I. Introducao

O preambulo da Constituicdo da Organizacdo Mundial da Satde (OMS) expressa que
“saude” ¢ “o estado de completo bem-estar fisico, mental e social € ndo meramente a auséncia
de doenga ou enfermidade™!. Ao constituir um campo multifacetado — com dimensdes politicas,
educacionais e sociais — €, a0 mesmo tempo, essencial a vida humana, o tema torna-se objeto
de variados padrdes de interagdo e influéncia®, que podem ser observadas no plano doméstico
e, principalmente, a nivel internacional ®. A busca por uma regulagio a nivel mundial, que tenha
por objeto nortear a cooperagdo internacional em matéria de saude*, entretanto, esbarra na
descentralizacdo e fragmentacdo das fungdes normativas em questdes de satude a nivel global®.

Durante o periodo de crescimento das relagdes interestatais apds a Il Guerra Mundial, a
OMS surgiu como uma dentre uma imensa variedade de organizacdes internacionais (OIs). Em
meio ao conjunto diverso de atribuigdes € de estruturas das OIs®, a missdo da OMS ¢ tratar do
bem-estar humano em geral’ e se portar como a lideranga principal em matéria de saude global®,
influenciando os sistemas de saude dos Estados e fixando padrdes gerais neste campo’. Sua
atuagdo na produ¢do normativa esta prevista na sua Constituicao, segundo a qual, dentre outras
fungdes, cabe a OMS “atuar como autoridade de dire¢do e coordenacao do servigo de saude
internacional”® e contribuir para o estabelecimento de uma agenda mundial da satde,
orientacdo de prioridades, harmonizacdo de atividades e influenciar o comportamento
doméstico'!. A producdo normativa da OMS pode ser considerada sua fun¢do mais robusta na

pratica cotidiana!2.
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Um exemplo recente dessa producdo normativa e posterior implementacdo no plano
interno dos Estados configurou-se por meio das diretrizes de enfrentamento a pandemia
COVID-19. Nesse periodo, houve uma aceleracdo na produ¢do de normas ndo vinculantes,
também conhecidas como soft norms, por parte da Organizagdo, na expectativa que fossem
posteriormente incorporadas pelos governos dos Estados-Membro. Em que pese as alegadas
falhas e demora da OMS na resposta ao surto viral'3, a produ¢do normativa da organizagio, a
comegar pela propria PHEIC', teve implicagdes nas vidas, na saude e até nos direitos humanos
de individuos globalmente!>, inclusive no Brasil, onde foi possivel observar multiplas
referéncias aos documentos da organizagdo no decorrer da pandemia. Tais indicios apontam
para uma possivel influéncia e lideranca da OMS no fornecimento de diretrizes e assisténcia
técnica aos Estados, notadamente em paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento!'®.

A Constituigdo da OMS prevé trés modalidades de instrumentos: (a) Convengdes!’, (b)
Regulamentos e (c) Recomendacdes regulamentares - adotadas pela Assembleia Mundial da
Satde como recomendacgdes - e ainda instrumentos de soft norms. A maior parte da autoridade

normativa da OMS ¢ exercida por meio de instrumentos de soft law'8, em especial por meio de
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recomendacdes (Artigo 23 da Constitui¢do da OMS), ou ainda por outros documentos adotados
pela Assembleia, pelo Conselho ou pelo Secretariado!®-20.

Os "codigos" compdem as manifestagdes mais formais no conjunto normativo nado
vinculante da organizagdo?®!, constituindo uma nomenclatura que aparentemente é reservada
para questdes maior relevancia politica’?, a exemplo do Codigo Internacional de
Comercializagdo de Substitutos do Leite Materno®’, e as “estratégias” globais, adotadas em
maior nimero, como ¢ o caso da Estratégia Técnica Global para a Malaria 2016-2030%*. Por
sua vez, as diretrizes técnicas ¢ o0s standards sdo outros instrumentos normativos nao
vinculantes baseados no Secretariado da organizagdo, e ndo na Assembleia.

As recomendagdes adotadas pela Assembleia Mundial da Satde representam a
manifestagdo mais formal da normatividade dos instrumentos de soft law da OMS, carregando
um relevante peso politico perante Estados-membros € a sociedade civil?®. Nesse sentido, a
adog¢do de recomendagdes e outros atos nao vinculantes ¢ uma das atividades normativas mais
“prolificas e bem-sucedidas”?®.0Os instrumentos ndo vinculantes ndo estdo, portanto, privados
de efeitos: ainda que Estados ndo estejam, em principio, obrigados a cumprir recomendagdes,
o Artigo 62 da Constitui¢ao da Organizagdo parece apontar em outro sentido, ao requerer aos
Estados que reportem a adocdo de medidas adotadas com o objetivo de integralizar

recomendagdes?®’.
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Em principio, apenas as convencdes e regulamentos sdo considerados normas
vinculantes, situando-se dentre as modalidades mais conhecidas de regras de direito
internacional. Na pratica, porém, o relatdrio que avalia a fun¢do normativa elaborado pelo WHO
Evaluation Office afirma que: em decorréncia de alguns fatores, nomeadamente a inexisténcia
de uma autoridade centralizada com capacidade para a aplicagdo da normativa, por um lado, e
o carater de obrigacdo moral das regras as quais um Estado se vincula, por outro, a diferenciagao
entre normas vinculantes e ndo vinculantes no 4mbito da OMS tem a sua relevancia abreviada®®,
De fato, no direito internacional, s3o multiplos os exemplos de normas que, embora desprovidas
de um carater vinculante, alcancam um bom grau de compliance. Infere-se, assim, que as
normas de soft law em matéria de saude sdo capazes de influenciar a legislagdo, regulacao ou
parametros a nivel interno por diferentes formas?.

