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Resumo: Este estudo buscou analisar o reconhecimento da Organizagio Mundial da Satde como
gestor do regime da satde global (regime para o controle da propagacio internacional de doencas),
por meio da politica sanitdria brasileira para o transporte aéreo durante a pandemia do SARS-CoV-2,
através do método qualitativo com foco documental no periodo de 2021-2022. A anilise de dados
demonstrou que, apesar do cendrio de adversidade e do discurso de controvérsias cientificas do governo
de Jair Bolsonaro, o Brasil implementou politicas sanitdrias de controle de fronteiras no transporte aéreo
em concordancia com as recomendacoes da Organizagio Mundial da Satde e regras do Regulamento
Sanitdrio Internacional sobre direitos humanos, vacinagio, testagem, quarentena e exames solicitados.
Embora com visiveis dificuldades e fragilidades relacionadas s caracteristicas do sistema internacional,
as preferéncias politicas dos pafses e estruturas econdémicas que afetam o or¢amento da organizagio,
consideramos que os requisitos para um regime internacional da satde global foram atendidos através
da coordenagio internacional de politicas para o Sars-Cov-2 ¢ a andlise do caso brasileiro. Ataques a
democracia, a cientistas e as institui¢es cientificas podem nos ajudar a diagnosticar problemas do sistema
democrético e enxergar o papel da ciéncia em fortalecer o sistema de freios e contrapesos ao prevenir

politicas autoritdrias e discriminatdrias.
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Introducao

Nossa sociedade ¢ parte de um mundo conectado pelos avangos na educagao,
ciéncia e tecnologia. Para definir essa ideia, utilizamos o conceito de interdependéncia
complexa, cujos desdobramentos fundamentam o entendimento de dependéncia
mutua, “efeitos reciprocos entre paises ou entre atores em diferentes paises [...]
frequentemente resultam das transagoes internacionais — fluxos de dinheiro, bens,
pessoas, ¢ mensagens através de fronteiras internacionais.” (Keohane; Nye, 1977, p.
7). A pandemia do SARS-CoV-2 é um exemplo importante e que exploraremos neste
trabalho, para considerar como a interdependéncia funciona e quais as alternativas
para gerir situagdes de conflito que sdo intensificadas pelo ambiente em que estamos
inseridos na forma de individuos, estados e instituicoes internacionais.

Houve uma época em que as instituigoes internacionais ocupavam uma posigao
periférica na compreensio de sistema internacional, cujos resultados estavam
reduzidos a politicas de seguranca e comportamento egoista dos estados em
meio ao dominio da anarquia como “o reino do poder, da luta” (Waltz, 1979, p.
113). Contudo, com o avango do processo de globalizagao e o estreitamento das
fronteiras, institui¢oes internacionais passaram a obter mais espago na teoria das
relagbes internacionais por sua habilidade em interferir na distribui¢io global do
poder na forma de instrumentos de cooperagio e agentes dos regimes internacionais.
O entendimento da literatura sobre regimes é vasto, e seu principal propésito é
estabelecer algum nivel de governanca global, permitindo governabilidade de
uma data drea das relagoes internacionais através de institui¢oes, regras, normas e
outros procedimentos que alteram a maneira como estados interagem e se percebem
internacionalmente.

A pandemia da Covid-19 foi um teste de resisténcia para os regimes,
particularmente para o regime da saide global que, através da Organizacao Mundial
da Satde (OMS), precisou desenvolver estratégicas apoiadas no multilateralismo
para melhorar a distribuicao global de vacinas e estabelecer recomendagées baseadas
em evidéncias cientificas. Apesar das politicas de cooperagio que permitiram uma
coordenagao global para o enfrentamento da pandemia, desafios forma eminentes
e substanciais para a governanga global; especialmente em sociedades de principios
democrdticos em que o aumento de fake news, crimes contra a satide publica e o uso

de controvérsias cientificas para negar evidéncias sustentaram medidas autoritdrias e
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discriminatdrias contra minorias (Brandao ez al., 2023; Mian; Khan, 2020; Singh ez
al., 2020; Velasquez et al., 2020; Cinelli ez al., 2020; Ortega; Orsini, 2020).

Movimentos antivacinas, falta de regulacio das redes sociais, uso de medicamentos
sem eficdcia comprovada e ataques a democracia foram alguns dos temas mais
discutidos durante a pandemia, demonstrando fraquezas na governanga publica,
no sistema de freios e contrapesos e na confianga publica aos achados cientificos.
Em todo o mundo, as varidveis que alimentam as desigualdades na produgao e
acesso aos bens e a distribuicao de renda potencializam as discrepancias histdricas
que existem em realidades polarizadas nas relacoes entre o Sul global e o Norte
global. Como veremos no decorrer deste trabalho, o Brasil, de renda média alta,
com uma elevada concentragio de renda (World Bank, 2024a), enfrentou muitos
desafios que foram aprofundados pela gestao federal pautada no descrédito em
agéncias de cooperagao, instituicoes cientificas, descumprimento de recomendagées
de cientistas e pessoal especializado local, além das desigualdades socioecon6micas
expressas nas dificuldades de acessar insumos de prote¢do e servicos de saide por
grupos marginalizados e pessoas mais pobres.

A cooperacio internacional é um objeto de estudo necessdrio para compreender
as possibilidades tanto no ambiente externo quanto interno, incluindo aquelas
fundamentadas em estabelecer direitos e obrigagdes. Seu entendimento, enquanto
defini¢do, nio ¢ suficiente para responder, por exemplo, por que estratégias de
cooperagdo fracassam, apesar dos acordos preestabelecidos entre as partes? Para
alcangar este propésito, é necessdrio considerar que a cooperagio estd inserida em
um sistema que a disciplina de relacdes internacionais, a partir de demonstragées
de preceitos realistas, frequentemente tem associado ao reino da anarquia, cuja
estrutura limita comportamentos em diregao a politicas de autopreservagao. Apesar
da forga dessa abordagem, no debate académico, existe uma diversidade de escolas
que desafiam teorias que ocupam melhores posi¢oes na disciplina, incluindo a
concep¢ao materialista e inflexivel de sistema de autoajuda. Como poderd ser visto
durante este trabalho, tanto o construtivismo como o liberalismo, em que nos
fundamentamos para iluminar nossos argumentos, desenvolvem suas contribui¢oes
focadas em mostrar que hd mais para a humanidade além de politica de seguranga
individual e receio da cooperagio.

Para auxiliar no entendimento de alguns dos fendémenos que desafiaram a

coordenacio de politicas do regime da saide global durante o periodo pandémico,
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nos propomos a analisar a politica sanitdria brasileira para o controle de fronteiras com
foco nos procedimentos para o transporte aéreo, segundo acordos e recomendagées
do regime. Partimos da questdo central que investiga em que medida a politica
sanitdria brasileira para o controle da fronteira aérea se apoiou em instrumentos
do regime da satde global? Nossa abordagem tedrica busca auxiliar os leitores, nao
através de uma visao fixa e imutdvel dos fatos, mas em dire¢io a uma combinagio de
abordagens que nos oferega uma compreensao mais nitida dos processos complexos
que envolvem a politica internacional. A contribuigo deste trabalho ¢ fundamentada
nas escolas do pensamento realista, construtivista e liberal da disciplina de relagées
internacionais, incluindo estudos valiosos de outras dreas, cujas abordagens tedrico-

metodolégicas sao adequadas para analisar aspectos variados da politica mundial.

Métodos e procedimentos

Este estudo foi desenvolvido como uma pesquisa documental, uma vez que
recorreu a fontes diversas, sem tratamento analitico, a exemplo de jornais, revistas,
relatérios, documentos oficiais dentre outros (Goldenberg, 1997; Fonseca, 2002).
Foram escolhidos os anos 2021-2022 para considerar a andlise dos documentos,
tempo em que se poderia avaliar os efeitos das politicas ¢ medidas sanitdrias de
contencio da Covid-19.

A busca envolveu documentos disponiveis em meio eletrénico pela OMS em:
Coronavirus disease (COVID-19) travel advice: WHO advice for International traffic
in relation to the SARS-CoV-2 Omicron variant (B.1.1.529) — Updated with correction;
Policy consideration for implementing a risk-based approach to international travel in the
context of COVID-19, 2 July 2021; e Interim position paper: considerations regarding
proof of COVID-19 vaccination for International travellers. Foram escolhidos como
documentos suplementares a andlise: COVID-19 natural immunity (Scientific Brief,
2021) e Updated WHO recommendations for International traffic in relation to
COVID-19 outbreak (2020).

