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GOVERNANCA DO SETOR SAUDE EM
UM CONTEXTO MUNDIAL MUTANTE E INCERTO

A denominada “governanca do setor saude” (termo que preferimos), em nivel nacional, regio-
nal ou global, vem se reestruturando ao longo das tultimas décadas, mais especificamente a partir
dos anos 1990, como parte das mudancas na condu¢do da ordem mundial (consequentemente
do sistema interestatal) e do multilateralismo, histdrica e conceitualmente a ela articulado.

De forma muito genérica, o termo governanga esta referido as relagdes entre diferentes
atores, e aos mecanismos, formais e informais, que os coordenam, segundo determinados
principios e diretrizes. O sistema de organiza¢des internacionais, multilaterais ou nao, é parte
relevante desse “processo de condu¢io”, em que os Estados nacionais ainda ocupam posi¢do
de destaque, apesar das grandes assimetrias de poder entre eles, da dominéncia das grandes
poténcias (com destaque para o hegemon da época e as disputas por esse lugar) e da pletora de
novos atores intervenientes, cada vez mais numerosos. Portanto, é um processo dinamico, cuja
analise requer levar em consideragdo as relacdes de poder (econdmico e politico) e os valores
éticos e morais que movem o sistema mundial. Nessa perspectiva, é bastante conhecido que
o fim da era bipolar trouxe inflexdes importantes nas bases politico-ideologicas e éticas que
sustentaram, por cerca de trinta anos, a cooperagdo entre as grandes poténcias capitalistas
estruturadas no pos-guerra.

Toda essa dinamica se reflete no setor saide, nos ambitos nacional, regional e global, resul-
tando em inflexdes substantivas, ndo apenas na organiza¢do dos cuidados de satde prestados
as populacoes, mas também na produgido e distribuigdo de insumos essenciais para suprir as
necessidades dos individuos e coletividades em territdrios e contextos especificos. A perspectiva
da saude global, contemporanea desse mesmo processo e periodo histérico (poés-guerra fria),
traz o bias dessas mudangas, que cunham também o termo governanca da saude global (ou
governanca global para a saude, dependendo do autor), estimulando extenso debate que “morre
na praia’, ante o desastre humanitério produzido pela pandemia de Covid-19.

Ainda que nas duas primeiras décadas do século XXI o mundo tenha vivenciado episédios de
epidemias e pandemias, menos agressivos ou mais localizados em determinadas regides, e tenha
promovido varias discussdes em ambito mundial, dentro e fora da Organizagdo das Nagdes Uni-
das (ONU), na perspectiva de que os Estados deveriam “preparar-se” para enfrentar outros pos-
siveis eventos semelhantes, dados como previsiveis, nada do que foi recomendado conseguiu
impedir, ou mesmo diminuir, o estrago global (econémico, social, politico e humanitario) que a
atual pandemia de Covid-19 causou (e seguira causando por um bom tempo).

Existem especulagdes sobre possibilidades de transformagdes positivas abertas por essa catas-
trofe humanitaria, seja pelo medo e inseguranca generalizados que produziu; seja pelos resul-
tados dramaticos, escancarando problemas que ja existiam e foram exacerbados pela pande-
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mia; seja ainda pela necessidade de recuperagao, urgente e em novas bases, do papel do Estado
na formulagdo/implementagao de politicas publicas de recuperagdo econdmica, mas com forte
componente social e de respeito a natureza, como tnica garantia para o enfrentamento de adver-
sidades tao dramadticas e totalizantes. Entretanto, até o momento, qualquer otimismo exagerado
seria utopico, e toda prospecc¢io de cendrios estratégicos tem de ser muito cuidadosa e plena de
interrogagdes, pois conjunturas criticas complexas, como a que estamos atravessando, historica-
mente sdo prodigas em eventos ou desfechos inesperados.

A proposta deste texto é analisar a dinamica da governanga global no setor saude no contexto
de transi¢do da ordem mundial e de transformac¢des do multilateralismo, discutindo as mudan-
cas e os reflexos setoriais desse processo, assim como as principais questoes de saide objeto
de disputas travadas nas arenas internacionais, em muitas das quais o Brasil teve participacdo
relevante em passado recente, destacando-se o papel da Organizagdo Mundial da Satade (OMS)
e suas vicissitudes historicas. Em seguida, propde-se discutir algumas perspectivas de rees-
truturagdo dos arranjos institucionais e mecanismos de coordena¢do mundial que vém sendo
implementados para o enfrentamento da pandemia, assim como as disputas e os conflitos entre
os atores envolvidos, enfatizando as especificidades da governanga global do setor saude. Pre-
tende-se também fazer alguns comentarios pontuais sobre a atuagao do Brasil nessa dinamica
global.

1. ORDEM GLOBAL CONTEMPORANEA, MULTILATERALISMO E
GOVERNANCA GLOBAL: ALGUMAS CONSIDERACOES

Periodos de crises e mudangas sempre clamam por revisdo de mecanismos/instrumentos de
“governanga’, estimulando a retdrica da necessidade de melhores liderangas, capacidade de con-
dugdo e coordenagdo, em nivel local, regional ou global. Isso se confirma historicamente em
todas as dreas ou setores, em momentos histdricos especificos, sobretudo em conjunturas cri-
ticas em que os problemas a serem enfrentados se sobrepdem e se potencializam, como o que
vivemos atualmente: um mundo devastado por crises simultaneas, desveladas e exacerbadas
pela pandemia de Covid-19.

O termo “governanga” admite diferentes defini¢des, segundo o nivel de analise, a perspectiva
do autor ou o sentido que lhe é outorgado em conjunturas especificas. Sinteticamente e de forma
muito genérica, se refere a capacidade de governar, isto ¢, de conciliar diferentes interesses e de
construir for¢a politica para o alcance de determinados objetivos. Trata-se, portanto, de decifrar
o sentido que esse termo adquire em determinados momentos.

Nio por acaso, o termo governanca global ganha maior visibilidade no final da década de
1980 e inicio dos anos 1990, generalizando-se a partir de entdo. Os intensos debates provocados
pelas crises econdmicas dos anos 1970 (os dois “choques do petroéleo”, em 1975 e 1978) remetiam
também, e principalmente, a questdo da ordem mundial e da governanga global.

Dois temas foram especialmente importantes nessa discussao. O primeiro se referia a entdo
suposta perda de poder dos Estados Unidos (o hegemon, do pds-guerra) e se estabeleceu no
ambito da economia politica internacional (na perspectiva geopolitica), com foco na questao da

estabilidade hegemonica’,! sendo que a posigdo hegemonica de uma poténcia/Estado nacional

! Estabilidade hegemonica é entendida como a necessidade da existéncia de um poder global legitimado acima de todos os outros
(Fiori, 2005, com base nas discussdes de Keohane).
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¢ um lugar de poder transitdrio e disputado permanentemente (Fiori, 2005, 2019; Almeida &
Campos, 2020). Assim, “a ascensdo e queda dos poderes centrais hegemonicos deve ser vista
como uma sucessdao de modelos de ordem mundial” (Chase-Dunn & Lerro, 2013, p. 62, apud
Almeida, 2020a, p. 88).

O segundo tema estava referido a forma de exercicio do poder da autoridade governamen-
tal, e as discussdes remetiam a “crise de governabilidade” subsequente aos problemas dos anos
1970 (crises econdmicas, excesso de participacao e aumento de demandas), que desembocaram
nos processos de ajustes estruturais macroecondmicos dos anos 1980 em diante, na reforma do
Estado e nas propostas de desmonte das politicas sociais. O foco estava nas dificuldades de se
implementarem os ajustes, principalmente no contexto de jovens democracias periféricas ou
semiperiféricas e na construgdo das condigdes de sustenta¢ao daquelas politicas nesses paises
(Souza, 2006; Milani & Pinheiro, 2013). Nessa perspectiva, é cunhado o conceito de boa gover-
nanga (good governance) pelo Banco Mundial (BM) e o Fundo Monetério Internacional (FMI).?

Ambas as discussoes confluiam na percep¢do de que o conceito de governanga ultrapassa
o marco operacional para incorporar questdes relativas a padrdes de articulagdo e cooperagdo
entre atores econdmicos, sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transagoes dentro e fora das fronteiras nacionais.

O contexto mundial que se abre com o desaparecimento do regime geopolitico bipolar (a
Guerra Fria) exacerba e amplifica essas discussoes na década de 1990, na medida em que descor-
tina a complexidade (e as dificuldades) da ordem liberal estabelecida no pds-guerra, predomi-
nantemente econdmica e basicamente fruto de um acordo entre as grandes poténcias mundiais
da época. Essa dindmica complexa é evidenciada tanto pelas mudanc¢as em curso desde entdo
(tecnologicas, econdmicas, politicas, socioculturais e éticas) quanto pela maior visibilidade do
grande elenco de atores, transfronteiri¢os e crescentemente globais, que atuam nas arenas inter-
nacionais, configurando um sistema cada vez mais denso de institui¢oes publicas e privadas,
entrelacadas em escala nacional, internacional e transnacional (Almeida & Campos, 2020).

Fiori (2005, 2019), entre outros autores, afirma que, com o fim da bipolaridade, também se
alteram, paulatinamente, “as bases éticas e politico-ideoldgicas que sustentavam a cooperagdo
entre as grandes poténcias capitalistas” (Fiori, 2018, p. 71), mudanga essa ativamente impulsio-
nada, desde os anos 1990, pelo hegemon do pds-guerra (os EUA). Esse momento foi visto como
uma “transi¢do para uma ordem incerta’, estimulando a reflexdo sobre a estrutura¢do de uma
“nova ordem mundial” (Almeida & Campos, 2020, p. 71).

Diferentes autores tém alertado para as mudan¢as mundiais que se descortinam a partir de
entdo, e é nesse periodo que se generaliza o uso do termo governanga global. A atitude dos EUA,
entre outros resultados deletérios, impossibilitou “os avancos de uma agenda de governanga glo-
bal que [idealmente] deveria fortalecer regimes normativos e estruturas institucionais coletivas”
(Hirst & Malacalza, 2020, p. 38; ver também Sanahuja, 2020).

2 A “boa governanga” (good governance ou good government), segundo o BM, se refere a forma de exercicio do poder da autoridade
governamental no gerenciamento dos recursos do pais para o alcance do desenvolvimento (World Bank, 1992, apud Almeida, 2020a).
Essas discussoes envolveram também os grandes doadores globais, que passaram a reivindicar uma nova agenda politica de “boa
governanga’, formalizada em 1992 pelo Development Assistance Committee (DAC), da Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), rediscutindo o papel do Estado e defendendo a ideia de que o desenvolvimento seria alcangado com uma
relagdo mais equilibrada entre o Estado, o mercado e o terceiro setor (Almeida & Campos, 2020; Almeida, 2020a).
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Mais recentemente se retoma, e acirra, o debate sobre a ordem mundial contemporéanea e sua
crise, articulada com o multilateralismo, sua forga ativa. O multilateralismo se refere a institu-
cionalizagdo de arranjos em duas dimensdes — econdmica e politica — destinados a promover a
cooperacao interestatal e a negociagdo com outros atores — publicos, privados e da sociedade
civil —, articulados em variadas redes de relagdes (Cox, 1992)°. As relagdes de poder que movem
o sistema mundial capitalista, com seus processos de globaliza¢do, e os mecanismos instituidos
para a condugao da ordem global sdo cruciais para se entender o papel da governanga global em
cada momento especifico (Cox, 1992).

As politicas de austeridade, conduzidas pos-crise econdémica de 2008, exacerbaram as restri-
¢oes/imposi¢oes a formulagdo e implementagao das politicas nacionais, estimularam a ascensdo
de governos de ultradireita com posturas nacionalistas e de reivindicagao da soberania nacional,
alguns explicitamente antidemocréticos e autoritarios.* A crise econdmica de 2008 exacerbou
esses “sintomas” mundo afora, contrariando os preceitos fundacionais e procedurais do multi-
lateralismo. Como consequéncia, vivenciamos décadas de concentracao de recursos, politicas
nacionais a servi¢o do capital corporativo financeirizado, aumento exponencial de desigualda-
des (entre paises e dentro de um mesmo pais), desencanto e ressentimentos nos varios &mbitos
- individual, nacional, regional e global -, criando-se, assim, os “incentivos” para “hostilidade
e descrédito’, na politica, nos governos nacionais ou nas institui¢des internacionais e de gover-
nanc¢a multilateral (Bisbee et al., 2020, p. 1.091).

Nesse processo, alguns debates sdo de interesse para a nossa discussdo. Um deles esta cen-
trado na suposta “crise” da ordem mundial contemporanea e do multilateralismo, tema que tem
sido objeto de muita discussdo. Os indicios dessa crise vém sendo exaustivamente enumera-
dos, como por exemplo as crescentes, permanentes e agressivas atitudes imperialistas dos EUA
em ambito mundial; as criticas as agéncias da ONU, sendo a OMS a entidade mais atacada no
momento (por conta da pandemia de Covid-19); o crescimento mundial do nacionalismo e do
populismo; a suspensdo unilateral de acordos internacionais por alguns paises etc.

Para alguns autores, ndo ha clareza sobre a natureza dessa crise e sobre o que exatamente esta-
ria sendo ameacgado (Eilstrup-Sangiovanni & Hoffman, 2020). O argumento utilizado aqui é o de
que a ordem mundial contemporanea é um constructo dindmico, e nenhum dos seus principios
fundacionais, substantivos e procedurais estaria sendo violado, uma vez que, historicamente, as
controvérsias e disputas entre Estados no sistema internacional sempre existiram e fazem parte
de sua propria dinamica. Portanto, ndo se trataria de uma crise da ordem liberal instituida nos
anos 1940, mas de desafios a especificas normas e “constelagdes de poder” internas a ordem glo-
bal contemporinea, uma espécie de “transicao” por dentro dessa mesma ordem, para enfrentar
os “desafios” impostos por um mundo muito mais complexo do que ha quarenta anos, em todas
as dimensdes. Assim, estariamos vivenciando um periodo extremamente conturbado e confuso
de transformacdes do sistema de governanga global, para torna-lo mais abrangente, permissivo
e inclusivo, dada a necessidade de “acomodar” novos e diversos atores e problemas emergentes
(Eilstrup-Sangiovanni & Hoffman, 2020, p. 1.078).

* Sendo assim, o multilateralismo “ndo pode ser desvinculado do contexto histérico em que ocorre, isto ¢, o contexto que molda a
estrutura da ordem mundial” (Cox, 1992, apud Almeida & Campos, 2020, p. 15). Consequentemente, deve ser analisado considerando-
se também a dindmica potencial e efetiva de mudangas nesse conjunto, que atua em 4mbito tanto local quanto global.

* “Ultradireita” ¢ entendida neste texto como resultante da fusao do neoliberalismo econdémico com o neoconservadorismo politico,
social e cultural, que expressa um feroz ataque a democracia, as politicas sociais de cunho solidario e a diversidade e suas distintas
necessidades. E por soberania politica se considera a prerrogativa dos Estados modernos de exercerem o poder politico sobre seu
territorio, como guardides legitimos dos “direitos” de suas populagdes, que estaria sendo expropriado por forgas supraestatais globais.

Textos para Discussao N 60 10
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Eggel (2020), por sua vez, argumenta que uma profunda mudanca do multilateralismo ja esta
em curso ha décadas e questiona se essa dinamica levara a um sistema multilateral mais efetivo
e mais bem adaptado a realidade do século XXI. A governanga global tornou-se muito mais
“complexa, flexivel e densa’, além de policéntrica, configurando um sistema multifacetado, com
pletora de regimes, acordos, redes e iniciativas, frequentemente competitivas, sobrepostas e em
conflito. Assim, o “multilateralismo hoje [2020] é caracterizado por capilaridade e geometria
variavel, um alto grau de informalidade, e crescente participagao e inclusiao” (Eggel, 2020, p. 17)
de atores diversificados (sejam da sociedade civil, sejam de comunidades ou redes de especialis-

tas, grupos de advocacia ou empresas multinacionais).

Ante o extremo criticismo e a relutincia de atores estatais em financiar as organizagdes inter-
nacionais, apoiar acordos vinculantes (ou nao) e se engajar mais firmemente em agdes coletivas
e na cooperag¢do transnacional, estimula-se uma espécie de “mercado de normas e padroes,
possibilitando intimeras iniciativas particulares, que privilegiariam “declaracdes de intencao,
solucdes ad hoc e participagdes voluntarias, em detrimento dos acordos formais ou consensuais”
(Eggel, 2020, p. 17, tradugdo livre).

Os motivos alegados dessas mudangas sdo variados, mas algumas questdes mostram-se con-
sensuais na literatura. A primeira delas, analisada por vérios autores, se refere ao orgamento
da ONU e de suas agéncias. A diversificagdo de fontes de financiamento se generalizou, para
além das contribui¢des regulares dos Estados-membros, cada vez mais deficitarios,” predomi-
nando os recursos voluntarios earmarked, providos tanto por alguns Estados especificos quanto
por instituicoes privadas e mesmo por doadores individuais.® Embora esses aportes financeiros
resolvam problemas de curto prazo, favorecem os processos decisérios bi ou unilaterais e satis-
fazem demandas especificas de determinados atores, em detrimento das a¢des coletivas amplas
e programaticas necessarias para a resolugdo de problemas globais.

