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A pandemia da covid-19 (2020-2022) foi, sem dtvida, um dos eventos mais marcantes do corrente
século XXI. A emergéncia sanitaria de propor¢des globais suscitou inimeros debates em diversos
campos, j& que seu impacto foi indelével nos mais distintos setores da sociedade. Além das
discusses proprias da area da salde, solucbes econdmicas, sociais, ambientais e educacionais
entraram na ordem do dia. A cooperacdo internacional também ndo escapa a este cenario, sendo
ela mesma um instrumento fundamental no enfrentamento a desafios globais das mais variadas
ordens. Este trabalho tem como foco a cooperacao descentralizada, ou a paradiplomacia brasileira,
no contexto da pandemia. Para tal, foram definidos dois estudos de caso de instituicdes ligadas
a entes subnacionais: o Instituto Butantan e o Consércio Nordeste, ambos com protagonismo
na pandemia e no engajamento internacional. Em contraponto, também foi analisada a atuagao
da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), um instituto federal de grande relevancia em politicas
publicas de satde e cooperacdo internacional. Colocar as trés instituicdes em perspectiva permitiu
encontrar lacunas e auséncias de uma coordenacdo mais centralizada e os desdobramentos nos
protagonismos de entes subnacionais.
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BETWEEN ENTITIES AND AGENTS: DECENTRALIZED COOPERATION IN A
PANDEMIC CONTEXT — THE CASES OF THE NORTHEAST CONSORTIUM AND
THE BUTANTAN INSTITUTE

The covid-19 pandemic (2020-2022) has undoubtedly been one of the most significant events
of the 21st century. The health emergency of global proportions has sparked numerous debates
in multiples knowledge fields, since its impact has been indelible in the most different sectors
of society. In addition to health-related discussions, economic, social, environmental and
educational solutions have been on the agenda. International cooperation has not escaped this
scenario either, and is itself a key instrument in tackling global challenges of all kinds. This paper
focuses on decentralized cooperation, or Brazilian paradiplomacy, in the pandemic context. For
these purposes, two case studies linked to sub-national entities were defined: the Butantan
Institute and the Northeast Consortium, both of which have played a leading role in the pandemic
and in international engagement. In contrast, the work of Fiocruz, a federal institute of great
relevance in public health policies and international cooperation, was also analyzed. Putting the
three institutions in perspective made it possible to find gaps and absences in more centralized
coordination and the consequences for the leading roles of sub-national entities.
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ENTRE ENTES Y AGENTES: COOPERACION DESCENTRALIZADA EN
CONTEXTO PANDEMICO — LOS CASOS DEL CONSORCIO NORDESTE Y
EL INSTITUTO BUTANTAN

La pandemia covid-19 (2020-2022) ha sido, sin duda, uno de los acontecimientos méas
significativos del siglo XXI. Esta emergencia sanitaria de proporciones mundiales ha suscitado
innumerables debates en diversos ambitos, ya que su impacto ha sido indeleble en los mas
diversos sectores de la sociedad. Ademas de los debates relacionados con la salud, las soluciones
econdmicas, sociales, medioambientales y educativas han estado a la orden del dia. La cooperacion
internacional tampoco ha escapado a este escenario, y es en si misma un instrumento clave para
abordar retos globales de todo tipo. Este articulo se centra en la cooperacion descentralizada, o
paradiplomacia brasilefia, en el contexto de la pandemia. Para ello, se definieron dos estudios de
caso de instituciones vinculadas a entidades subnacionales: el Instituto Butantan y el Consorcio
Nordeste, que han desempefiado un papel destacado en la pandemia y en el compromiso
internacional. En contraste, también se analizé el trabajo de Fiocruz, un instituto federal de gran
relevancia en politicas de salud publica y cooperacion internacional. La puesta en perspectiva de
las tres instituciones permitié encontrar lagunas y ausencias en la coordinacién mas centralizada
y las consecuencias para el protagonismo de las entidades subnacionales.
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1 INTRODUCAO

A pandemia da covid-19 (2020-2022) foi, sem ddvida, um dos eventos mais
marcantes do corrente século XXI. A emergéncia sanitdria de propor¢oes globais
suscitou inimeros debates em diversos campos, jd que seu impacto foi indelével
nos mais distintos setores da sociedade. Além das discussoes proprias da drea da
satde, solucoes econdmicas, sociais, ambientais e educacionais entraram na
ordem do dia. A cooperagao internacional também nio escapa a este cendrio, sendo
ela mesma um instrumento fundamental no enfrentamento a desafios globais das
mais variadas ordens.

Testemunhar e, a0 mesmo tempo, registrar os eventos concernentes
pandemia da covid-19 foi uma tarefa que impulsionou estudiosos de diversas
dreas a reagirem ao calor da hora. Esforcos de historiadores, arquivistas e mused-
logos ao redor do mundo se intensificaram diante de ondas de negacionismo e
conspiracionismo nos debates ptblicos sobre a pandemia (Passos, 2020; Sayuri,
2020). Pensar, analisar e produzir conhecimento sobre a cooperacio internacional
nesse contexto especifico sao agdes que se somam diretamente a esses esforgos.

Portanto, este trabalho tem como foco a cooperacio descentralizada — ou
a paradiplomacia brasileira — no contexto da pandemia. Tradicionalmente, as
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relagées internacionais tém como objeto central a relagdo entre os atores interes-
tatais, sendo o Estado nacional a figura protagonista, cujo principal instrumento
de agao ¢é a politica externa. Entretanto, a complexificagio das relagdes interna-
cionais e a emergéncia de novos atores reivindicando espago na governanga global
exigiram um olhar mais diverso. A efetiva participacio de entes subestatais ou
subnacionais (tais como entes federativos — governos municipais e estaduais) de
forma autdnoma na arena internacional suscitou debates no que tange a natureza
dessa atuagao. Por um lado, ela ndo se enquadra na politica externa em nivel
nacional e central e, por outro, nio configura agao de organismos internacionais
ou organizagoes nio governamentais (ONGs), visto que sio também entes
estatais, embora nio centrais. Nesse sentido, conceitos como paradiplomacia ou,
ainda, cooperacio descentralizada — este especificamente direcionado as priticas
de cooperagio internacional entre entes subnacionais — surgem como defini¢ao
(Salomoén, 2005; Salomén e Nunes, 2007). Afonso e Fernandes (2005, p. 15)
apontam que:

A cooperagio descentralizada diz respeito & cooperagio realizada por entidades
subestatais (municipios, regides, instituicoes de ensino, entre outras), isto é,
entidades que nao fazem parte da administracio central do Estado. Este tipo
de cooperagio constitui uma nova abordagem da cooperagio, que tem como
caracteristicas principais as seguintes: descentralizagio das iniciativas e da relagio
com os paises em desenvolvimento; inclusio de uma grande variedade de novos
actores da sociedade civil e, por fim, uma participa¢io activa dos beneficidrios, dos
paises em vias de desenvolvimento.