Para evidéncias cientificas disponiveis sobre riscos proporcionais a satide publica,
consideramos os estudos da OMS mencionados acima: COVID-19 natural immunity
(Scientific brief, 2021); Policy considerations for implementing a risk-based approach
to international travel in the context of COVID-19, 2 July 2021; e Updated WHO
recommendations for international traffic in relation to COVID-19 outbreak (2020).
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Para os documentos do lado brasileiro, foram consideradas leis e portarias sobre
vigilancia epidemioldgica, decretos e demais orientacoes sobre a politica sanitdria
nacional para viagem internacional durante a pandemia do SARS-CoV-2 disponiveis
on-line no Ministério da Satide: Nota Técnica n° 59/2021-CGPNI/DEVIT/SVS/MS
— recomendagbes quanto a nova variante do SARS-CoV-2 no Brasil; Portaria n° 1.865,
de 10 de agosto de 2006; Lei n° 6.259, de 30 de outubro de 1975; Lei n° 13.730,
de 08 de novembro de 2018; e Portaria Interministerial n° 670, de 1° de abril de
2022. Foram escolhidos como documentos suplementares a anélise: Epidemiological
Update: Occurrence of variants of SARS-CoV-2 in the Americas (26 Jan. 2021); Agéncia
Nacional de Vigilincia Sanitdria — Orienta¢oes aos viajantes: portaria altera regras
para entrada no pais; e tirar o Certificado Internacional de Vacinagao (CIVP).

Os documentos foram analisados obedecendo as seguintes categorias para o
controle de fronteiras, com foco no transporte aéreo: direitos humanos, vacina¢io,

testagem, quarentena e exames solicitados.

Resultados e Discussao

As seguintes recomendagoes da OMS e medidas estabelecidas no Regulamento
Sanitdrio Internacional foram adotadas para a politica sanitdria brasileira de controle
de fronteiras, com foco no transporte aéreo.

O Brasil estabeleceu medidas de controle de fronteiras com base em evidéncias
disponiveis para facilitar viagens internacionais, e a vacinagao foi o principal ponto
da politica de controle de viajantes internacionais, na qual a OMS foi citada como
uma das autoridades responsdveis pelo reconhecimento das vacinas aceitas para
entrada em territdrio brasileiro. Seguindo as recomenda¢oes da OMS sobre prova de
vacinagao Covid-19, o pais estabeleceu o cumprimento do esquema vacinal primdrio
(duas doses ou dose tnica, de acordo com o imunizante) como pré-requisito
necessdrio para a entrada no territério através dos procedimentos adotados segundo
status de vacinagdo completo ou nio completo. A administragio do imunizante
deveria ser feita no minimo 14 dias antes do embarque, como recomendou a OMS.

Sobre a testagem, a OMS recomendou oferecer alternativas a viajantes individuais
nio vacinados ou sem provas de infec¢o prévia, através do uso do teste -IRT-PCR
negativo ou teste de diagndstico rdpido de detecgao de antigeno (Ag-RDTs) que estd

na lista da OMS para uso emergencial ou aprovado por uma rigorosa autoridade
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regulatéria. Seguindo essa recomendagao, o Brasil ofereceu a seguinte alternativa
para viajantes ndo totalmente vacinados, nao elegiveis ou com contraindicagio para
administra¢do da vacina: apresentagio de documento comprobatério de realizagao
de teste para rastreio da infecgao pelo Sars-CoV-2, com resultado negativo ou nao
detectdvel, do tipo teste de antigeno ou laboratorial RT-PCR realizado um dia
antes do embarque. O pais também ofereceu alternativas para viajantes que tiveram
Covid-19 nos ultimos 90 dias, contando a partir da data de inicio dos sintomas,
que estejam assintomadticos e persistam com teste RT-PCR ou teste de antigeno
detectdvel para o coronavirus Sars-CoV-2: apresentagio de dois testes RT-PCR
detectdveis com intervalo minimo de 14 dias.

A OMS recomendou que as politicas de quarentena e testagem deveriam ser
constantemente avaliadas para que fossem suspensas quando nio forem mais
necessdrias. Dessa maneira, o Brasil suspendeu a necessidade de quarentena com
base em evidéncias disponiveis sobre riscos proporcionais para a saide publica no
controle de aeroportos. O cumprimento do Regulamento Sanitdrio Internacional
(RSI) pdde ser observado nos canais de comunicagio oficiais estabelecidos entre o
Brasil e a OMS através da legislacdo e notas técnicas do Ministério da Saude.

Sobredireitos humanos, o Brasil, seguindo o Regulamento Sanitdrio Internacional e
recomendag¢des da OMS sobre respeito a dignidade, direitos e liberdades fundamentais
dos viajantes, estabeleceu procedimentos de apoio para pessoas provenientes de paises
com baixa cobertura vacinal e para questdes humanitdrias em relagio a imigrantes
em situacao de vulnerabilidade social. Para o certificado internacional de vacinagao,
em concorddncia com o Regulamento Sanitdrio Internacional, até a data de coleta
dos dados, o Brasil nao havia estabelecido certificado de vacina¢io como uma
exigéncia para a entrada ou saida do pais. O governo brasileiro ofereceu a emissao do
certificado para viajantes brasileiros que pretendem entrar em um territério no qual
o documento ¢ solicitado como exigéncia de entrada.

Para politicas sanitdrias de controle de fronteiras durante a pandemia do
SARS-CoV-2, niao encontramos dados robustos sobre recomendacio da OMS
para aceitagdo de atestado de recuperagio. No entanto, devido a recomendacio de
érgaos regionais ou globais intergovernamentais em que certificados de Covid-19
estavam sendo utilizados, e buscando dar solugdes interoperdveis a mobilidade

internacional, a agéncia ofereceu para status de vacinagio contra a Covid-19 de
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viajantes internacionais a apresenta¢ao do Certificado Internacional de Vacinagio e
Profilaxia, conforme orientado pelo Regulamento Sanitdrio Internacional.

Ainda que a literatura disponivel neste estudo sobre gestao da pandemia tenha
demonstrado que o governo federal agiu com medidas arbitrdrias e autoritdrias,
o que dificultou a vacinagao e medidas de conten¢io em um cendrio de falta de
governabilidade, os achados deste estudo demonstraram que, no caso da fronteira
aérea, os acordos e recomendagdes da OMS foram cumpridas pelas instituigoes
brasileiras no periodo de investigagdo dos dados. Nossos achados aproximam-se
da literatura sobre regimes internacionais a0 demonstrar que a OMS exerceu sua
posicdo de lideranca democrdtica como ator do regime da satide global no periodo

estabelecido neste estudo.

Regimes internacionais e satide global

Regimes internacionais é um objeto de estudo complexo, e uma vez inseridos em
um mundo globalizado, nio podemos escolher apenas os beneficios das estruturas
internacionais que oferecem, por exemplo, através do comércio internacional, um
meio para dispor de condigdes adequadas para aproveitar um dia de sol fazendo
compras na cidade do Rio de Janeiro. Para além disso, precisamos considerar que a
conexao global que seguiu com o fim da II Guerra Mundial e da Guerra Fria trouxe
novas varidveis de andlise que seriam importantes para explicar aspectos das relagoes
internacionais; uma delas tem sido chamada pelos académicos de “interdependéncia
complexa”, que expressa de maneira sofisticada a ideia de que auferir algum grau
de desenvolvimento ao compartilhar bens e ideias também significa compartilhar
desafios, obstaculos e crises.

O ambiente e a defini¢ao de interdependéncia complexa sao bastante usados
para justificar a necessidade de “governo”, e para trabalhar com mais exatidao,
utilizamos o termo “governanga global”. A pandemia da Covid-19 talvez tenha sido
o exemplo mais emblemdtico em nosso século sobre como rapidamente condigéoes
domésticas podem escalar e comprometer o funcionamento estrutural do mundo,
como pode ser visto com a implementacio das barreiras que afetaram os acordos
que garantem o livre comércio internacional e o fornecimento de bens essenciais ao
redor do mundo (Nicita; Saygili, 2021), mostrando que “onde h4 efeitos reciprocos
(no necessariamente simétricos) de custos de transagoes, hd interdependéncia”

(Keohane, Nye, 1977, p. 8). A essas estruturas, entendidas neste trabalho como
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meios de cooperagao e resolucio de conflitos, atribuimos a caracteristica de regimes
internacionais. Os regimes sdo engenhosos e funcionam como um ambiente no
qual a governanga ¢ possivel através de mecanismos que materializam as ideias e os
interesses dos atores. Ao responder a estas ideias e interesses mais especificos ou mais
gerais, a definicio de regimes que adotamos envolve

[...] conjuntos de principios implicitos ou explicitos, normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo ao redor do qual as expectativas dos atores convergem em uma dada
drea das relagoes internacionais. Principios sio crengas de fato, causalidade e retidao.
Normas sio padroes de comportamento definidos em termos de direito e obrigagoes.
Regras sdo prescricoes especificas ou prescri¢oes para acdo. Procedimentos de tomada
de decisdo sio prdticas predominantes para fazer e implantar a escolha coletiva (Krasner,
1983, p. 2).