No setor saude, entre os maiores atores desse jogo de poder transnacional na saude estao
a Fundagéo Bill e Melinda Gates (FBMG), o Banco Mundial (BM) e as parcerias publico-pri-
vadas (PPP) e as iniciativas globais em satude (global health initiatives - GHI)’. Estas ultimas
constituem o Fundo Global para Aids, Tuberculose e Malaria (Fundo Global), a Alianga Global
para Vacinas e Imunizagao (Global Alliance for Vaccine and Immunization — GAVI), a Coalisao
para Inovagdes e Preparagdo Epidemiologica (Coalition for Epidemic Preparedness Innovations
— CEPI), entre outras.® Os paises doadores internacionais, ao alocarem recursos extraor¢amen-

5 Em outubro de 2019, as contribuigoes regulares devidas 8 ONU pelos Estados-membros, somente naquele ano, somavam USD 1,3
bilhdo, o que levou o secretdrio-geral, Antonio Guterres, a fazer um apelo desesperado por recursos, até para pagamento do staff, ao
mesmo tempo que os problemas mundiais cresciam exponencialmente (Cannon, 2020, p. 20). Em 2020, a divida do Brasil com a ONU
somava cerca de R$ 2 bilhdes (USD 400 milhoes), correspondentes a falta de pagamento em 2019, sendo que com a OMS era de 16,1
milhdes de dolares e outros 16,3 milhdes de francos suigos, totalizando R$ 169 milhdes, o quarto pais mais devedor (Chade, 2020a).
Em 24/12/2020 um projeto de Lei sancionado pelo Presidente Bolsonaro para crédito suplementar, realocou recursos do Orgamento
de 2020 para evitar que o Brasil ficasse inadimplente com organismos internacionais, o que impossibilitaria sua participagao nos foros
e reunides da ONU (CNN, 25/12/2020).

¢ Em 2020, as contribui¢des voluntarias (extraor¢amentarias) da OMS representavam cerca de 80% de seu or¢amento, sendo que
mais de 90% desse total estava rigorosamente vinculado a dreas programaticas e geogréficas especificas (WHO, 2020).

7 Para um levantamento da origem e uma anélise das parcerias publico-privadas (PPP) na satde, ver Almeida (2017).

8 As Iniciativas Globais em Satide (GHI, na sigla em inglés), também denominadas multistakeholder and transnational governance
initiatives confundem-se com as PPP, pois todas tém financiadores privados, mas sao estruturadas de diferentes formas (articulagdes
publico privado especificas, coalizes ou ‘parcerias globais’), mas ndo funcionam como as PPP propriamente ditas, que utilizam
contratos para determinados servigos. Proliferaram de forma importante desde o final dos anos 1990. Podem ser vinculadas as agéncias
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tarios na OMS, sdo os que se utilizam dessas iniciativas para a canalizacdo de insumos aos paises
de média e baixa rendas, ou sdo financiadores de programas verticais. As ONGs internacio-
nais, entre outros atores ndo governamentais, também funcionam tanto com recursos publicos
quanto privados e, muitas vezes, sdo vinculadas as PPP ou as GHI.

Outro ponto também muito mencionado se refere as decisdes sustentadas por meio de “con-
sensos rapidos”, sem um debate mais aprofundado e significativo, que priorizam o processo e
ndo o conteudo. Muitas dessas decisdes refletem apenas o “menor denominador comum de
opinides amplamente distintas” e polémicas, que na realidade nao sao enfrentadas e discutidas
como deveriam (Cannon, 2020, p. 21).

A epidemia de Covid-19 acelerou exponencialmente todos esses arranjos e processos que
ja estavam em curso em ambito nacional e mundial nas ultimas décadas, potencializando e
ampliando crises simultdneas e dando visibilidade inédita a urgéncia provocada pela catastrofe
humanitaria global. O declinio da hegemonia dos Estados Unidos e os enfrentamentos com a
China, em plena ascensdo como poténcia global, configuram claramente uma ordem mundial
em transi¢do, sem que seja possivel prever ainda qual o desfecho das disputas em curso. Nao se
pode ignorar, portanto, a passagem de uma condu¢ido mundial unilateral (até a primeira década
do século XXI) para uma possivel multilateralidade, isto é, uma condugéio dividida entre distin-
tas poténcias, antigas e novas. Essa dindmica afeta também o multilateralismo e suas organiza-
¢oes globais e regionais, questionando a arquitetura da governanga regional e global.

Enfim, na maioria da literatura mais recente, admite-se que atravessamos um importante
periodo de mudangas globais, mas nao se vislumbram perspectivas de altera¢ao na ordem eco-
nodmica liberal capitalista. A pergunta que permanece, portanto, é se esse multilateralismo emer-
gente, conduzido por um mosaico de participagdes heterogéneas e fragmentadas, nem sempre
claras, e pleno de aliangas tempordrias, seria sustentavel e eficaz na atual conjuntura mundial
(EGGEL, 2020). Em uma perspectiva mais otimista, Hirst e Malacalza (2020, p. 35-36) alertam
que em um contexto de “deterioro e paralisia da arquitetura multilateral mundial’, especial-
mente do sistema da ONU, e de plena “reconfiguracdo da ordem internacional” é muito neces-
sario “pensar como reinventar o multilateralismo”

Todas essas mudangas contemporaneas evidenciam dindmicas muito mais complexas nos
processos decisorios em todos os paises, cujos elementos sdo bem sintetizados por Skogstad
(2005, p. 216):

1. internacionaliza¢do dos processos decisorios domésticos, que, a0 mesmo tempo, passaram a
ser significativamente constrangidos ou influenciados por eventos e atores que estao fora das
fronteiras nacionais;

2. partilha da soberania dos Estados nacionais com organizagdes regulatdrias supranacionais, as
quais estdo submetidos, de forma vinculante ou nao; e

da ONU ou serem empreendimentos de um pais. Por exemplo, o Plano Emergencial do Governo Bush (US President’s Emergency Plan
for AIDS Relief — PEPFAR, 2003) é uma GHI, voltada para a distribui¢io de medicamentos para HIV/Aids, principalmente na Africa;
e a CEPI foi concebida inicialmente pelo governo da Noruega em 2015, ao qual se juntaram outros paises (Alemanha e Japao, desde
2016; Unido Europeia e Reino Unido, em 2019 e 2020, respectivamente), configurando um ‘consércio de nagdes, além das fundagdes
filantropicas (FBMG e Wellcome Trust). A CEPI foi formalizada em 2017, no Férum Econémico Mundial de Davos, e trabalha junto
da OMS. Dedica-se ao desenvolvimento de vacinas para o controle de epidemias ou pandemias. Mais recentemente a denominagao
de PPP se generalizou, independentemente das suas distintas defini¢oes, configura¢des e operacionalizagdes.
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3. concepgdes “inovadoras” de governanga que tém induzido o Estado (e as organizagdes mul-
tilaterais) a delegar sua autoridade a atores privados ou, no minimo, dividi-la com parceiros
privados.

Nessas circunstancia, surgem as discussdes sobre mecanismos de “governan¢a informal’,
dentro e fora das organizagdes multilaterais (Biersteker, 2020; Westerwinter, Abbott & Biers-
teker, 2021).

2. ATORES, PROCESSOS DE DECISAO, GOVERNANCA GLOBAL E DO SETOR
SAUDE

O elenco de mecanismos pelos quais a governanca global é exercida supera as relagdes formais
interestatais: ndo se trata mais de relagdes apenas entre Estados nacionais — embora continuem
sendo atores importantes nessa dindmica —, mas sobretudo de articulagdo entre os processos
de decisdo em nivel global e sua implementagdo nacional ou local e vice-versa (efeitos de agoes
locais em ambito global), assim como das inter-relagdes cada vez mais numerosas entre distintos
atores e os mecanismos que utilizam em todos os niveis na ordem mundial contemporénea. Esse
panorama descortina novas formas de arranjos institucionais e de redes transgovernamentais e
transnacionais, que atuam conjuntamente ou em paralelo aos 6rgaos multilaterais e incluem ato-
res puramente privados que criam suas proprias institui¢des para sua governanga, abrangendo
desde regulagdes voluntarias até tribunais arbitrais.

A governanga do setor saide, como preferimos chamar, nao difere dessa percepgdo geral,
e pode ser definida, muito sinteticamente, como um espago politico amplo, complexo e ima-
nente aos processos contemporaneos de globaliza¢ao, marcado por inflexdes histéricas, agudas
divisoes politicas, ideacionais e interesses conflitantes, construindo-se discursos sobre a saude
global que competem entre si e se materializam em politicas globais promovidas e defendidas
por diferentes organizagdes, institui¢cdes, agéncias e coalisdes, permeadas por interesses diversi-
ficados e poderosos.

Essa dindmica ndo é nova, se inicia nos anos 1990, mas se intensificou nas duas ultimas déca-
das, mesmo antes da pandemia do SARS-Covid-2, marcada pelo crescimento do “anti-inter-
nacionalismo” generalizado, impulsionado por diferentes espectros politicos tradicionais, mas
especialmente pela direita populista conservadora e a ultradireita (Krisch, 2020, p. 13). Sintomas
dessa tendéncia sao evidentes por toda parte, ndo apenas no brado agressivo de Trump - “Ame-
rican first” -, mas também no fechamento de fronteiras a refugiados e migrantes, nas politicas
protecionistas contra o “livre-comércio’, no questionamento da atuagido de amplo espectro de
organizagdes internacionais e nos varios enfrentamentos entre paises e agéncias multilaterais.
Atitudes populistas, ultraneoliberais e autoritdrias acompanham o reptudio a complacéncia, a
solidariedade, a empatia e a cooperagio, elementos constitutivos do anti-internacionalismo’.

Sinteticamente, pode-se dizer que as profundas mudancas trazidas pelas globalizagdes con-
temporaneas (que resultaram em politicas de ajuste macroecondmico e de austeridade reconfi-

° Segundo Krisch (2020), o anti-internacionalismo ¢ uma tendéncia mundial, que vem se desenhando desde a primeira década do
sec. XXI, e foi exacerbado pelas crises da pandemia de Covid-19. Em geral, associado, a governos populistas de direita e a mudangas
geopoliticas, o anti-internacionalismo fragiliza o sistema multilateral e “reinterpreta as relagdes internacionais como um jogo de soma
zero, no qual ganhos de um lado sdo imediatamente percebidos como perdas do outro” (Krisch, 2020, p. 13).
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guraram o Estado e suas relagdes com a sociedade, com aumento exponencial das desigualdades
e muita inseguranca — econdmica, cultural e social -, estimulando a prolifera¢ao da violéncia em
todas as suas dimensdes.

A aversdo ao “internacionalismo” tem resultado em sérios riscos para a governanca global,
geral e de saude, ja bastante fragmentada, em um momento em que as organizagdes internacio-
nais também se encontram debilitadas (Krisch, 2020). Para Hirst e Malacalza (2020, p. 38), “é
inegavel que a retracdo do multilateralismo esteve associada a crise do internacionalismo liberal
e a crise da hegemonia dos EUA”, assim como as disputas entre os EUA e a China, a que se agre-
gou a Russia.

O reconhecimento de que satide é uma questdo multissetorial requereria, automaticamente,
uma governanca correspondente, uma vez que a governanga setorial é afetada por politicas e
acOes de outras organizagdes e instituicdes teoricamente externas ao setor, ou seja, esta subme-
tida (e modelada) por regulamentacdes, tendéncias e desenvolvimentos estabelecidos em outras
areas da governanga global. Além disso, talvez seja o setor que mais demanda agdes coletivas e
de cooperacio, que extrapolam em muito as fronteiras nacionais.

Um repasse sobre a atuagao de alguns dos principais atores dessa dindmica — e seus respecti-
vos arranjos e mecanismos de atuagdo — ajuda a nossa reflexio.

2.1. ATORES FORMAIS: ORGANIZAGOES MULTILATERAIS

Desde sua criagdo, a ONU ¢ o centro de coordena¢io formal do multilateralismo, com suas
varias agéncias que atuam em questdes relacionadas a vida no planeta. Na satde, a OMS ¢ a
organizagao estelar na governanga global, ainda que varias outras agéncias dentro do sistema
internacional (inclusive o financeiro, como BM e FMI) também atuem no setor, como ja bas-
tante conhecido.'

No que toca a ONU como um todo e sua capacidade de resposta multilateral para o enfren-
tamento da pandemia de Covid-19, os autores ressaltam a ina¢do do Conselho de Seguranga
(claramente influenciado pelas disputas geopoliticas entre EUA e China) e sua resisténcia em
reconhecer que a situagdo atual requer atuagao mais incisiva, como as que ocorreram durante a
pandemia de HIV/Aids e de ebola na Africa (em 2014) (Louis, 2020; Hirst & Malacalza, 2020).
Desde o inicio de 2020, nao foi possivel aprovar nesse Conselho o consenso de que a pandemia
de SARS-Covid-2 constituia uma ameaga a seguranca e a paz mundial, além de ter sido debili-
tada a proposta de cessar fogo planetario e dificultada a realizacao de um debate amplo sobre o
sentido humanitario desse desastre global."!

Restou ao secretario-geral da ONU, Anténio Manuel de Oliveira Guterres, o protagonismo e
atuagdo no tema, segundo lhe é outorgado pela constitui¢ao da ONU: além de chamar a atengao
do Conselho de Seguranga para a séria situagdo mundial provocada pela pandemia, acionou a
Politica de Gestdo de Crises da ONU, em 4 de fevereiro de 2020, o maior nivel possivel de alerta

10 Para a descrigao das fungdes da ONU e algumas de suas principais agéncias, assim como sua atuagdo diante da pandemia, incluindo
OMS e Organizagao Pan-Americana da Satide (Opas), entre outras, ver Alcdzar (2020, p. 99-115), Galvao (2020, p. 117-142) e Buss,
Alcézar e Galvao (2020).

! Essa postura do Conselho de Seguranga foi timidamente compensada em meados de 2020, quando se realizou um debate intitulado
“Pandemias e os desafios de manutengao da paz” (Pandemics and the challenges of sustaining peace), que contou com a presenga do
secretdrio-geral da ONU (Alcdzar, 2020, p. 112).
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no sistema, que foi ativado, pela primeira vez, para responder a uma crise de satde publica (Gal-
vao, 2020, p. 118).

Entretanto, foram implementadas outras respostas conjuntas do Sistema das Na¢des Unidas,
por seus 6rgaos especializados como o Plano Humanitario Global e a dinamiza¢do do Fundo
Central de Resposta a Emergéncia da Coordenagdo de Assuntos Humanitarios (Louis, 2020;
Hirst & Malacalza, 2020), ante os diagnosticos e péssimos prognosticos — sanitarios, econdmi-
cos e sociais — previstos para curto e médio prazos, com custos desastrosos para a economia,
o comércio e o desenvolvimento mundial, que superaram as estimativas iniciais da Organiza-
¢do Internacional do Trabalho (OIT). Também se manifestaram a FAO (Food and Agriculture
Organization), o Conselho Econdmico e Social (Ecosoc) e o Programa das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), além da prépria Assembleia Geral da ONU (AGNU), ainda que
de forma vaga e com recomendag¢des mais retoricas do que propositivas, reiterando a fungao da
OMS na governanga da pandemia (Alcazar, 2020; Galvao, 2020).

No ambito regional, a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) tem
acompanhado de perto toda essa situagao, com a elabora¢ao de documentos e estudos sobre os
desdobramentos do processo pandémico em um possivel futuro pés-pandemia. E a Organiza-
¢do Pan-Americana da Saude tem desempenhado um papel de referéncia regional bastante rele-
vante, ndo apenas na retransmissdo e implementagdo das estratégias formuladas em Genebra,
mas sobretudo pela dindmica histérica que esse escritoério impulsiona na regido e seus vinculos
com inimeras instituicdes em diferentes paises (Hirst & Malacalza, 2020; Tobar & Linger, 2020;
Galvao, 2020).

Apesar de numerosas criticas que se repetem ha décadas (Lidén, 2014; Almeida, 2014; Louis,
2020; Almeida & Campos, 2020), a OMS atuou com relativa prontiddo, cumprindo o Regula-
mento Internacional da Satude (RIS), revisado e ampliado em 2005, tentando evitar os deslizes
anteriores (Almeida & Campos, 2020), apoiando-se nas evidéncias cientificas e epidemiolédgicas
disponiveis e na assessoria de comités de especialistas. Tem enfrentado com cuidado suas limi-
tagdes legais e a conjuntura geopolitica bastante complexa e conflituosa. Vem acompanhando
o desenvolvimento da pandemia, fornecendo assessoria técnica aos paises e atuando também
na interlocu¢do com a midia, em frequentes postagens de esclarecimentos sobre varios topicos
polémicos.

Implementou ainda iniciativas especificas para levantar recursos financeiros que possam via-
bilizar o acesso mais equitativo a diagndsticos, medicamentos e vacinas, principalmente aos
paises de renda média e baixa, com mecanismos de financiamento e distribui¢do de insumos e
vacinas (Quadro 1). Essas iniciativas foram apoiadas por varios paises e contaram com a parti-
cipagdo de atores publicos e privados, governamentais e ndo governamentais. Registre-se que o
Brasil foi um dos dltimos a apoiar, depois de muita pressdo, nacional e internacional; e EUA e
Russia ndo participaram da iniciativa , mas, no inicio do governo Biden, os EUA reverteram essa
decisio.
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Quadro 1. Atuagdo da OMS no enfrentamento da pandemia (31/12/2020 —31/01/2021)

Atuacao da OMS Objetivo/Acao

31/12

2019

Alerta da China a OMS.

Surto de pneumonia desconhecida na cidade de Wuhan.

2020

07/01

22/01

30/01

03/02

04/02

13/03

23/03

24/04

|dentificado agente etioldgico
Missdo da OMS a China e montagem do
comité de especialistas.

Primeira reunido do Comité de
Emergéncia sobre o surto, convocada

pela OMS de acordo com o Regulamento

Sanitério Internacional (RSI).

Segunda reunido do mesmo Comité de
Emergéncia (RSI).

Declarado estado de Emergéncia

de Salde Publica de Importancia
Internacional (ESPII).

Langamento do Plano Estratégico de
Preparagdo e Resposta (SPRP) da OMS.

Anunciadas as Diretrizes de
Planejamento Operacional para Apoiar
o Desenvolvimento dos Planos de Acdo
Nacional e a Plataforma de Parceiros
Covid-19.

Lancamento do The COVID- |9 Solidarity
Response fund for WHO .

Proposta do presidente da Costa Rica
(Carlos Alvarado Quesada) a OMS.

Lancamento do Access to Covid- 19 Tools
Accelerator (ACT-A), com o Covid- 9
Supply Chain System (CSCS) e, para
vacinas, o Covax Facility.
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Confirmado o novo SARS-Covid-2, denominado, posteriormente (em fevereiro), de
Covid- 19 (Coronavirus disease — 2019).