Nesse sentido, as vertentes ortodoxas da teoria das relagdes internacionais
que, como supracitado, tendem a reificar o Estado nacional como ator supremo
e, portanto, como objeto central de andlise, passam a ser questionadas justa-
mente no contexto histérico do pés-Guerra Fria e do aceleramento do processo
de globalizacdo, que, por sua vez, trouxe a baila a urgéncia de se pensar a atuagio de
multiplos atores, como organismos multilaterais, instituicoes da sociedade civil
organizada, entidades privadas, entes subnacionais etc. Esta necessidade foi
apontada por Acharya e Buzan (2019) ao proporem uma abordagem global
das relagoes internacionais, conforme os recentes debates da histéria global que
combate o estadocentrismo metodolégico.

Muito recentemente, essa urgéncia adentrou a subdrea das relagoes inter-
nacionais denominada andlise de politica externa (APE), que passou a incluir
novas agendas e atores, abrindo espago para temdticas como cultura, direitos
humanos, mudangas climdticas, educagio, demandas de ordem social, politicas
de género etc. Nesse contexto, destacam-se as agoes externas de entes subnacio-
nais que evidenciam um processo de internacionalizagao de politicas publicas
domésticas. No Brasil, a paradiplomacia nao se apresenta como uma alternativa
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a centralizagao da condugio da politica externa, tampouco como concorréncia,
mas como integracao de atores subnacionais (sobretudo Estados e municipios),
em uma dinimica de diversificagao dos atores internacionais e de descentralizacio
horizontal das agendas de politica externa (Milani, 2009). Portanto, a coope-
racio descentralizada é aqui entendida como um instrumento da paradiplomacia
brasileira que tem recebido destaque nas dltimas décadas e que no contexto
pandémico foi catalisado.

A hipétese aqui proposta é que a auséncia de uma politica federal de
coordenagio centralizada de combate a covid-19 impulsionou o movimento
de engajamento internacional de entes subnacionais (Estados, municipios etc.)
para encontrar solugoes locais. Reforga-se que a cooperagao descentralizada nio
deve ser vista como alternativa a cooperagao realizada em nivel federal. Esses movi-
mentos poderiam ser observados em qualquer circunstincia de enfrentamento a
pandemia, mas o que ¢ aqui colocado é o protagonismo desses entes ter sido
potencializado diante da inagio federal, sobretudo no que tange a imunizagio,
que, de acordo com o Programa Nacional de Imunizagao (PNI), ¢ de responsabi-
lidade primeira da Uniao.

Diversas institui¢des, desde ONGs e organismos multilaterais até institutos
de pesquisa vinculados ao préprio governo federal, indicaram que o impacto
da pandemia no Brasil foi agravado devida a inagdo do Executivo federal, que
rendeu ao pais um alto nimero de mortes evitdveis. Em 15 de abril de 2021, a
diretora-geral dos Médicos sem Fronteiras (MSF), Meinie Nicolai, apontou em
coletiva de imprensa (Gortdzar, 2021; Fonseca, 2021) que a falta de vontade
politica no Brasil explicava o impacto da variante P1 no pais, que teve seis vezes
mais casos que a Africa do Sul, por exemplo, também atingida pela cepa. Paises
como a Inglaterra e os Estados Unidos iniciaram o enfrentamento da pandemia
sob liderancas negacionistas, mas foi observada uma guinada com a mudanga na
politica de Boris Johnson e a derrota de Donald Trump nas elei¢coes presidenciais,
respectivamente. Esses dados encontram-se na base Our World in Data, criada
pela Global Change Data Lab em parceria com a Universidade de Oxford.> Ao
mesmo tempo, a equipe da Escola de Satde Pablica de Harvard, liderada pela
brasileira Marcia Castro, publicou artigo na prestigiada revista cientifica Science
evidenciando que a negligéncia aliada a promogao de medicamentos comprova-
damente ineficazes pelo governo federal brasileiro contribuiu para a disseminagao
descontrolada do virus (Castro ez al., 2021). Em 14 de maio de 2021, o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) publicou Nota Técnica (Hecksher, 2021)
indicando que o Brasil registrou, em 2020, em nimeros relativos proporcionais a
sua populagdo, mais mortes por covid-19 do que 89,3% de 178 paises, segundo

3. Disponivel em: https://ourworldindata.org/. Acesso em: 20 maio 2024.
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registros da Organizacio Mundial da Satide (OMS). Se ajustados para faixa etdria
e sexo, esse indice aumenta para 94,9% (op. cit.).

Embora essa inagio tenha se evidenciado em diversas frentes, a morosidade
e a inoperancia na vacinagio foram fatores altamente relevantes para tais resultados.
Na publicacao Diplomacia da Saiide: respostas globais & pandemia, fruto dos trabalhos
do observatdrio conduzido pela Fiocruz e que serd detalhado neste trabalho na
se¢do 4, Luis Eugenio de Souza e Ligia Giovanella apontam que:

Em janeiro de 2021, comega a campanha de vacinagio contra a covid-19 no Brasil.
Nove meses depois, estao vacinadas completamente cerca de 75 milhées de pessoas
(37% do total da populacio), tendo quase 140 milhoes (68% do total da populagio)
recebido a primeira dose. Embora sejam ndmeros significativos, comparando-os
com a realidade da maioria dos paises, ndo hd divida de que o pais poderia ter feito
mais, dada a reconhecida capacidade do Programa Nacional de Imunizagées (PNI).
O desempenho inferior ao de campanhas anteriores decorre de falhas de gestao, a
comegar pela aquisi¢io de vacinas. De fato, o governo nao apenas se nega a iniciar
as negociagoes préprias como cria obstdculos as negociagoes de governos estaduais,
como o de Sio Paulo e os do Nordeste, com fabricantes internacionais. Pode-se
dizer que, se nio fossem o Instituto Butantan, que fez um acordo com a Sinovac, e a
Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz), que celebrou acordo com a AstraZeneca, o pafs
nio teria nenhuma vacina disponivel em janeiro. Somente mais tarde, desgastado
pela inoperancia, o governo federal passa a adquirir outras vacinas, como as da
Pfizer e da Janssen. Com tudo isso, o ritmo da vacinagio tem tido na escassa oferta
de imunobiolégicos um fator limitante (Souza e Giovanella, 2021, p. 142).