A definigdo acima caracteriza regimes fundamentados em interesses préprios; no
entanto, a bibliografia de apoio considera normas como padrao de comportamento,
baseados no interesse préprio ou nio. Tal escolha consiste na observagao de que
alguns regimes podem possuir normas e regras fundamentadas em valores que vao
além de autointeresses, e consideradas obrigatérias na forma de compromissos morais
pelos governos. Por exemplo, assumindo escolhas fundamentadas na racionalidade,
os regimes internacionais sio valiosos para as unidades, uma vez que reduzem
custo de transagdes e reduzem incertezas no ambiente externo. Cada governo
¢ mais capaz, através dos regimes, de prever que seus parceiros seguirdo politicas
cooperativas; “sacrificando a habilidade de maximizar seu interesse préprio miope,
fazendo cdlculos a cada questiao na medida em que surgem, em troca de adquirir
maior certeza sobre o comportamento dos demais” (Keohane, 1984, p. 115). No fim,
apoiar regimes ¢ mais atrativo e oferece mais seguranca do que suas alternativas,
devido aos constrangimentos estruturais do sistema.

No geral, os principios dos regimes definem os propdsitos que se espera que
os membros persigam (Krasner, 1983). “Por exemplo, os principios dos regimes
comercial e monetdrio do pds-guerra enfatizaram o valor da abertura e a adogao de
padrdes nio discriminatdrios de transagdes econémicas internacionais; o principio
fundamental do regime de nao proliferacio é que a difusao de armas nucleares é
perigosa” (Keohane, 1984, p. 58). As normas contém lei/ordem (injun¢io) mais
visiveis sobre comportamento legitimo e ilegitimo, ainda definindo responsabilidades
e obrigagdes em termos relativamente gerais. As normas do Acordo Geral de Tarifas

e Comércio (GATT, General Agreement on Tariffs and Trade) nao exigiam que os
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membros adotassem imediatamente o livre comércio, mas incorporavam lei/ordem
(injungio) para que os membros praticassem a nio discriminagao e a reciprocidade,
movendo-se em diregiao a uma crescente liberalizacio.

O conceito de regimes internacionais é complexo porque ¢ definido em termos de
quatro componentes distintos: principios, normas, regras e procedimentos de tomada de
decisdo. E tentador selecionar um desses niveis de especificidade [...] como caracteristica

definidora dos regimes (Keohane, 1984, p. 59).

O desafio mais substancial para os regimes é assegurar o apoio necessdrio
para construir decisoes baseadas em algum aspecto que assume a forma de
interesses compartilhados — a politica perseguida pela unidade A ¢é entendida
como facilitadora para realizar os objetivos das unidades B, C, D ¢ E — uma vez
que o nosso entendimento de cooperagdo internacional “requer que a agdo de
individuos ou organizagdes separadas sejam colocadas em conformidade umas
com as outras através de um processo de negociacio, que ¢ frequentemente referido
como coordena¢io de politicas” (Keohane, 1984, p. 51). As decisdes podem ser
coordenadas se as unidades ajustarem seus comportamentos para corresponder as
preferéncias atuais ou antecipadas dos parceiros através do processo de coordenagao
de politicas. Quando ajustes de adaptagdo aos interesses nio sao possiveis, instala-se
um estado de inseguranca e conflito, como pode ser visto em 1919, apés a I Guerra
Mundial, com a cria¢ao da Liga das Nagoes, cujo objetivo primordial era conduzir
o mundo em dire¢io a uma época de paz e confianca (Nogueira; Messari, 2005).
No entanto, sua inabilidade em gerir o ambiente global para assuntos de paz, a
confianca muito ingénua da fé idealista liberal cldssica no papel das instituicoes e
da cooperagio, punigoes extensivas e a falta de compromisso com a ratificag¢io do
Tratado de Versalhes culminaram na II Guerra Mundial e conflitos subsequentes.

Pela destruigao evidenciada nas duas grandes guerras e em conflitos menores,
desde a Conferéncia de Sao Francisco, que conduziria a assinatura da Carta das
Nagoes Unidas (WHO, 2025a) e a criacio da OMS (WHO, 2025b), a comunidade
internacional ji previa que a saide seria uma drea prioritdria para diminuir
desigualdades e manter o mundo em um periodo de paz mais duradouro. Ainda que
em 1946, na primeira Assembleia Mundial da Satde, soubessem que havia muito
a ser feito, foi em 1951, na quarta Assembleia Mundial da Satde, que surgiram
ideias e instrumentos para concentrar informagoes de saide publica e implementar

vigilancia epidemiolégica, incluindo medidas internacionais de sadde para que
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adversidades nao afetassem significativamente economias nacionais e sistemas de
comércio e transporte internacionais (Rushton, 2009; Lakoft, 2017).

Para cumprir metas de minimizar interferéncias no fluxo global, a estrutura de
coordenacio internacional para a satide foi fundamentada em trés principios: método
biomédico, a precedéncia da racionalidade econémica e satide como uma questao
de seguranca no contexto da interdependéncia. No primeiro principio, observamos
que as recomendacoes da OMS, que é o ator que coordena o regime, e as agoes
dos governos tém favorecido a utilizagio de instrumentos farmacéuticos — uso de
vacinas, antibidticos e outros medicamentos — para enfrentar problemas mundiais
de satide. No segundo e terceiro principios, como estamos vendo, as politicas de
saide tém levado em consideragdo os custos e riscos para economias nacionais e o
sistema politico e econdmico internacional (Lee, 2009; Kamradt-Scott, 2013).

A observacido dos fatos nos ajuda a entender que questoes relacionadas as politicas
de satide podem afetar de maneira positiva ou negativa o funcionamento das relagées
em sua natureza independentes de diferentes unidades em diferentes espagos.
Quando os aspectos negativos sao potencializados, observamos a maximizacio de
perdas coletivas. Imagine que um ambiente de perdas é como uma teoria do jogo de
soma zero, em que o ganho da unidade C implica perda para a unidade F. Apés a
andlise de custos e perdas, a soma do que foi alcangado pelo estado C serd igual as
perdas do estado F (Gilpin, 1981), implicando um resultado geral de impacto liquido
zero. Considerando o ambiente e as unidades, evitar a racionalidade competitiva e
individualista do jogo de soma zero, criando um jogo de soma nao zero, é o aspecto
mais consistente para vincular a satide a questoes de seguranga internacional.

Parte dos principios normativos que sustentam o regime da satde global foram
formalizados através do Regulamento Sanitdrio Internacional, um instrumento
vinculativo que compreende todos os Estados-Membros e foi desenvolvido com o
propésito de prevenir, preparar, proteger contra, controlar e fornecer uma resposta
de satide publica a propagacio internacional de doengas de maneiras que sejam
proporcionais e restritas ao risco para a sadde publica, evitando interferéncias
desnecessdrias no tréfego e comércio internacionais, apoiando—se em cooperagao,
comunicagao global e um Sistema de Gestao de Eventos para gerir eventos agudos
de satide que ameacam a seguranca sanitdria regional e internacional (WHO, 2005;
2020a; 2020d).
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Ao considerar os quatro componentes para caracterizar de maneira genérica
regimes internacionais — principios, normas, regras e procedimentos de tomada de
decisao — deduzimos que a OMS e os instrumentos para o controle da disseminagio
de doengas compoem o regime da saide global ao possuir lei/ordem (injungao) sobre
a gestdo internacional da saide publica ao redor do principio (crenca) de que a saade
¢ um direito humano e bem elementar ao desenvolvimento da humanidade. Para
tanto, estipula a norma (injungao para padrao de comportamento), através de um
procedimento de tomada de decisao democritico na Assembleia Mundial da Satde,
de que todos os paises, apoiados pela cooperagio internacional com a agéncia e
outros parceiros, devem desenvolver politicas que garantam prote¢io a satide de suas
populagées; e regras (direito e obrigagdo) para a resposta durante qualquer situagio
definida como risco para a satide publica. Por exemplo, a notificacio & OMS de
evento extraordindrio em territério nacional, definido pelo Regulamento Sanitdrio
Internacional como aquele que constitui um risco para outros estados devido a
disseminagao internacional de doenga, classificado como evento de satide publica de
interesse internacional, requerendo uma resposta internacional coordenada.

A pandemia pressionou a estrutura organizacional de organizacoes internacionais
em diversos aspectos; agéncias das Nagoes Unidas, mesmo aquelas que estavam
habituadas a lidar com situagées de conflito precisaram adequar suas politicas e
ressaltar a necessidade do multilateralismo. Os trés principios normativos base
do regime da saide global foram ressaltados através da Resolu¢io 73.1 (WHO,
2020c, 2020d), ratificada através da 73 Assembleia Mundial da Sadde, que
destacou a importincia da cooperagao multilateral para minar os impactos da
Covid-19 que afetou especialmente pessoas mais pobres e mais vulnerdveis que
estdo majoritariamente localizadas em paises de renda baixa, renda média e em
desenvolvimento; recomendando o uso de tecnologias para diagnéstico, tratamento,
desenvolvimento de medicamentos e vacinas contra a Covid-19.