Nao houve consenso sobre a declaracdo de Emergéncia de Salide Publica de Importancia
Internacional (ESPII).

Constatado o crescimento no nimero de casos e de paises que reportaram casos
confirmados.

O plano estabeleceu as medidas de satide pUblica que a comunidade internacional deveria
apoiar e implementar em todos os paises para se prepararem ou responderem a Covid- | 9.

Essas diretrizes permitem as autoridades nacionais, as equipes da OMS nos paises e aos
parceiros da ONU planejar as necessidades de recursos e aloca-los, identificar lacunas de
financiamento e monitorar o progresso dos planos de agdo nacionais.

Foram disponibilizados cursos sobre esses e outros recursos relacionados a Covid-19 na
plataforma interativa de transferéncia de conhecimento da OMS (Open WHO).

Fundo foi criado para arrecadar recursos financeiros de ampla gama de doadores para
apoiar a OMS e seus parceiros na resposta ao Covid- | 9% E fruto de uma parceria entre

a UN Foundation (com sede nos EUA) e a Swiss Philanthropy Foundation-SPF (com sede

em Genebra), que hospeda o fundo. Os recursos arrecadados sao encaminhados para a
COVID- 19 Strategic Preparedness e o Response Plan, para apoio aos paises, sobretudo os
mais vulnerdveis.

Em nome do Fundo a OMS pode receber contribui¢des diretamente, sejam individuais, do
setor privado, de ONGs ou de outras fundagoes (pUblicas ou privadas)®.

Criar uma “rede global de direitos” (a global pool of rigths to technologies) com dados sobre
conhecimentos e tecnologias Uteis em deteccdo, prevencao e tratamento da Covid- 19, que
deveriam ser considerados bens publicos globais. Esse pool envolveria cessao de direitos

de propriedade intelectual e patentes e deveria fornecer acesso gratuito ou licenciamento
(em condicdes e termos acessiveis) a todos os paises-membros da OMS (COSTA RICA,
Presidéncia, margo 2020; WHO, 23 marco 2020; WORLEY; maio 2020). A proposta foi
aceita pelo diretor-geral da OMS, por vérios paises do Sul global e pela UE.

O ACT-A ou Accelerator € um mecanismo multilateral de financiamento, uma PPP

que reline paises, empresas e doadores diversos (Gavi, CEPI, Fundo Global, Unitaid,
Foundation for Innovative New Diagnostics-FIND, Banco Mundial, Wellcome Trust e FBMG),
além de outros participantes (da indUstria e da sociedade civil). Sua missdo é acelerar

o desenvolvimento, a distribuicdo equitativa e o aumento da produgao dos insumos
necessarios para o enfrentamento da Covid- 9. E constituido por trés pilares — diagndsticos,
medicamentos e vacinas. Os alicerces desses trés pilares sdo dois programas transversais:

o Health Systems Connector, para apoiar a capacidade local na distribuicdo; e o Access and
Allocation Programme, que desenvolve mecanismos para assegurar a alocacao equitativa
desses insumos. Cada pilar é administrado por 2-3 parceiros. A condugdo geral do
Accelerator é feita pela Gavi, a CEPI, a prépria OMS e outros parceiros e doadores. Varios
paises apoiam o mecanismo desde seu inicio, menos a Rissia e os EUA (na administragdo
Trump), o que foi revertido no inicio da administragao Biden.

O CSCS é um sistema de requisicao e fornecimento de suprimentos criticos para o controle
da pandemia aos paises que estejam enfrentando problemas no mercado. Envia insumos
para varias regides do mundo, a partir da solicitacdo dos paises membros em seus planos de
preparacdo para a pandemia e apds cumprimento de outros pré-requisitos.

O Covax Facility, pilar das vacinas, é uma plataforma global que se prop&e a assegurar uma
distribuicdo mais equitativa de vacinas, a pregos negociados, facilitando o acesso a um pool
diversificado de produtores e criando uma economia de escala na busca das mais efetivas.
Embora aberta a qualquer pafs, a Covax é um importante instrumento de financiamento e
fornecimento equitativo de vacinas para 92 paises de renda média e baixa. Os demais paises
participantes (97 em dez/2020) se autofinanciam e terdo direito a comprar determinada
quantidade de vacinas do Covax (no minimo 0% de sua populacao). Dependendo da
disponibilidade de recursos, pretende-se viabilizar a vacinagao de 20% da populagdo de
todos os paises participantes, no prazo mais curto possivel.
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Quadro 1. Atuagdo da OMS no enfrentamento da pandemia (31/12/2020 —31/01/2021) (cont.)

Atuacao da OMS Objetivo/Acao
2020

Iniciativa foi apresentada a AMS (maio 2020) e aprovada sem muito entusiasmo. Os EUA, o
Reino Unido e a Suica lideraram a oposicao.

A C-TAP pretendia proporcionar os meios para acelerar o desenvolvimento e a producio
de insumos necessarios para o controle da pandemia, mediante compartilhamento aberto
de tecnologias, rendncia temporaria de barreiras de propriedade intelectual e expansdo de
contratos voluntarios entre fabricantes.

A OMS fez apelo a outros atores, publicos e privados, para trabalho conjunto no
desenvolvimento e producdo de testes diagndstico e medicamentos, como o Solidarity Call
for Action, um megatrial destinado a investigar opgdes mais promissoras. Foi endossada
por cerca de quarenta paises e por outros érgaos da OMS:* OHCHR, UNAIDS, UNDR
UNESCO, Unitaid, UN Technology Bank e varias outras ONGs (dados de dezembro de
2020).

Em caso de crises globais excepcionais, como a provocada pela Covid-19, a OMC

pode autorizar a isencao de direitos de propriedade intelectual de algumas tecnologias
consideradas essenciais para salvar vidas e que estejam submetidas as suas regras e normas.
Com base nessa possibilidade, a India e a Africa do Sul entraram com uma proposta

na OMC solicitando aos paises membros a isencdo de quatro categorias de direitos de
propriedade intelectual — copyright, desenho industrial, patentes e informacdes confidenciais
que estivessem sob o Acordo Trips (Agreement of Trade-Related Intellectual Property Rights),
até que a maioria da populagdo mundial recebesse efetiva vacinagdo e desenvolvesse
imunidade para a Covid-19.

Depois de dois meses de discussdes (outubro e novembro), em 20/| | esses dois paises,
oficialmente apoiados por mais quatro paises (Eswatini, Kenia, Mocambique e Paquistdo),
formalizaram a proposta junto a OMC. |00 paises apoiaram a proposta e outros poucos se
opuseram a ela (Australia, Brasil, Canada, EUA, Japao, Noruega, Suica, UE e Reino Unido).
O debate tem sido intenso e polémico.

Lancamento formal do Covid- /9
29/05  Technologic Access Pool (C-TAP), junto
com a Solidarity Call for Action.

Covid- 19 Trips waiver.

N&o é exatamente um mecanismo da
OMS, mas estd sendo fortemente apoiado
pela organizagdo. ’

20/1'1" Resultou de uma proposta da India e da
Africa do Sul, feita em outubro de 2020
aos paises membros da OMC e que ainda
estd em discussao.

Fonte: elaboracdo prépria com base em documentos da WHO e outros autores (Amin, 2021; Wouters et al, 2021; So & Woo, 2020; Usher, 2020;
Legge, 2020; Médicos sem Fronteiras (MSF), 2020; Wouters et al, 2021).

2 O Covid- 19 Solidarity Response Fund for the World Health Organization — Impact Report, June | to June 30, 2020. Disponivel em: <https://
s3.amazonaws.com/files.unfoundation.org/C-Fund-impact-report-july2020.pdf>. Acesso em: 30 jan. 202 1. Esse fundo pretende facilitar a canalizagao de
contribui¢des da Europa, do Reino Unido e do Canada para a OMS. Outros parceiros fiduciarios do fundo sao o Japan Center for International Exchange, a
Unicef e a recém-criada WWHO Foundation (em maio de 2020), além da China Population Welfare Foundation.

® OHCHR — Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights; UNAIDS — United Nations Programme on HIV/Aids; UNDP — United
Nations Development Programme; UNESCO — United Nations Educational, Scientific and Cultural Organizations.

O alcance dos objetivos formulados para cada uma dessas iniciativas ndo ¢ tarefa facil, e
alguns impasses persistem, como discutiremos mais adiante.

A OMS também desenvolveu iniciativas de colaboragdo com o Grupo Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional. Em outras palavras, a dire¢do-geral da OMS, sob a batuta do
etiope Tedros Adhanom Ghebreyesus, demonstrou cautela (ante os deslizes da organizagdo em
pandemias anteriores) e habilidade politica para lidar com as acusagdes e controvérsias geopoli-
ticas, cumprindo com o papel oficial da organizagdo (Louis, 2020), mas sem se omitir no debate
internacional. Evidenciou também capacidade de elaboragdo de uma narrativa cientifico-huma-
nitaria e sociopolitica sobre o Covid-19, voltada para a formulagdo de politicas de saude nacio-
nais e globais no enfrentamento e controle da pandemia, a0 mesmo tempo que tentou manter o
mundo informado sobre seus passos e enfrentou as fake news sobre a Covid-19, que grassaram
mundo afora. Por fim, tem mantido frequentes comunicados atualizando os temas referentes a
pandemia e alertando para os problemas emergentes. Ao mesmo tempo, atualiza permanente-
mente os avangos cientificos e tecnologicos, as posi¢oes dos comités especializados e noticia o
apoio de Estados nacionais e outros parceiros, apesar da hostilidade explicita dos EUA de Trump
e seus seguidores, durante todo o ano de 2020.
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2.2. ATORES NAO ESTATAIS, COMUNIDADES E REDES TRANSNACIONAIS

Entre os atores nao estatais que passaram a atuar na governanca global, merecem destaque as
organizagdes nao governamentais (ONGs), um amplo universo que inclui desde pequenos gru-
pos informais até grandes agéncias formalizadas, com enorme escopo de atuagio, o que desafia
qualquer generalizacdo, porém, em termos gerais, estdo voltadas para a defesa de problemas/
temas especificos (Lewis, 2009, p. 1-4)."

A defini¢do das ONGs como categoria analitica é complexa e pouco clara. Mesmo assim,
ajuda na reflexdo a descrigdo dos papéis que desempenham, agrupados em trés principais com-
ponentes — implementadoras, catalisadoras (advocacia) e parceiras. Este Gltimo componente
¢ o que interessa discutir para os objetivos deste trabalho, pois se refere a tendéncia crescente,
a partir do final dos anos 1990, de trabalho conjunto das ONGs internacionais com governos,
doadores e o setor privado. Essa articulagdo atua em grandes programas multilaterais, em que
assumem responsabilidades sociais em iniciativas publicas e privadas, integrando a retdrica das
“parcerias’, supostamente com beneficios mutuos, e alavancando o pretenso desenvolvimento
mundial, principalmente dos paises menos desenvolvidos ou em desenvolvimento. Integram,
assim, o chamado “complexo do desenvolvimento’, isto ¢, “o mundo da ajuda externa” bilateral
ou multilateral, que envolve os paises doadores, o sistema da ONU e as instituicdes de Bretton
Woods - principalmente Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional.

Inicialmente celebradas pelos grandes doadores internacionais, as ONGs passaram tam-
bém a ser vistas como uma das alternativas custo-efetivas a provisao de servicos publicos pelo
Estado, junto com o setor privado, justificada pela inerente ineficiéncia estatal (Almeida, 2002).
Argumentava-se que a complexificagdo dos processos decisorios, sobretudo no pds-guerra, e
as mudancas mundiais exigiam a analise dos modelos de relacdo e intermediagdo entre os dife-
rentes grupos de interesse e o Estado, uma vez que a governabilidade das sociedades modernas
dependeria, em grande medida, dessa articulagiao nas diferentes etapas do processo de decisao
sobre as politicas publicas —~formacao de agenda, formula¢ao, implementagio e avaliagdo — em
que a denominada sociedade civil tem lugar privilegiado.

No final dos anos 1980 e durante a década de 1990, os debates sobre as redes e comunidades
de politicas também foram objeto de revisdes e elaboragdes tedricas. As discussdes estavam
voltadas fundamentalmente para a sua importancia nas relagdes de poder que permeiam os
processos decisorios e os fatores conjunturais que as definem.

Para o que nos interessa discutir neste texto, adotamos a definigdo de Coleman e Skogstad
(1990, apud Skogstad, 2005), que aderem a perspectiva estrutural e separam o conceito de redes
do de comunidades de politicas. Assim,

[...] o termo policy communities se refere ao conjunto de atores, publicos e privados, que se
aglutina em torno de um tema ou area e compartilha interesses comuns na modelagem de
seu desenvolvimento. [...] e o termo policy networks captura as relagdes de poder entre os

2 Embora os registros apontem a atuagdo de ONGs desde os anos do pds-guerra, a historia dessas organizagdes é muito mais antiga,
e algumas delas sdo anteriores a esse periodo. Por exemplo: Save the Children Fund foi fundada em 1919, depois da Primeira Guerra
Mundial; Oxfam (inicialmente chamada Oxford Committee Against Famine) data de 1942; e CARE existe desde 1946. A sigla ONG
esta relacionada a questdo do desenvolvimento internacional desde sua origem, que remonta a criagdo da ONU, em 1945. Foram
formalizadas na Carta das Nagoes (art. 71). Algumas ONGs contribuiram com a sua elaboragio, assim como dos estatutos da Unesco
e da OMS (Lewis, 2009, p. 1-4).
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atores nessa comunidade (Coleman & Skogstad, 1990, apud Skogstad, 2005, p. 208, tradu¢ao
livre, destaques nossos).

Esses autores e outros diferenciam as caracteristicas estruturais, seja do Estado (capacidade/
autonomia), seja dos atores da sociedade (desenvolvimento organizacional), que estabelecem
variadas relacdes de poder entre eles e, consequentemente, diferentes padroes de articulagdo.”

O papel de atores estratégicos no modo de interagdo das redes, e articulagao das dimensoes
cognitivas, politicas, estruturais e contextuais, também foi refinado. A distribuigdo de recursos
(organizacionais, técnicos etc.) entre o Estado e os demais atores definem as relagdes de poder
internas a rede/comunidade e, consequentemente, permitem identificar como as decisdes sao
tomadas e por quem (Hay, 1998). Assim, situagdes em que os atores sio mutuamente depen-
dentes de recursos para realizar seus objetivos modelam os seus comportamentos, com distin-
tas consequéncias para o processo decisorio. Entre esses recursos enfatizam-se os financeiros e
técnicos (conhecimentos, informagdo), sendo que a produgdo destes tltimos também deve ser
financiada. Portanto, a questao do financiamento é crucial.

O contexto mais amplo em que essas redes/comunidades atuam — macropolitico, ideologico
e econdmico — ¢ um elemento importante (Coleman & Skogstad, 1990, p. 314), assim como a
influéncia das instituicdes macropoliticas e do discurso politico dominante (Atkinson & Cole-
man, 1992). Todos esses fatores explicam a existéncia de tipos especificos de redes.

Skogstad (2005, p. 217) argumenta que as comunidades transnacionais de politicas estdo asso-
ciadas em particular a delegacao de autoridade e poder as instituigdes supranacionais, altamente
dependentes de recursos e apoio de outros atores e especialistas para, inclusive, implementarem
politicas e até se legitimarem; emergem para estabelecer vinculos entre atores das arenas nacio-
nais e internacionais, sem necessariamente deslocar as comunidades politicas nacionais, mas
seguramente injetando novas ideias e interesses; e, de alguma forma, cooptando essas comuni-
dades para a defesa de seus objetivos transnacionais ou garantindo seu apoio para as politicas
que preconizam, mediando a influéncia que os atores transnacionais podem exercer no desen-
volvimento das politicas domésticas. O crescimento desses novos atores, a maioria transnacio-
nal, foi enorme desde 1995, pari passu com certa resisténcia e crescente criticismo de Estados
nacionais em relagao aos érgaos multilaterais oficiais.

Biersteker (2020), entre outros, destaca as importantes mudancas no papel dos atores estatais
e ndo estatais na governanga global contemporanea, mencionando as organiza¢des informais
intergovernamentais (como os grupos G) e as iniciativas de governanga transnacional, de varia-
dos tipos, que incluem as parcerias com atores privados e tendem a ser mais institucionalizadas
(Biersteker, 2020, p. 26-27). Afirma também que parece amplamente aceito que grandes consen-
sos centrados predominantemente (ou exclusivamente) nos estados nacionais e suas interacdes
nas organizagdes internacionais ndo siao mais suficientes para entender e analisar a governanga
global contemporéanea. Todos esses atores operam nas arenas internacionais, em torno das orga-
nizacdes multilaterais. A essa atuacio, Westerwinter, Abbott e Biersteker (2021) denominam
“governanca informal’, que, em sentido amplo, “se refere a qualquer regra, norma, procedimento
ou mecanismo institucional que ndo estdo consagrados nas constituigdes [legais] das organiza-
¢oes [multilaterais] formais” (traducao livre).

* O primeiro elemento explicativo sdo os atributos da comunidade/rede, e ndo apenas as caracteristicas individuais de seus membros;
o segundo é o contexto em que atuam; e o terceiro é o reconhecimento do poder de agéncia dessas comunidades e redes de politicas.
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Com base em ampla revisao bibliografica, Westerwinter, Abbott e Biersteker (2021) definem
trés tipos-ideais de “informalidade” que podem ser encontradas na governanga global: 1) das
institui¢des; 2) nas praticas institucionais; 3) nas interagdes entre individuos e redes em torno
das instituicdes de governanga global. Identificam ainda mecanismos de governanga informal
praticados nas préprias organizagdes formais da governanga global. Para esses autores, cada tipo
de informalidade revela aspectos especificos desse fendmeno, além de elas serem inter-relacio-
nadas de forma importante na governanga global.