Ainda no campo da distingdo entre hard e soft law, ressalta-se que ha um tipo especial
de instrumentos normativos obrigatério e aplicavel aos Estados-parte da organizagdo: os
regulamentos. O mais importante dentre estes instrumentos ¢ o Regulamento Sanitario
Internacional (RSI)*°. Segundo a Constituigdo da OMS, o RSI é vinculante para todos os
Estados membros, sem demandar, para a sua entrada em vigéncia, incorporacdo na ordem
juridica interna®!. Ndo obstante, o Brasil internalizou as disposi¢des do RSI por meio do Decreto
n° 10.212/2020°2, que incorpora os termos revisados daquele documento?>.

A partir dessas observagdes iniciais, originou-se uma investigacdo acerca do modo
como se da a incorporagdo dessas normas ao ordenamento juridico brasileiro, bem como uma
indagacdo a respeito do efetivo impacto doméstico das normas da OMS, por intermédio de suas
esferas de Poder. A decretacdo do estado de pandemia de Covid-19 por parte da OMS, em 2020,

revelou-se um fator-chave para que fosse iniciada esta pesquisa, tendo em vista o papel basilar
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desempenhado pela Organizagdo na coordenacdo de medidas urgentes de combate ao virus
globalmente, em colaboracdo com as esferas de poder interno de cada Estado-Membro.

Por meio da aplicacdo de metodologia quantitativa e qualitativa, o presente artigo
analisa as referéncias a normas da OMS nos atos dos poderes executivo e legislativo (II) e no
poder judiciario (IIT)**. Busca-se analisar seu grau de influéncia, identificar as normas que
apresentam maior relevancia, além de apontar eventuais entraves enfrentados para essa
incorporagdo no plano interno. Testa-se a hipdtese de que, devido as particularidades da
estrutura e funcionamento da OMS, a diferenciagdo entre normas vinculantes (hard law) € nao
vinculantes (soft law) tem a sua relevancia abreviada na implementagdo dos padroes da OMS

no Brasil.

II. Implementacio pelos Poderes Executivo e Legislativo

A analise das mengdes as normas da OMS pelos poderes Executivo (B) e Legislativo

(C), sera precedida da apresentacdo da metodologia empirica empregada (A).

A. Metodologia

Com o objetivo de identificar mengdes a Organizacdo Mundial da Saude nas fungdes
Executiva e Legislativa federais, foram reunidas informagdes a partir das publicacdes de
documentos no Didario Oficial da Unido (DOU), no periodo compreendido entre janeiro de 2018
ajunho de 2021. Cabe ressaltar que o DOU ¢ o principal repositorio de atos publicos normativos
e administrativos em toda a esfera federal, sendo dividido em trés secdes: secdo 1 (atos
normativos); secao 2 (atos relativos a pessoal); e secao 3 (contratos, comunicados e outros atos
da administra¢do publica)*>.

Para este projeto, foi desenvolvido um analisador automadtico para extrair metadados
dos aludidos arquivos, assim como o texto completo de cada publica¢do®®. Identificou-se um
total de 2.422.393 publicag¢des individuais do governo federal no periodo de janeiro de 2018 a

junho de 2021, das quais 217.951 foram atos normativos, publicados na Secao 1.

3% A pesquisa empirica apresentada neste artigo encontra-se em estagio preliminar e ainda ndo passou por um
double blind review.

35 Em 2018, o DOU langou um "Portal de Dados Abertos", possibilitando que qualquer pessoa com acesso a
internet possa baixar a colegdo completa de publicacdes do DOU por més e por secdo. Esses arquivos sdo
disponibilizados em pastas compactadas, cada uma contendo milhares de publica¢des individuais em formato xml.
36 A pesquisa empirica na base de dados do DOU contou com a participagdo de Lucas Thevenard Gomes,
pesquisador do Centro de Pesquisa em Direito e Economia (CPDE) da Faculdade de Direito da Fundagao Getulio
Vargas no Rio de Janeiro.



A partir disto, foi construido um banco de dados com publica¢des individuais como
unidade de analise (filas)?’. Pesquisaram-se os textos completos de todas as publicagdes para
obter mengdes explicitas a OMS. Para implementar a busca, primeiramente normalizaram-se
os textos das publicacdes para minusculas, removendo acentos, caracteres especiais € sinais
diacriticos. Em seguida, utilizou-se de uma expressdo regular para combinar ou o nome
completo ou o0 nome abreviado da OMS (em portugués Organizacdo Mundial de(a) Saude -
OMS). O diagrama seguinte mostra a expressao regular exata utilizada para esta busca, com a

indicacdo do significado dos metacaracteres regex empregados:

full name abbrev.

“\borganizacao mundial d[ea] saude|\boms\b”

Word Either an ‘e' or an ‘a', to OR
boundary catch two possible articles  operator

Isto resultou em um banco de dados de 2.435 publicagdes que mencionaram
explicitamente a OMS em seus textos. A maioria dessas publicagdes ocorreu na Se¢do 3 do
DOU, mas houve também um niimero substancial de publicagdes na Secdo 1 (793 ocorréncias,
no total). O principal interesse na realizagdo do projeto consiste no exame dos atos normativos,

publicados sob a Se¢do 1 do DOU. Assim, a analise a seguir sera limitada a atos normativos.