Para esta investigagio aqui proposta, foram definidos dois estudos de caso
de instituicoes ligadas a entes subnacionais: Instituto Butantan e o Consércio
Nordeste, ambos com protagonismo na pandemia e no engajamento interna-
cional. Em contraponto, também foi analisada a atuagao da Fiocruz, um instituto
federal de grande relevincia em politicas pablicas de satde e cooperacio inter-
nacional. Colocar as trés institui¢des em perspectiva permitiu encontrar lacunas
e auséncias de uma coordenacio mais centralizada e os desdobramentos nos
protagonismos de entes subnacionais. Também, nesse contexto, foi examinada a
atuagao de atores privados, um fendmeno que vinha sendo observado nos mais
recentes debates de coopera¢do internacional e que se evidenciou no Ambito da
pandemia. O levantamento de dados se deu pela leitura de relatérios e publicagoes
das referidas institui¢bes bem como pela realizagao de entrevistas com represen-
tantes de cada uma delas.* Além de introducio e conclusio, este trabalho se divide

4. Foram entrevistados de forma remota: i) Glauber Piva, chefe de gabinete da Secretaria Executiva do Consércio Nordeste,
em 19 de abril de 2023; ii) Tiago Rocca, diretor de negdcios e parcerias estratégicas do Instituto Butantan, em 6 de marco
de 2023; e iii) Pedro Burger, vice-coordenador adjunto do Centro de Relagées Internacionais em Saude (Cris) da Fiocruz,
em 30 de abril de 2023.
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em trés segdes correspondentes a cada institui¢do e uma se¢io de andlise sob o
titulo Cooperagio brasileira na pandemia da covid-19: entre entes e agentes.

2 INSTITUTO BUTANTAN

O Instituto Butantan, fundado em 1901, é o maior produtor de vacinas e soros
da América Latina, bem como o principal produtor de imunobiolégicos do Brasil.
Institui¢ao publica de pesquisa vinculada ao governo do estado de Sao Paulo,’
o Butantan, durante a pandemia da covid-19, teve forte atuagao. Foi mediante
a parceria do instituto com o laboratério chinés Sinovac Biotech que a vacina
CoronaVac se tornou a primeira a ser aplicada no Brasil, em evento transmitido
a0 vivo, na capital paulista. A primeira pessoa imunizada foi a enfermeira Monica
Calazans, trabalhadora da linha de frente na crise sanitdria.

A falta de uma acio coordenada do governo federal na execu¢io do PNI
no contexto pandémico fez com que municipios e estados buscassem de forma
autdbnoma a aquisi¢ao e a aplicagio de vacinas, e o Butantan foi ator principal
para a posi¢io do estado de Sao Paulo como o fornecedor da primeira vacina
aplicada no pais, recebendo contatos dos entes da Federagiao para a compra
do imunizante.

Como um instituto de pesquisa de ponta, a atuagao internacional do
Instituto Butantan ¢ proficua e remonta a sua prépria fundagio, no inicio do XX,
quando hd intimeros intercimbios internacionais para a fundagao e a nacionali-
zagao de institutos de pesquisa voltados para epidemiologia, como também é o
caso da Fiocruz.

A tradigio se manteve ao longo do tempo, ¢ no ano de 2014 houve uma
significativa expansao do seu leque de parcerias internacionais. Segundo o entre-
vistado Tiago Rocca, diretor de negécios e parcerias estratégicas do Instituto
Butantan, tal ampliagio se deu, sobretudo, pela prépria complexificagio do
cendrio internacional contemporineo e o seu impacto nos processos relacio-
nados ao campo da satde, tais como: questoes de ordem comercial e contratual;
politicas do direito de propriedade intelectual; e maior robustez das parcerias
estratégicas, debates e convengdes referentes a compliance e environmental social
governance (ESG).® Nesse sentido, o Butantan tem parcerias com diversos paises
do mundo, incluindo atores governamentais e privados. No Sul global, destacam-se
as parcerias com a India e a China. O entrevistado destaca que as relagées com

5. Disponivel em: https://butantan.gov.br/institucional/o-instituto. Acesso em: 17 jul. 2023.

6. Em traducdo livre: compliance — conformidade com as normas; environmental social governance (ESG) — governanca
ambiental e social.
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paises de média e baixa renda tendem a ser mais harménicas e vantajosas para
ambas as partes, seguindo a l6gica da cooperagao Sul-Sul.”

O cendrio pandémico, de forma geral, pode propiciar uma série de opor-
tunidades para a cooperagdo internacional. Desde os esforcos e a identificagao
do virus a regulagio comercial e de propriedade intelectual, Rocco aponta que
a cooperagio internacional pode contribuir, sobretudo, para a equidade entre
paises no que tange ao acesso a vacinas e medicamentos. Também sio oportuni-
dades para a cooperagio internacional o engajamento para a proposi¢io de um
candidato vacinal; a harmoniza¢io de regras entre agéncias reguladoras locais e
organismos internacionais, como a OMS; a protegao do mercado consumidor no
que tange ao nivel de seguranga dos produtos, mesmo langados em curto espaco
de tempo; e a manutengio continua de parcerias entre diversos atores, o que, em
contexto pandémico, pode ser um fator decisivo, como foi a prévia relacio do
Butantan com a China, que acelerou os trabalhos da CoronaVac; além de agoes
preventivas, como j4 existem no caso da prevencao da gripe.