Alguns anos apds a declaracdo de emergéncia de satde publica que mudaria
aspectos significativos das interagoes sociais, conseguimos perceber com mais
cuidado o trabalho da OMS, e observar que a coordenacio de resposta ao redor do
mundo apenas foi possivel através de instrumentos como Regulamento Sanitdrio
Internacional, que fortaleceu decisoes e recomendagées baseadas em procedimentos
técnicos e conhecimento cientifico disponivel (WHO, 2020d). Devido ao szazus de

dependéncia financeira da doagdo de colaboradores na forma de Estados-Membros,
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institui¢oes internacionais, fundagoes filantrépicas e setor privado, a OMS enfrentou
alguns obstdculos substanciais cujas origens estavam nas mudancas das agendas de
governos, aspectos ideoldgicos e na disponibilidade de recursos frente aos desafios da
pandemia. A Covid-19 for¢ou o regime a responder de maneira adaptdvel e a corrigir
falhas de experiéncias anteriores, e apesar de suas fragilidades, com tanto que os
estados permanecam dependentes da sua estrutura para a coordenagao de politicas,
o regime da sadde global perdurari.

E essencial ter em mente que “os problemas de politicas publicas sio crescentemente
globais: meio ambiente, sadde publica, migragoes [...] Problemas geograficamente
distantes podem afetar o contexto doméstico [...]. As solugbes, portanto, precisam
ser compartilhadas globalmente, e por uma diversidade de atores” (Krause, 2017, p.
170). Avancar em redes de colaboragio com o regime para o controle da propagacio
internacional de doencas implica fortalecer as bases da cooperagio internacional
brasileira, oferecendo ao Brasil a oportunidade de nao apenas reafirmar sua presenca
em organismos internacionais, como também de melhorar as capacidades técnicas,
cientificas e em idiomas de profissionais brasileiros e engajar o pais na ideia de
desenvolvimento global; ressaltando “a nogao de comunidade global, de problemas
compartilhados, da necessidade de colaborar para resolver problemas que sdo, cada
vez mais, interligados” (Krause, 2017, p. 170); e cujas solu¢oes podem nos conceder

um lugar de destaque em questoes problemdticas e negligenciadas ao redor do mundo.

Cooperagao internacional e os desafios da vacinagao para o Sul Global

A pandemia de coronavirus trouxe a superficie questoes complexas e
historicamente negligenciadas que foram alvo de controvérsias tanto na academia
quanto nas decisoes dos policy-makers. A observacao histérica nos mostra que, em
momentos de crise, politicas de seguranga costumam assumir posi¢ao prioritdria
nas agendas dos governos. Apesar disso, politicas de seguranca individualista, em
sua face de forca econdmica e militar, sdo frequentemente insuficientes para atingir
o propésito quando ¢é necessdria uma agao coordenada de diversas partes. Um
exemplo ¢ a crise de outubro (1962), também conhecida como crise dos misseis em
Cuba, quando o trabalho em cooperagao evitou um conflito nuclear e estabeleceu o
Tratado de Tlatelolco (1967).

A cooperagio internacional tornou-se um tema bastante sensivel durante o

periodo pandémico, especialmente por espelhar medidas de seguranca no contexto
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da governanga global e controle de externalidades. Na disciplina de relagoes
internacionais, o estudo da cooperagio ¢ um objeto de debates significativos
por sua natureza espelhar diferentes perspectivas de sistema internacional e a
expansao internacional do poder. Entre as tradicoes tedricas que escolhemos para
trabalhar, a escola realista tradicionalmente assume uma posi¢io pessimista quanto
as possibilidades de cooperar, e uma vez que as unidades estio constrangidas
estruturalmente por um sistema de autoajuda, composto pelo nivel da estrutura (A)
e o nivel das unidades em interacao (B), a cooperagio cede lugar a prioridade dada
as politicas de seguranga com foco na constru¢io material individual do mundo.

Para realistas, a estrutura da politica internacional limita a cooperagio entre
unidades de duas formas: ao constranger os estados a se “preocuparem com a divisao
de ganhos que podem favorecer mais a outros do que a si mesmos [...] também se
preocupam em nio se tornar dependentes de outros por meio de esforgos cooperativos
e trocas de bens e servigos” (Waltz, 1979, p. 106). O sistema de politica de poder
realista (competitivo) consiste na identificacio negativa sob a anarquia. Neste
ambiente, na medida em que os “atores avessos ao risco que inferem intencoes de
capacidades e se preocupam com ganhos relativos e perdas [...] na guerra hobbesiana
de todos contra todos — a agao coletiva é quase impossivel” (Wendt, 1992, p. 400).

No meio estd a escola liberal, capturada pelos sistemas individualistas (sistema
de seguranca individual), a estrutura continua a constranger os estados a adotarem
um comportamento egoista. “Estados ainda se preocupam com sua seguranga, mas
estdo preocupados principalmente com ganhos absolutos em vez de ganhos relativos.
A posigao de alguém na distribuicio do poder é menos importante e a agio coletiva é
mais possivel [...] ambos sao autoajuda” (Wendt, 1992, p. 400). Em sistemas liberais,
devido a aceitagao de preceitos realistas, os estados continuam tendo dificuldades
para estabelecer conexdes de seguranga de uma maneira coletiva; e ainda que seja
mais possivel dentro dos regimes, a abordagem comunica-se através de um sistema
de autoajuda, implicando a proeminéncia individualista da maneira como o Eu
enxerga a seguranga, em termos de autointeresse. A prioridade dada a concentragio
de insumos pelos estados durante a pandemia é um exemplo visivel do entendimento
sobre seguranca que unidades podem compartilhar.

Escolas realistas e liberais “contrastam com o sistema de seguranga cooperativa,
em que os estados se identificam positivamente uns com os outros [...] a seguranca de

cada um ¢ percebida como responsabilidade de todos. Isso nao é autoajuda [...] pois o
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eu em termos do qual os interesses sao definidos é a comunidade” (Wendt, 1992, p.
400). Podemos pensar que esse raciocinio age como um principio estruturante para a
teoria social construtivista, trazendo implicagées diversas para aspectos importantes
das relagoes internacionais. A contribuicao da abordagem construtivista assenta-
se em fenémenos sociais resultantes do plano da interagdo, capazes de estimular
a criagao compartilhada de ideias, caracteristicas e interesses que serdo utilizados
para formar identidades, que usamos em nossa logica de jogo de soma nio zero —
cooperagio a partir da perspectiva de comunidade. A ideia de identidade refere-se a
quem ou o que as unidades sdo (tipos sociais ou estados do ser), e para ser coletivo
¢ preciso identificacdo, pois “a identificacio é um processo cognitivo no qual a
distingao Eu-Outro se torna indistinta e, no limite, completamente transcendida. O
eu é categorizado como o Outro” (Wendt, 1999, p. 229).

O Fu é uma estrutura de conhecimento, como uma totalidade de sentimentos
e percepcoes que faz referéncia a si mesmo como um objeto. “Identidades sio
organizadas hierarquicamente nessa estrutura pelo grau de comprometimento de
um ator com elas [...] quando surgem conflitos, as identidades de primeira linha
tendem a prevalecer [...] refletindo a importincia relativa da politica interna para
moldar seu cardter” (Wendt, 1999, p. 230-231). Pegando o exemplo realista de
sistema andrquico e distribui¢ao do poder, o conhecimento que possuimos e que
confere significado a a¢ao dos estados em direcio a autoajuda e a distribui¢io de
capacidades como resultados estruturais, influenciando a adogao de apoliticas mais
ou menos cooperativas, depende dos entendimentos e expectativas que dao origem a
forma institucional de identidades e interesses das unidades no sistema.

Colocando de outra maneira, os estados demostram ter qualidades que apenas
poderiam possuir na interagio em sociedade. Supondo que é uma construgao social,
a autoajuda nao ¢é uma caracteristica indispensdvel da anarquia, a nio ser que, de fato,
ap6s interagdes e entendimentos, o autointeresse seja o resultado final (prevaléncia da
autoajuda como caracteristica que estabelece a vitéria dos constrangimentos estruturais
sobre processos). O status de construgio social significa que incentivos a cooperacio
para a seguranga coletiva, em termos de comunidade, também podem compor uma
possibilidade institucional no sistema, a parte do materialismo da autoajuda.

E importante perceber que estamos trabalhando com questdes que surgem como
resultado das relacoes sociais (interagao) e dos desdobramentos (significados que

direcionam a a¢do) que estas produzirdo. “A autoajuda ¢é uma dessas instituigoes,
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constituindo um tipo de anarquia, mas nio o tnico tipo [...] isso tem implica¢oes
importantes para a forma como concebemos estados [...] porque estados nao possuem
concepgdes de eu e outro, como interesse de seguranga, além ou antes da interagao”
(Wendt, 1992, p. 401).

Observe que se desejar vender um produto precisa conhecer as possibilidades do
mercado. Quais consumidores comprariam? Qual o nivel de preco mais atrativo?
As teorias estao sendo apresentadas para responder a estas perguntas se olharmos
para a cooperagio como um bem a ser apresentado e negociado no mercado de
possibilidades das relacoes internacionais. Uma vez que a cooperagao ocupa algum
espago entre o plano A e o plano B, estamos considerando os meios adequados para
a abordagem das questoes.