B. Analise empirica no Poder Executivo
O grafico 1 demonstra que, na analise das publica¢des da Secao 1 do Diario Oficial da
Unido, que versam sobre atos normativos, entre janeiro de 2018 e janeiro de 2020, ha poucas
variagdes no numero mengdes & OMS. Todavia, este nimero sofre um salto bastante notavel a

partir da analise de marco de 2020.

37 O banco de dados era composto das seguintes variaveis (colunas): title: indicacdo do titulo da publicagdo;
section: a se¢do do DOU na qual se deu a publicagdo, como descrito cima; type: indicagdo do tipo da publicagdo
(Decreto, Resolugdo, Estatuto, etc.); date: a data da publicacdo, em formato ISO (aaaa-mm-dd); publisher: a
entidade responsavel pela publicagdo, subdividida em arvore (exemplo: "Ministério da Saude/ Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria/Secretaria de Inspe¢ao Sanitaria"); origin: identifica o primeiro nivel da arvore editora (no
exemplo acima, a origem seria "Ministério da Saude"); agency: identifica se a publicagdo veio de uma das 11
agéncias reguladoras independentes no Brasil. Caso contrario, este campo ¢ deixado em branco (no exemplo do
publisher acima, considerando que a publicagdo foi da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), a
agency seria "ANVISA"); covid: Identifica se hd uma mencdo a Covid no texto completo da publicagdo (mais
informagdes abaixo); link pdf: um link direto para a pagina da publicagdo, em pdf, no site do Didrio Oficial do
Brasil. Isto permite a verificagdo manual da validade das publicagdes, e fornece mais informagdes sobre a
publicagdo, para citagdo académica de publicagdes especificas.
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Grafico 1 — Evolucdo dos atos normativos com mengao a OMS

Apo6s uma busca também por mengdes a “coronavirus” nessas publicagdes, foi possivel
confirmar que o aumento de referéncias a Organizagao esté relacionado a pandemia de COVID-
19. O grafico 1 indica que a maior parte das aludidas referéncias foi acompanhada de mengdes
a COVID-19, o que demonstra um impacto significativo da pandemia sobre os atos publicados
pelo DOU.

O gréafico 2 apresenta as mengdes a8 OMS divididas em trés grupos®®.

Type of mention in the Normative Acts

Generic Mention of the WHO (10%)

Imprecise Mention of a
WHO Document (51%)

Grafico 2: “Tipo de mengdo em atos normativos (meng¢ao precisa, mengdo imprecisa, mengao
genérica)

38 Para fins de mapeamento das caracteristicas das mengdes a OMS, foram estabelecidas as seguintes categorias:
(1) mengdo imprecisa, categoria que engloba mengdes ocorridas principalmente quando é possivel extrair a
intengdo da autoridade em citar um documento da OMS, mas a mencao ¢ feita de modo informal ou com o titulo
incorreto ou quando ha uma mengdo implicita a um documento, mas sem qualquer referéncia a seu titulo; (ii)
mengao precisa ou mengdo a um documento especifico: sdo aquelas mengdes que ocorrem quando a autoridade
cita, de maneira explicita, alguma normativa da OMS; e (iii) meng@o genérica, quando as mengdes nas quais a
OMS ¢ citada de maneira geral, sem que haja qualquer referéncia, implicita ou explicita, a uma norma ou
documento da Organizagao.



O primeiro grupo, que concentra a maioria das ocorréncias, com 51% do total, se refere
as mengdes imprecisas a um documento da organizagdo, como ocorre no caso de uma referéncia
a Declaragdo de Status de Pandemia, por exemplo, redigida como “Declaragdo de Pandemia”.
Isto €, sdo escritos nos quais ¢ possivel identificar que, ainda que a norma da Organiza¢do nao
tenha sido referenciada precisamente, ¢ possivel identificad-la. O segundo grupo trata das
mengoes precisas a um documento especifico da OMS, como no caso de mengdes tais como
“Convengao-Quadro para o Controle de Tabaco”. Tratam-se, portanto, de casos em que se
empregou o nome exato da norma. O terceiro grupo diz respeito as mengdes genéricas a um
documento da OMS, ou seja, referéncias apenas a Organizacao propriamente dita, sem tratar de
modo preciso de algum documento.

O grafico 3 destaca os sete documentos da OMS com mais mengdes nos atos normativos

analisados.
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Grafico 3: Os sete documentos da OMS com mais mengdes em atos normativos

Nota-se que muitas das referéncias a OMS e a seus documentos se deram por influéncia
direta da emergéncia da pandemia de COVID-19. Nesse sentido, os dois documentos da
organiza¢do mais referenciados no DOU durante o periodo analisado foram a Declaragao de
Status de Pandemia’®, publicada originalmente pela Organizagdo em 11 de margo de 2020, € a

Declaragdo de Emergéncia de Satide Publica de Importancia Internacional®®, de 30 de janeiro

39 WORLD HEALTH ORGANIZATION. “WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on
COVID-19” (11 March 2020). Disponivel em: https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-
director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020. Acesso em: 14 out.
2022.

40 WORLD HEALTH ORGANIZATION. “Statement on the second meeting of the International Health
Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)”. Disponivel
em: https://www.who.int/news/item/30-01-2020-statement-on-the-second-meeting-of-the-international-health-




de 2020. Somados, esses documentos totalizaram cerca de 600 citagdes, o que ¢ um nimero
bastante superior as mencgdes aos demais documentos da organizacdo que costumam ser
referenciados por parte dos 6rgdos do Poder Executivo responsaveis pelo estabelecimento de
diretrizes nessa tematica.