Na ocasido da pandemia da covid-19, o instituto teve duas principais frentes
de cooperagao internacional. Além destas, cada pesquisador, individualmente, tem
suas redes de colaboragao internacional. Mas, em nivel institucional, merecem
destaque: a relagio bilateral entre o Butantan e o laboratério Sinovac Biotech,
cujo resultado foi a vacina CoronaVac, ji apontado anteriormente; ¢ o consércio
com a entidade filantrépica estadunidense Path Vaccines, que reuniu entidades
publicas e privadas exclusivamente do Sul global — o Instituto Butantan, do Brasil;
a Government Pharmaceutic Organization (GPO), da Tailandia; e o Institute of
Vaccine and Medical Biologicals (Ivac), do Vietna. O referido consércio reuniu a
Universidade do Texas e a Escola de Medicina Monte Sinai, de Nova lorque, que
criaram um protdtipo de vacina para a covid-19 junto a centros de pesquisa do
Sul global com experiéncia em desenvolver plataformas vacinais com base em ovo
embrionado, como sio os casos do Butantan, da GPO e do Ivac. Desse consércio
ocorrem os desdobramentos da Butanvac, que ainda estava — até o momento da
entrevista com Rocco — em desenvolvimento clinico.

Os casos citados foram parcerias realizadas autonomamente pelo Instituto
Butantan sem qualquer parceria com a Agéncia Brasileira de Cooperacio (ABC),
vinculada ao Ministério das Relacoes Exteriores (MRE). Com a Fiocruz, o
Butantan tem algumas parcerias em nivel internacional. Nao sio parcerias na
produgio de vacinas propriamente dita, mas em relagdes institucionais. Os dois
institutos sao liderangas na entidade que representa os paises produtores de vacina
do bloco formado por Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul (BRICS) na
rede Developing Countries Vaccine Manufacturers Network (DCVMN). H4, entre

7. Ainda ndo hé parcerias robustas com outros paises da América Latina nem com os do continente africano.
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ambas as institui¢des, um alinhamento em pleitos em nivel nacional e internacional,
considerando-se que tanto uma quanto a outra sao importantes exportadoras de
vacinas. No contexto da pandemia, o alinhamento se manteve nesse nivel institu-
cional sem desdobramento em producio de vacina e transferéncia de tecnologia,
o que, segundo Rocco, foi um fato positivo no sentido de difusio de esfor¢os em
frentes distintas. No nivel institucional, no ambito da DCVMN, destacam-se
a interlocu¢io com a OMS e com 6rgaos de fomento; a luta pela equidade de
acesso as vacinas; bem como a posigao enquanto porta-vozes da industria dos
paises emergentes no cendrio pandémico, incluindo o engajamento nos debates
de propriedade intelectual.

No contexto mais amplo, foi possivel também observar lacunas que a coope-
ragdo internacional, mais articulada, poderia ter sanado. Entre elas, Rocco destaca
em primeiro lugar o acesso as vacinas e, em segundo, a estrutura para a imunizagio
da popula¢io em larga escala.

No primeiro caso, embora tenha havido esforcos nesse sentido, eles nao
foram suficientes para impedir uma distribui¢io desigual do acesso aos imuni-
zantes. O entrevistado aponta que esse tema precisa ser mais bem discutido,
uma vez que muitas empresas privadas que desenvolveram vacinas foram fomen-
tadas por organizagdes que centralizam recursos ptblicos de todo o mundo. Por
exemplo, multinacionais receberam dinheiro publico para a produgao de vacinas
e, na comercializagio do produto, priorizaram paises que fizeram pagamento
adiantado, como os Estados Unidos. Por seu turno, paises da América Latina,
regido considerada a mais atingida pela pandemia, foram fortemente prejudi-
cados pelo atraso no envio das vacinas pelo consércio Covax Facility da OMS,
e também pelos critérios de distribui¢ao, que nio consideraram as regides mais
afetadas. Portanto, o acesso nio foi equitativo entre os paises, mesmo quando
feito via organismos internacionais.

A outra frente em que a cooperagao internacional pode colaborar é o apoio
na estrutura de vacinagdo, pois nao basta o acesso ao imunizante se nio hd capa-
cidade logistica e técnica para distribuicao e aplicagao. Problemas econémicos e
de satide anteriores se sobrepdem em contextos pandémicos. O préprio Instituto
Butantan ofereceu doagio de vacinas para paises do continente africano que tém
representagio diplomadtica no Brasil e, apesar de ter encontrado institui¢oes interes-
sadas, nao havia possibilidade técnica, tampouco logistica ou de infraestrutura e
pessoal treinado, o que resultaria em descarte de imunizantes que perderiam prazo
de validade. Em algumas dreas remotas, era possivel conseguir frete até determi-
nado ponto, mas depois nio havia estrada, cadeia de frios, caminhdes refrigerados
e unidades bésicas de satide. A distribui¢io e a capacidade de empreender extensas
campanhas de vacinacio sio uma drea de grande oportunidade para a cooperacio,
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sobretudo, promovida pelo Brasil, que tem larga experiéncia, capacidade técnica
e logistica para a realizagio destas campanhas em um territério vasto e complexo
como ¢ o brasileiro.

Em termos de licoes aprendidas, o entrevistado aponta, em primeiro lugar, a
necessidade de se olharem as ameagas pandémicas de maneira mais ampla e envol-
vendo diversos atores, movimento também fortemente propicio & cooperagio.
Havia anteriormente um foco no caso da influenza, mas o aquecimento global
traz riscos de potencializar as a¢des de outros antigenos. Isso deve ser visto pela
academia e por cientistas de forma mais ampla, bem como por atores internacio-
nais como governos, empresas ¢ entidades relacionadas, no intuito de desenvolver
trabalhos de forma antecipada para outros potenciais riscos de pandemia ou de
surtos regionais. Casos de doengas endémicas, como dengue, chicungunha e zica,
por exemplo, tém uma trajetdria ciclica; portanto, essas ameacas devem ser anali-
sadas de forma holistica.

Em segundo lugar, Rocco aponta a necessidade de fortalecimento da
produgao local e regional, ndo sé de vacinas, mas também de insumos bdsicos.
Isso ndo se aplica apenas a paises do Sul global, como o Brasil, em que o Sistema
Unico de Satde (SUS) se destaca como o tnico sistema universal de sadde no
mundo que atende mais de 100 milhoes de pessoas, mas também a casos como os
Estados Unidos, que deixaram de produzir genéricos e moléculas baratas, ficando
dependentes de importagao, um fator complicador em cendrios pandémicos. Hd
a necessidade de ampliagao de plantas e parques industriais de produgio de medi-
camentos, de itens bdsicos como luvas e mdscaras, e também de oxigénio. Essa é
uma reflexao que tem sido feita nao s6 por paises ricos, mas também de baixa e média
renda. A cooperacio, mais uma vez, pode figurar como ferramenta importante.

