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1. Argumento

Um dos efeitos, qui¢d o mais imediato, da globalizagdo foi a diminuigio
do poder dos Estados na determinagido do curso deste nosso mundo'. Com
efeito, o conceito de globalizagio, que ¢ polissémico, e retine uma série de
transformacgdes, tem, como habitual denominador comum, o da constatagio
de uma profunda transformagio do Estado-nagio, na acegio do conceito tal
como ¢ percecionado pelo direito internacional e pelo direito constitucional,
isto ¢, em que hd uma intrinseca liga¢do desse conceito ao outro tradicional

da soberania.

* O titulo deste Escrito ¢ a singela Homenagem que prestamos 4 Colega Benedita Mac Crorie, com quem s6 nos
cruzdmos pessoalmente uma vez, inspirado na formulagio da Sua tese de doutoramento — Os limites da rensincia a
direitos fundamentais nas relagoes entre particulares. A Sua memdria, ¢ ao que com Ela vamos continuar a aprender,
através dos Seus livros.

** Paula Veiga, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (pveiga@fd.uc.pt).
! Por todos, U. BECK, O gue é globalizagdo?, Paz e Terra, 1997.
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Aparentemente, a pandemia de Covid-19 marcou a hora do renas-
cimento deste Estado-nagio soberano, a par de uma crise das institui¢des
internacionais, bem ilustrado pelo apagamento da atuagio da Organizagio
Mundial da Satde (OMS) durante o surto, nio obstante ter sido esta or-
ganizagio internacional que, no dia 11 de margo de 2020, declarou que o
coronavirus era uma pandemia. Cabe, assim, perguntar se h4, ou nio, um
cansago de globalizagio, e se, por outro lado, a pandemia veio tornar evidente
esse cansago’.

Assim, e num primeiro olhar, dir-se-4 que a utopia de uma comunidade
global, ou de uma mundializa¢io, sofreu um forte abalo com a pandemia,
porque todos testemunhdmos uma viragem territorial. Tentaremos ver se
assim foi, e se assim serd, nas préximas linhas.

2. A pandemia como uma das pc¢as na engrenagem para o €cansago...

Também numa primeira aproximagdo, parece que uma leitura con-
sistente e abrangente para o eventual cansago de um fenémeno tio vasto e
complexo quanto o da globaliza¢io nio pode depender de uma sé varidvel,
como ¢ o caso de um cendrio pandémico, por mais importante que esta seja.
Mas, por outro lado, foi a pandemia que pds em xeque governos que se con-
sideravam poderosos, que “engripou” toda a mdquina que faz funcionar a
globalizagdo — isto ¢, o comércio, as viagens ou a industria — e que despertou
em muitas pessoas medos atdvicos, na simples medida em que lhes recordou
que, afinal, sio mortais.

Globalizagio, como jd se disse acima, ¢ um conceito polissémico, por
vezes até impreciso. Efetivamente, se se estiver a pensar em termos de pessoas,
e do seu status (ao invés de globalizagio no mundo da economia) — em que se
considera que ¢ preferivel o conceito de cosmopolitismo ou mundializagio,
jd que globalizagio ¢ um termo originalmente ligado a essa drea econémica
— houve um retrocesso da globalizagio com a pandemia. No fundo, o que se
deseja signiﬁcar quando se emprega o conceito para o proposito deste artigo é

* Sobre a desigualdade a nivel global, vide Branko MILANOVIC, Global Inequality: A New Approach for the Age of
Globalization, Harvard University Press, 2016.
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o efeito continuo de internacionaliza¢io a nivel mundial, com as suas interde-
pendéncias. Por outras palavras, quigd mais simples: globalizagoes hd muitas.

Desde o inicio da década de 90 do século XX até 2 emergéncia da
Covid-19 vinha-se propagando a bela e boa bandeira de defesa dos direitos hu-
manos, ao ponto de alguns terem confundido essa época com a de uma nova
ordem mundial ao estilo kantiano. Mas, hd que nio escamotear uma certa
desilusio hodierna em torno desse discurso da defesa dos direitos humanos,
em muito propiciada pelo facto de estes terem sido largamente expandidos
em “papéis”, nacionais e internacionais, sem muitas das vezes o terem sido
garantidos e /ou implementados. O mundo continua a nio ser um espago
pacifico e harmonioso. Tomando como ponto de referéncia a Europa, pode
afirmar-se que nesta, como também do outro lado do mundo, hd pessoas que
continuam a viver infelizes e inseguras. Com efeito, desigualdade, discrimi-
nagio, pobreza, conflito, guerra, opressio, etc. sio fenémenos aos quais se
continua a assistir, aqui como 14.