Conforme se depreende do grafico, os outros cinco documentos mais citados, e que ndo
possuem uma relagdo direta com a pandemia desencadeada em 2020, sdo, em ordem de
frequéncia de citagdes: aqueles relativos ao Comité Misto FAO/OMS sobre residuos de
pesticidas (JMPR)*!, na terceira posi¢do; a Resolugio 58.3, da Assembleia Mundial da Satude*?,
que adotou em maio de 2005 o Regulamento Sanitirio Internacional (RSI)** em vigor
atualmente; em quinto lugar, as manifestacdes do Comité Conjunto de Especialistas da
FAO/OMS sobre Aditivos Alimentares (JECFA, na sigla em inglés). Tais documentos sdo
empregados comumente como referéncia por parte da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria
— ANVISA, para a elaborag¢do de regulamentos técnicos em matéria de alimentos**, o que
justifica a sua referéncia no periddico oficial.

Por fim, os demais documentos com mais citagcdes foram o Termo de Cooperagao (TC)
80, celebrado em 2013 entre a Organizacao Pan-Americana da Satide/Organizacdo Mundial da
Saude (OPAS/OMS) e o Ministério da Saude (MS), para o desenvolvimento das atividades do
Projeto “Amplia¢do do Acesso da Populacdo Brasileira & Atengdo Bésica em Satde”; e, com
um numero equivalente de citagdes, a Convengdo-Quadro da OMS para o Controle do Tabaco*
(FCTC), de 2003, da qual sdo partes 182 Estados.

Cabe destacar que, dentre esses sete documentos da OMS mais citados, apenas o RSI e

o FCTC constituem instrumentos vinculantes, de forma que todos os demais se tratam de

regulations-(2005)-emergency-committee-regarding-the-outbreak-of-novel-coronavirus-(2019-ncov). Acesso em:
14 out. 2022.

41 Conforme o sitio da OMS, esse comité conjunto, administrado pela Organizagdo das Nag¢des Unidas para a
Alimentacdo e Agricultura (FAO, na sigla em inglés) e pela OMS, costuma se reunir anualmente para avaliar a
situagdo de pesticidas na agricultura e estabelecer diretrizes posteriormente disponibilizadas ao publico. Ver
WORLD HEALTH ORGANIZATION. Joint FAO/WHO Meeting on Pesticide Residues (JMPR): About us.
Disponivel em: https://www.who.int/groups/joint-fao-who-meeting-on-pesticide-residues-(jmpr)/about. Acesso
em 20.09.2022.

42 Disponivel em https://apps.who.int/gb/ebwha/pdf filess WHAS8/WHAS8 3-en.pdf. Acesso em 19.09.2022.
43 WORLD HEALTH ORGANIZATION. International Health Regulations. 3* ed. Geneva: World Health
Organization, 2005. Disponivel em: https://www.who.int/publications/i/item/9789241580496. Acesso em:
13.10.2022.

44 Disponivel em https://www.gov.br/anvisa/pt-br/assuntos/alimentos/participacao-em-foruns-
internacionais/comites-de-assessoramento-cientifico-da-fao-oms. Acesso em 19.09.2022.

45 WORLD HEALTH ORGANIZATION. WHO Framework Convention on Tobacco Control. Genebra: World
Health Organization, 2003. Disponivel em: https:/fctc.who.int/publications/i/item/9241591013. Acesso em
11.10.2022.




normas ndo vinculantes, de soft law. A pesquisa empirica demonstra, portanto, a autoridade
normativa de normas ndo vinculantes da OMS.

O grafico 4 apresenta os seis ministérios com maior nimero de publica¢des que fazem
mencao a OMS.

Os 6 ministérios com maior nimero de publicagdes mencionando a OMS
Diario Oficial - Segao 1 - Publicagdes com mengao 4 OMS (Jan.2020-Jun-2021)
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Grafico 4: Os seis ministérios com maior nimero de publicagdes mencionando a OMS

O Ministério da Satde apresentou o maior nimero de mengdes & OMS. O resultado
condiz com as suas competéncias de administra¢ao da politica nacional de saude, coordenagao
e fiscalizagdo do Sistema Unico de Satide (SUS) e a vigilancia e controle sanitario de fronteiras,
previstas na Lei n® 13.844/2019%. Os graficos abaixo buscam comparar o nimero de mengdes
a OMS por parte da administracdo direta (os ministérios propriamente ditos, em suas respectivas
areas de atuagdo), demonstrados no grafico 4, e as mengdes oriundas das autarquias que a eles
sdo vinculadas, graficos 5 e 6.

Ministry of Health: Direct Administration vs. Coordinated Agencies
Official Gazette - Section 1 - Normative acts that mention the WHO (Jan.2018-Jun.2021)
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46 A ANVISA ¢é uma autarquia em regime especial vinculada ao Ministério da Satde.



Ministry of Infrastructure: Direct Administration vs. Coordinated Agencies
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Graficos 5 e 6: Atos normativos de agéncias reguladoras com referéncias a OMS

No caso do Ministério da Saude, por exemplo, é possivel identificar que o maior nimero
de mencgdes teve origem na administragdo indireta, mais especificamente na ANVISA (quase
oitenta ocorréncias), o que condiz com a forte atuag¢ao na producao de standards e fiscalizagao
em matéria sanitaria do 6rgdo. Nesta agéncia, os documentos mais citados foram aqueles
relativos ao Comité Misto FAO/OMS sobre residuos de pesticidas (JMPR) e ao Comité
Conjunto de Especialistas da FAO/OMS sobre Aditivos Alimentares (JECFA),
respectivamente.