Outro aspecto que pode ser considerado como uma li¢ao aprendida, e
altamente beneficiado pela cooperacio internacional, é a gestao do tempo. O repre-
sentante do Butantan discorre sobre o grande aprendizado no trabalho com as
institui¢des chinesas no que tange a otimizagao do tempo de desenvolvimento de
vacinas, nio sé na produgao, mas também na regulagdo. A cooperagio evidenciou
que é impossivel realizar todo processo no menor tempo possivel sem a participagao
de diversos atores. Portanto, parcerias e consércios ganham forca, nesse sentido.

Rocco ainda destaca que o cendrio contemporaneo, marcado pelos ultrana-
cionalismos, protecionismo, rivalidades entre China e India etc., parece indicar
uma dinimica desafiadora. Nesse contexto, o Brasil, com sua reconhecida diplo-
macia, pode al¢ar um protagonismo enquanto ator facilitador para um ambiente
de maior cooperagao internacional no campo da satde.
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3 CONSORCIO INTERESTADUAL DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
DO NORDESTE

O Consoércio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste, ou
Consdércio Nordeste, foi fundado em 2019 como fruto do Férum dos Governadores
do Nordeste® e se instituiu com szatus de autarquia interfederativa. Reunindo
como membros os nove estados da regido,’ tem diversas frentes, contando com
quinze cAmaras temdticas e caracterizando-se, prioritariamente, como uma ferra-
menta de gestao.

Clementino (2019) aponta o ineditismo do Consércio Nordeste e associa
sua criagdo ao contexto nacional, destacando a potencializagio da oposicio entre
o governo central e as liderangas regionais:

Acredito que a aposta no éxito do Consdrcio Nordeste estd ancorada: i) na existéncia
de uma identidade regional solidamente construida; ii) em uma crise econdémica
e politica no pais, forcando saidas conjuntas de gestdo governamental pelas
liderancas politicas regionais, hoje potencializadas por interesses de bloco
politico-partiddrio em oposigio ao governo central; iii) em um discurso técnico
presente em instituicoes de fomento ao desenvolvimento, como a Sudene e o
Banco do Nordeste; iv) em um fundo constitucional com a finalidade especifica de
promogao do desenvolvimento; ¢ v) em liderangas politicas, nesse momento, bem
articuladas em torno de arranjos institucionais de gestao publica, como o Férum
dos Governadores e, agora, o Consércio Nordeste (Clementino, 2019, p. 170).

Embora seja uma autarquia recém-fundada, o Consércio Nordeste j4 esta-
beleceu estratégias de cooperagio internacional com governos e organismos
internacionais. Entre governos, estdo os da Itdlia, da Alemanha e do Reino
Unido, bem como a Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD). Também
hd parcerias com organismos como o Banco Mundial e o Banco Interamericano. As
parcerias envolvem investimentos pubicos e privados em setores como energia
limpa, seguranca publica, cooperagio cientifica etc.

No ano seguinte a sua criagio, a pandemia da covid-19 ¢ deflagrada no
Brasil, por volta do més de marco de 2020, e o consércio direciona suas forgas
para o enfrentamento desta crise, o que incluiu parcerias internacionais. Desse
esforco, duas acoes se destacam: a criagio de um Comité Cientifico; e a tentativa
de compra da vacina Sputnik.

Em entrevista a esta pesquisa, o chefe de gabinete da Secretaria Executiva do
consorcio, Glauber Piva, aponta a criagao do Comité Cientifico como a agao mais
proficua do Consércio Nordeste no contexto pandémico. O comité foi instituido

8. Fundado no ano de 2000, o Férum dos Governadores do Nordeste realiza encontros anuais e objetiva a promogao
do desenvolvimento dos estados da regido, incluindo também Minas Gerais e Espirito Santo, estados que recebem
apoio da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

9. A saber: Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe.
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pela Resolugao n® 5/2020, de 31 de margo de 2020, assinada por Rui Costa,
entdo presidente da autarquia e governador da Bahia.” Sua finalidade central era:
“assessorar os estados consorciados na ado¢io de medidas para a prevencio, o
controle e a prevengio de riscos, danos e agravos a saide publica, a fim de evitar
a disseminagio da doenca e estruturar o sistema de satide para o atendimento
da popula¢io” (Conséreio Nordeste, 2020, art. 1°). O comité era composto por
vinte membros: dois indicados por cada estado mais dois indicados pela Secretaria
Executiva do consércio. Entre os membros responsdveis pela coordenagao,
destacam-se Miguel Nicolelis e Sérgio Rezende.

No 4mbito do comité, foram estabelecidos nove subcomités temdticos cujos
membros tinham a responsabilidade de articular um trabalho conjunto com cien-
tistas nacionais e internacionais, reforcando a cooperagio cientifica como estratégia
para a formula¢do de politicas publicas em contexto pandémico. Houve parceria
com paises como a Itdlia, a Alemanha e a China.

Os boletins emitidos pelo Comité Cientifico tinham por objetivo informar
as politicas publicas implementadas por cada ente federado membro do consércio
e resultaram em medidas bem-sucedidas. O esforco de vacinacio no Nordeste
foi reconhecido pelo Prémio Sérgio Arouca de Satide, promovido pelo Sindicato
dos Trabalhadores da Fiocruz. Nos dados lancados na internet pelo Ministério da
Satde" em 14 de junho de 2024, a regido Nordeste teve a menor taxa de mortalidade
por covid-19 do pais, a cada 100 mil habitantes (239,8), superando significativamente
as taxas do Centro-Oeste (411,5), Sul (377,0), Sudeste (388,6) e Norte (282,3).