A teoria social construtivista, ao fundamentar seu objeto de estudo em termos
dos atributos dos estados, “bem como em termos de suas inter-relagoes, a abordagem
revela-se reducionista [...] As proposi¢oes oferecidas sao sobre unidades de tomada
de decisao e as regras que elas seguem, em vez de se concentrar nos efeitos de
diferentes sistemas internacionais sobre tais unidades (Waltz, 1979, p. 56). Esta
¢ uma apresentacio de método analitico (o todo entendido pelo estudo dos seus
elementos em propriedades e conexdes) que olha para interagdes e comportamentos
dos estados, focando em fungio e processo, ao invés de efeitos de sistemas.

A critica do realismo estrutural, que destacamos para o método analitico
construtivista, assenta-se na presun¢ao de que, como a politica internacional é dominada
por constrangimentos estruturais de seguranca individual e a¢oes autodirecionadas,
apenas abordagens sistémicas (focadas em mostrar como a estrutura se distingue das
unidades em interagio) podem oferecer uma compreensao mais satisfatéria da politica
mundial. Lembramos que foi o engano do idealismo institucional cldssico de que as
institui¢des internacionais haviam alterado amplamente a natureza do sistema por meio
de “leis” e cooperagao que mais tarde estabeleceria a consisténcia da escola realista,
ao demonstrar, através dos acontecimentos no periodo entreguerras, a distin¢ao dos
planos (A e B) e a proeminéncia da teoria materialista do sistema de autoajuda. “Se a
organizacdo das unidades afeta seus comportamentos e suas interagdes, entao nao se
podem prever resultados ou compreendé-los meramente através do conhecimento das
caracteristicas, propdsitos, e interagdes das unidades do sistema” (Waltz, 1979, p. 39).

Dissecar as partes para considerar a influéncia do jogo de varidveis no plano de

interagoes das unidades (B) nem sempre permitird uma andlise sofisticada de todos
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os processos no nivel da estrutura (A), e poderfamos dizer que 0 mesmo argumento se
aplica a situagoes que nao cabem na légica de seguranga material individualista. Como
veremos mais adiante, no caso da distribui¢do global de vacinas, o constrangimento
estrutural afetou o comportamento dos estados (mantendo padrées de comportamento
ou se interpondo entre unidades e resultados), que inicialmente, diante das incertezas,
adotaram politicas de autopreservagio e seguranga individualista (resultados similares
prevalecem, mesmo alterando as unidades que produzem os resultados), ao invés
de apoiar as politicas de cooperagdo e regras de livre comércio, o que retardou a
recuperagao global e ampliou o nimero de mortes.

Essas observagoes sio Uteis para a academia e um problema maior a ser estudado
dentro da teoria das relagoes internacionais. Nao é propésito deste trabalho detalhar
aspectos ontoldgicos e epistemoldgicos mais profundos e extensos da disciplina; no
lugar disso, buscamos demonstrar brevemente o conjunto da teoria que explica o
funcionamento e o lugar que a cooperagao e outras coisas ocupam no mundo.

Apesar do nosso aceno ao realismo ao empregar formulagdes importantes do
estruturalismo como sistema internacional andrquico e constrangimento estrutural,
nossa escolha tedrica que mescla abordagens nos permite enxergar que apenas medo
da distribui¢ao de ganhos e politica de seguranga em seu aspecto econdémico e
militar nao nos oferecem uma compreensao satisfatéria dos fendmenos que estamos
considerando. Como vimos ao trazer a abordagem liberal sobre interdependéncia
complexa e regimes internacionais, vivemos em uma época de perceptiveis alteracoes
nas interagdes entre unidades, o que exige mais tempo para que possamos avaliar a
extensio e se hd mudangas a nivel estrutural, em termos de funcio.

Para este momento, o construtivismo e sua abordagem focada na construgao
social do mundo nos oferecem consideragoes valiosas para o desenvolvimento
tedrico deste estudo, na medida em que identidades compartilhadas podem resistir
a dificuldades estruturais, minimizando incertezas e fazendo a cooperagao perdurar.
A ideia de Sul global e cooperacido Sul-Sul (CSS) pode nos ajudar a entender com
mais precisio aspectos que conectam cooperagio e regimes com a relagio Eu
+ Outro = identidade coletiva. Vejamos como isso é possivel: a cooperagio Sul-
Sul é uma instituigao que resulta da participacdo dos paises em desenvolvimento
no compartilhamento do conhecimento, das crengas e expectativas que criam e
correspondem as suas identidades e interesses (necessidades) de desenvolvimento.

Primeiro, a identidade (base do interesse) do que significa ser um pais do Sul global
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(caracteristica compartilhada) é moldada quando o pais participa (interagao) de
processos histéricos coletivos de desenvolvimento internacional entre paises com
condi¢oes similares; e se fortalece com o estabelecimento do interesse (ideia) que
esses paises precisam mudar suas posi¢oes (desvantagem) na ordem internacional,
pois interesses se referem ao que os atores desejam.

Na distribui¢io internacional do poder, que espelha a concentracio de recursos
(capacidades) entre nagoes ao redor do mundo, os paises mais desenvolvidos (Norte
global) tém ocupado o centro do sistema internacional, enquanto os paises em
desenvolvimento (Sul global) estao na periferia desse sistema. As relagoes Norte-Sul
ultrapassamalocaliza¢io geogréfica e as definicoes para questoes de desenvolvimento;
envolvendo relagoes desiguais de poder econdémico e politico baseadas na dominagao
e na exploragio a nivel mundial (Fiori, 2014). “Sul Global [...] Faz referéncia a toda
uma histéria de colonialismo, neoimperialismo e mudangas econoémicas e sociais
diferenciadas através das quais sio mantidas grandes desigualdades nos padrées de
vida, esperanca de vida e acesso aos recursos” (Dados; Connell, 2012, p. 13).

E de conhecimento da academia que paises em desenvolvimento enfrentam
obstdculos substanciais e compartilhados em temas como a distribui¢io de renda,
acesso a educagio, dgua potdvel, seguranca alimentar e organizagio de sistemas de
sadde universal. Essas sao algumas das dreas cujas varidveis poderfamos utilizar
para mensurar algum grau de desenvolvimento da sociedade, atrelando-se ao
indice de desenvolvimento humano. Pelas condicées histéricas e socioecondmicas,
previamos, mesmo antes do status de pandemia, que os paises do Sul global seriam
particularmente mais afetados pela caréncia de recursos de controle do virus SARS-
CoV-2. Dados do Banco Mundial sobre Extrema Pobreza - 2015-2021 (Mahler,
2021), mensurada em nimero de pessoas vivendo com menos de US$1.90 por dia,
alertaram que a desigualdade socioeconémica cresceu na América Latina e Caribe,
Africa Subsaariana, Oriente Médio e Norte da Africa; e apesar do nimero global de
pessoas vivendo em pobreza extrema ter diminuido em relagao a tltima estimativa,
a desigualdade continua sendo um problema crescente para a humanidade.

Muitas doengas, especialmente aquelas provocadas por agentes infecciosos,
possuem um status especial, o que significa que a protecio das pessoas ¢é
necessariamente uma protegio coletiva. Esse foi o caso do Sars-CoV-2, cuja
condigao de pandemia levou profissionais especializados e cientistas a estabelecerem

a recomenda¢do da vacinagio como a maneira mais adequada de diminuir a
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propagagao do virus, hospitalizagdes e mortes (Lotfi ez al., 2023; WHO, 2025c¢).
No entanto, disparidades econémicas e as diferengas de poder politico dentro e entre
paises e regides ampliaram a desigualdade na distribuicdo global de vacinas. Por
exemplo, metodologias que utilizaram o coeficiente de Gini como indicador para
mensurar a relagao entre o grau de desigualdade na distribuicdo de renda e o acesso
a vacinas Covid-19 encontraram um coeficiente de 0.88 para vacinagoes Covid-19,
comprometendo a distribui¢io e tornando a desigualdade no acesso a vacina mais
severa ao longo do tempo (Tatar ez a/., 2021; Khairi, 2022).

Na distribui¢io global de vacinas, paises mais desenvolvidos, com maior poder
econdmico e aliancas politicas mais sélidas, puderam se beneficiar dos acordos de
compra antecipada para garantir o fornecimento prioritdrio em relagio a outros
compradores que estavam no mercado de bens, uma vez que as vacinas produzidas
sao categorizadas como um bem comercial, estando sujeitas as leis do mercado, que
envolvem procura, demanda e quem estd disposto a pagar mais e cobrir os riscos para
ter acesso a um bem escasso. Durante a pandemia, o problema na distribuigéo ficou
mais evidente quando os paises mais desenvolvidos (Norte global), ao garantirem o
esquema vacinal primdrio, normalmente composto de duas doses do imunizante,
comegaram a proibir exportacoes (prdtica de competicio desregulamentada)
para assegurar reservas para doses de reforco. Enquanto isso, muitos paises em
desenvolvimento nio conseguiram ao menos garantir o acesso ao imunizante para
grupos prioritdrios (Fidler, 2020; So; Woo, 2020; Khairi, 2022; Aakash ez 4/., 2020).