Um dos casos paradigmdticos dessa desilusio sucedeu no espago euro-
peu. Desde 2007, com o Tratado de Lisboa, tentaram estabelecer-se os valores
europeus do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da democracia,
da igualdade, do estado de direito e do respeito pelos direitos humanos,
mas, progressivamente, ao longo dos anos que passaram foram aumentando
percegdes de crise.

Num outro campo — o da digitalizagdo — a mobilidade e 0 mundo
global nio chegaram a todos os membros da comunidade a nivel mundial.

A estes dois fatores — desilusio em torno do discurso dos direitos huma-
nos e fraca digitaliza¢do em alguns lugares do globo — acrescem as continuas
reclamagdes de soberania, sobretudo da China (bem expressas no recente
argumento da soberania da internet no seu espago territorial) e da Russia
(que se encetaram com as mudangas implementadas na Constitui¢do russa e
tiveram a sua face mais dramdtica com a invasio da Ucrinia, culminando com
o infeliz regresso da geopolitica & Europa). Tal significa que aos trés grandes
episédios geopoliticos da histéria mundial ji nossos conhecidos — o fim da
II Grande Guerra; a Guerra Fria; e a Era da Globalizagdo, que se iniciou apds
1990 — vem agora juntar-se mais uma convulsio.

Analisados estes aspetos, parece mais prudente afirmar que a pandemia,
€ a sua gestdo, com a denominada viragem territorial, foram apenas mais uma
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peg¢a na engrenagem para a renincia a globaliza¢io, embora nio se deva deixar
de lhe dar atencio. E o que vai tentar fazer-se de seguida.
¢ q 8

3. Covid-19 e viragem territorial

A prevengio e o combate da pandemia exigiram muitas medidas, nacio-
nais e internacionais. Essas medidas confrontaram-se, as mais das vezes, com
a necessidade de concordéncia pritica entre vérios direitos em jogo, porque
havia que equilibrar entre liberdades e interesse coletivo’, o que nem sempre
foi bem acolhido pelos titulares dos direitos.

Entre essas medidas destacam-se politicas de satide excecionais a nivel
nacional, mediante a constata¢io da auséncia de uma governance global que
atingisse um consenso, bem como a disputa entre Estados para aquisigdo de
equipamentos médicos, de firmacos, de mdscaras ou de respiradores.

As medidas restritivas de direitos, nomeadamente as que decorreram
da quarentena e do isolamento, como, por exemplo, as restri¢des a liberdade
de deslocagio, foram, sobretudo, decretadas a nivel estadual e ndo por insti-
tui¢des internacionais. Por qué esse siléncio de institui¢des internacionais?
Quigd uma nio atuagio mais musculada da Organizagio Mundial da Satde
(OMS) se justifique por uma atitude cautelosa, ou seja, um comportamento
que tenha visado assegurar um multilateralismo global e uma nio critica de
atua¢do de uma institui¢do de cariz tecnocritico. Com efeito, é necessdrio
nio esquecer que a OMS pode ser vista sob duas dticas, de acordo com a sua
missdo, dticas que tém, muitas vezes, sido discutidas, justamente por gerarem
confusio e ineficdcia: a) como organizagio técnica e cientifica; b) como or-
ganizagio internacional na sua vertente de férum de negociagio politica, de
diplomacia e de centro de decisio. Nio hd duvida de que a atuagio da OMS
poder-se-ia ter efetivado através de mecanismos de soft law, essa categoria do
direito internacional que favorece o compromisso e o consenso. Mas o alerta

? Neste sentido, vejam-se, de entre os novos meios de difusio da informagio, inclusive hoje ji de caricter cientifico,
F. P10VESAN e M. Morales ANTON1AZZI, “Covid-19 e a necessidade de uma abordagem holistica e integral da pro-
tegdo dos direitos humanos”, Blog Constitucional, 25 de abril de 2020; M. Morales ANTONIAZZI ¢ S. STEININGER,
“Como Proteger os Direitos Humanos em Tempos de Corona? Li¢oes do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos”, E/IL:Talk!, 1 de maio de 2020.
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para o siléncio da OMS jd vinha sendo dado perante as crises de ébola, quer
nos finais dos anos 80 do século XX, quer perante a respetiva crise de 2014*.
Essa ndo atuagio parece, pois, indiciar um declinio da OMS nesta situagio
em particular e, portanto, um decréscimo da cooperag¢io internacional, e
das institui¢des internacionais em geral, em detrimento do poder de atuagio
dos Estados. Essa menor atuagio pode dever-se a diferentes fatores, sejam
deficiéncias estruturais, seja uma desconfianga dos Estados. No entanto, nio
deixa de ser evidente que a OMS enfrentou sérias dificuldades de voz e de
atos durante a pandemia’.