A vacinagio como uma das principais ferramentas de combate a epidemia
também se tornou prioridade do consércio. Diante da paralisia do governo
federal na aquisi¢ao de vacinas e, portanto, da auséncia de execucio das atri-
bui¢ées do PNI, o Consércio Nordeste buscou se valer dos ganhos de escala na
contratagio conjunta de imunizantes, e iniciou as tratativas para a compra da
vacina Sputnik V (Gam-COVID-Vac, nome oficial) com o Instituto Gamaleya,
instituigao estatal russa. Mais uma vez, o imbrdglio da vacinagio motiva a agio
descentralizada de entes subnacionais. Tal motivagao ¢ clara na fala do presidente
do consércio na gestao 2020-2021, Wellington Dias, quando da publica¢io do
relatério de atividades em 2022:

Contrapondo o negacionismo, nés, governadores do Nordeste, tomamos todos
os cuidados para reduzir o impacto da pandemia na vida das pessoas. Enquanto
respeitdvamos as orientagoes dos cientistas, iniciamos uma incansdvel luta para a
aquisi¢ao das vacinas j4 disponiveis no mundo para combater a propaga¢io da doenca
(Dias, 2022, p. 10).

10. As atividades do Comité Cientifico foram encerradas em 5 de junho de 2023.
11. Disponivel em: https://covid.saude.gov.br/. Acesso em: 14 jun. 2024.
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Apesar do empenho nas tratativas de aquisicio da Sputnik, a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) nao autorizou o seu uso em tempo hdbil,
inviabilizando os planos do consércio, que, por sua vez, articulou a compra da vacina
CoronaVac pelos estados nordestinos diretamente com o Instituto Butantan.

Segundo Piva, também houve tentativas de parceria entre o Consdrcio
Nordeste e a ABC para projetos de cooperagao via Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), mas, até a data da entrevista, ndo houve
respostas por parte da ABC. Até entdo, também niao houve parcerias privadas
com o consorcio para agoes relacionadas a pandemia.

Os achados da pesquisa puderam evidenciar que, no que tange a cooperagio
internacional para o combate & pandemia, o Consércio Nordeste teve mais forga
no sentido de pautar o debate do que na condugio de projetos efetivos. Sua
atuacio foi mais relevante no cendrio de dentncia e enfrentamento a inacio do
governo central diante da urgéncia pandémica.

Dois aspectos explicam a auséncia de projetos efetivados. Em primeiro
lugar, estd a nao autoriza¢io da Sputnik por parte da Anvisa, que foi considerada
por governadores, analistas e por esta propria pesquisa acdo de natureza politica.
Se a posi¢ao da agéncia tivesse sido favordvel, ¢ bem provavel que a parceria entre
o Consorcio Nordeste ¢ o Instituto Gamaleya fosse descortinar desdobramentos
interessantes no campo da cooperagao interacional.

Em segundo lugar, mencione-se o cardter recente da existéncia do consércio,
criado cerca de um ano antes da eclosio da pandemia, dando passos ainda iniciais
no engajamento na paradiplomacia, diferentemente do Butantan, uma insti-
tuigao centendria com parcerias robustas firmadas de longa data. De todo modo,
o rdpido estabelecimento do Comité Cientifico, seu grau de internacionalizacio e os
impactos satisfatorios no enfrentamento da pandemia na regiao evidenciam o grande
potencial do consércio no 4mbito da cooperagio internacional.

4 INSTITUICOES NACIONAIS E A COOPERAGCAO INTERNACIONAL NA
PANDEMIA: O CASO DA FIOCRUZ

A cooperagio internacional brasileira ndo tem um marco regulatério préprio
(Leite, 2012), o que resulta em projetos e agoes difusas envolvendo multiplos
atores e instancias (Souza ez al., 2016). Desse modo, nio se pretende aqui esgotar
um mapeamento de todos os projetos e agdes de cooperacio em nivel federal
ou nacional, mas apresentar um estudo de caso concernente a Fiocruz, por seu
fundamental papel no campo da saide e, portanto, no combate a pandemia, ao
mesmo tempo que ela é historicamente um dos principais atores da cooperagao
internacional brasileira, com diversas frentes de atuacio.
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Fundada em 1900, a Fiocruz ¢ uma grande referéncia no Brasil e no mundo
no campo da satide, desenvolvendo pesquisa de ponta com grande destaque na
promogio de politicas publicas. E, por definicio, uma instituigio de ciéncia e
tecnologia aplicada a satde, e compreende ciéncia de modo amplo, incluindo
as humanas e sociais aplicadas. Se caracteriza pelo apoio a politicas ptblicas de
saide, bem como pela producao de vacinas e medicamentos, pesquisa clinica,
formacio de recursos humanos — com cursos de pds-graduacio e profissionali-
zantes —, além da criacio de centros de satide bdsica, e iniciativas nas dreas da
informagio, comunicacio, histéria e epidemiologia.

Sua atuagio internacional, reconhecidamente de elevada relevancia, abrange
vérias partes do mundo. Segundo o entrevistado Pedro Burger, vice-coordenador
adjunto do Ciris, ¢ possivel identificar quatro principais linhas de cooperagao
internacional da Fiocruz, descritas a seguir.

1) Pesquisa: uma das frentes de atuagao mais fortes, a linha de cooperagao
em pesquisa inclui grupos associados a equipes internacionais. Estes
surgem, majoritariamente, por iniciativas individuais dos pesquisadores
da fundagio, que, ao ganharem corpo, se institucionalizam por meio de
memorandos de entendimento (MoUs), acordos de cooperagao, planos
de trabalho etc. Podem passar pelo auxilio do Ciris, sobretudo quando
tais inciativas geram projetos de cooperagao técnica.

2) Ensino: na frente do ensino, a cooperagao se d4 sobretudo no contexto
de mobilidade educacional, como intercAimbios de alunos e professores.
Assim como na drea de pesquisa, a cooperacio na linha do ensino é
mais forte no eixo Norte-Sul global, com o envio e recebimento de
estudantes e professores brasileiros para os Estados Unidos, o Canadd e
a Europa. Mas hd também parceria com paises da América Latina e da
Asia, com destaque para a China.

3) Ciéncia e tecnologia: esta linha envolve acordos de cooperagao, mas
principalmente parcerias de desenvolvimento conjunto e comerciais,
como nos casos de parcerias de desenvolvimento produtivo (PDPs) e
transferéncia de tecnologia (T'T). Sao exemplos de parceiros importantes
os paises da Europa, os Estados Unidos, o Japao, a China e Cuba.