As diferengas mais notdveis da desigualdade na distribuigao de vacinas estavam
entre os paises, mesmo aqueles localizados no mesmo continente, a exemplo da Asia
(0.86) e Oceania (0.88). As menores desigualdades na distribui¢ao de vacinas foram
observadas na Europa (0.73) e na América do Sul (0.68), mesmo comparadas a Asia,
Oceania e América do Norte (Tatar e al., 2022). Apesar das diferencas dentro das
regioes, nada se compara as diferengas regionais entre Norte global e Sul global, que
jé no final de 2020 mostravam a tendéncia global na distribui¢ao de vacina com
cerca de 50% das doses cobertas pelos acordos de compra antecipada reservadas para
14% da populagao mundial em paises mais ricos e industrializados (So; Woo, 2020).

Nio podemos esquecer que fatores estruturais na organizacio social como a
vulnerabilidade socioecondmica e as desigualdades na distribui¢io de renda refletem
a capacidade de organizacio dos sistemas de satide e as oportunidades diferenciadas

de acessar servicos de satde entre diferentes grupos da sociedade. Paises de renda
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alta que direcionam recursos para o desenvolvimento da ciéncia e infraestrutura
de produgio de tecnologias sairam na frente nas politicas de vacinagao (Marley,
2020; FDA, 2021). Pequenas excegoes foram observadas no Sul global, destacando
os paises BRICS (Brasil, India, Rissia e Africa do Sul), que conseguiram despontar
inicialmente na vacinacio — incluindo através da cooperagio, no caso da parceria
Brasil-China para o desenvolvimento da vacina CoronaVac — com as vacinas da
India Covaxin (Bharat Biotech, 2025), China Sinopharm BIBP Covid-19 (Beijing
Institute, 2025), Rassia Sputnik V (Sputnik, 2022), e o Brasil, mais tardiamente,
com a vacina SpiN-TEC (UEMG, 2025). O quintil da popula¢io que vivem em
paises de baixa renda e em paises de renda média baixa tinha uma probabilidade
32% maior de morrer de Covid-19 em compara¢do com o quintil mais rico, em
parte por falta de acesso ao tratamento disponivel, mas também por falta de medidas
de protegdo e maior exposi¢do ao virus (Winskill ez /., 2020).

Segundo estimativas do relatério Accelerating COVID-19 vaccine deployment
(2022), entre paises de renda média baixa, 1.6 bilhdo de pessoas (47.9%) foram
totalmente vacinadas. Em paises de renda baixa, esse nimero caiu para 73 milhoes
(11.2%) da populacio; um ter¢o da populagio mundial continuava nao vacinada.
Ressaltando a discrepincia da distribui¢do global de vacinas destacamos a relagao
entre vacinas aplicadas (dados da OMS), renda e nimero de habitantes (dados do
Banco Mundial) nos seguintes paises: Nigéria (Africa Ocidental), de renda média
baixa, com uma populagio de 227.882,945 milhoes de pessoas (World Bank,
2024c), vacinou 93.824,435 milhdes com ao menos uma dose da vacina para a
Covid-19 (WHO, 2024); 41% da populagio do pais. Por outro lado, a Alemanha
(Europa Ocidental), de renda alta, com uma popula¢io de 83.280,00 milhoes de
pessoas, vacinou 64.868,618 milhdes com ao menos uma dose da vacina para a
Covid-19, 78% da populagio do pais. Outro exemplo emblemitico é a Africa do
Sul, apesar de ser um pais de renda média alta, possui um coeficiente de Gini de
63 (World Bank, 2024c), uma populagio de 63.212,384 milhoes de habitantes e
vacinou apenas 24.210,953 milhoes de pessoas com ao menos uma dose da vacina
para Covid-19, 38% da populagao do pais.

Conforme as discrepancias no acesso a bens de satide tomou forma, para amenizar
as discrepancias globais no acesso a vacinas, foi criado o elemento de vacinagio
COVAX (Acesso Global as vacinas da Covid-19), do programa ACT — Accelerator
—2020-2023 (WHO, 2023; 2022), cuja estratégia era estabelecer uma coopera¢ao
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internacional que pudesse atingir uma cobertura de vacina¢io global de 70% até o ano
de 2021. No entanto, interrupgdes nas cadeias de suprimentos globais, restrigoes de
exportacio aplicadas a insumos e produtos acabados relacionados a vacinas, desafios
de fabricagdo, competigdo intensa por vacinas e atrasos nas aprovagoes regulatdrias
significaram que muitos paises de renda baixa e renda média baixa foram deixados
para trds, 2 medida em que as entregas e desenvolvimento de vacinas da Covid-19
aumentaram em paises de renda alta. Diferencas perigosas foram observadas nos
incentivos publicos e privados para a expansio da produgio de vacinas, colocando
os paises mais pobres em desenvolvimento em uma competi¢io desigual com
paises mais ricos. Estes obstdculos impossibilitaram o planejamento, a testagem e
a implementagdo dos sistemas de entrega das vacinas para a Covid-19 em escala em
inimeros paises mais pobres em desenvolvimento WHO, 2022; WTO, 2021).

A distribuigdo global de vacinas ainda é um desafio, e a pandemia de Covid-19
desestabilizou as fronteiras globais de servigos de satde, derrubou as financas e
redefiniu normas de convivéncia social. Em meio ao cendrio global de incertezas,
iniciativas do regime da satde global asseguraram a disponibilidade, ainda que
limitada, de bens em momentos de escassez. O mecanismo COVAX arrecadou mais
de US$12 bilhées, possibilitando a entrega de mais de 1,8 bilhdo de doses gratuitas
e dispositivos de injecao segura, representando mais de 50% do fornecimento de
vacinas na maioria dos paises de baixa renda, evitando mais de 2.7 milhoes de
mortes (Gavi, 2025). Essas iniciativas permitiram que milhdes de pessoas ao redor
do mundo, especialmente aquelas que vivem em paises de renda média baixa e renda
baixa, obtivessem a oportunidade de vacinagio quando as incertezas pressionaram
governos a restringir o fluxo de insumos através de medidas arbitrérias contra o
comércio internacional.

Apenas aumentar os cuidados de satide nao ¢ suficiente para melhorar
adequadamente a saidde geral ou reduzir disparidades sem abordar questoes
socialmente complexas e multifatoriais como cultura, construgao social e geogratia.
O desenvolvimento de politicas de satide precisa considerar determinantes sociais
como nivel de renda, educacio, recursos econdmicos e padroes de discriminagao se
quiser atingir um nivel satisfatério de resolucio de conflitos (Braveman ez al., 2011,
Khairi, 2022). A pandemia nos mostrou de maneira dolorosa que decisoes politicas
arbitrdrias e dificuldades em cooperar dificultam nao apenas a recuperagio de uma

regido, ao passo em que nos encontramos inseridos em um mundo globalizado,
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politicas individualistas aumentam os nimeros de mortes e prolongam o periodo
de confinamento e recessio em todo o mundo. Enquanto existirem regides e
paises as margens, cujos entraves de desenvolvimento nio permitem a elaboracio
e implementacdo de politicas adequadas, nos encontraremos em situacoes dificeis e
conflitos iminentes relacionados ao surgimento, mutagao e propagagio de patégenos
que representam um risco para a satide puablica global devido a disseminagio

internacional de doencas.

Negacionismo na pandemia

O regime da satide global auferiu conquistas valiosas ao coordenar uma resposta
global fundamentada em cooperacio multilateral. Em contraste, a Covid-19
ampliou o escopo de atuagio de medidas arbitrdrias e discriminatérias quando
grupos negacionistas e movimentos antivacinas viram nas incertezas da pandemia
um momento adequado para instigar rupturas institucionais em paises de tradigao
democritica. Desinformagao, negacionismo, manipulagao de informagées e métodos
cientificos, falta de regulacio das redes sociais e auséncia de instrumentos para
garantir confiabilidade aos dados foram alguns dos temas que permearam debates
publicos e agendas de governo, tornando visiveis as fragilidades na organizacio social
(Mian; Khan, 2020; Singh ez al., 2020; Veldsquez ez al., 2020; Cinelli ez al., 2020).

A maior parte da desinformagio passa pelas redes sociais, cujos niimeros
de usudrios tém crescido globalmente, ocupando o posto de principal fonte de
informagao para um niimero crescente de pessoas. “Redes sociais [...] como Facebook
[...] YouTube e outras [...] diferentes das tradicionais midias de massa, unidirecional
em sua intera¢do e com poucos provedores [...] os novos meios de comunicagio
permitem multiplas vozes, com pouca ou nenhuma curadoria” (Camargo, 2020,
p. 2). Chamaremos este fendmeno de infodemia, que significa uma propagacio
generalizada de fake news (informacio enganosa), especialmente em meio digital
(Singh ez al., 2020; Veldsquez et al., 2020; Cinelli ez al., 2020).