De entre as virias institui¢des internacionais, coloca-se a tdénica na
OMS, naturalmente que em virtude das suas competéncias no quadro
de doengas epidémicas. Como se sabe, enquanto organizagio especial da
Organizagio das Nagoes Unidas, a OMS foi fundada apds Segunda Guerra
Mundial e consagra, no preimbulo da sua Constitui¢io, ter como objetivos e
fungdes centrais: a) a organizagio da politica internacional de sadde enquan-
to organizag¢io intergovernamental; b) a promog¢io da saide como direito
humano; e ¢) o combate de doengas infeciosas®. A vida desta organizagio
internacional amadureceu durante um periodo em que muitos temiam as
viagens aéreas, a migragio em massa, bem como o ritmo da globalizagio, o
que tudo somado permitiu que doengas cruzassem o mundo em velocidades
anteriormente desconhecidas. Nesses anos apds a sua fundagio, a OMS esteve
no centro da vida da satide a nivel internacional. O seu amadurecimento estd,
portanto, intrinsecamente ligado aos fenémenos da globaliza¢io e da mun-
dializagdo. Um grande impulso foi dado no final da década de 1990, marcado
pela luta contra o HIV; por um melhor acesso a medicamentos, porque a
pregos acessiveis; bem como por um aumento do compromisso global com a
satde nos paises em desenvolvimento. Estes fatores poderiam ter concorrido
para um crescimento da importincia da OMS no mundo global (da satde),
mas tal nio se verificou. Assim, e apesar de j4 neste novo milénio ser decisiva

* Neste sentido, Andrew LAKOFE, Unprepared. Global Health in a Time of Emergency, University of California
Press, 2017.

® Luigi FERRAJOLI, O virus pe a globalizagdo de joelbos, trad. Moisés Sbardelotto, Instituto Humanitas UNISINOS,
18, 2020, disponivel em http://www.ihu.unisinos.br/78-noticias/597204-ovirus-poe-a-globalizacao-de-joelhos-
-artigo-de-luigi-ferrajoli [22.03.2022].

¢ Ttdlico aditado.
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uma governanga global ao nivel da satide, a OMS continuou com um fraco
impacto de lideranga politica no seu 4mbito de competéncia. No entanto,
nio deixa de ser, pelo menos 7o papel, a autoridade diretora e coordenadora
de trabalho de satide internacional, nomeadamente através do Regulamento
Sanitdrio Internacional, um acordo (internacional) que a estabelece como
a institui¢do-chave para a prote¢io contra a disseminagio internacional de
doengas. Cré-se que as razdes para um decréscimo da voz da OMS estio,
muitas vezes, relacionadas com tensoes “geopoliticas” que se tém estabelecido
entre a sede (e diregdo geral) e as estruturas regionais.

A par da atuagio de instituigdes internacionais, os cidadaos da Unido
Europeia em particular esperavam também uma resposta a nivel europeu,
vinculativa para todos os Estados-membros, em face da pandemia, nio obs-
tante as limitadas competéncias da Unido Europeia na drea da saide.

E nestes termos que, um pouco i margem do discurso comum (que
aponta para restri¢des a direitos fundamentais em tempos da pandemia), se
decidiu com este texto langar os olhos sobre o problema mais macro de de-
créscimo da importincia das institui¢oes globais durante a crise pandémica,
tentando verificar quais serdo as repercussdes juridicas deste fenémeno. Por
tudo quanto se referiu até estas linhas, parece haver indicios de um certo can-
saco da globaliza¢do, com uma eventual reconfigura¢io do poder do Estado.

4. Esforgo de compreensio

No plano institucional internacional, a viragem territorial pode ser
sintoma de que as institui¢des internacionais, bem como as suas normas e
principios, estardo sob pressio em face de relagdes de poder disfuncionais.