4) Cooperagio técnica: tem énfase na cooperagio Sul-Sul e envolve projetos
préprios, em parceria com a ABC, e com organismos internacionais.
As regides prioritdrias de atuacio sio a América Latina e os Paises
Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALODPs). Nesse caso, o foco
estd na cooperagao estruturante em saide (Rizzo, 2019), que tem por
objetivo o desenvolvimento de capacidades do pais parceiro. Isso signi-
fica que os projetos visam, principalmente, a formagio de quadros e de
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institui¢oes, de modo que, por exemplo, institutos nacionais de satide
e laboratérios de referéncia em paises parceiros apliquem politicas da
Fiocruz praticadas no Brasil, mas adaptadas as especificidades locais.
E um exemplo importante o apoio  construgio do Instituto Nacional
de Satide de Mogambique, bem como dos institutos nacionais de satide da
Guiné-Bissau e de Sao Tomé e Principe. No caso da América Latina e
Caribe, embora haja casos de necessidade de construgao de institutos de
saide — como na Bolivia, no Paraguai e em El Salvador —, em geral, os
parceiros ja tém seus institutos, e os projetos sao mais voltados ao apoio.

O entrevistado ainda versa sobre parcerias de cooperagio trilateral, como
entre o Brasil, Japdo e Angola; e cooperagio com 6rgaos multilaterais, sobretudo
com a OMS, a Organizagio Pan-Americana da Satde (Opas) e o Fundo das
Nagoes Unidas para a Infancia (UNICEF).

No contexto de combate a pandemia, a Fiocruz teve papel de alta relevincia
nos principais féruns globais. E importante destacar, porém, que as acoes da
Fiocruz se deram dentro do escopo de atuacio da prépria fundagao, sem uma
articulago em nivel federal robusta que impulsionasse a cooperagio internacional
no contexto pandémico. A auséncia de coordenagio nacional foi apontada por
Burger como um dado limitador. Ao mesmo tempo, a postura ultranacionalista e de
antimultilateralismo da politica externa do governo entio vigente foi indicada no
Relatdrio de Atividades Internacionais da Fiocruz 2019-2021 como um empecilho
para a cooperagio, impactando também a auséncia de respostas de enfrentamento
em nivel regional, tendo sido a América Latina a regido mais afetada:

A politica externa é uma politica ptblica, sob esta condi¢do, seus rumos podem ser
definidos por governos. Este relatério abrange um perfodo em que a politica externa
brasileira teve seus caminhos alterados, com mudangas de posicoes e posturas tradicionais
do Brasil, que se afastou dos vizinhos e de outros parceiros do Sul global, se alinhando
incondicionalmente aos EUA. Esta mudanca de viés se refletiu no campo da cooperagao
estruturante, um dos pilares da cooperacio internacional da Fiocruz. (...) Tal impacto
pode ser medido nao somente com a falta de apoio e financiamento, mas como no
desmonte direto de parcerias jé constituidas, como a Unasul. No cendrio pandémico
foi notdvel a auséncia de um organismo regional para coordenar e integrar esforgos,
aglutinar e divulgar informacées técnicas e cientificas, e acompanhar o quadro
epidemiolégico da regiao (Fiocruz, 2022, p. 19-20).

E importante também destacar que a prépria natureza da pandemia impés
medidas de prevencio e redugio de contdgio baseadas fortemente no isolamento
social, o que restringiu os projetos de cooperagio internacional aqueles que
pudessem ser mediados por videoconferéncias e outras ferramentas de trabalho
remoto. Apesar dessas limitagdes, a Fiocruz, em sua margem de a¢do autdnoma,
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teve relevante contribuicio no esfor¢o global de combate a pandemia, tendo o
protagonismo da Presidéncia da Fiocruz e do Cris.'?

Suas principais atividades internacionais se concentraram nas dreas de
pesquisa e de informagio e comunicagio em satde, tangenciando 4reas de diagnds-
ticos e ensaios ou estudos clinicos. Entre elas, destacam-se trés principais frentes:
diplomacia da satide; cooperagao Sul-Sul e triangular em satide; e cooperacio em
educagio, ciéncia, tecnologia e inovagio em sadde (Fiocruz, 2022, p. 6).

Na frente diplomacia da satide, estao as a¢des com organismos internacionais,
e a atuacio do Cris em formato de observatério. No primeiro caso, a Fiocruz teve
participagio ativa em féruns como:

¢ Global Research and Innovation Forum on Covid-19 realizado no

Ambito da OMS;

¢ Covid-19 Clinical Research Coalition, uma coalizao internacional de
combate a pandemia em paises de renda média e baixa;

¢ World Federation of Public Health Associations (WFPHA); e
e Latin American Alliance for Global Health (Alasag).

Estes féruns produziram e enviaram a Organizagio das Nagoes Unidas
(ONU) a carta Iniquidade em Satide durante a Pandemia: wm grito por lideranga
ética global.

Além de participar de diversas outras iniciativas no 4mbito do sistema ONU,
sobretudo a OMS e a Opas, o Laboratério de Virus Respiratérios e Sarampo do
Instituto Oswaldo Cruz (IOC) foi nomeado o laboratério de referéncia da OMS
para a covid-19 nas Américas. A Fiocruz também manteve seu escritério de repre-
sentagao em Moc¢ambique para melhor acompanhar a cooperacio com paises do
continente africano.

O Ciis ainda elaborou espacos de acompanhamento periddico da resposta
global a4 pandemia por parte de organismos internacionais, blocos regionais e
instituigdes financeiras. Foram produzidos informes quinzenais que foram tradu-
zidos e distribuidos pela Opas para os paises da América Latina. Os trabalhos
resultaram em duas publicacoes: Diplomacia da Saside e Covid-19: reflexies a meio
caminho e Diplomacia da Saiide: respostas globais & pandemia, langadas em 2020 e
2021, respectivamente (Buss e Burger, 2020; 2021).