Por outro lado, na Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), que também ¢ uma
autarquia vinculada ao Ministério da Saude, foi identificada apenas uma tUnica referéncia a
OMS em um documento sobre a atualizagdo periddica do rol de procedimentos e eventos de
saade*’. O resultado se alinha ao objeto de atividade do o6rgdo, que é responsavel pela
fiscalizacdo de operadoras de planos de saude privados.

No caso do Ministério da Infraestrutura, duas entidades da administragdo indireta,
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) e Agéncia Nacional de Aviagdo Civil
(ANAC), concentraram a maior parte das mengdes a OMS. De acordo com os dados coletados,
a pandemia foi o motivo da maior parte das ocorréncias, notadamente como justificativa para a
prorrogacao de validade de licengas, para a isen¢do temporaria do cumprimento de normas e o
fechamento de espacos fisicos de atendimento, de modo que a maioria das referéncias foi
acompanhada de mengdes a DPS e/ou ao PHEIC enquanto documentos que deixaram evidente

um estado de emergéncia singular, que demandou medidas ndo usuais.

47 Resolugdo Normativa n° 439, de 03 de dezembro de 2018. Disponivel em
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=12/12/2018&jornal=515&pagina=58.  Acesso
em: 11 out. 2022.




C. Analise empirica no Poder Legislativo

No ambito do Poder Legislativo, por meio da andlise da tabela abaixo, identificou-se

que a maior parte das leis com mengdes a OMS trazia alguma referéncia direta ou indireta ao

tema Covid-19.

Lei

Lei 13.958,
de 18 de
dezembro
2019

Lei 13.958,
de 18 de
dezembro
2019

Lein®
13.979, de
06 de
fevereiro de
2020

Lein®
14.021, de
07 de julho
de 2020

Lein®
14.029, de
28 de julho
de 2020

Lein®
14.117, de
08 de

Referéncia a
documento

especifico da OMS

Termo de
Cooperagao (TC)
80 (OPAS/OMS-

Ministério da
Saude), para o
desenvolvimento
das atividades do

Projeto “Ampliacao

do Acesso da
Populagdo
Brasileira a
Atencdo Basica em
Saude

nao

PHEIC

PHEIC

Mengao indireta &
PHEIC e as
Orientagdes

Técnicas da OMS

sobre Covid-19

Mengao indireta a
DPS

Principal
tépico na

area de
saude

Crise
sanitaria
(geral)

Crise
sanitaria
(geral)

Covid-19

Covid-19

Pandemia

Covid-19

Tipo de
norma
(hard/soff?)

soft

soft

soft

soft

soft

Ementa

Institui o Programa Médicos pelo Brasil, no
ambito da atengdo primdria a saude no Sistema
Unico de Satide (SUS), e autoriza o Poder
Executivo federal a instituir servi¢o social
autonomo denominado Agéncia para o
Desenvolvimento da Atengao Primaria a Saude
(Adaps).

Institui o Programa Médicos pelo Brasil, no
ambito da atengdo primdria a saude no Sistema
Unico de Satide (SUS), e autoriza o Poder
Executivo federal a instituir servi¢o social
autonomo denominado Agéncia para o
Desenvolvimento da Atengdo Primaria a Saude
(Adaps).

Dispde sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus
responsavel pelo surto de 2019.

Dispde sobre medidas de protegdo social para
prevencao do contagio e da disseminagdo da
Covid-19 nos territorios indigenas; cria o Plano
Emergencial para Enfrentamento a Covid-19 nos
territorios indigenas; estipula medidas de apoio
as comunidades quilombolas, aos pescadores
artesanais e aos demais povos e comunidades
tradicionais para o enfrentamento a Covid-19; e
altera a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
a fim de assegurar aporte de recursos adicionais
nas situagdes emergenciais e de calamidade
publica.

Dispde sobre a transposi¢ao e a reprogramagao
de saldos financeiros constantes dos fundos de
assisténcia social dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, provenientes de repasses
federais.

Suspende o pagamento do parcelamento de
dividas no ambito do Programa de Modernizagao
da Gestao e de Responsabilidade Fiscal do
Futebol Brasileiro (Profut), criado pela Lei n°



janeiro de
2021

Lein®
14.124, de
10 de margo
de 2021

Lein®
14.169, de
10 de junho
de 2021

Lein®
14.259, de
07 de
dezembro
de 2021

nao

nao

nao

Covid-19

Contribui¢a
0a OMS

Covid-19

13.155, de 4 de agosto de 2015, durante a
vigéncia de calamidade publica nacional
reconhecida pelo Congresso Nacional; e altera as
Leis n° 9.615, de 24 de margo de 1998, ¢
10.671, de 15 de maio de 2003

medidas excepcionais relativas a aquisi¢ao de
vacinas e de insumos e a contratagdo de bens e
servicos de logistica, de tecnologia da
informagdo e comunicagdo, de comunica¢ao
social e publicitaria e de treinamentos destinados
a vacinagdo contra a covid-19 e sobre o Plano
Nacional de Operacionaliza¢do da Vacinagao
contra a Covid-19

Abre aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, em favor dos Ministérios da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes, do Meio
Ambiente, da Defesa, do Desenvolvimento
Regional e da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos e de Encargos Financeiros da Unido,
crédito suplementar no valor de R$
1.095.575.217,00, para reforgo de dotagdes
constantes da Lei Orgamentaria vigente.

Altera a Lei n° 14.124, de 10 de margo de 2021,
que dispde sobre as medidas excepcionais
relativas a aquisi¢do de vacinas e de insumos e a
contratacdo de bens e servicos de logistica, de
tecnologia da informagao e comunicagao, de
comunicagdo social e publicitaria e de
treinamentos destinados a vacinagao contra a
covid-19 e sobre o Plano Nacional de
Operacionalizagdo da Vacinacdo contra a Covid-
19.