Diferentes formatos institucionais tendem a desempenhar distintos papéis (Biersteker, 2020,
p. 27). As redes transnacionais seriam particularmente importantes nos estdgios iniciais de
desenvolvimento das politicas, mas podem ser muito significativas quando os arranjos de gover-
nanga carecem de legitimidade ou tém desempenho supostamente inadequado. Frequentemente
estdo associadas aos esforcos de reforma da ONU. Entretanto, podem ser muito relevantes nas
questdes emergenciais, quando os mecanismos de governanca estio menos estruturados e, nesse
caso, reforcam e sio complementares a atua¢ao das agéncias do sistema ONU.

Embora as criticas a esses novos atores suscitem preocupagoes legitimas sobre sua habilidade
de estabelecer prioridades para as organiza¢des multilaterais, sem as respectivas responsabi-
lidades, sua maior flexibilidade institucional permite que eles atuem em dreas especificas ou
emergentes (na governanga cibernética, por exemplo); possam sugerir solug¢des inovadoras para
os numerosos desafios atuais, politicos e de governanga; e sejam capazes de mobilizar recursos
especializados e financeiros, superando parcial e temporariamente as restricdes e dificuldades
enfrentadas pelas organizacdes multilaterais da governanga formal no contexto de transi¢ao da
ordem mundial e do multilateralismo.

Mesmo assim, é fundamental examinar sistematicamente as implicagdes desses mecanismos
na efetividade e legitimidade da governanca global, assim como analisar as complexas interde-
pendéncias entre diferentes atores e as consequéncias dos arranjos contemporaneos da gover-
nanga global (Westerwinter, Abbott e Biersteker, 2021), de modo geral e setorial.

2.3. ARRANJOS INSTITUCIONAIS GLOBAIS E REGIONAIS

Esses arranjos podem ter diferentes formatos, objetivos e alcance na sua atuagao.

2.3.1. Grupos informais intergovernamentais

Alguns arranjos institucionais informais relevantes foram instituidos desde os anos 1970,
como os “grupos G” (G7/8, dos paises desenvolvidos) e, posteriormente o G20 (dos paises em
desenvolvimento), que se manifestam a partir da organiza¢ao de “cupulas de governanca glo-
bal”. Sdo constituidos por um conjunto de liderangas de determinados paises, em geral com
alta visibilidade, que interatuam entre si para definir posi¢des sobre questdes transfronteiricas
de interesse comum do grupo. Essa forma de gerenciamento de assuntos internacionais nao é
uma inovacdo do século XX, mas cresceu muito nos ultimos trinta anos (desde os anos 1990),
acompanhando o aumento da interdependéncia interestatal e da interconectividade entre dife-
rentes dreas.

O papel historico desses grupos também mudou ao longo dos anos, passando de catalisadores
ou facilitadores em determinados temas para participantes na aprovagio de declaracdes subs-
tantivas sobre a economia internacional e a macroeconomia; mais recentemente, opinam sobre
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varios outros assuntos, como meio ambiente, clima, polui¢io e questdes sociais, como saude. Em
certa medida, atuam como uma espécie de “governo global’, lan¢ando iniciativas ou recomenda-
¢Oes para politicas globais ou regionais a serem posteriormente discutidas nos foros formais de
governanga global (Dupont, 2020; Hirst & Malacalza, 2020; Fonseca, 2020)."*

Esses arranjos informais em geral sdo mais dgeis na resposta a situagdes desafiadoras, mas
as declaragdes ou iniciativas ndo alteram substancialmente a dindmica global em curso. Para o
processo de decisao internacional e a cooperagio interestatal, essencial no multilateralismo, as
inovagdes introduzidas por esses grupos ndo mudam a fragmentagdo da governanga global nem
as tenta¢des nacionalistas, podendo até exacerba-las. Muito frequentemente, a proliferacio de
iniciativas especificas reflete a inten¢do de algumas liderangas individuais. Para Dupont (2020,
p. 23), esses grupos informais nao estdo equipados para construir solug¢des para problemas com-
plexos em nivel global, uma vez que sdo extremamente dependentes dos imperativos domésticos
de seus membros. Nao raro, tentam modificar as agendas de discussao segundo seus proprios (e
poderosos) interesses; ou se retraem, quando as questdes envolvem enfrentamentos com deter-
minadas poténcias mundiais.

No caso da pandemia de Covid-19, o G20 foi convocado a se manifestar, por varias orga-
nizac¢des, inclusive pelo G7 (Fonseca, 2020, p. 164-167)."> Os ministros das financas e os pre-
sidentes dos bancos centrais dos paises do G20 chegaram a propor um Plano de Apoio a Eco-
nomia Global na Covid-19. Entretanto, a reunido dos ministros de saide do mesmo grupo se
eximiu de assumir qualquer responsabilidade ou mesmo assinar declaragao conjunta proposi-
tiva em relagdo aos varios elementos que se articulam na pandemia do SARS-Covid-2, em um
contexto que exacerba desigualdades em todas as dimensdes da vida humana, ou em apoio a
OMS, possivelmente refletindo certo “cuidado” ante a posi¢ao agressiva dos EUA em relagédo a
China e a OMS.

Ja o G7, na reunido de emergéncia, convocada em margo de 2020, terminou por poster-
gar qualquer posicionamento para a reunido de ctpula dos chefes de Estado em novembro do
mesmo ano, que tampouco foi propositiva no que toca a emergéncia humanitaria provocada
pela pandemia. As decisdes da ctpula, explicitadas no documento final, deixaram a desejar:
referem-se ao papel da cooperagdo internacional para a fabricagdo e a distribuicdo de vacinas
em escala global contra a Covid-19 (sem mencionar, porém, que as vacinas devem ser um bem
publico global); a importancia da OMS nesse processo (de forma vaga, sem clareza acerca do
papel que se espera dessa organizagdo); e a concessdo de moratdria aos paises de menor renda
por seis meses (quando se esperava pelo menos um ano), conjuntamente com a demanda de

4 Nos anos 1970, o G7/8 (criado em 1975) se dedicava a discussdo das crises do petréleo e das dificuldades econémicas de entdo;
e 0 G20 (criado em 1999) discutia a crise financeira e os problemas dos ajustes fiscais macroecondmicos. Realizavam reunides
basicamente para endossar publicamente posigoes a serem defendidas nos féruns formais de outras organiza¢des (como FMI, OMS e
OMC), na perspectiva de formagio de agenda. A denominagao G7/8 se refere ao nimero de paises que integram o grupo, que mudou
em fungdo da entrada e saida da Russia como membro. O peso econdmico dos membros do G7 era (e continua sendo) enorme:
mais de 50% da riqueza liquida global. Em 2008, no meio da grande crise econdmica mundial, o0 G20 mudou a participagao de seus
membros: de uma reunido de nivel ministerial para o nivel de chefes de Estado (DUPONT, 2020; Fonseca, 2020). Com essa mudanga,
“assumiu um papel proativo na coordenagio e vinculagdo intergovernamental entre as principais economias e poderes emergentes”
(Hirst & Malacalza, 2020, p. 38).

5 A relagao da ONU, do G7 e da Unido Europeia (UE) com o G20 se faz por meio de uma rede informal de propositores de politicas
(tais como a OCDE), entre outras), além de grupos de trabalho do préprio G20, que “aconselham e preparam propostas para ctipulas de
alto nivel, proclamando o reconhecimento da lideran¢a da ONU em suas diversas instancias técnicas setoriais” (Fonseca, 2020, p. 164).
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coordenagdo entre os bancos centrais dos paises-membros. A interferéncia dos EUA nessas deci-
soes ficou evidente, ainda que a cipula ndo tenha endossado as suas demandas completamente.

2.3.2. Arranjos regionais na América do Sul

Outros arranjos de escopo regional vém surgindo ha décadas, tais como o relangamento do
Mercado Comum do Sul (Mercosul) nos anos 2000;'° e a criacao da Unido das Nacgoes Sul-A-
mericanas (Unasul), em 2008, a partir da Comunidade Sul-Americana de Na¢oes (CASA). Nao
aprofundaremos a discussdo desses arranjos neste trabalho, mas ressaltaremos algumas dimen-
sOes que interessam ao nosso tema.

Como varios autores nos recordam,'” as contestagdes dos governos latino-americanos as
politicas neoliberais marcaram o final dos anos 1990 e os anos 2000, principalmente por seus
resultados desastrosos e por nio considerarem as assimetrias estruturais entre os paises e suas
enormes caréncias na area social.

A Uniao de Nagdes Sul-americanas (Unasul) materializou uma iniciativa de integracao pluri-
dimensional na regido, como um bloco (ou coalizdo) eminentemente politico, passando a atuar
como catalisadora de um projeto de integragdo latino-americana (Carvalho & Bressan, 2017;
Riggirozzi, 2020; Hirst & Malacalza, 2020). Procurou construir uma identidade sul-americana,
na perspectiva de desenvolvimento social, com pretensdes de alcan¢ar maior autonomia regio-
nal ante a dindmica global, priorizando a coopera¢do e a interdependéncia nos campos politico,
de infraestrutura, de defesa e de saude, configurando-se como um mecanismo de governanga
regional na América do Sul. Para Riggirozzi (2020, p. 2) “o regionalismo ¢ uma ferramenta de
governanga crucial para o amparo e o refor¢o da soberania dos Estados” e foi historicamente
importante na regido sul-americana. A Unasul pode ser considerada como uma “nova forma
de regionalismo”, ou como “um processo de agao coletiva na regido e para a regiao” (Herrero,
2017, p. 2.071)."® Com uma estrutura institucional minimalista, intergovernamental, e conselhos
ministeriais tematicos (seguranca e satide), atuava por meio de reunides periddicas.

Esses arranjos regionais na governanca global funcionaram tanto como grupos de pres-
sao quanto de atuagdo conjunta na regido e em foruns internacionais (como por exemplo nas
Assembleias Mundiais de Saude-AMS), discutindo e adotando posi¢des a serem defendidas con-
juntamente nas plendrias (Riggirozzi, 2020; Hirst & Malacalza, 2020). Entretanto, nem sempre
conseguiram chegar a um consenso e votar juntos nesses foros, uma vez que sdo extremamente
vulneraveis a divergéncias de interesse entre os membros do grupo ou a retrocessos politicos em
paises-chave da regido (como por exemplo, no Brasil, desde 2016).

16 Medeiros, Teixeira-Junior e Reis (2017) referem que o momento exato desse relancamento é um ponto controverso na literatura.
Preferem delimitar o perfodo ndo por uma data exata, mas sim pela relevincia das reunides regionais que culminaram nessa
“reativa¢do” e na retomada do processo integracionista regional: a publicagio do “Comunicado de Brasilia’, em 2000; o “Consenso de
Buenos Aires”, em 2003; e, em 2004, a “Reunido de Ouro Preto IT".

'7 Entre eles, citamos Carvalho e Bressan (2017), Medeiros, Teixeira-Junior e Reis (2017), Riggirozzi (2020) e Hirst e Malacalza
(2020).

18 A visao de integragio regional que a Unasul defendia diferia dos acordos comerciais existentes (Mercosul e Comunidade Andina),
embora ampliasse suas discussdes com essas outras coalizoes, admitindo também paises observadores (além de seus 12 membros
efetivos). Criou ainda o Instituto Sul-Americano de Governo em Saude (Isags), polo de produ¢do de conhecimento, de debates e
formagao de agentes publicos dos paises-membros, com sede no Rio de Janeiro e apoio do Ministério da Saide do Brasil.
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A Unasul foi desativada em abril de 2018, por desavengas politicas entre os paises, deflagra-
das pelo Brasil.” A seguir foi criada outra organizagdo regional pelos paises dissidentes (por
iniciativa do Chile e composta praticamente pelos mesmos paises que haviam saido da Unasul),
o Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur),® uma formagéao hibrida, de carater decla-
ratorio, criada em 2019 (Riggirozzi, 2020; Tobar & Linger, 2020).

O Mercosul, por sua vez, reativou suas redes de intera¢ao nas dreas de educagio, sadde e direi-
tos humanos sem compensar o vazio deixado pela Unasul. Para isso, o governo argentino propos
liberar recursos do Fundo de Convergéncia Estructural (Focem) para um projeto de colabora-
¢do cientifica em biomedicina e testagem do virus; e convocou o Programa Iberoamericano de
Fortalecimento da Cooperagdo Sul-Sul (PEFCSS), para servir de plataforma coordenadora das
acoes coletivas na regido (Hirst & Malacalza, 2020, p. 44-45). O alcance dessas propostas ainda
esta para ser avaliado, e na ultima reunido de marcgo de 2021, quando o Mercosul completou 30
anos, a discussao entre os paises membros evidenciou o acirramento de discordancias antigas
e ndo avangou no enfrentamento da dificil situagao regional (Molina & Gortazar, 2021; Aharo-
nian, 23/03/2021).

Como resultado, com a pandemia de Covid-19 prevalece na regido uma total auséncia de
coordenagio e cooperagido, que afeta sobretudo a drea social, incluida a saude, e dificulta muito
o enfrentamento de situagdes emergenciais dramdticas como a atual, que afetam os sistemas
de saude e a economia de todos os paises (Riggirozzi, 2020; Hirst & Malacalza, 2020; Tobar
& Linger, 2020); destaca-se ainda a total auséncia de pronunciamentos da Alian¢a do Pacifico
(Riggirozzi, 2020).

Por outro lado, alguns paises marcaram importante presenca regional na area médica e cien-
tifico-tecnoldgica mundial, mediante algumas de suas instituigdes (como Brasil, Argentina e
Cuba), assim como cooperaram com o fornecimento de recursos humanos (Cuba, para varios
paises, inclusive europeus) e insumos (Venezuela, no fornecimento de oxigénio para o Brasil, na
impactante crise - janeiro de 2020 - da cidade de Manaus).*!

Sobressairam também algumas respostas institucionais coordenadas na América Central e
Caribe, talvez por experiéncias prévias em emergéncias humanitdrias e de gestdo de risco em
desastres ambientais, que receberam auxilios financeiros extras (Hirst & Malacalza, 2020; Chattu

' Embora o Brasil tenha sido o pais que mais atuou na criagdo e no fortalecimento da Unasul e do Isags, em abril de 2018, junto
com outros cinco paises (Argentina, Chile, Coldmbia, Peru e Paraguai, depois Equador e, ja em 2020, Uruguai), o Brasil suspendeu
a sua participag¢do no bloco indefinidamente, depois de divergéncias sobre qual pais assumiria a secretaria executiva da Unasul, crise
deflagrada pelo entdo ministro das Relagdes Exteriores do Brasil (José Serra). O motivo da divergéncia era o suposto vezo politico-
ideoldgico do bloco: seria a vez de a Venezuela assumir o cargo, pelo mecanismo rotativo entre os paises-membros, o que néo foi aceito
pelos paises dissidentes, que impediram e questionaram o processo decisdrio por consenso, requerido pelos estatutos da Unasul.

20 O Prosur realizou algumas reunides virtuais para discutir a compra conjunta de medicamentos e a harmonizagao das regulamentagoes
de fronteiras, além de ter criado grupos de discussdo sem, entretanto, a participagdo de representantes dos ministérios da saude. Até
0 momento, “ndo demonstrou ser um mecanismo eficaz para agio coletiva e cooperagio regional pela falta de experiéncia conjunta
na area da saude” (Tobar & Linger, 2020, p. 207).

2l Registra-se que, pelo seu trabalho em Ciéncia, Tecnologia e Inovagiao CT&I, a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), no Brasil, foi
reconhecida pela OMS como referéncia laboratorial em coronavirus nas Américas, para realizacio de testes confirmatérios da doenga,
além de integrar a rede de especialistas em laboratorio da entidade para a Covid-19. E o Ministério da Satde de Argentina, junto com
outros nove paises, foi convidado a integrar o estudo Solidarity Call foi Action, que investiga os firmacos para tratar Covid-19 (Hirst
& Malacalza, 2020, p. 45). Cuba, por sua vez, com as Brigadas Médicas Internacionais Henry Reeve, prestou servigos de cooperagao
a 39 paises em todo o mundo, para o enfrentamento e controle da pandemia (declaragiao de Lawrence B. Wilkerson, republicano,
aposentado da United States Army Colonel e ex-chefe do staff da United States Secretary of State Colin Powell).
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& Chami, 2020). O Sistema de Integracao Centro-Americana (SICA) teve colaboragdo externa
(Japao, Suica, Taiwan e alguns paises da Uniao Europeia), além de recursos do Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento (BID), do Banco Centroamericano de Integraciéon Econémica
(BCIE) e da Corporagao Andina de Fomento (CAF), que colocou a disposi¢do uma linha de
crédito emergencial.”> Foram ativados planos conjuntos de contingéncia para testagem e com-
pra de insumos, trocas de informagao e coordenagio de politicas, e criou-se um Centro Logis-
tico Regional de Assisténcia Humanitaria (CLARH) (Guadarrama-Pérez & Gonzélez-Hernan-
dez, 2020; Chattu & Chami, 2020). Tentou-se também reativar a cooperacao da Comunidade
de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac) com a China e realizou-se uma primeira
reunido de alto nivel para a criagdo de uma rede de cientistas convocada pela presidéncia pro
tempore do México.”® Concretamente, foi possivel enfrentar discordancias entre alguns paises e
acionar positivamente a cooperagdo sub-regional (Tobar & Linger, 2020).

2.3.3. Outros arranjos do Sul geopolitico

Outros féruns e coalizdes, ndo exatamente regionais, mas com caracteristicas semelhantes,
sdo o Férum de Didlogo India-Brasil-Africa do Sul (IBAS), criado em 2003, atualmente menos
ativo, e o bloco dos Brics, estabelecido em 2006 (Brasil, India, China e, em 2011, incluindo a
Africa do Sul), que reune paises em desenvolvimento (ou emergentes) do chamado Sul geopo-
litico. Sao constituidos por acordos (politico, estratégico e econdmico), instrumentalizados por
projetos de cooperagdo e compromissos de atuagdo conjunta em foéruns internacionais.