J4 no que respeita ao que acima se designou reconfiguragio do poder
dos Estados, parece evidente que, no essencial, as ordens constitucionais
nacionais foram capazes, num momento de extrema tensio como o foi o da
pandemia, de dar resposta aos desafios da crise. Tal resposta nio se traduziu,
via de regra, numa ditadura de satde, o que nio se pode deixar de aplaudir,
ainda que a defesa da satide publica tivesse sido um dos bens constitucionais
mais protegidos durante o tempo em que vigorou o maior pico da pande-
mia. Além disso, apesar da resposta mais imediata ter sido o isolamento, em
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detrimento da cooperagio entre Estados, a verdade ¢ que as estratégias adota-
das nao diferiram significativamente entre os diferentes Estados, manifestando
até um certo efeito de imita¢do. Com efeito, do ponto de vista constitucional,
os Estados de tradi¢do ocidental, confrontaram-se, no essencial, com quatro
questdes principais, as quais, via de regra, conseguiram dar resposta, a saber:
a) o sistema de competéncias para a restri¢o de direitos; b) o equilibrio de
poderes entre parlamento e executivo em face das circunstincias epidémi-
cas’; ¢) a base juridica para as medidas que iam sendo adotadas, com especial
destaque para a sua proporcionalidade.

S. S6 beneficios?

O mote desta reflexio foi o de perceber se a Covid-19 tem vindo a
confirmar um cansago do fenémeno da globalizagio.

Nio se escamoteia a perce¢io, cada vez mais difundida, de que as estru-
turas multilaterais (estd a pensar-se nas centradas no Ocidente) prometeram
demais e cumpriram pouco. Tal é particularmente importante, porque a
forma crua com que convivemos com o medo e o sofrimento pode dar azo a
caminhos menos férteis em termos de humanizagio, o que ¢ especialmente
perigoso se isso redundar numa coisiﬁcagio da pessoa humana.

A pandemia também permitiu perceber, embora tal pertenga mais a
uma visdo cultural, e nio tanto juridica, que os nacionalismos e as identidades
nacionais continuam “vivissimos” em pleno Século XXI.

No entanto, nio se pode olvidar que enveredar por um discurso radical
de cansago de globalizagio dd lugar ao refor¢o de um atributo dos Estados
que tem muitas vertentes negativas — pensa-se na soberania. Com efeito,
ascensoes da soberania, pelo menos na sua formulagio cldssica, voltard a
gerar uma fragmentagio do direito internacional, fenémeno que se deve, a
todo o custo, evitar. Desde logo, porque nio se sabe se seria possivel, uma vez
que os antigos “arranjos soberanos” da modernidade sofreram uma erosio.
Depois porque a proliferaga’lo de institui¢des internacionais que lidam com

7 Neste sentido, vide Tim GINSBURG e Mila VERSTEEG, “The bound executive: Emegency powers during the pan-
demic”, International Journal of Constitutional Law, vol. 19, n® 5, Dezembro 2021, pp. 1498-1535.
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setores especializados, como, entre outros, o comércio, o ambiente, os direi-
tos humanos, a seguranga, ...n4o deixaram, pura e simplesmente, de existir.

Dai que seja essencial manter viva a ideia de fungoes de governance que
permanecem em estruturas internacionais, porque estas sio as inicas que
podem defender direitos das pessoas em todos os lugares®. Além disso, um
eventual crescimento do Estado nio seria garantia de mais humanizagio,
desde logo porque a resposta de um Estado rico seria sempre diferente da
resposta de um Estado com menos recursos.

Como vem sendo assinalado pela doutrina, hd hoje uma tendencial
dissociagdo entre politica e Estado. Por outras palavras: com o processo da
globalizagio, o sistema politico expandiu-se para além da esfera do Estado,
nomeadamente para a politica internacional, embora o espago continue a exis-
tir e a assumir relevincia em alguns aspetos.

Assim, ainda que a globalizagio que caraterizou o final do século XX
possa estar em crise, nio se pode abandonar a globalizagio ética que jd foi
encetada, na tradi¢io defendida, nomeadamente, por Luhmann, Habermas
e Teubner. Com efeito, o campo do direito internacional continua a ser um
espago privilegiado para atuar, na medida em que ¢ agora estruturado em
cédigos de juricidade, designadamente assentes na defesa do Estado de Direito
e dos Direitos Humanos. De resto, nem se sabe se seria possivel abandonar,
de todo em todo, a globaliza¢io em face da digitalizagio, uma vez que se se
compreender a primeira enquanto conetividade entre pessoas fisicas (ou cole-
tivas) de diferentes partes do mundo, a segunda é um fenémeno que impede
o fim da primeira. E assim, com esta crescente interliga¢do entre Estados,
organizagdes e individuos, tornam-se globais ndo s as rela¢oes econdmicas,
mas, também, as relagoes sociais e politicas.