A facilidade com que a desinformagio corre de um lado para o outro ¢
assombrosamente importante para o nosso debate, uma vez que fake news tém
influenciado tanto no processo eleitoral democritico quanto na agenda de governo
subsequente. No Brasil, por exemplo, a desinformacio como via de descrédito
institucional é uma atividade de muitas faces, “em sete anos, foram identificadas

337.204 publicagoes que colocavam sob suspeicio a lisura das elei¢oes brasileiras.
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A maior parte, 335.169, foi localizada no Facebook e soma 16.107.846 interagoes.
O restante corresponde a 2.035 posts no YouTube com 23.807.390 visualizacoes”
(Ruediger; Grassi, 2020, p. 1).

A infodemia tem sido atraida especialmente por questdes de saide, como foi
observado durante a pandemia quando a difusao de fake news afetou as politicas
de contengao em inGmeros paises. No Brasil, a gestio federal do periodo
pandémico foi descrita como trigica. A combinac¢io entre autoritarismo neoliberal,
negacionismo e capacitismo do até entao presidente Jair Bolsonaro rompeu com
direitos fundamentais da populacio brasileira, ampliando a marginalizagao de
grupos socialmente fragilizados. A falta de governan¢a em satide obrigou grupos
periféricos em dreas urbanas e povos origindrios a recorrerem a métodos alternativos
de sobrevivéncia, revelando limitagoes da governanga democritica no pais (Serra ez
al., 2021; Ortega; Orsini, 2020).

Diversos sao os objetos de negacio e engano, mas afinal, hd semelhangas entre
Jake news e negacionismo? A resposta mais apropriada seria “sim”, a informagao
enganosa possui aspectos ideolégicos que podem ser notados em outros fendmenos
sociais. De acordo com 0 modo de produgio (capitalista) no qual estamos inseridos
na forma de sociedade (ambiente), a ideologia hegemonica pertencente ao dominio
da superestrutura (composta por aspectos institucionais de organizagio social)
que fixa os homens onde estao (de cima para baixo), em decorréncia do dominio
individualista dos modos de ver, viver e produzir por um grupo ou uma classe social
sobre as demais (Marx; Engels, 1998). De alguma maneira, todos nds estamos
implicados em algum aspecto ideolégico, uma vez que o mundo material é reflexo
do mundo que se constréi através das ideias, em um szrus de construgio social.
Mas nao ¢ exatamente como dizem sobre os fins justificarem os meios; pensando
no objetivo de desenvolvimento de um pais de principios democriticos, entre os
meios e os fins, existem diferencas légicas, éticas e morais de resultados na estrutura
social entre acreditar que politicas que distribuem terras tem as mesmas implicagoes
econdmicas e sociais de politicas que apoiam a concentragio de terras e causam
dependéncia, fome e inseguranca alimentar.

Aspectos estruturais ideolégicos que sustentam a desinformacio frequentemente
estimulam e se alimentam do negacionismo, cuja estratégia é “usar tdticas que
frustram discussao legitima [...] é sobre como vocé se engaja em um debate no qual

nio possui dados” (Hoofnagle; Hoofnagle, 2007, p. 2). Uma vez capturada por estas
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estruturas que incidem sobre comportamentos, a agao do individuo na interagao
entre as partes refletird a visao de mundo de grupos socialmente dominantes ou
emergentes que se beneficiam ou tentam se beneficiar de suas posi¢oes de vantagem
em determinada ordem socioecondmica, muitas vezes concentrando o dominio dos
meios de produgao (projecao da luta de classes).

Destacamos cinco tdticas usadas por negacionistas para confundir o publico
e deslegitimar o debate: “conspiragao, seletividade (selegao criteriosa), falsos
especialistas, expectativas impossiveis (também conhecidas como metas méveis) e
faldcias gerais da 16gica” (Hoofnagle; Hoofnagle, 2007, p. 1). A academia é como
um amplo espago de debate, onde teorias oponentes sio apresentadas e colocadas
a prova de fatos; teorias mais consistentes ganham as rodadas que se repetem até o
esgotamento de possibilidades. No meio, conforme o debate se aprofunda, podemos
identificar aquelas cujos testes e fundamentos envolvem a manipulagao de resultados,
a exemplo do caso da industria do tabaco que j4 em 1974 enfrentava problemas
envolvendo controvérsias cientificas ao contratar falsos especialistas para gerar
pareceres favordveis a visao de negécio das empresas. Na Alemanha, por exemplo,
a industria do tabaco criou redes complexas e influentes de cientistas e instituigoes
cientificas, nas quais a ciéncia foi distorcida através da supressio, dilui¢ao, ocultagao
e manipulacio de dados; permitindo o retardo das politicas de implementagao de
controle do tabaco por muitos anos (Gruening ez /., 2000).

Politicos negacionistas frequentemente utilizam a contestagdo do conhecimento
cientifico como plataforma de governo na tentativa de atrair grupos extremistas e
indecisos para se perpetuar no poder. Negacionistas podem desenvolver estratégias
sutis para confundir o publico, nio em dire¢ao a uma negagio generalizada da
ciéncia, mas na utilizacio de controvérsias para desacreditar descobertas em uma
espécie de “batalha ideoldgica” contra evidéncias cientificas. A negacio de evidéncia
nao ¢ algo recente, mas em todos os tempos pode nos destruir; como mostrou a
posi¢ao do ex-presidente sul-africano, Thabo Mbeki, que governou o pais de 1999
a 2008 e cujo negacionismo contra evidéncias cientificas de que o HIV causava
Aids impediu que milhares de mies soropositivas na Africa do Sul recebessem
antirretrovirais, de modo que transmitiram a doenga aos seus filhos, custando cerca
de 343 mil vidas (Duarte; Benetti, 2022; Bateman, 2007).

Na administragao do presidente George W. Bush, suas politicas frequentemente

estavam baseadas em crengas religiosas e priticas de deslegitimacio de evidéncias
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cientificas, a exemplo do trabalho do seu consultor em satde reprodutiva da Food
and Drug Administration, que sugeria oragdes e leitura da Biblia como tratamento
para a sindrome pré-menstrual (Marchetti, 2002). Um fenémeno muito similar
¢ a marginalizagdo de especialistas, em alguns casos através de uma alianga
entre a industria e o governo, estimulando meios de produgao de interesse. Essa
estratégia foi vista recentemente no Brasil quando o governo de Jair Bolsonaro,
contrariando evidéncias cientificas que demonstraram falta de eficdcia e seguranga
para o tratamento ou prevengdo (Reis ez al., 2023; Rodriguez-Tanta et al., 2023;
Elshafie er al., 2022; Gonzalez et al., 2022; Popp et al., 2021; Brandao ez al.,
2023;), recomendou o que ficou conhecido como “kit Covid”, uma combinagao de
medicamentos utilizados como profilaxia ao contdgio e/ou aos primeiros sintomas
de infecgao pelo coronavirus (SARS-CoV-2), dos quais destacamos a cloroquina,
hidroxicloroquina e a ivermectina.

O Brasil possui uma longa tradi¢ao de contribui¢io para o direito internacional
publico, na formagao dos principais tratados de direitos humanos e das instituigoes
multilaterais, vdrias tendo Cooperagio Técnica e Desenvolvimento Internacional
como foco central (Krause, 2017). Apesar de o pais ser signatdrio do Regulamento
Sanitdrio Internacional (Decreto Legislativo n® 395, de 9 de julho de 2009), e
ratificado o texto revisado do RSI (Decreto n° 10.212, de 13 de janeiro de 2020),
a gestao publica federal negacionista foi decisiva para estimulos a comportamentos
de risco e descumprimento de recomendac¢oes de autoridades especializadas
locais. Internacionalmente, assumiu um caminho antidiplomacia, recusando
aconselhamento e acusando a OMS de “uso ideolégico da pandemia” (Agéncia
Brasil, 2020), especialmente apds a agéncia nao reconhecer beneficios no uso da
hidroxicloroquina por nao ser capaz de diminuir a mortalidade em comparagao a
terapias tradicionais para o tratamento da Covid-19 (WHO, 2020b).

O negacionismo desdobrou-se com profundas implica¢oes para as lutas de classe
a0 operar em aspectos estruturais ideolégicos do modo de produgao capitalista.
Desdobramentos dessa teoria foram observados nas defesas pelo uso da cloroquina
e hidroxicloroquina em processos no Congresso, fundamentadas em supostas
evidéncias cientificas de viés negacionista, privilegiaram-se das incertezas e medos
do momento para garantir apoio e sustentar “convicgdes pessoais e ideoldgicas”,
formando uma alianca do uso politico da medicagio (Caponi, 2021; Penaforte,

2021) que beneficiou agdes e a producio de parceiras de campanha como a Apsen,
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SEM e Ciristdlia, incluindo o Exército brasileiro, que ocupou cargos importantes
no governo de Jair Bolsonaro. Esses agentes detinham os meios de produgio;
produziram e venderam ivermectina, cloroquina, hidroxicloroquina e biossimilares
a partir de “informacoes privilegiadas” da direcio da politica do governo; aquelas
que poderiam afetar diretamente suas posi¢des no mercado em determinada drea
(Exame, 2020; CNN Brasil, 2020; Junqueira, 2020).