Reunindo-se informalmente no inicio, o Brics consolidou-se paulatinamente como uma coa-
lizao relevante, com atuagao na area de satide e potencial de intervengdo na estrutura de poder da
governanca global (Padula & Fonseca, 2020; Hoirisch, 2020). Entretanto, a influéncia do bloco
¢ condicionada por trés dimensodes estratégicas (Huang, 2018): institucionalizagao, capacidade
material (principalmente financeira) e proposicdo de alternativas, uma vez que sua efetiva con-
tribuicao esta limitada pelos respectivos desafios nacionais, que nao sdo poucos, e embates entre
eles, além da disputa por projecdo internacional, seja regional, seja global.

Individualmente, os Brics tém sido muito ativos desde a sua criagdo e atuado conjuntamente
em importantes debates e negocia¢des de interesse para a saide, como por exemplo, nas discus-
sdes sobre acesso a medicamentos e producao de genéricos e na aprovacao da Declaragdo de
Doha. Africa do Sul, Brasil e India sdo produtores de genéricos e tém enfrentado lutas e dificul-
dades nesse campo. A cooperagdo entre os paises do bloco e suas atividades em certas regides
sao fundamentalmente bilaterais: Brasil com paises da América Latina e da CPLP, especialmente
na area de saide; China na América Latina e em muitos paises africanos (principalmente na
area de infraestrutura e, na saude, constru¢do de hospitais, assessoria técnica e distribuicdo de
insumos), ainda que com conflitos com India e Russia, em assuntos variados.

2.0 BID criou um fundo especifico para a regido, no que foi seguido pelo BCIE, para financiar o plano de contingéncia regional da
SICA, além da CAF; e a Comissdo Europeia também se comprometeu com recursos financeiros e empréstimos do Banco Europeu
de Investimentos (Hirst & Malacalza, 2020; Chattu & Chami, 2020). A CEPAL tem sido uma notével exce¢do, ndo apenas pelo que
tem produzido tecnicamente, mas também por sua agdo politica: solicitou suspender as san¢des econdmicas impostas a Cuba e a
Venezuela e convocou o FMI para que aliviasse as dividas dos paises de renda média (CEPAL, 2020).

# Essa reunido contou com a participagao da Opas, da Cepal, da Secretaria Geral Ibero-americana (Segib), da Comunidade do Caribe
(Caricom), do Sistema Economico Latino-Americano e do Caribe (SELA), da Organizagao dos Estados do Caribe Oriental e da
Comissdo Nacional de Saide da China (Guadarrama-Pérez & Gonzélez-Herndndez, 2020; Chattu & Chami, 2020).
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A cooperacgdo Sul-Sul no Brics pretende alavancar o empoderamento dos paises receptores
e estabelecer didlogos para troca de experiéncias e aprendizado conjunto, sobretudo na area
financeira e de desenvolvimento em C&TI. A coalizdo Brics criou duas institui¢oes financeiras:
o Novo Banco de Desenvolvimento (New Development Bank - NDB) e o Tratado para o Arranjo
Contingente de Reservas (ACR), acordos assinados respectivamente em 2014 e 2013, na mesma
ctpula do Brics em Fortaleza, Ceard.* Essa forma de cooperagao contribuiria para o estabeleci-
mento de uma espécie de alternativa, ou de mecanismos complementares, a governanga global
tradicional, muito centrada nas grandes poténcias.” Na situa¢do da pandemia, os Brics pediram
a suspensdo das san¢des internacionais e anunciaram desembolso de empréstimos do seu Novo
Banco (Hirst & Malacalza, 2020, p. 45).

2.3.4. Outros arranjos regionais: Asia, Unido Europeia (EU) e Africa

Na regido asiatica, em paralelo a outras a¢des de cooperacgdo bilateral, a China instituiu o
Banco Asiatico de Investimentos de Infraestrutura (Asian Infrastructure Investment Bank-AlIIB),
em 2013, e como parte da estratégia de fortalecer seu papel global e regional (na Asia), em
2015 ja havia langado oficialmente a Belt and Road Initiative (BRI), também conhecida como
One Belt, One Road (OBOR), ou A Nova Rota da Seda (The New Silk Road). A criacao do AIIB
se inscreve na estratégia de politica externa chinesa de interferir nas mudangas do sistema de
governanca global, a partir do apoio financeiro para a constru¢dao de uma nova infraestrutura na
Asia e do fortalecimento de seu papel na conducio das instituicdes de Bretton Woods*® (Bustillo
& Andoni, 2018, P. 3-4). A BRI, por sua vez, na opinido de Pautasso (2020, s/p), ¢ um “ambicioso
processo de integracdo eurasidtica, centrado em infraestrutura de transporte, comunicagio e
energia”. Esse projeto ao mesmo tempo promove a condi¢do da China como epicentro financeiro
regional e importante apoio na estabilizagdo politica de seu entorno estratégico; cria demanda
para sua industria nacional, internacionaliza suas empresas (sobretudo de engenharia) e servi-
¢os; fortalece a presencga do pais nas redes comerciais regionais; e assegura seu acesso a recursos
naturais necessdrios ao seu desenvolvimento (Pautasso, 2020, s/p).

Nas palavras desse autor, “a China tem se tornado o epicentro dos principais fluxos economi-
cos regionais, liderando processos de integracao direcionados tanto para o Pacifico [...] quanto
para a regido eurasidtica (com a Organizagdo para Cooperagdo de Xangai)” (Pautasso, 2020,

# O Acordo sobre o Novo Banco de Desenvolvimento foi assinado durante a VI Capula dos Brics (julho de 2014), em Fortaleza,
com entrada em vigor durante a VII Cupula (julho de 2015), em Ufa, na Russia. Em fevereiro de 2016, o NDB assinou acordo com
a China para o estabelecimento da sede do banco em Xangai, sendo anunciada a abertura de um escritério regional do banco em
Johanesburgo, Africa do Sul. Os objetivos do NDB sdo: mobilizagdo de recursos para projetos de infraestrutura e desenvolvimento
sustentdvel nos paises do Brics e em outros paises em desenvolvimento, em complementagdo aos esforcos existentes de institui¢cdes
financeiras multilaterais e regionais para o crescimento global e 0 desenvolvimento. Representantes do NBD caracterizam a agilidade
na concessdo de empréstimos como um dos principais diferenciais em relagio aos demais bancos multilaterais de desenvolvimento
(Brics Policy Center, PUC/R], 2018). O Acordo Contingente de Reservas “tem como objetivo criar mais uma barreira de protegao
contra eventuais turbuléncias financeiras internacionais e ataques especulativos” (DIEESE, 2014).

» Para um levantamento e andlise das agdes e potencialidades dos Brics na drea da saide, ver Padula e Fonseca (2020); e para uma
descri¢do da atuagdo dos paises do bloco na pandemia, ver Hoirisch (2020), entre outros.

% A politica externa chinesa questiona a arquitetura internacional de governanga, dominada por um tnico pais, os EUA; é a favor
de mudangas institucionais nas organizagdes multilaterais, mas ndo exclui a criagio de novos mecanismo; e, a0 mesmo tempo,
implementa sua ajuda externa e cooperagao internacional para o desenvolvimento na perspectiva Sul-Sul, a partir de uma conjunto de
politicas pragmaticas voltadas para o “alcance da equidade, crescimento pacifico e de alta qualidade, e defesa de fronteiras e interesses
dos paises em desenvolvimento” (Bustillo & Andoni, 2018, p. 4).
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s/p). Obviamente, esses movimentos sao fortemente antagonizados pelos EUA e enfrentam mui-
tos desafios, inclusive com parceiros ocasionais na propria regido (como India e Russia).

Ainda que a regido asidtica tenha experiéncia de colabora¢io entre os paises em pandemias
anteriores, ndo se repetiram as mesmas concertagdes para enfrentar a Covid-19, e foram poucas
as cooperagdes bilaterais que prosperaram. Tentou-se, em vao, ativar a atua¢ao da Associa¢do
de Nagdes do Sudeste Asiatico (Asean) em colabora¢do com a China, o Japao e a Coreia do Sul,
o que foi inviabilizado pela interferéncia dos EUA, os quais utilizaram os atritos da China com
Taiwan para aumentar o conflito entre os paises na regido, ainda que a India tenha convocado
uma reunido extraordindria da Associa¢do Sul-Asidtica para a Cooperagdo Regional (Saarc)
(Hirst & Malacalza, 2020, p. 42).

A pandemia também tornou mais visivel a crise da Unido Europeia, simbolo mundial de
integragdo regional, agravada “pela crescente influéncia econdmica e tecnolégica da China na
regiao’, paralelamente a “retirada dos EUA de compromissos com seus aliados na Organizagiao
do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)” (na administracdo Trump) e a timida reacdo da Comis-
sao Europeia ante os autoritarismos e nacionalismos na regiao (Hirst & Malacalza, 2020, p. 42).
Essa dindmica agudizou as divisdes entre os paises do Norte e do Sul europeu.”

Na regido africana, destacou-se a atuag¢do dos mecanismos do multilateralismo regional: a
Unido Africana (comandada atualmente pelo presidente da Africa do Sul, Cyril Ramaphosa) e
seus quatro Centros Regionais para o Controle e Prevengdo de Enfermidades (CDC-Africa), que
acumularam experiéncia com a luta contra o ebola na Africa. A China privilegiou esses centros
com doagdes de insumos (mascaras, kits de teste, ventiladores e outros, como também vacinas
contra a Covid-19), por meio das Fundagoes Jack Ma e Alibaba, além de suas agdes de coopera-
¢do técnica bilateral em varios paises. As respostas a pandemia variaram muito entre os paises,
acometidos pela pandemia em diferentes momentos, sendo possivel alguma preparagdo anteci-
pada em alguns casos, apesar dos escassos recursos em praticamente toda a regido, com poucas
excegdes, mas que sucumbiram ao longo do tempo com o avango da pandemia.

Em sintese, esses arranjos e instrumentos regionais (formais e informais) sdao considerados
por alguns autores como uma forma de “distribuicdo do poder global’, ou de constru¢ido de
forca politica para enfrentar a concentracdo de poder nas grandes poténcias ocidentais (Eils-
trup-Sangiovanni & Hofmann, 2020). Estes autores defendem a ideia de que essas institui¢oes
ndo ameacariam a governanca global, pois as contestagdes ndo se dirigiriam diretamente aos
organismos multilaterais ou ao multilateralismo; funcionariam mais como “alternativas nor-
mativas’, oferecendo “caminhos de arbitragem entre interesses conflitantes”, utilizando para isso
os “mecanismos multilaterais, facilitando a integracdo de paises [menos poderosos] na ordem
global” (Eilstrup-Sangiovanni & Hofmann, 2020, p. 1.082-1.083). Entretanto, ndo ha consenso
na literatura sobre essa visao, pelo contrario, uma vez que essas novas articulacoes sdo vistas
também como sinal de incremento contestatorio e de impasses na governanga global (Kahler,
2018), devido em grande parte a transigdo na ordem mundial, exacerbada pela pandemia.

¥ Hirst e Malacalza (2020, p. 42-43) informam que os pedidos de ajuda dos paises do Sul europeu foram parcialmente atendidos
inicialmente por China, Rissia e Cuba; posteriormente, sete dos 29 paises membros da Otan também responderam positivamente aos
pedidos de ajuda da Espanha, de forma bilateral (Lituénia, Estonia, Turquia, Polonia, Reptblica Tcheca, Luxemburgo e Alemanha),
acentuando as fraturas no bloco. Por outro lado, as propostas de emissao de titulos da divida conjunta em “corona-bonus’, feitas pelos
paises do Sul ao Banco Central Europeu, foram barradas por paises do Norte (Alemanha, Paises Baixos, Finlandia e Austria).
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De qualquer forma, os autores alertam que o vazio da presenca dos EUA, com as atitudes do
ex-presidente Trump em 2020, possibilitou que a China demonstrasse muito mais disponibili-
dade e empenho em ajudas e cooperagao bilaterais e regionais

2.4. GOVERNANGA TECNOLOGICA: INTERDEPENDENCIA E “SOCIEDADE DIGITAL"

Em junho de 2019, o Secretario Geral da ONU, Antoénio Guterres, alertava para um problema
urgente: a necessidade de atualizar o sistema de governanca global da tecnologia digital, consi-
derado antigo, fragmentado e reativo, a0 mesmo tempo em que o papel da ONU na condugao
dessa governanca vinha sendo crescentemente questionado (Radu, 2020, p. 28).

O sonho idealizado de uma internet aberta, livre e segura, nunca pareceu tdo distante como
agora, quando bilhdes de pessoas no mundo usam a internet diariamente para as mais dife-
rentes comunicagdes e servigos digitais, em grande parte vinculados a Inteligéncia Artificial.
Répidos desenvolvimentos tecnoldgicos cada vez mais sustentam novos modelos de negécios,
intensa vigilancia (de pessoas, empresas e governos) e sao utilizados como “armas” para diferen-
tes propositos.

Nao pretendemos aprofundar essa discussdo aqui, mas apenas enfatizar alguns aspectos que
interessam a nossa reflexao.

A internet é uma rede de redes, operada por poderosas e poucas empresas privadas, que
possibilita as mais variadas aplicagdes, em diferentes setores com objetivos os mais diversos. Os
servigos online operam transversalmente em multiplas jurisdi¢oes, o que desafia os mecanismos
de governanga tradicional, provocando uma tensdo permanente entre a forma de governanca
intergovernamental e o modo privado de governanca. A grande concentragido de poder desse
setor evidencia que os modelos empresariais cada vez mais estdo centrados em dados e informa-
¢Oes que, uma vez coletadas, ndo hd como limitar a sua reorientagdo, manipulacio e utiliza¢io
incorreta ou mesmo ilicita. Paralelamente, a censura digital tem sido utilizada por alguns paises,
quando lhes interessa politicamente.

Essas questoes tém preocupado a ONU na ultima década e criaram-se grupos/comités espe-
cificos para avangar nessa discussdo. Os Estados membros tém se reunido em varios foros para
tentar “harmonizar seus enfoques particulares na perspectiva de formulagdo de uma politica
publica para a internet”, com pouco sucesso (Rudi, 2020, p. 28, tradugao livre). Nenhum con-
senso foi possivel no que se refere a como as leis internacionais podem ser aplicadas ao ciberes-
pago, para além de pequenos avancos relativos aos crimes cibernéticos. “Paradoxalmente, a era
da ‘interdependéncia digital’ [...] é marcada por alto nivel de descrenga na politica internacional”
(Rudi, 2020, p. 29).

Em um cendrio sombrio de guerras comerciais, “guerras hibridas” e crescentes desigualdades
e instabilidade politica, econdmica e societal, a governanca da tecnologia digital como um bem
publico global é ainda uma aspiragdo. Regras e padroes transfronteiri¢os para prote¢do de dados,
privacidade, seguranga e vigilancia de fluxos digitais emergem timidamente em lentos processos
conduzidos por alguns Estados em uma arena global fragmentada, com enorme desequilibrio de
poder e dominada por poucos Estados poderosos e uns poucos gigantes tecnologicos privados.

Com as mudangas econdmicas e geopoliticas em curso a regula¢do e governanga dessa drea
é crucial, pois ndo ha davidas que a atual “revolu¢ao tecnoldgica” estara no centro de varias
reestrutura¢des mundiais — produtivas, politicas, sociais e culturais —, prenunciando novas for-
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mas de relacionamento nas dimensdes individuais e coletivas da vida, como resultado de uma
intensa hiperconectividade em todos os niveis.

Na pandemia de Covid-19 essas questoes ganharam muita relevancia, uma vez que os meios
digitais estdo sendo amplamente utilizados para vigilancia e controle da transmissao da Covid-
19. Preocupam as enormes desigualdades de acesso aos meios digitais de importante parcela da
populac¢ao mundial, seja pelo necessario aumento de teleconsultas e de instrumentos correlatos,
seja pela utiliza¢ao da internet na ampla difusdo de informagdes equivocadas, fakenews e ideias
negacionistas.

3. ESPECIFICIDADES DA GOVERNANCA GLOBAL DO SETOR SAUDE

A governangca global da satde - ou “em” saude, segundo alguns autores de lingua portu-
guesa; ou ainda global health governance (GHG), termo mais conhecido e utilizado na literatura
anglo-saxdnica — é definida por alguns autores como um conjunto de mecanismos voltados
para responder a “novos problemas de satude’, especificamente doencas infecciosas, epidemias
e potenciais pandemias, com destaque para HIV/Aids, que foi a primeira grande pandemia,
disparadora da generalizagdo do termo e de discussdes sobre o conceito (Ingram, 2005; Paxton,
2015); e também como uma area especializada, informada sobretudo pela perspectiva biomé-
dica (Kay & Williams, 2009; Lee, 2009) e separada da governanga global (Roemer-Mahler, 2014).
Essas defini¢des refletem leituras particulares e parciais da questao.

Uma definigdo mais ampla encontra-se em Fidler (2013, p. 3): governancga global da satude
(GHG) “se refere ao uso de institui¢des formais e informais, regras e processos que envolvem
Estados, organizagoes intergovernamentais e atores nao estatais, para lidar com desafios a saude
que requerem agoes coletivas transfronteiri¢as” (traducao livre). O autor alerta, ainda, que “a
relativa simplicidade desta defini¢do nao deve obscurecer a amplitude e complexidade deste
conceito”.

A OMS ¢ a lideranca oficial em saude na governanga global, mas ndo tem o mesmo poder
em diferentes areas articuladas no setor satude, aqui entendido em sentido amplo, envolvendo a
producdo e a distribuicdo de equipamentos, insumos etc. para a provisdo de servigos em varios
niveis de atencdo. Por outro lado, como qualquer organizagdo multilateral, é um espago social e
politico de embates, negociagdes e enfrentamentos, os quais refletem a dindmica mais ampla do
multilateralismo e da ordem mundial,® assim como do setor satide como um todo. Em outras
palavras, sdo arenas em que os atores orientam suas agdes em relagdo a outros atores. Nessa
perspectiva, hd muitos anos os debates e agoes da OMS refletem as contradi¢des geopoliticas de
varios tipos, sobretudo aquelas entre o Norte e o Sul globais.

