.
Afinal, sabe-se que o contetido do direito sanitario
se define localmente (Dallari, 2008). As dificuldades
em sua maioria dizem respeito a transparéncia e
a participacdo das comunidades, mas também é
importante referir que as regras sobre a atuacdo
dessas organizacoes sdo fragmentadas, diferentes
conforme o Estado em que foram formalmente
constituidas, conforme os Estados em que atuam e
conforme asregras de outros parceiros néo estatais
com os quais se relacionem. Além disso, as ONGs
muitas vezes estabelecem suas proprias regras de
atuacdo e os Estados - principalmente os paises em
desenvolvimento - precisam lidar simultaneamente
com diferentes procedimentos e regras de varias
ONGs. Seitenfus observa, sobre as organiza¢des ndo
governamentais de alcance internacional (ONGAT),
que “fazendo concorréncia aos tradicionais atribu-
tos do Estado, elas questionam o modelo classico
de representacdo” (Seitenfus, 2004, p. 141). Se, por
um lado, suas acdes se baseiam em um principio de
solidariedade sem fronteiras, por outro lado esses
organismos muitas vezes ndo tém transparéncia
ao agir.

Os paises do Sul apresentam-se, na maioria dos
casos, como objetos da solidariedade das ONGAT
internacionais, e ndo como sujeitos do processo.
Trata-se, por conseguinte, de uma manifestacéo
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derelacdo de poder internacional (Seitenfus, 2005,

P-339).

Levantar o problema da regulamentacédo da atu-
acdo das ONGs no plano internacional ndo é mero
diletantismo académico. Bem ao contrario, é tema
de grande importéncia, tendo em vista o crescente
papel juridico-politico das ONGs no dmbito interno.
Compreender essa funcéo de agente social nacional
€ importante para perceber a necessidade de que se
desenvolva a regulacdo internacional das ONGs.

A literatura especializada do direito sanitério
reconhece que as organizacdes ndo governamentais
sdo parte do rol de atores sociais que devem parti-
cipar da formulacédo de politicas pablicas de satde
localmente (Hunt, Khosla, 2008, p. 108). Veja-se,
por exemplo, a contribuicdo que a sociedade civil
organizada tem dado, desde o inicio, ao programa
brasileiro de combate ao HIV/AIDS, para enfrentar
o estigma social e para promover o acesso a trata-
mento, notadamente a medicamentos (G6is, 2003).
O crescente desenvolvimento das ONGs n&o ocorre
apenas no Brasil. No contexto argentino, ha impor-
tante estudo critico sobre a atuacdo das ONGs que
pergunta até que ponto elas podem ser consideradas
mais eficientes que os Estados (Forni et al., 2006).
De maneira geral, as ONGs se apresentam como
interlocutoras da sociedade em face do Estado e,
mutatis mutandis, como executoras do papel do
Estado em face da sociedade. Ocorre que o agir das
ONGs deve ser observado, porque ao crescerem em
importancia social elas podem, equivocadamente,
substituir a voz da prépria comunidade para a
qual elas se apresentaram como instrumento. Isso
implica o risco de inverter a situacdo original: a
sociedade se tornar um instrumento nas maos das
ONGs. Trata-se do problema da ONG que sucumbe
a perspectiva de mercado, promovendo um enfren-
tamento apenas superficial dos problemas sociais,
de maneira a ser uma organizacdo conservadora, e
ndo transformadora da realidade. Para que isso nédo
aconteca, as ONGs néo devem deixar de promover
a mobilizacdo social (Farias et al., 2006). Por tudo
isso, deve-se olhar criticamente para a possibilidade
de atuacdo das ONGs em triangulacdo com Estados
em programas de cooperacdo internacional. Ndo se
trata de evitar essa participac¢do, que pode ser muito
positiva, mas trata-se de pensar como estabelecer
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padrdes de conduta e regras de transparéncia para
que as ONGs efetivamente contribuam para que
sejam atingidos os fins da cooperacdo para o de-
senvolvimento - no caso da cooperacgdo sanitaria, o
acesso a bens e servicos de saade.

0 que se percebe € que o direito internacional tem
legitimado o papel das ONGs tanto do ponto de vista
do direitorelacional (atos bilaterais) como do direito
institucional (organizac¢des internacionais estatais).
Essadialética entre direito internacional relacional
e direito internacional institucional (Dupuy, 1993) €
interessante para compreender as diferencas e se-
melhancas entre o direito vestefaliano interestatal e
o contemporéaneo fenémeno das organizacdes inter-
nacionais. No que concerne ao direito internacional
institucional, nos foros nos quais as ONGs estdo
legitimadas a atuar comeca a se desenvolver alguma
regulacdo deste agir ndo-estatal, mas que ainda €
precaria, como no caso da Organizacdo Mundial do
Comércio (Sanchez, 2006). Outro exemplo pode ser
o Conselho de Direitos Humanos das Nacoes Unidas
(Nader, 2007). No que se refere ao direito interna-
cional relacional essaregulamentacéo € ainda mais
incipiente, como visto com relac@o a cooperacdo
Brasil-PALOP, cujos atos bilaterais reconhecem a
possibilidade de atuacdo de ONGs, mas nédo dispéem
sobre o controle deste agir ou sobre a suanecessaria
publicidade e transparéncia.

Consideracoes Finais

As ONGs, embora néo sejam consideradas sujeitos
do direito internacional pablico pela literatura espe-
cializada em direito internacional, podem ser reco-
nhecidas como atores das relagdes internacionais.
Os atos bilaterais e documentos de organizacdes
internacionais estatais legitimam a participacdo
das ONGs na cooperacdo internacional como poten-
ciais parceiras. No entanto, néo foi encontrada uma
regulacdo minuciosa ou geral para a atuacdo das
ONGs, a qual, tudo indica, ainda é discricionaria e
pouco regulada. Isso sugere importantes aspectos
a serem aperfeicoados na relagdo juridica que as
ONGs travam com Estados. Embora no ambito das
organizacdes internacionais comece a haver uma re-
gulacdo da atuacdo das ONGs, no campo dasrelacdes
bilaterais essa ainda é uma tarefa a ser feita.



Enfim, o objetivo do presente artigo foi refletir
sobre o papel que esta sendo formalmente reconheci-
do para as ONGs no campo da cooperagdo em satde
publica. A contribuicdo deste estudo é indicar uma
premente necessidade: as relacdes bilaterais de coo-
peracédo, que ja reconhecem o papel das ONGs como
parceiras dos Estados, precisam agora estabelecer a
regulacdo desse agir, notadamente no que concerne
a critérios para transparéncia e participacdo da
comunidade.
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