No entanto, como jd escrevia Jiirgen Habermas em 2012, hd “razoes
empiricas” que justificam a falta de expectativa de uma expansio global da so-
lidariedade, porque, apesar de as organizag¢des nio governamentais chamarem
a atengdo do “pablico mundial”, essa ideia s6 se desperta “seletivamente por

8 Em sentido tendencialmente diferente, embora a andlise seja restrita & pandemia e 3 questdo da satde, vide Thana C.
de cCAMPOS-RUDINSKY e Mariana CANALES, “Global health governance and the principle of subsidiarity: in defense
of a robust decentralization approach”, International Journal of Constitutional Law, 2022, pp. 1-27, disponivel
em https://doi.org/10.1093/icon/moac002.
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este ou aquele grande evento”, ndo ¢é “estruturalmente permanente™. Daf que
se acredite que ¢, justamente, a manuten¢io de uma ideia de interdependén-
cia (ou de globalizagio, se assim se lhe quiser chamar), ainda que em moldes
diferentes dos que se conheciam pré-pandemia, que permitird, por exemplo, a
prioridade multilateral de fazer chegar vacinas a todas as pessoas em todos os
Estados. Dito por outras palavras: a governance para além do Estado continua
a ter um grande papel a desempenhar, com a ajuda de humanizag¢io que tem
sido trazida nomeadamente pela mio das organizagdes ndo governamentais.

Relativamente a esta governance, hd muito tempo que se percebe que
esta ndo ¢ apenas estabelecida por processos formais de delibera¢io. Pode
ocorrer de modos muito diversos e por muitas entidades diferentes. Além
disso, a governance de hoje assenta numa relagio entre o global (baseada em
organizagdes internacionais e nos seus instrumentos reguladores multilaterais)
e o local (possibilitando que os Estados estejam aptos a lidar com os problemas
globais e uma produgio que assente em cadeias locais de produgio) — trata-
-se do que jd se apelida de glocal. Esta governance tem, necessariamente, que
se nortear pelo principio da prevengio, através de uma andlise estratégica
de problemas, identificagdo de prioridades e de solugoes ao nivel de toda a
humanidade.

E em mecanismos de delibera¢do informal, mas, também formais
que se pode continuar a efetivar a humanizagio, nio esquecendo que se nio
hd um padrio internacional para os direitos humanos, h4, pelo menos, um
padrio regional, sobretudo na Europa, nas Américas e em Africa. Nesse qua-
dro, interessa enriquecer o padrio minimo de prote¢io de direitos humanos
a nivel nacional e disseminar, quase universalmente, esse padrio minimo,
como vem sendo feito por meio dos Pactos Internacionais de Direitos e da
Convengido Europeia de Direitos Humanos (para o caso europeu). Se existe
uma consequéncia benéfica da Covid-19 € a de ter colocado, novamente, em
cena o debate sobre os direitos humanos e a importincia do multilateralismo.
Nesse debate, o constitucionalismo para além do Estado, enquanto metodo-
logia que busca a aplica¢io de principios constitucionais na esfera juridica
internacional, e o consequente reforgo das legitimidade, efetividade e justica

? Jiirgen HABERMAS, “Die Krise der Europiischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung des Vélkerrechts
- Ein Essay zur Verfassung Europas”, ZadRV, vol. 1, 2012.
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desta drea do direito, continua a ter uma palavra a dizer e a ser o caminho que
mais favorece nio sé esse multilateralismo como, também, essa prote¢io dos
direitos humanos de todos em todos os lugares. E sob o0 mantra da “unidade
e interdependéncia de todos os direitos humanos” que a humanizagio ética
tem tido um profundo impacto em todas as dreas do direito, af incluido o
direito internacional, considerando todas as suas subdreas (por ex., comér-
cio internacional, direito econémico, direito dos refugiados e dos conflitos
armados, ...).

A finalizar esta breve explana¢io dir-se-4 que o panorama da globa-
lizagdo na época pds-Covid é novo, mas tem menos originalidades do que
poderia, a partida, parecer. Com efeito, o direito internacional tem estado
sempre em constante pressio para provar a sua credibilidade. Eo que con-
tinua a acontecer. Assim, trata-se de um “recome¢o”, como bem escrevem
Miguel Poiares Maduro e Paul W. Kahn, na introdugio da sua recente obra
Democracy in Times of Pandemic: Different Futures Imagined™.

19 Edi¢do dos autores pela Cambridge University Press, 2020.
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