No contexto de 2020, a tentativa dos EUA de desacreditar e marginalizar a OMS, boicotando
qualquer tipo de acordo multilateral ou regional, qualquer bloco ou instituigdo que represen-
tasse ou se apoiasse no multilateralismo, aprofundou a crise de legitimidade e de eficacia nao
apenas da OMS, mas de praticamente todas as organiza¢des multilaterais da ONU (Legge, 2020;
Almeida & Campos, 2020).

Sob o insistente brado de reforma da OMS, repete-se a mesma ladainha ha décadas (Lidén,
2014; Almeida, 2014; Almeida & Campos, 2020), cujo principal objetivo é alterar as caracteris-

% Um espago social e politico ¢ institucionalizado quando existe um sistema compartilhado de regras e procedimentos que definem
quem sdo os atores que dele participam, qual o seu papel e que tipo de agdes sao possiveis (Almeida, 2020b).
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ticas do processo decisorio institucionalizado para uma organizagao do sistema internacional
do pds-guerra fria, transformando-a em uma institui¢ao conduzida por diversificados (e pode-
rosos) atores interessados no setor, mediante parcerias publico-privadas e outras iniciativas de
doadores e fundagdes filantropicas, além de variadas combinac¢des de atores da sociedade civil.
Essa trama de relagdes pode contribuir para o desenvolvimento e as necessarias mudancas da
organizagdo, que nao sdo faceis nem se restringem as questdes burocraticas ou de falta de poder
coercitivo.

Os problemas que a OMS enfrenta nao sdo novos e decorrem de escolhas que tém raizes inter-
nas e externas a organiza¢ao, como ja discutido em outros trabalhos (Almeida, 2014; Almeida
& Campos, 2020), e as consequéncias se fazem sentir cotidianamente, especialmente visiveis na
crise multidimensional causada pela pandemia de Covid-19.

Como ja é conhecido, a partir da primeira década do século XXI observa-se crescente inte-
resse na saide como uma questao de politica externa, de diplomacia e de governanga, muitas
vezes agrupadas sob a denominada diplomacia em satude (ou diplomacia da satde, ou ainda
diplomacia da saude global), sem considerar adequadamente as diferengas — e articulagoes —
entre a formulagdo de uma politica externa em nivel nacional, a condugdo diplomatica entre
Estados e o funcionamento dos mecanismos de governanca (em niveis nacional, regional e glo-
bal) como instrumentos de uma a¢ao coletiva coordenada (Fidler, 2013; Almeida, 2020b).

Os descalabros, e quase caos, que observamos em 2020 em relagdo ao enfrentamento da
pandemia de Covid-19, em todos os niveis e dimensdes, expdoem elementos cruciais e falhas
conhecidas da governanca setorial, que ficaram mais evidentes e se exacerbaram com a rapida e
intensa disseminacdo do virus SARS-Covid-2. As dificuldades encontradas mundialmente para
acesso e distribuicdo dos insumos estratégicos, seja para o tratamento da doenga e a protecao
individual, seja para o acesso a testes diagndsticos e as vacinas, cruciais para salvar vidas e evitar
o colapso dos servicos hospitalares, evidenciaram a feroz competi¢do entre Estados nacionais e
a influéncia de questdes geopoliticas nesse processo.

Legge (2020), entre outros autores, chama a aten¢ao para as duas dimensoes dessa dinamica
- a extraordindria variacdo nas respostas nacionais e os enfrentamentos em relagdo ao desen-
volvimento e aquisicdo de insumos de todos os tipos, incluindo vacinas - que merecem ser
analisadas.

Em um primeiro momento, no inicio da pandemia, a prepoténcia ocidental se fez sentir,
pois muitos nio acreditavam que a pandemia vinda da Asia chegaria & Unido Europeia, quanto
mais ao resto do planeta, ensejando inclusive reagdes sin6fobas e acusacdes levianas contra a
China (o “virus chinés” produzido intencionalmente em laboratério) e a OMS (estaria subme-
tida a China, por exemplo). Essa prepoténcia foi reforcada pelas experiéncias com as pande-
mias no século XXI, inclusive as duas de coronavirus (SARS-Cov, em 2002-2003; e MERS, em
2012-2013, ambas na Asia); a do virus HIN1 (2009), entre outros, que nio foi tio virulento e
transmissivel, como previsto; e a do virus ebola na Africa (2014, 2018) (Roberts, 2020; Almeida
& Campos, 2020; Louis, 2020). Essa certeza durou pouco, porém, e o virus alcangou os paises
europeus bastante desprevenidos. O mesmo néo se pode dizer sobre os paises continentais nas
Américas, como Brasil e EUA, que, teoricamente, tiveram tempo de se preparar, mas a nega-
¢do da pandemia e dos achados cientificos, além do desdém com as recomendagdes da OMS,
pelos respectivos governantes, transformou o problema em uma enorme catastrofe humanitaria,
muito antes de essa caracterizagao se generalizar mundo afora.
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3.1. AS RESPOSTAS NACIONAIS A PANDEMIA

As respostas nacionais variaram muito em todas as regides, com grandes diferencas entre os
paises de uma mesma regido e entre amplas categorias de paises, apesar dos alertas da OMS e de
a progressao da pandemia ocorrer em um processo continuo, rapido, mas gradativo (da China
para a Asia, a Europa, os EUA, a América do Sul e a Africa), o que permitiria algum aprendizado
entre os paises. Contudo, nio foi o que aconteceu.

Mesmo paises que detinham indices de preparac¢io considerados bons para o enfrentamento
de pandemias (como Global Health Security Index e o Epidemic Preparedness Index, publica-
dos, respectivamente, em outubro e novembro de 2019) ndo tiveram um bom desempenho na
Covid-19, enquanto outros, considerados ndo preparados, se sairam melhor, real¢cando a vulne-
rabilidade dos sistemas de satide, mesmo nos paises ricos, e a ndo consideracao de varidveis que
vao além dos sistemas de satide, como o contexto especifico de cada pais (econdmico, politico e
social), o papel da sociedade civil e as questdes geopoliticas (Lafortune, 2020; Baum et al, 2021)%.

A severidade da pandemia também mudou em um mesmo pais ao longo do tempo, com
“ondas” subsequentes, produzidas pelo relaxamento das medidas preventivas (o trade off saude
versus economia) ou ainda pelas muta¢des do préprio patégeno. Portanto, ndo temos, até o pre-
sente momento (mar¢o de 2021), um unico pais que possa ser considerado o “vencedor” nesse
processo, ainda que alguns Estados nacionais tenham se esmerado em piorar muito a situagao
pandémica nos seus proprios territdrios, como, por exemplo, os EUA e o Brasil.

Estudos discutem essas variagdes, analisando os elementos que interferiram nas respostas a
pandemia®: alguns paises a administraram melhor, porém muitos tiveram sérias dificuldades.
Sinteticamente, os estudos apontam:

1. Intensas discorddncias quanto a prevengdo e controle: emergiram em relagdo a “quando e como”
aplicar as medidas de prevengdo e conten¢do recomendadas,’ sobretudo no que concerne
as restricdes ao livre movimento dos cidadaos (o que também foi criticado por varios ato-
res). Paises cujos governantes seguiram rigidamente as recomendagdes tiveram inicialmente
melhores resultados, que nao se perpetuaram nos momentos seguintes da pandemia, levando
ao cansago e quase descrédito da populacio e até a movimentos de resisténcia civil. Mesmo
assim, muitos retomaram as medidas mais drasticas nos momentos de recrudescimento do
ndimero de casos e de mortes.

2. Infodemia: teorias da conspiragao, negacionismo em rela¢ao a ciéncia e seus achados pro-
gressivos sobre o virus, até entdo desconhecido, propagacdo de tratamentos preventivos com
medicamentos confirmados como inefetivos, fakenews, relatos desencontrados, andlises dis-
torcidas etc. proliferaram por toda parte, paralelamente a uma concentragio de esfor¢os cien-
tificos, tecnolédgicos e de desenvolvimento de insumos cruciais, com recursos publicos, jamais
vistos na histéria mundial. A facilidade de difusdo de informacoes de forma desregulada, ou

» O GHSI foi elaborado por um consércio de organizag¢des, projeto do Nuclear Threat Initiative (NTI) e do Centro de Seguranca
em Saude da Universidade de Johns Hopkins, desenvolvido com a The Economist Intelligence Unit (EIU) (Lafortune, 2020). O
Epidemic Preparedness Index foi elaborado pela empresa Metabiota, Inc., localizada em S. Francisco, California, EUA, que é parte da
Biotechnology Research Services Industry (Oppenheim et al, 2019).

* Entre esses estudos citamos Roberts, 2020; Lowy Institute For International Policy, 2021; Lafortune, 2020; Baum, 2021; Cole &
Dodds, 2021, referidos na bibliografia.

1 Uso de mdscaras faciais, medidas de higiene, distanciamento fisico e social, fechamento de portos e aeroportos, bloqueio de
estradas, adequagao e controle de diferentes transportes coletivos, fechamento do comércio néo essencial e de espagos ptblicos etc.
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muito pouco regulada, tem sido arma poderosa nas maos da ultradireita populista e de seus
seguidores. Registra-se o constrangedor e dramatico caso do Brasil, cujo governo federal, em
marg¢o de 2021, insistia em persistir na postura negacionista e na estratégia genocida, se recu-
sava a coordenar o enfrentamento da pandemia e hostilizava os demais entes da federacdo,
apesar dos mais de 3 mil casos novos por dia e de 300 mil mortes no total de 6bitos.

3. Tamanho da populagdo e conexdes internas em um mesmo pais: paises mais ricos e com popu-
lagdes menores, em geral, foram mais dgeis nas medidas de prevengao; ja aqueles mais popu-
losos tiveram mais dificuldades, sobretudo se ndo foram adotados os controles de mobilidade
preconizados (intra- e transfronteiri¢os), desde as grandes cidades, por onde o virus entrou,
e abrangendo as conexoes internas dentro do préprio pais, o que facilitou a rapida interio-
rizagdo da pandemia, atingindo inclusive areas de dificil acesso e grupos populacionais que
deveriam ser mais protegidos (como indigenas e grupos étnicos especificos).

4. Niveis de desenvolvimento econdmico, graus de desigualdades e consideragdes geogrdficas e de
interdependéncia: o desenvolvimento econdémico teve menos impacto do que foi previsto;
porém, as imensas desigualdades (entre niveis de renda, cor, raca e etnia) nas populagdes de
um mesmo pais, desenvolvido ou em desenvolvimento, marcaram a diferen¢a nos riscos e
vulnerabilidades no adoecer e morrer pela Covid-19. A ndo consideragdo da crescente inter-
conectividade mundial, da localizagdo geografica (ilhas ou continentes) e da organizagao
regional, assim como a falta de padronizagao e regulagdo de politicas comerciais chave provo-
cou importante caos global, que resultou em falta de insumos essenciais, corrupgio e até em
aumento de agdes criminosas (desvios, pirataria, mercado paralelo, falsificacdes).

5. Diferengas nos regimes politicos e relagdo com a sociedade: a competéncia do Estado e de suas
institui¢des, a transparéncia em suas politicas, a confianca dos cidaddos nas suas lideran-
¢as, assim como na forma de condug¢io coordenada do enfrentamento da pandemia nacio-
nalmente, parece ser um elemento decisivo para lidar com uma crise dessas propor¢des. Por
outro lado, a capacidade das organizagdes da sociedade civil de atuarem nas comunidades,
de forma independente ou complementar as agdes estatais, a solidariedade e empatia frente o
desastre humanitdrio faz toda a diferenca. Em geral, paises com sociedades mais uniformes,
coesas e atuantes; e com institui¢cdes estaveis, transparentes e competentes, tiveram melhores
resultados.

6. Capacidade de resposta dos sistemas de servigos de satide: em termos gerais, pode-se afirmar
que os sistemas de servigos de saide financiados majoritariamente com recursos publicos
puderam oferecer melhores condi¢des de acesso e utiliza¢ao pela populagdo, do que aqueles
privados ou bastante fragmentados. Conten¢ao da transmissao comunitaria, rastreamento e
testes em massa foram a¢oes comprovadamente acertadas. Entretanto, sistemas publicos cro-
nicamente subfinanciados ndo tiveram condi¢des de atender as necessidades de suas popula-
¢Oes; em varios paises, os cortes de recursos nesses sistemas, implementados pelas politicas de
austeridade, complicaram em muito a situagdo e foram sérios impedimentos para um desem-
penho mais efetivo (Eissa, 2020). Além disso, todos os problemas anteriores se refletem nos
servicos de saude, e muitos paises sofreram colapsos da aten¢do médica nos periodos mais
criticos da pandemia.

Em sintese, alerta-se que as caracteristicas das sociedades, do sistema politico, do desenvolvi-
mento econdmico e social, entre outras variaveis, nao podem ser isoladamente responsabilizadas
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pelas diferencas observadas nas respostas a essa crise multidimensional. Com todas as incertezas
que o novo virus impos ao mundo, as dificeis escolhas das liderancas e as circunstancias politicas
cotidianas, em diferentes momentos da epidemia, foram variaveis importantes na modelagem
das respostas nacionais, assim como as dificuldades impostas pela globaliza¢ao atual (interde-
pendéncia e interconectividade simultineas) e questdes geopoliticas.

Todos esses elementos resumidos foram relevantes na governanca da pandemia em nivel
doméstico e repercutiram na governanga global, uma vez que o controle de uma pandemia com
essas proporc¢des depende vitalmente de colaboragdo e sintonia entre os paises, além de boas
coordenagdes, doméstica e global.

3.2. ACESSO, PRODUGAO E DISTRIBUICAO EQUITATIVA DE INSUMOS PARA O
CONTROLE DA EPIDEMIA

Em relagdo a segunda dimensao - a do acesso, produgéo e distribuigdo equitativa dos insu-
mos para a Covid-19 -, o mundo tem enfrentado grandes problemas e impasses que dificultam
muito o controle da pandemia e, em ultima instancia, a recuperacdo econémica mundial, pois
parece haver consenso de que, sem superar a pandemia ou controla-la, nao sera possivel retomar
crescimento ou desenvolvimento, e os prognosticos sdo desanimadores.

Vale a pena nos determos um pouco na analise dos mecanismos criados pela OMS, junta-
mente com outros parceiros (Quadro 1), para tentar intervir nessa dinamica, e nos impasses
entre o “publico” e o “privado” escancarados pela pandemia.

A operacionalizagao da principal plataforma de fast tracking para o desenvolvimento de tes-
tes, medicamentos e vacinas e para facilitagdo do acesso a esses insumos - o ACT-A ou Accele-
rator (Quadro 1) — deve ser analisada em termos das tensdes geopoliticas da atual conjuntura e
as dificuldades para sua implementagao expdem de forma contundente as divergéncias entre os
paises mais ricos e os de média e baixa rendas. Os arranjos previstos nessa plataforma sao cons-
trangidos pelas implicagdes das leis em vigor, que regulam os direitos de propriedade intelectual,
perpetuam a dependéncia de muitos paises da cadeia dominante de oferta global e dificultam
0 acesso a insumos preciosos para a satde, inclusive com barreiras de pregos (Legge, 2020; So
& Woo, 2020; Usher, 2020; Navarro, 2020, 2021; Cole & Dodds, 2021; Wouters et al, 2021; MSE,
2020). O mecanismo esta voltado para mobilizar e disponibilizar rapidamente recursos financei-
ros que apoiem os desenvolvimentos tecnoldgicos promissores de novos métodos diagndsticos,
medicamentos e vacinas. Funciona mediante uma combinac¢ao de grants, doagdes especificas e
acordos de compra progressiva (purchase advancing), que ajudariam a dividir os riscos financei-
ros associados ao desenvolvimento continuo de produtos cuja efetividade ainda ndo é comple-
tamente conhecida.

Trata-se de uma ambiciosa e importante colabora¢do entre vdrios atores, conduzida pela
OMS, a Gavi, o Fundo Global, a CEPI e os doadores. O ACT-A definiu uma série de metas de
aquisicoes especificas e com prazo determinado. Para conseguir mais recursos em tempo habil,
a OMS langou o Covid-19 Solidarity Response Fund, um apelo ao mundo para aumentar as con-
tribui¢cdes voluntdrias (Quadro 1), pois enfrenta a falta dos recursos necessarios para cumprir
com suas metas.

Como parte do Accelerator temos o C-TAP e o Covid-19 Trips waiver (Quadro 1), propostas
que se articulam na perspectiva de conseguir a suspensao temporaria das barreiras de proprie-
dade intelectual e de patentes para a producdo de insumos necessarios ao combate da Covid-19,
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criando um pool de patentes (um repositdrio global para compartilhar tecnologias), e a expan-
sdo de contratos entre diferentes fabricantes em todo o mundo. Cada uma dessas iniciativas glo-
bais tem objetivos politicos diferentes, mas complementares, e “separar a discussdo de cada uma
delas serve para polarizar o debate em relagdo a proposta de isengao [0 Covid-19 Trips waiver]
impondo uma légica binaria as escolhas politicas” (MSE, 2020, p. 5, tradugdo livre).

O Accelerator funciona por adesdo voluntaria e apoio de outras agéncias da ONU, além de
utilizar instrumentos ja disponiveis na organizagao. Varios paises aderiram ao mecanismo, mas
a adesdo das industrias produtoras de insumos foi escassa. O C-TAP nédo decolou como previsto,
apesar de ter sido formalizado e definida a sua dindmica operacional (WHO, 2020), devido as
disputas na OMC em torno dos direitos de propriedade intelectual para produtos e tecnologias
relevantes para o controle da pandemia.

O Covax Facility, o pilar das vacinas, é estruturado como um complexo sistema de acordos de
compra progressiva, financiados com recursos da Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (AOD)
dos paises doadores, das entidades filantrépicas e 10% dos aportes dos paises participantes de
melhor renda.** Os acordos com os paises sdo diferentes segundo sua classificagao — paises que
se “autofinanciam” (ou seja, de renda média-alta e alta) e “paises financiados” (isto ¢, de renda
média-baixa e baixa). As vacinas para este ultimo grupo serdo fornecidas pelo Covax, e esse
apoio estd destinado as populagdes de alta prioridade nos paises (estimada em cerca de 20%).
Apds o cumprimento dessa prioridade, o abastecimento (segundo pregos, volume e datas de
liberagao) ¢ viabilizado em arranjos bilaterais entre paises (individualmente) ou entre consoér-
cios (por exemplo, 6rgaos regionais, como UE e Unido Africana).