Entretanto, percebe-se que, na maioria das ocorréncias, as normas ndo versam

especificamente sobre medidas sanitarias ou protocolos na area da saude. As normas da OMS

foram citadas como base para a ado¢do de normas sobre temas diversos, como a alocacao de

recursos, protecao e prevengao do contdgio em comunidades indigenas ou ainda suspensdo de

pagamentos de parcelamentos em decorréncia da pandemia.

III. Implementacio pelo Poder Judiciario

A analise empirica das mengdes as normas da OMS pelo poder Judiciario (B) sera

precedida da apresentagdo da metodologia empregada (A).

A. Metodologia

As bases de dados escolhidas para a pesquisa das mengdes a OMS no Poder Judiciario

foram as dos sitios oficiais do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, em



razdo do nivel de confiabilidade e por possuirem ferramentas de pesquisa especificas que
permitem o emprego de pardmetros de pesquisa concretos.

Os parametros utilizados foram padronizados para pesquisa nos dois tribunais e
consistiram em formas variadas de referéncia a OMS, tanto em portugués quanto em inglés.
Com objetivo de obter resultados semelhantes nos tribunais, a escolha das palavras-chave teve
como objetivo incluir o maximo possivel de formas diferentes de se referir a Organizagao
Mundial da Satde, uma vez que o Poder Judicidrio ndo possui um padrdo em relagdo ao tema.

Na base de dados do site oficial do STF*, as seguintes palavras-chave foram utilizadas:
"Organizacdo Mundial de Satde" ou "Organizacao Mundial da Satde" ou “OMS” ou “O.M.S.”
ou “World Health Organization”. Na base de dados do site oficial do STJ*’, os parAmetros de
pesquisa foram: (organizacdo adj3 mundial adj3 satde) ou OMS ou (world adj3 health adj3
organization).

Posteriormente a coleta dos dados com os pardmetros supracitados, as colunas da
planilha foram preenchidas®.

Nos casos em que foi localizada mais de uma meng¢ao a OMS no mesmo acordao, optou-
se pela reproducdo da linha inteira com as informagdes e cada mengdo foi inserida em uma
célula separada, para que seja possivel saber quantas mengdes foram feitas. A escolha se deu
para que fosse possivel chegar ao maximo de informagdes. A énfase da analise recaiu sobre as
mengoes, € ndo sobre os acordaos. Por outro lado, a existéncia de mais de uma citacdo a OMS
no mesmo paragrafo foi considerada como uma mesma citacdo. No caso de meng¢des na mesma
parte da decisdo (por exemplo, ambas no voto do relator), mas em pardgrafos diferentes e
espacados, foram consideradas como duas citagdes diferentes.

A identificagdo da parte da decisdo na qual a citagdo aparece possibilita uma analise
mais ampla e qualitativa, de forma a tracar hipoteses sobre a real importancia da OMS naquela

decisdo. Uma men¢do a OMS no relatorio, por exemplo, pode significar que o juiz ou a juiza

48 Disponivel em: https:/jurisprudencia.stf.jus.br/

49 Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/

50O preenchimento da tabela se deu de acordo com os seguintes critérios: 1. Tribunal: selecionar entre as opgdes
disponiveis (STJ e STF); 2. Orgio: selecionar entre as op¢des disponiveis (STF - plenario, STF — primeira turma,
STJ — primeira secdo, etc.); 3. Classe Processual: reproduzir referéncia base de dados sem os numeros (AgRg no
HC, ADI MC-Ref, RE AgR); 4. Numero: indicar o nimero sem pontos, virgulas ou travessdes; 5. Tipo: selecionar
entre as opgoes disponiveis (colegiada ou monocratica); 6. Decisdo: selecionar entre as opgdes disponiveis
(un&nime, majoritaria ou monocratica); 7. Relator: reproduzir nome como na base de dados sem o cargo (ex: Eros
Grau, Nancy Andrighi, Ricardo Lewandowski). Havendo dois relatores, indicar o relator para o acordao; 8. Data
do julgamento: data no formato DD/MM/AAAA; 9. Data da publicagdo: data no formato DD/MM/AAAA; 10.
Mengdo a OMS: colocar sim ou ndo. 11. Mengao no relatdrio; 12. Menc¢ao no dispositivo; 13. Meng¢@o na ementa;
14. Mengdo no voto vencedor ou no voto vencido; 16. Forma da citagdo; 17. Citagdo a documento especifico; 18.
Documento citado; 20. Observagdes: campo destinado a inclusdo de eventuais comentarios do pesquisador sobre
a decisdo; 21. Link.




explicava ou transcrevia uma decisdo anterior. Por outro lado, mengdes na ementa da decisao
possivelmente indicam que a organizacdo estd de alguma forma relacionada ao assunto
principal que motivou a decisdo.

Outro aspecto relevante do preenchimento da planilha foi a identificacdo se citacdo a
OMS se referia a documentos especificos ou apenas uma men¢do geral a organizacdo. O
conceito de “documento” empregado foi o mais amplo possivel, abrangendo, por exemplo, as

Declaragdes Oficiais e dispensando padrdes estritamente formais, como letras maiusculas.

B. Analise empirica
O grafico abaixo (grafico 7) organiza as citagdes a OMS de acordo com as questdes de
saude publica mais frequentemente contempladas pelos acoérdaos analisados. O tema que reuniu
o maior nimero de mengdes & OMS foi a Pandemia Covid-19. Dentre os motivos que levaram
o envolvimento do poder judicidrio, cita-se a urgéncia de adotar medidas restritivas de combate

ao virus e as acdes para tratar as pessoas contagiadas.