Alguns anos apés o inicio das primeiras infecgdes, no Brasil foram registrados
mais de 39 milhées de casos confirmados e 716.448 mortes por Covid-19 (Painel
Coronavirus, 2025). Apesar de todos os conflitos de interesse e divergéncias que
emergiram ou se intensificaram através do governo durante a pandemia e que
dificultaram a vacinacio e a distribuicio de insumos (Lavor, 2021; Brandao et 4l.,
2023), o Brasil aplicou até o momento, 523.750.923 doses, incluindo primeira,
segunda e terceira doses, dose tnica, dose de refor¢o e dose adicional (Brasil,
2025). O éxito na vacinagao brasileira se deve a diversas iniciativas de cooperacio,
inicialmente de governos estaduais, como aconteceu com o caso das vacinas
Coronavac e Sinovac (Portal Butantan, 2021), logo apds aquisi¢des do governo
federal, e incluindo contribuicées do regime da satde global com o Mecanismo
COVAX, através do qual o Brasil recebeu 1.022.400 doses do imunizante
Covid-19 (PAHO, 2021). As institui¢des também permaneceram alertas em suas
responsabilidades sobre notificacio e monitoramento durante a pandemia, como
aconteceu com a notificagao das variantes da linhagem B.1.1.28 identificadas em
Manaus — GAMA (28.1) e Rio de Janeiro — ZETA (28.2) (Naveca et al., 2020;
Michelon, 2021; Yadav ez 2., 2021; Yadav ez al. 2021), classificadas como variantes
de preocupacio e interesse, respectivamente.

Estamos implicados em deduzir que a ideologia negacionista se alimenta da
desigualdade, em sua forma econdmica e social, e de fragilidades na educagio do
publico que pode considerar inteligente apoiar-se em suas crengas de grupo para
duvidar dos resultados e meios de publicagao por nio ter acesso ao “entendimento
pratico de como a ciéncia funciona como disciplina” (Hoofnagle; Hoofnagle, 2007,
p. 3). Nao ¢ errado duvidar, a divida nao nos torna ignorantes; as consideragoes
estio direcionadas as tentativas de formar verdades absolutas contra evidéncias,
frequentemente através de bolhas epistemoldgicas; estruturas sociais epistémicas
que isolam e desacreditam outras fontes epistémicas através de um sistema de

compartilhamento de crengas (Jamieson; Cappella, 2008; Nguyen, 2018). Talvez,
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nesta parte, a critica mais consistente envolva perceber como a organizagao social que
inflige desigualdades crescentes no Brasil (World Bank, 2024a) fortalece estruturas
sociais de crengas excludentes que posicionam as pessoas de cima para baixo, roubam
sua criatividade, minam a democracia e a legitimidade das institui¢oes.

Trazendo o raciocinio a luz da nossa abordagem teérica, com um pouco de
imaginagao, deduzimos que uma caracteristica estruturante (base da agio) no
negacionismo de evidéncias é a crenca por parte de membros do grupo minoritrio
de que podem acessar o poder ao vestir-se com simbolos do grupo dominante, do
qual assimilam padrées de comportamento desejados. Como os estados, as pessoas
estdo inclinadas a responder a constrangimentos estruturais, e apesar disso, como
considerou a teoria social construtivista ao olhar para as pequenas coisas, interagoes
¢ uma chave para acessar a construcio social de identidades e estruturas que
respondem 2 identificacio e ao compartilhamento de ideias entre o Eu+Outro, sem
anular as diferengas em termos de capacidade. “As identidades pertencem ao lado

da crenga da equacio intencional (desejo + crenga = a¢io)” (Wendt, 1999, p. 231).

Consideracoes finais

O Brasil, como parte do regime da satide global, adotou estratégias seguindo
os compromissos estabelecidos no Regulamento Sanitdrio Internacional e
as recomendagdes da Organizacio Mundial da Saide para a formula¢io e
implementacio de politicas sanitdrias de controle de fronteira, em nossa andlise sobre
o transporte aéreo. Como pdde ser visualizado em nossa bibliografia, ainda que o
Executivo tenha adotado um discurso desafiador para as politicas de contengao ao
criar discursos de controvérsia cientifica e apoiar a comercializagio e administragao
de medicamentos inadequados, o pais se empenhou em cumprir seus compromissos
internacionais, facilitando o trifego aéreo e apoiando as politicas em evidéncias
cientificas disponiveis.

A adogio das medidas sanitdrias em um cendrio de adversidade revela a forca das
institui¢des democriticas e cientificas brasileiras, que resistiram em cumprir o seu
propdsito de combater a implementacio de politicas autoritdrias e discriminatérias,
ao fortalecer os freios e contrapesos que devem existir em paises de tradicdo
democritica. O exemplo brasileiro, que manteve institui¢cdes cientificas atuantes

e cooperantes em meio a adversidades na pandemia, nos oferece uma visio mais
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ampliada da relevincia da autonomia institucional que, em momentos de duvida,
recorreram aos fatos cientificos ao invés de crengas que fortalecem a adogio de
politicas autoritdrias e o comportamento arbitrdrio dos politicos.

Algumas das anilises feitas durante este trabalho nos convidam a questionar
concepgoes tradicionais sobre ciéncia, como “objetividade” e “neutralidade”, dadas
as evidéncias de que instrumentos cientificos podem ser capturados por grupos
extremistas para minar a ciéncia sélida contra os interesses do publico. A relagao
entre o governo brasileiro e a regulagio de medicamentos e outros bens durante a
pandemia, os discursos de controvérsias e negacionismo que retardaram o éxito das
politicas de vacinagao, barreiras na administragao de medicamentos para infecgoes
sexualmente transmissiveis e a manipulagao de pesquisas pela indastria do tabaco
sao exemplos Gteis para refletir sobre a responsabiliza¢io de politicos e outros agentes
na governanga publica, e perceber que a sociedade deve redobrar os esforgos para
desencorajar tentativas de enfraquecer evidéncias cientificas e combater politicas que
relativizam a ciéncia, aprisionam cientistas e silenciam suas contribuicoes.

As instituigdes internacionais conquistaram um espago muito importante
como atores que fornecem contribuigées que muitos paises nio poderiam auferir
sem esse suporte na cooperagao internacional. A pandemia da Covid-19 derrubou
algumas barreiras e revelou fragilidades na governanga de um mundo que precisa
estabelecer estratégias adequadas para o sistema interdependente no qual se insere.
Ainda que o regime da saide global tenha desempenhado um trabalho muito
importante reduzindo as discrepancias globais na distribuigao de vacinas Covid-19,
as desigualdades no acesso a bens que afetam a satide das pessoas ainda sao um
desafio ao redor do mundo, e as iniciativas de cooperagao existentes sao insuficientes
para suprir a demanda global por solu¢oes na drea.

O que conseguimos notar sio nossas posicoes em um sistema internacional que
distribui desigualmente os recursos e oportunidades; e apesar disso, precisamos
lembrar ao leitor que nosso clamor nio estd envolto em quao diferentes sejamos uns
dos outros ou se esse sistema perdurard por mais trés mil ou cem mil anos. Nossos
anseios se fundamentam no entendimento de que cooperar implica desenvolver
politicas coletivas quando agoes individuais nio forem capazes de ofertar uma
resolu¢do apropriada. A cooperagao é um entendimento negocidvel, e certamente é
uma daquelas pequenas partes, como os dtomos, que no resultado final compoem

algo consistente, transformdvel e durdvel.

Physis, Rio de Janeiro, v. 35, n. 4, 350412, 2025



| Pégina 28 de 37

Por fim, esperamos que este trabalho inspire mais pessoas a debater este objeto e
buscar respostas para questdes que nao foram tratadas neste momento, que renovarao

o conhecimento e pelo conhecimento serio renovadas.
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Abstract

The global health regime and the challenges of
the pandemic: Brazilian health policy for air
border control

For this study, the main purpose was to analyze the
recognition of the World Health Organization as the manager
of the Global Health Regime (regime for the control of the
international spread of disease) through the Brazilian health
policy for the air border control during the SARS-CoV-2
pandemic, using a qualitative method with a documentary
focus in the period from 2021 to 2022. The data analysis
demonstrated that, despite the adverse scenario and the use of
scientific controversies by the Jair Bolsonaro administration,
Brazil implemented health policies for border control in

air transport following advises from the World Health
Organization and the International Health Regulations on
human rights, vaccination, testing, quarantine, and requested
exams. Despite the visible difficulties and weaknesses

related to the features of the International system, political
preferences and economic structures that may affect the
organization’s budget, the requirements for an international
global health regime have been met through international
policy coordination for Sars-Cov-2 and the analysis of

the Brazilian case. Attacks on democracy, scientists and
scientific institutions can help us understand and diagnose
problems in the democratic system and see the role of science
in strengthening the system of checks and balances by

preventing authoritarian and discriminatory policies.

» Keywords: International Regimes. Global Health. International
Cooperation. Global South. Democracy. Covid-19.
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