A operacionaliza¢do do arranjo se dd com base em conjuntos de acordos de compra ante-
cipada (advanced purchase agreements-APAs): um entre a Gavi e alguns provedores de vacina
(cerca dos cinco a dez mais promissores); e outro entre a Gavi e os paises participantes. Para
fornecer vacinas ao Covax Facility, as empresas tém que preencher dois critérios: ser pré-qua-
lificada pela OMS e ter contrato assinado com o mecanismo. Em nome da Covax, a Unicef e a
Opas (mediante seu Fundo Rotativo para o Acesso as Vacinas) também lan¢aram uma chamada
a todos os atores que estdo desenvolvendo vacinas contra a Covid-19 para que submetessem
propostas a Covax (Barbosa, 26/02/2021).%.

Os autores alertam que acordos bilaterais para compra prévia, assinados pelos paises ricos
com diferentes empresas, antes de o produto ser colocado no mercado, também proliferaram (So
& Woo, 2020; Usher, 2020; Wouters et al, 2021), aumentando as dificuldades do Covax, uma vez
que para assegurar a oferta de produtos deve competir com os mesmos produtores.

Esses contratos pre-mercado asseguraram compra antecipada de vacinas de diferentes forne-
cedores, mesmo naqueles casos em que a primeira “onda” pandémica ndo foi muito severa ou
foi controlada no pais. Ante a incerteza sobre qual vacina seria mais efetiva, muitos compraram
uma quantidade de doses maior do que o necessario, ou que usariam eventualmente (So & Woo,

32 A meta inicial do Covax Facility era de suprir no minimo 2 bilhdes de doses de vacinas até o fim de 2021; em dezembro de 2020, havia
mobilizado recursos para o Gavi Covax Advanced Market Commitment (AMC) suficientes para assegurar 1 bilhdo de doses para os
paises elegiveis (So & Woo, 2020, p. 2), mas o total de paises incluidos representa mais de 3 bilhdes de pessoas (MSE, 2020, p. 5). Segundo
Usher (2020, p. 1.791), menos de 1 bilhdo irdo para os paises de renda média-baixa e baixa; e como, em geral, as vacinas requerem duas
doses, essa quantidade cobrird apenas 500 milhoes de pessoas; 0 mesmo acontece com o pilar dos diagnésticos, que tinha como objetivo
a aquisi¢do de quinhentos testes, os quais, segundo o Fundo Global, constituem uma minima fragao do que seria necessério.

3 Entrevista com Jarbas Barbosa, vice-diretor da Opas, Washington, que lidera as negociagdes da iniciativa nas Américas (26/01/2021).
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2020, p. 2). Os governos tém fechado no minimo trés tipos de contratos com as empresas priva-
das: compra direta e compra de consdrcios; e muitos paises estao também vinculados ao Covax
Facility. Mesmo paises produtores (como a Russia e a China) fizeram contratos separados com
outras empresas, reservando vacinas diferentes das que produzem; mas a Russia nao contribuiu
para o Covax Facility (SO e WOO, 2020, p. 3).** E paises produtores, com alto investimento em
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, teriam condigdes de colocar suas vacinas no mercado
(como, por exemplo, os EUA), mas podem também restringir a oferta para outros paises menos
tavorecidos, na linha do “America first” de Trump ou por outros problemas.

Uma grande dificuldade para analises mais conclusivas, levantada por varios autores ¢é a falta
de transparéncia nos acordos bilaterais entre os produtores privados e varios agentes que atuam
em nome de paises especificos ou blocos regionais, cujos contratos nao sdo inteiramente publici-
tados, contém clausulas confidenciais e ndo explicitam certos dados, como pregos, prazos e datas
de entrega, entre outros (So & Who, 2020; Usher, 2020; Amin, 29/01/2021; Ghebreyesus, 2021;
Apuzzo & Gebrekidan, 2021).

Ha relativo consenso na literatura e nas comunicagdes das midias sobre os pontos polémicos
de toda essa dinamica. Em termos muito sintéticos, as informagoes evidenciam:

1. Até o final de janeiro de 2021, paises de alta renda e a UE (que contém cerca de 16% da popu-
lagdo mundial) reservaram cerca de 60% do total disponivel de oferta de vacinas (segundo
estimativa de producao em dezembro de 2020) e programaram vacinar 70% dos adultos de
suas populagdes até a metade de 2021; ja os paises de média e baixa rendas teoricamente fica-
ram com o resto, embora compreendam mais de 85% da popula¢ao mundial. Paralelamente, o
Covax luta para adquirir doses suficientes para cobrir cerca de 20% das populagdes dos paises
que aderiram ao mecanismo, até o fim de 2021 (Ghebreyesus, 2021). E mesmo que os produ-
tores mais avangados tenham sucesso com os testes e consigam alcangar a produ¢do maxima
estimada, ainda ficaria de fora da vacinagao cerca de um quinto da populagao mundial.

2. Essasreservas compreendem um elenco amplo de vacinas, de diferentes plataformas, mediante
compromissos de compras pré-mercado, sendo que grande parte dos contratos sdo da Astra-
Zeneca/Oxford University, que, além de ter o pre¢o mais baixo, requer refrigeragdo tradicional
para transporte e armazenamento. Essa mesma empresa também concentra a maior parte das
reservas pré-mercado para os paises de renda média e baixa e é o maior fornecedor do Covax.

3. Os paises mais ricos também reservaram (e obtiveram) vacinas da plataforma de mRNA
(dados de dezembro de 2020), ou seja, a vacina da Pfizer/BioNTech e da Moderna, que além
de bem mais caras, requerem uma cadeia de frio com muito baixa temperatura (-70° C), o que
complica a logistica para os paises abaixo do Equador.*

" Alguns exemplos atestam essa multiplicidade de acordos e contratos. Os dados apontam que, no final de janeiro de 2021, os EUA
teriam assegurado 400 milhdes de doses da Pfizer/BioNTech e Moderna, suficientes para vacinar cerca de 200 milhdes de pessoas,
e estariam fechando acordos para mais 200 milhdes de doses adicionais para o proximo verdo; a0 mesmo tempo, estabeleceram
acordos de compra para mais de 1 bilhdo de doses de quatro outras empresas, que ainda nao haviam recebido aprovagéo regulatoria.
A Comissdo da UE ja teria negociado contratos prévios (para seus 27 paises-membros) assegurando cerca de 2,3 bilhdes de doses e
estaria fechando acordos para mais 300 milhoes, segundo dados da Unicef e da Airfinity (uma science analytics company) (Apuzzo &
Gebrekidan, 2021).

» Segundo Jamil Chade (2021a), o coordenador da GAVI, Seth Berkly, admitiu que existem tensdes no que se refere ao acesso as
vacinas e garantiu que, pelo Covax, esta previsto enviar 150 milhdes de doses de vacinas aos paises em desenvolvimento no primeiro
trimestre de 2021, e mais 500 milhoes de doses no segundo trimestre, totalizando 2 bilhdes de doses de vacinas até final de 2021. Na
primeira semana de margo de 2021 o Covax comegou a entregar as doses de vacinas aos paises, segundo o cumprimento de alguns
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4. O numero de doses per capita adquiridas previamente pelos paises mais ricos também variou
em cada compra prévia, independentemente da gravidade da pandemia em cada pais e do
numero de doses necessarias em cada caso.*® Aparentemente isso se deve ao possivel risco de
talha em algumas das vacinas em desenvolvimento e na producido emergencial. Em compa-
ragao, os paises de média e baixa rendas adquiriram muito menos do que o necessario para
a primeira dose. Até 30/01/2020, nio se sabia exatamente quantos paises adquiriram vacinas
pelas duas vias — acordos bilaterais e via Covax — ou mesmo quantos estariam em processo
de aquisi¢do. A OMS/Opas esta solicitando aos paises que tém acordos bilaterais e estio com
estoque de vacinas que informem a organizagdo, para aumentar a disponibilidade para os
demais paises. Canada, por exemplo, ja informou que nao vai precisar da sua parte na primeira
entrega (entrevista Jarbas Barbosa, 2021).

5. A questdo da isen¢do dos direitos de propriedade intelectual e de patentes ainda nédo esta
resolvida, com impasses e discussdes na OMC que se iniciaram em outubro de 2020 e vem
se arrastando, sem uma solu¢do de consenso, perpetuando dificuldades e desafios adicionais
para o aumento da produc¢io necesséria para atender a toda populacao mundial.

Essa atitude dos paises mais abastados tem sido denominada “nacionalismo da vacina” (Ghe-
breyesus, 2020, 2021; OXFAN, 2021). Em termos gerais, até janeiro de 2021, as empresas com
vacinas em desenvolvimento ou sendo aplicadas emergencialmente, ou ainda em fase de testes
clinicos, ndo tinham publicitado seus compromissos de compras prévias, tampouco havia infor-
magdes claras sobre a capacidade de produgdo das respectivas empresas, o que leva mais incer-
teza aos arranjos ja comprometidos.

Apesar dos sigilos contratuais, ou da falta de informagao transparente, documentos examina-
dos sugerem que as empresas farmacéuticas demandaram clausulas especiais nos contratos, que
foram aceitas pelos compradores, tais como calendarios de entrega flexiveis, prote¢ao patentaria
e desresponsabilizagdo em caso de qualquer imprevisto (Appuzo & Gebrekidan, 2021). Haveria
ainda contratos em que sdo proibidas as doagdes ou revenda de doses excedentes nos paises que
compraram previamente (Appuzo & Gebrekidan, 2021).

3.2.1. Inovacéao e producao de vacinas na pandemia de Covid-19

E conhecido que a inovagdo para novos produtos farmacéuticos e insumos é cumulativa, ou
seja, é precedida de desenvolvimentos cientificos em pesquisa basica e varios outros investi-
mentos. Como afirma Claudia Chamas (2020), os rdpidos avancos cientifico e tecnoldgico para
responder as necessidades impostas pela pandemia de Covid-19

requisitos — “a confirmagdo dos critérios nacionais de autorizagio regulatdria relacionados as vacinas a serem entregues, acordos de
indenizagdo (para todos os participantes com os respectivos fabricantes), planos nacionais de vacinagio, assim como outros fatores
logisticos, tais como licengas de exportagio e importagao” (Chade, 2021c, s/p). Registra-se que apesar do mecanismo ter sido langado
em abril de 2020, o Brasil s6 aderiu em margo de 2021, e optou pelo niimero minimo de doses (10% de sua populagdo, cerca de 42
milhoes de doses), embora 0 mecanismo permitisse muito mais (Chade, 2021c). O novo ministro da satide (Marcelo Queiroga,
nomeado em margo de 2021, o quarto ministro de saude desde o inicio da pandemia) tenta reverter essa situacdo junto 8 OMS e
ampliar o numero de doses a serem compradas pelo Brasil.

3 Até dezembro de 2020, por exemplo, o Canada tinha reservado mais de quatro doses per capita, e os EUA um pouco mais de uma
dose per capita (So & Woo, 2020, p. 3).
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[...] ndo seriam possiveis sem a cumulatividade tecnolégica adquirida por meio de investi-
mentos constantes e volumosos, politicas de apoio a pesquisa e ao desenvolvimento, apren-
dizados prévios sobre a familia coronavirus, formacao de pessoal, estruturas regulatérias,
rede capacitada de negociagdo de tecnologias, capacidade de gerar inovagdes incrementais,
inclusive na adaptagao de estruturas produtivas (p. 3-4).

No caso especifico das vacinas, é um setor capital intensivo que pode utilizar plataformas
tecnologicas ja existentes, com ajustes ou nao, ou outras de nova geragao. O desenvolvimento
e producio em alta velocidade desses produtos, como estd ocorrendo, é especialmente benefi-
ciado pela cumulatividade de conhecimentos e aprendizados especificos, que conferem vanta-
gem comparativa aquelas empresas que trabalham com colaboragdes (por exemplo, com univer-
sidades) e apoio publico em todas as etapas do processo de desenvolvimento de novos produtos.

Grande parte desse conhecimento prévio é produzida em institui¢des ptblicas ou é financiada
com recursos publicos, sobretudo nos paises de renda alta, que tém importante investimento em
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico (So & Who, 2020; Chamas, 2020; Navarro, 2020; Baker,
2021; Wouters et al, 2021).

Assim, os principais desenvolvedores das vacinas receberam financiamento publico adicional
de governos ou de outros parceiros nao-governamentais (como a CEPI). Alguns exemplos sdo
expressivos: a Moderna recebeu recursos dos EUA para todo o seu desenvolvimento, inclusive
de seus componentes e das pesquisas clinicas para avaliacdo de sua seguranga e eficicia,”” com
possibilidade de aumento (scale up) (So & Woo, 2020; Navarro, 2020), e o governo federal asse-
gurou a empresa o monopdlio da patente sobre a vacina; a Pfizer/BioNTech foi beneficiada com
recursos do Ministério da Educa¢ido da Alemanha, como também do Banco de Investimento
Europeu (So & Woo, 2020, p. 6). Da mesma forma, a empresa britdnica/sueca AstraZeneca se
beneficiou da parceria com a Oxford University para o desenvolvimento da pesquisa basica, tam-
bém financiada com recursos publicos, e ampliou muito sua produgéo, tanto no Reino Unido
quanto na UE. Os governos da China e da Russia também investiram muitos recursos para o
desenvolvimento de vacinas em suas empresas (publicas e privadas).

Em resumo, “a via da imitagao, estratégias de inventing around ou combinatdrias, melhora-
mento continuo das inovagdes existentes constituem maneiras usuais de aprendizado tecnold-
gico e competitividade do setor”, o que implica em “agdes de longo prazo, com riscos e incertezas
elevados, investimentos robustos e estratégias bem definidas” (Chamas, 2020, p. 4).

Contudo, essa dindmica ndo implica, necessariamente, em monopolios de propriedade inte-
lectual, de patentes ou de copyrigts. Existem mecanismos alternativos para apoiar inovagdes nas
empresas privadas que nao seja esse; e mesmo que o monopdlio seja legitimo, também pode ser
administrado de diferentes formas, assim como o mercado pode ser estruturado de distintas
maneiras, dado que sdo escolhas politicas que definem esses pardmetros (Baker, 2021)*.

%7 Este financiamento publico foi assegurado pelo Biomedical Advanced Research and Development (6rgao do Assistant Secretary
for Preparedness and Response in the U.S. Department of Health and Human Services) (So & Woo, 2020; Navarro, 2020). Em outras
palavras, como parte do Operation Warp Speed, o governo dos EUA pagou a Moderna mais de US$ 900 milhées para que produzisse
a vacina, cobrindo totalmente os custos de sua produgio, incluindo pesquisa basica e clinica.

% Baker (2021) lembra que nos EUA, em 1980 foi aprovado o Bayh-Doyle Act cujo principal objetivo foi permitir que empresas
privadas obtivessem monopolio de patentes para a fabricagao de produtos desenvolvidos a partir de pesquisas financiadas com recursos
publicos, sem controle de pregos ou outro tipo de regulagdo. No que pese alguns beneficios proporcionados pela lei, os problemas que
acarretou sao enormes. Historicamente, nos EUA, os governos e outras agéncias publicas sempre financiaram pesquisas inovadoras,
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Pode-se dizer, portanto, que a exclusividade de direitos de propriedade intelectual fortalece a
acumula¢do de capacidade inovadora pelos laboratdrios farmacéuticos, é fundamental na con-
corréncia e visa alcangar lucros extraordinarios, o que de fato se estd observando nesta pandemia.

Sao habituais também os acordos entre as empresas para aumentar rapidamente a produ-
¢do de produtos, assim como as intervengdes governamentais para estimular essas “coopera-
¢oes”, fortalecendo ainda mais a posi¢do das grandes farmacéuticas, sobretudo em um cenario
de emergéncia internacional (Baker, 2021; Price II, Rai e Minssen, 2020)*. Porém, Wouters et al
(2021, p. 3) afirmam que “antes desta pandemia, ndo existiam contratos com redes de fabricantes
para muitos candidatos a vacinas de ponta, como as que utilizam a plataforma mRNA”, que é o
caso, por exemplo, das vacinas para HIV/Aids.

Por outro lado, nas ultimas décadas os paises em desenvolvimento também se empenharam
no “aprimoramento técnico, desenvolvimento in house ou complexos processos de absor¢ao de
tecnologias” (Chamas, 2020, p. 4), as chamadas transferéncias tecnoldgicas.*” E na atual pande-
mia, muitos paises revisaram sua legislagdo para facilitar possiveis licen¢as compulsérias (Cha-
mas, 2021).

Outra dimenséo relevante (e muito polémica) nessas dindmicas sao as relagdes entre o acesso,
o comércio e a propriedade intelectual. De um lado estdo os atores que defendem os medica-
mentos e vacinas como bens publicos globais e, do outro, os que os veem como mercadorias
comuns, ou seja, como bens privados sujeitos as “leis” de mercado. Essa disputa ¢ antiga, mas
ganha novos contornos com a pandemia, frente a necessidade de aumentar rapidamente a pro-
ducio e distribuicao de vacinas em nivel mundial, visto que nenhuma empresa sozinha pode dar
conta do volume de doses necessarias. Os autores alertam que, adicionalmente a quantidade de
doses, sdo pressionadas também as cadeias de oferta para outros inputs — frascos, seringas, agen-
tes estabilizantes —, além dos proprios insumos farmacéuticos ativos (IFAs), substancias basicas
para a produgdo das vacinas (Woulters et al, 2021, p. 5). Finalmente, mas ndo menos importante,
os processos de vacinagao em cada pais incluem custos de distribui¢do, coleta de dados e vigi-
lancia (especialmente importante no caso de vacinas que pela primeira vez estdo sendo aplicadas
em massa), que em muitos paises menos desenvolvidos significa maior dependéncia de ajuda
externa.”’ Em outras palavras, estamos falando de um desafio monumental.

sem conferir monopolio de propriedade intelectual, portanto foi essa lei um importante divisor de aguas. A partir de entdo, os pregos
dos medicamentos, vacinas etc. comegaram a subir exponencialmente, aumentado em muito o gasto nacional geral com assisténcia
farmacéutica. O Bayh-Doyle Act foi aprovada consensualmente pelos dois partidos majoritarios e leva o nome de proeminentes
congressistas (Bayh, Democrata, e Dole, Republicano).