Most Common Major Health Issues in the Documents Cited (Jurisprudence)
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Health governance

Tobacco

Drugs & alcohol

Occupational hazard

Medical countermeasures - vaccines
Child health

Abortion

Biosecurity

Cancer

Inclusive health services and policies
Road traffic injuries

Obesity

Eye care, vision impairment and blindness
Asbestos

Medical countermeasures - health professionals

Food additives

ST ==mmEEgER

50 100 150 200
Number of Mentions

Grafico 7: Questdes de saude publica mais frequentemente contempladas pelos acorddos analisados,
conforme o nimero de mengoes

O grafico 8 organiza as mengdes a OMS no poder judicidrio conforme o tipo de

documento citado na Jurisprudéncia: ou de hard law ou de soft law.



Type of cited in the Jurisp (Hard Law / Soft Law)

Hard Law (38%)
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Grafico 8: Tipo de documento citado na Jurisprudéncia (Hard Law/Soft Law)

Observa-se no grafico 8 que diversas mengdes a OMS constantes da jurisprudéncia
pesquisada foram, em primeiro lugar, relativas a instrumentos de soft law e, como decorréncia
logica do estado de excepcionalidade desencadeado pela pandemia de Covid-19,

ocasionalmente acompanhadas de referéncias & DPS e ao PHEIC, como se verifica no grafico

DPS

Grafico 9: Documentos da OMS mais frequentemente mencionados na jurisprudéncia, por tipo de

abaixo.
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Dentre os documentos da OMS mais citados nos julgados (grafico 9), a Declaracao de
Status de Pandemia teve o maior nimero de ocorréncias, seguida pela Classificaciao Estatistica
Internacional de Doengas e Problemas Relacionados com a Saude®! (CID) e pelas Estatisticas
Mundiais de Saude, pela Constituicdo da OMS e, finalmente, pela Convengdo-Quadro para o
Controle do Tabaco e pelo Regulamento Sanitdrio Internacional. A maior parte das mengdes

foi realizada de forma direta, isto é, sem se tratar de uma citagao de outro documento, texto ou

51 WORLD HEALTH ORGANIZATION. International Statistical Classification of Diseases and Related Health
Problems, Eleventh Revision (ICD-11), World Health Organization (WHO) 2019/2021. Disponivel em:
https://icd.who.int/browsell. Acesso em 14.10.2022.
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decisdo que tenha realizado a referéncia de forma primaria®, a exce¢do da CID, caso em que
as quantidades de mengdes diretas e de mengdes indiretas foram bastante semelhantes.

O gréfico 10 organizou as mengdes a OMS de acordo com a sua localizag¢do no acordao.
Deve-se considerar a estrutura das decisdes judiciais, cujos principais itens sdo a ementa
(sintese de uma decisdo colegiada, contendo as palavras-chave e o dispositivo), o relatdrio
(descri¢do dos dados de um caso desde a origem) e os votos dos juizes - nos quais sao expostas

suas conclusdes e argumentacdes -, €, ao final, os votos vencedores e vencidos.

Where the mention to the WHO is found in the decision
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Other
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Grafico 10: Em que parte do acérdao a mengdo a OMS esta localizada, conforme o ntimero de citagdes

O grafico acima demonstra que a maior parte das mencdes & OMS consta dos votos
vencedores, conforme observado em mais de trezentas decisdes. Em cerca de duzentas decisoes,
a menc¢do consta da ementa. Em menos de cinquenta decisdes, as mengdes constam dos
relatdrios ou votos vencidos. Ha casos a citagdo a OMS parece ter sido usada como argumento
de autoridade, como no caso do voto vencedor proferido por ocasido do julgamento a Argui¢ao
de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 8113:

“6. O direito a satde ¢ garantido por meio da obrigacao dos Estados Partes de
adotar medidas necessarias para prevenir e tratar as doencas epidémicas e os
entes publicos devem aderir as diretrizes da Organiza¢do Mundial da Saude,
ndo apenas por serem elas obrigatdrias nos termos do Artigo 22 da Constituigado

52 Para ilustrar as mengdes diretas, cabe trazer o seguinte trecho de voto: “A disciplina do Regulamento Sanitario
Internacional ¢ vinculante e estabelece que os Estados baseardo suas determinagdes em: (i) principios cientificos;
(i1) evidéncias cientificas disponiveis de risco para a satde humana ou, quando essas evidéncias forem
insuficientes, informagdes disponiveis, incluindo informacdes fornecidas pela OMS e outras organizagdes
intergovernamentais e organismos internacionais relevantes; e (iii) qualquer orientagdo ou diretriz especifica da
OMS disponivel.” (ADI 6421 MC, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 21/05/2020,
PROCESSO ELETRONICO DJe-270 DIVULG 11-11-2020 PUBLIC 12-11-2020).

53 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 811, Relator:
Min. Gilmar Mendes. Tribunal Pleno. Brasilia, 08 de abril de 2021. PROCESSO ELETRONICO DJe-123
DIVULG 24-06-2021 PUBLIC 25-06-2021.



da Organizagdo Mundial da Saude (Decreto 26.042, de 17 de dezembro de
1948), mas sobretudo porque contam com a expertise necessaria para dar plena
eficacia ao direito a saude.”.