% Em 11/03/2021 o New York Times noticiou que o governo Biden estava fomentando e financiando a farmacéutica Merck para
que assumisse a produgdo de vacinas desenvolvidas por outras empresas (e jd aprovadas); assim como apoiando financeiramente a
Johnson & Johnson na ampliagdo de sua planta produtora. Para tal havia acionado o Defense Production Act e ordenado que o Depto
de Defesa apoiasse esses esfor¢os (Lafraniere et al., 2021).

0 Transferéncia tecnoldgica é o processo pelo qual sdo repassados conhecimento técnico, know-how, procedimentos ou tecnologia de
uma empresa/institui¢do a outra. Essa é uma forma de proteger os direitos de propriedade intelectual do detentor e seus ativos, isto é:
cabe a ele decidir se quer licencid-los para outros de forma temporaria ou definitiva; é uma espécie de “garantia” de que suas patentes
ndo podem ser copiadas ou plagiadas. Esses processos sdo arbitrados por contratos, acordos formais, entre duas partes envolvidas, que
em geral possuem cldusulas de confidencialidade.

1 Grandes doadores, tais como o grupo Banco Mundial e outros bancos regionais destinaram bilhdes de dolares para os programas
de vacinagdo nos paises de rendas média e baixa, que podem ser utilizados tanto para compra de vacinas quanto para a logistica da
vacinagao(Wouters et al, 2021, p. 5).
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A realidade que o mundo esta enfrentando ¢ dramatica. Entre as treze principais vacinas
para a Covid-19 que foram certificadas, estio em processo de desenvolvimento ou aprovagao,
algumas das quais ja sendo aplicadas nas populagoes de diferentes paises, dez sdo produzidas
por empresas localizadas nos paises centrais, e muitas delas limitaram a manufatura das vaci-
nas a parceiros e distribuidores localizados no Ocidente (com exce¢do da AstraZeneca com a
India), deixando de fora um ntmero consideravel de possiveis produtores na periferia (MSFE,
2020; Amin, 2021). Estimativas apontam que hd, no minimo, cerca de quarenta potenciais pro-
dutores dessas vacinas localizados em paises em desenvolvimento, que poderiam constituir uma
rede (a Developing Countries Vaccine Manufacturers Network), especialmente na Africa, na Asia
e na América Latina, e produzir cerca de 3,5 bilhdes de doses por ano de varios tipos de vaci-
nas, como j4 acontece no Brasil e na India (Amim, 2021). Porém, desde maio de 2020, o CEO
da Pfizer rejeitou enfaticamente essa possibilidade, classificando como nonsense e “perigosos”
os esforcos da OMS para encorajar as empresas a, voluntariamente, partilhar suas tecnologias e
direitos de propriedade intelectual (Amin, 2021). Até o fim de janeiro de 2021, nenhuma grande
empresa ofereceu contribui¢do voluntaria alguma ao C-TAP da OMS.

Um dos argumentos centrais dos paises produtores e das farmacéuticas é de que qualquer
medida de isenc¢do de propriedade intelectual desencorajaria as inovagdes (leia-se o lucro decor-
rente da protecdo de patentes), pela complexidade dos processos cientificos e de desenvolvi-
mento tecnologico envolvidos; além do mais, as parcerias para transferéncia tecnologica eram
mecanismos mais oportunos e ja estavam em curso. Outro argumento frequente das grandes
farmacéuticas contra a expansio da producao das vacinas Covid-19 se refere a falta de capaci-
dade tecnolodgica dos produtores da periferia, sobretudo em relagdo as sofisticadas tecnologias
recombinantes, como a do mRNA (RNA mensageiro). Historicamente isso nao é verdade, como
relata Amin (2021) e a Médicos Sem Fronteiras (MSFE, 2020) confirma.** Resumindo, capacidade
de manufatura de sofisticadas vacinas certamente existe nos paises em desenvolvimento, por-
tanto, as restri¢des sao de outro tipo.

A falta de transparéncia dos contratos de compra prévia e falhas nos prazos estimados de
entrega ja tém produzido problemas entre empresas e governos ou blocos de paises, estimulando
discussoes que desnudam a falta de solidariedade entre os paises e a exacerbac¢do das disputas
nacionalistas®.

Os defensores do sigilo dos contratos argumentam a importancia dos “subsidios cruzados”
embutidos nessa confidencialidade, por exemplo, no que concerne aos precos, pois permitem

2 Amin relata que nos anos 1980 uma empresa ocidental se recusou a transferir tecnologia a empresa indiana Shantha Biotechnics
para produzir vacinas. Subsequentemente, a mesma empresa desenvolveu sua prépria tecnologia para a vacina recombinante para
hepatite B, a qual foi disponibilizada por US$ 1,00, permitindo a Unicef e a outras organizagdes efetuar vacinagdo em massa a baixo
custo (Amin, 2021). A MSF (2020) confirma esse fato.

# No final de janeiro de 2021, a UE se indispds publicamente com a empresa AstraZeneca, quando esta anunciou que atrasaria o
calendério de entrega dos 100 milhdes de doses no primeiro trimestre de 2021, acordados previamente em contrato com a Comissao
Europeia em nome dos paises do bloco (cerca de 400 milhoes de doses no total) (Riley, Bashir e Horowitz, 27/01/2021; Chade, 2021;
Apuzzo & Gebrekidan, 2021). Os debates chegaram aos altos escaldes do governo da UE em Bruxelas, que exigiu que as empresas
tornassem publico os termos de seus contratos e ameagou com medidas protecionistas regionais para o controle e monitoramento
das exportagdes de vacinas para outros paises fora do bloco (Olmo, 2021). A presidente da Comissdo Europeia, Ursula Von der
Leyen, cobrou das empresas o investimento financeiro feito pela UE no setor de vacinas — 2,7 bilhdes de euros, segundo Bruxelas
(Chade, 2021). A discussao ecoou na ONU e na reunido virtual do Férum Econémico Mundial, realizada no mesmo periodo (25
a 29/01/2021). Diante do discurso europeu, o presidente da Africa do Sul (e da Unido Africana), Cyril Ramaphosa, denunciou
novamente o “nacionalismo das vacinas” e alertou para a falta de solidariedade e de cooperagdo dos paises mais ricos.
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que as empresas “negociem com os paises com base em seus recursos, oferecendo pregos mais
baixos para os paises pobres ou em desenvolvimento e exigindo quantias mais altas dos mais
ricos” (Olmo, 2021, s/p). Contudo, essa justificativa ndo se sustenta, sendo encarada como
“frequente e normal’, como afirma Jonathan Garcia (especialista em satde publica da Univer-
sidade de Harvard, nos Estados Unidos), visto que “os laboratdrios buscam dividir o mercado
para poder negociar pregos diferenciados com distintos paises” (Olmo, 29/01/2021, s/p), e
competir com outras empresas. Em outras palavras, é mais um instrumento para a competi¢do
no mercado.

Toda essa situacao exacerbou as discussoes (e impasses) na OMC, que nio se resolveram até
agora (margo de 2021), mas, comegaram a surgir vozes dissonantes e mesmo conciliadoras. O
presidente do Conselho Europeu, Charles Michel, acenou com “medidas urgentes”, afirmando
que no bloco europeu existem regras para forgar as empresas a abrir mao de suas patentes. E o
governo alemao alertou que “quebrar patentes nesse momento nao seria a solugéo, pois a produ-
¢30 nao poderia ser incrementada da noite para o dia”; porém, deixou claro que caso “a coope-
racdo entre as empresas farmacéuticas fracassasse, ‘medidas coercitivas’ poderiam ser tomadas”.
Ao mesmo tempo, Tommaso Valletti, ex-economista-chefe de concorréncia da Comissdo Euro-
peia, sinalizou seu apoio a ideia da quebra de patentes: “Acreditamos realmente que isso minaria
a inovagdo futura, [porém] 2,2 milhoes de pessoas estao mortas” (Chade, 2021b).

Concomitantemente, organizou-se um movimento da sociedade civil, capitaneado pela orga-
nizagdo Médicos Sem Fronteiras (MSF) e apoiado por vérias outras, pressionando pela quebra
das patentes (Chade, 2020b, 2021b).** Mais cem paises apoiam ou acolhem a proposta, além de
agéncias da ONU - OMS, UNAIDS, UNITAID - e da Comissdo Africana de Direitos Humanos
(Chade, 2021b). A nova diretora da OMC (a nigeriana Ngozi Okonjo-Iweala, que assumiu em 1°
de margo de 2021) estd propondo a busca de uma “terceira via” para superar o impasse.

Registre-se que o Brasil se “manteve em siléncio” nessas reunides, apesar de ter apoiado os
EUA nas reunides anteriores, provavelmente para nio comprometer as negociagdes com a India
em relagdo as vacinas; também pela pressdo de parte da sociedade brasileira, que esta contra a
politica negacionista de Bolsonaro, além de uma carta assinada por mais de cinquenta entidades
e 1.100 especialistas brasileiros, personalidades politicas e académicas, enviada as autoridades
nacionais se posicionando a favor da isen¢io (Chade, 2021b). Com a mudanca do chanceler bra-
sileiro (em abril de 2021) o Brasil mantém a posigdo contra a quebra de patentes e esta advogando
a favor da “terceira via’, porém, sem qualquer proposta concreta. Escancara-se cada vez mais que
a diplomacia que serve ao atual governo brasileiro nega, acintosamente, o histérico do Brasil na
luta nacional e internacional pelo acesso aos medicamentos, desde a formula¢do do Trips e da
Declaragao de Doha, assim como o sucesso obtido com a produgdo de genéricos no controle da
pandemia de HIV/Aids, protagonizado pelo Brasil, em niveis nacional e internacional.

Os enfrentamentos e a discussao que estdo provocando sao exemplares, ao evidenciar o clima
de disputa entre paises por insumos essenciais, e até dentro de um mesmo pais (como, por
exemplo, no Brasil, entre os estados/municipios e o governo federal). Atualmente os embates sdo
pelas vacinas, mas, no inicio da pandemia, ocorreu o mesmo com os equipamentos de proteciao

* As organizagdes que apoiaram o movimento sdo: Aids Foundation of South Africa, Anglican Church of Southern Africa, Cancer
Alliance, Eluthandweni Maternity Health Services, Health Justice Initiative, Lameze Abrahams Psychologists, The Desmond Tutu Health
Foundation e entidades de enfermeiras, entre outras. Algumas embaixadas brasileiras no exterior, como a da Africa do Sul, se negaram
a receber a carta do movimento (Chade, 2021).
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individual (EPIs), testes diagnosticos, respiradores etc., a chamada “nova pirataria’, aumentando
as tensoes, a inseguranca e o descrédito da populacao mundial, que é quem paga os impostos e
termina por nao ter acesso adequado ao que deveria ser considerado bens publicos globais, tra-
tados como bens privados, sobretudo aqueles que habitam no lado dos paises menos poderosos
e mais pobres.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A pandemia do virus SARS-Covid-2 expds de forma cruel e reveladora os numerosos pro-
blemas que assolam a governanca global em geral, e a do setor saide em particular, em um con-
texto de transi¢do da ordem mundial e de reestruturaciao (ou reinven¢ao?) do multilateralismo,
exemplificando magistralmente o caos e os impasses que se estabeleceram nessa dindmica. Pelo
menos trés processos se articulam globalmente e impactam a governanc¢a do setor saude, em
niveis nacional e global: as diferenciadas tensdes produzidas pela disputa entre EUA e China,
por enquanto mais comerciais e cientifico-tecnolédgicas, conjunturalmente apoiadas pela Russia;
a escassa e dificil coordenagdo entre Estados nacionais sobre politicas e agdes coletivas; e a com-
plexa cooperagdo bilateral entre governos e empresas privadas.

Como discutido, o conjunto de forcas compostas por distintos atores, mais ou menos insti-
tucionalizado, capaz de influenciar mudangas estruturais na ordem mundial e que extrapola o
poder estatal ainda que articulado com ele, cresceu muito a partir do inicio do século XXI, evi-
denciando a mudan¢a na ordem mundial e nas relagdes de poder, interferindo de forma signi-
ficativa na governanga global e setorial e afetando também a dindmica multilateral e do sistema
interestatal. A “geopolitica das nagdes” voltou a ser a bussola do sistema mundial, estimulando
por toda parte os “nacionalismos” e a defesa (particular) da “soberania dos Estados”.

As opgoes para superar as crises de financiamento, nacionais e do sistema internacional se
apoiam nas privatizacdes e no aumento exponencial das parcerias publico-privadas, com for-
matos diversificados, e nos recursos doados, fortalecendo monopélios comerciais e o poder de
decisdo e retaliacdo do setor privado. A aposta para arrecadar recursos canalizados via fundos
do tipo “fiducidrio’, gerenciados por “terceiros’, nos parece no minimo arriscada. Ha que acom-
panhar os desdobramentos de mais essa inovagao.

Naio se desaprova a priori o enorme conjunto de iniciativas que envolvem amplo elenco de
atores — publicos, privados, ndo-governamentais —, primeiro porque ja se consolidaram meca-
nismos relevantes nessas parcerias, e, segundo, porque parece nao haver duvida que, frente a
catastrofe humanitaria da Covid-19, todo e qualquer esfor¢o que impulsione a solidariedade e a
superagdo das crises simultaneas exacerbadas pela pandemia é muito bem-vindo.

Nessa perspectiva, como discutido neste texto, o conceito de governanga se refere a condu-
¢do do processo decisorio entre diferentes atores — econdmicos, politicos e sociais — a partir de
determinados arranjos (formais e informais) que regulam transa¢des domésticas ou transversais
ao sistema mundial, balizadas, em dltima instincia, pelas relacoes economicas. Incluem-se ai
ndo apenas os mecanismos tradicionais de agregacao e articulagdo de interesses, mas também
os grupos de pressdo e as redes transnacionais (formais e informais) sem que se altere, porém,
o enorme poder das grandes poténcias e das empresas privadas, mediado pelos sistemas finan-
ceiros globais. Monta-se assim uma complexa articulagdo de mecanismos de coordenagio e de
“colaboragao’, assim como de protecdo da “soberania” nacional, fragmentando cada vez mais a
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governanca global e setorial, desautorizando e enfraquecendo a condugio (legal e formal) das
organizagdes multilaterais.

A deterioragdo da arquitetura do sistema multilateral, principalmente da ONU, com especial
aten¢ao na OMS, tornou mais visivel que essas organizagdes carecem de mecanismos institucio-
nais de enforcement, essenciais para a governancga de bens publicos globais. Evidencia-se assim,
no setor saude, a extrema dependéncia de decisdes que estdo fora do alcance da OMS, em termos
de poder politico e financeiro, quase impossibilitando que a instituicao leve adiante a sua missdo
como seria esperado. Paralelamente, a total falta de compromisso do setor privado em geral com
as vicissitudes das populagdes, ou com qualquer tipo de solidariedade, chega a ser exasperadora.

Nio é menos importante, ao contrario, os quarenta anos de neoliberalismo (e ultralibera-
lismo) que corroeram nao apenas o sistema multilateral como um todo, mas também a capa-
cidade institucional, de investimento e regulatdria do Estado, e afetaram também as iniciativas
regionais, muitas das quais seriam cruciais nesse processo de pandemia, permeado por disputas
e enfretamentos de vérios tipos.

Alguns autores argumentam que seria necessario revitalizar, reconfigurar ou reinventar o
multilateralismo, o qual deveria ser mais “aberto e inclusivo” (Eilstrup-Sangiovanni & Hoftman,
2020), ou capaz de superar os “arranjos de mercado” (Skogstad, 2005), ou ainda ser “mais blin-
dado’, ter mais “margem de manobra”, de modo dissociado dos embates politicos (Hirst & Mala-
calza, 2020). A pergunta que permanece é: seriam essas propostas factiveis e viaveis?

Tomando como exemplo as disputas pelas vacinas, é imprescindivel a busca de solu¢oes poli-
ticas inovadoras e fora do padrio comumente utilizado. Nessa perspectiva, a proposta da Africa
do Sul e da India, apoiada por vérios outros paises, de licenciamento transitério para producio
em larga escala de insumos criticos para o controle da pandemia, é muito pertinente e expoe
aspectos que seriam 6bvios, ndo fossem tdo negligenciados: os direitos de propriedade intelec-
tual ndo podem ser barreiras de acesso e a disponibilidade de tecnologias é fundamental; porém,
as barreiras de acesso ndo se restringem a patentes e as flexibilidades do Trips se perdem nos
segredos comerciais (Chamas, 2020). Nessa perspectiva, a oposicao de paises centrais mem-
bros da OMC, que alojam grandes empresas transnacionais, ao Covid-19 Trips waiver pareceria
surrealista, ndo fosse a légica dominante no mundo de hoje. Portanto, como alterar esse dese-
quilibrio de poder? Como “regular” a sede insaciavel de lucro do setor privado, extremamente
empoderado nas ultimas décadas? Como fortalecer instituicdes capazes de administrar crises
globais dessa magnitude? Enfrentar esses interrogantes requer criatividade e vontade politica de
muitos atores, publicos e privados.

Nao ha davidas de que qualquer agio coletiva, para ser efetiva, depende de uma mudanca
qualitativa importante nas governancas global e setorial. Entretanto, nao é facil delinear cenarios
possiveis para tal complexidade. Qual sera exatamente essa mudanca, por enquanto, é motivo
de especulacdes, e o tempo dira qual o rumo que o mundo tomard e que governanga podera ser
mais efetiva.
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