Adicionalmente, nos votos vencedores, o0 documento mais citado da OMS foi uma soft
norm, a Declaragdo de Status de Pandemia, seguido pela Classificagdo Internacional de
Doengas e pela Convencao-Quadro para o Controle do Tabaco e a Recomendagdo para a
Eliminag¢do das Doencas Relacionadas aos Asbestos®*, sendo as duas primeiras hard norms e
esta ultima uma norma ndo vinculante, indicando algum equilibrio entre os tipos de normas
mais referenciados. Todavia, considerando o maior niumero de normas nao vinculantes da
organizac¢do, ha uma prevaléncia destas ao observarmos o todo das referéncias, e ndo apenas as
normas com maior nimero de mengoes.

O gréfico 11 apresenta a relacdo de Ministros que mencionaram a OMS com mais

frequéncia em decisdes de acordo com o nimero de mengdes.

Justices that have mentioned the WHO most often in their decisions
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Grafico 11: “Ministros que mencionaram a OMS com mais frequéncia em decisdes de acordo com o
nimero de mengdes”

No Supremo Tribunal Federal (STF), a ministra Rosa Weber ¢ o ministro Edson Fachin,
respectivamente, foram os que mais citaram a OMS em suas decisdes, alcangando, cada um,
mais de vinte mengdes. A seguir, os ministros Carmen Lucia, Dias Toffoli e Gilmar Mendes
citaram a Organizag¢ao a0 menos dez vezes, enquanto os ministros Marco Aurélio, Luis Roberto
Barroso, Luiz Fux, Alexandre de Moraes ¢ Celso de Mello citaram a OMS menos de dez vezes.

Por outro lado, nem todos os ministros integrantes da Corte constam do grafico, como ¢ o caso

54 Thirteenth Session of the Joint International Labour Organization (ILO)/World Health Organization (WHO)
Committee on Occupational Health.



do ministro Ricardo Lewandowski, que chegou a citar eventualmente a OMS, porém em uma
quantidade menor de vezes em comparagdo com os dez nomes incluidos no grafico.

No Superior Tribunal de Justica (STJ), quatro foram os ministros que mais
mencionaram a OMS em suas decisdes. Em primeiro lugar, estd o ministro Reynaldo Soares da
Fonseca, com mais de quarenta mengdes a organizagao (todas elas em conjunto com referéncias
a Declaragdo de Status de Pandemia), seguido dos ministros Luis Felipe Salomao — que citou a
OMS aproximadamente trinta vezes, majoritariamente em conjunto com a CID -, Felix Fischer
e Maria Isabel Gallotti, respectivamente.

Em que pese um maior nimero de citagdes a uma norma nao vinculante — a DPS -, o
fato de o documento seguinte com maior numero de referéncias ser uma hard norm faz

questionar qual seria o resultado se a COVID-19 nao tivesse ocorrido.

IV. Conclusoes

Atualmente, a OMS possui apenas trés documentos de hard law”’. Isso significa que a
maior parte de seu acervo normativo ¢ composto por normas de soff law, caracterizadas pelo
seu carater técnico e objetivo, visando a padronizagdo e aprimoramento de standards globais
em matéria sanitaria®®. Ao contrario das normas de hard law, as normas de soft law ndo seguem
os tramites regulares para a elaboragdo e aprovacao de tratados, o que envolveria negociagdes
prolongadas e a convergéncia de vontades entre os representes dos Estados. Além disso,
respostas a desafios inéditos e imediatos, como os verificados na pandemia COVID-19, “nao
poderiam advir diretamente de tratados ou outros instrumentos vinculantes™’.

O fato da maioria das normas da OMS ndo ser de natureza vinculante ndo as tornam,
necessariamente, menos efetivas. Ha casos em que Estados adotam padrdes e recomendagdes
da OMS como se vinculantes fossem, ao torna-las matéria de leis internas. O Estado brasileiro,
por exemplo, “internalizou" o Cdodigo Internacional de Comercializagdo de Substitutos do Leite
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Nacional de Saude e, posteriormente, como lei ordinaria®. A pratica tornou o teor do Codigo
da OMS ainda mais fortalecido no plano doméstico, se comparado ao carater facultativo do
documento original internacional®!.

Para Burci, a performance da OMS deve ser observada de forma holistica,
compreendendo tanto normas vinculantes quanto normas ndo vinculantes, que por vezes sao
vistos como complementarias e interconectadas, bem como uma parte da estratégia normativa
da propria OMS®2.

Nesse contexto, realizou-se pesquisa empirica sobre a ado¢do de normas da OMS nos
atos dos poderes executivo, legislativo e judiciario. A hipotese de pesquisa — levantada pelo
documento elaborado pelo WHO Evaluation Office®® — de que a diferenciagdo entre normas
vinculantes (hard law) e ndo vinculantes (soft law) tem a sua relevancia abreviada na producao
normativa da OMS se confirmou.

Com base na analise das referéncias a Organizacdo nas fungdes executiva e judiciaria,
no ambito federal, foi possivel identificar que a maior parte das mengdes se deu em relacdo a
normas nao vinculantes, tais como a Classificacdo Estatistica Internacional de Doengas e
Problemas Relacionados com a Saude (CID) ou as Convengdes Conjuntas FAO/OMS e, em
decorréncia do contexto particular da pandemia, a Declaracao de Status de Pandemia e a
PHEIC. Estes documentos, somados, tiveram um niimero de referéncias bastante superior em
compara¢do com hard norms, como a Constituicdo da OMS e o RSI, o que nos permitiria
identificar inicialmente uma influéncia de tais documentos no plano doméstico. E necessario
pontuar, entretanto, que o numero de soft norms expedido pela organizacdo é também
proporcionalmente bastante superior.

Independentemente da natureza da norma, pode-se afirmar que os padrdes da OMS
mostraram-se presentes na atividade dos poderes executivo, legislativo e judicidrio no periodo
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