12.0 Cris é vinculado a Presidéncia da Fiocruz e tem a funcéo de coordenar e gerir a cooperacao internacional da Fiocruz.
Porém, cabe destacar que cada unidade da fundacéo tem seus centros ou subunidades de relacées internacionais.
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Na frente de cooperagio Sul-Sul e triangular em satde, foi notério o impacto
da guinada da politica externa brasileira no que tange aos projetos estruturantes — a
grande vitrine de cooperagdo internacional da Fiocruz — e ao seu enfraqueci-
mento. A atuagio da ABC foi muito pontual, mais focada em ajuda humanitdria,
com doagoes de medicamentos e insumos. Segundo Burger, a doacio de vacina
foi impedida por questdes contratuais com a AstraZeneca e, no geral, houve
cooperagao humanitdria na pandemia, mas nio tao evidente no momento mais
critico, sendo mais intensa somente em 2022, com a fase mais branda. Apesar da
limita¢do do isolamento social, que impediu a atuagio de missoes técnicas, e do
arrefecimento dos projetos estruturantes por opg¢ao politica, a Fiocruz reforcou o
trabalho em rede relacionado a projetos preexistentes:

No contexto da cooperagio estruturante em sadde, a Fiocruz estimulou o
surgimento de redes de institui¢es estruturantes de satde, que permitem
o intercAmbio cruzado entre as instituicoes participantes. Mesmo com a conjuntura
adversa, as redes se mantiveram ativas e até se fortaleceram. (...) O trabalho em
redes intensificou as interacoes e os intercimbios entre os membros, em torno de
problemas derivados da necessidade de responder ao impacto da covid-19 e
da promocgio de reflexdo e acio coletiva. O trabalho das redes estruturantes tem
sido uma conjungio de cooperagio técnica, troca de conhecimentos e experiéncias,
capacitagdo, transferéncia de tecnologias em condi¢bes de maior igualdade e
reciprocidade, bem como de aprendizagem mutua e coordenagio de politicas
e estratégias de desenvolvimento entre instituicoes e pafses parceiros. A pandemia
vem funcionando como um catalisador para o trabalho em rede, trazendo novos
desafios e oportunidades para essa atuagio, permitindo a adogio de modalidades
de trabalho virtual com potencial de cooperagio em satde, que ainda podem ser
exploradas em maior escala (Fiocruz, 2022, p. 20).

Na linha de cooperacio em educagio, ciéncia, tecnologia e inovagio em
satide, houve retracio nos projetos de educacio, sobretudo os de mobilidade
académica, devido ao isolamento social. A tnica atividade presencial, nesse
sentido, foi o treinamento de profissionais de sadde da América do Sul que
atuaram na linha de frente da pandemia. O trabalho, realizado nas dependéncias
da Fiocruz no Brasil, em parceria com a OMS e a Opas, teve como foco a detecgao
do virus e a testagem. Em contrapartida, houve grande volume de coopera¢io no
campo da pesquisa. Em grande medida, foram realizados projetos de cooperagao
de pesquisa na drea de vigilancia gendmica. No limiar entre cooperacio e nego-
ciagao comercial internacional, segundo Burger, instituiu-se a parceria da Fiocruz
com a Oxford e a AstraZeneca na produgio da vacina.

Quanto ao cendrio geral de cooperacio internacional no contexto de
pandemia, o entrevistado traz 4 baila algumas questdes. Em primeiro lugar, foi
notério o movimento dos paises ricos em atenderem as suas necessidades de
imediato, e a demora em se estabelecer uma forca-tarefa global para atender aos



Entre Entes e Agentes: cooperacdo descentralizada em contexto pandémico — os casos 339
Consoércio Nordeste e Instituto Butantan

paises com baixa capacidade produtiva e cientifica e, portanto, mais vulnerdveis.
Nesse sentido, aponta que é necessdria uma atuacio répida, baseada em evidéncias
cientificas e com capacidade mdxima de recursos, bem como uma melhoria na
estrutura dos sistemas de resposta e de vigilincia, de detecgao de ameaga, e de resposta
a ameagas estabelecidas; e essas medidas precisam ser discutidas internacionalmente.

Sobre a proposta da India, com apoio da Africa do Sul, para a quebra de
patentes de vacinas e produtos contra a covid-19, Burger aponta que nao ¢ sufi-
ciente abrir a patente se ndo houver transferéncia de tecnologia. Sem cooperacio,
dificilmente hd possibilidade de aplicar uma tecnologia reversa em uma vacina ja
pronta. Provavelmente, a India e a China seriam os tinicos paises do Sul global
com tal capacidade.

Entre as licoes aprendidas, o entrevistado sublinha a necessidade de esforgos
globais para o fomento da produgio local, mesmo que em nivel regional, para se
estabelecer um processo de descentralizacio de medicamentos e insumos bdsicos.
Para isso, ¢ necessdrio que as capacidades sejam instaladas. Atualmente, alguns
paises, como o Brasil, o México, a Argentina, a Africa do Sul, a India e a China, tém
essa capacidade, mas sdo excegao, considerando-se que os paises do Sul global sao os
mais vulnerdveis. E preciso ampliar a capacidade de distribuigio de regies como a
América Latina, a Africa e o sul da Asia, mesmo que por meio de acordos de parti-
cipagao aciondria de governos e empresas estatais em outros paises da regido bem
como de empresas dos paises mais desenvolvidos de cada regido. Aponta ainda que
a cooperacio internacional é fundamental para a soberania da produgio de saude
no Ambito doméstico, ou regional, ndo s6 na produgio de vacinas, mas também
de medicamentos bdsicos, insumos e equipamentos de prote¢ao individual (EPIs).
A pandemia expds a concentracio da produgao desses itens e a imensa dificuldade
de distribui¢ao em contexto de crise.

No 4mbito doméstico brasileiro, o entrevistado destaca a auséncia de uma
coordenagio centralizada, reflexo de um governo negacionista. Essa postura,
segundo sua visao, certamente impulsionou movimentos subnacionais, sobretudo
em busca da vacina, ji que os estados tiveram que tomar medidas locais, na
auséncia de orientagdo central adequada.

5 COOPERACAO BRASILEIRA NA PANDEMIA DA COVID-19: ENTRE
ENTES E AGENTES

A pandemia da covid-19 descortinou uma série de desafios globais. Uma crise
sanitdria de tal magnitude exigiu agdes em diversas frentes. Entre as evidéncias
mais claras, estd a necessidade de agao em multiplos setores. O contexto pandémico
mostrou nitidamente seus desdobramentos para além do campo da satide, exigindo
reagcdes na drea econdmica, social, ambiental, educacional etc. No 4mbito da
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cooperagdo internacional, evidencia-se de imediato a importancia de uma coope-
ragio multissetorial que também possibilite uma resposta mais igualitdria — no
que tange as desigualdades do sistema internacional — a0 momento de crise.

O Brasil é um ator relevante no campo da cooperagio internacional,
sobretudo no eixo Sul-Sul, e também no campo da satde, tendo o maior sistema
universal ptblico de satide do mundo e grande expertise em produgio e distribui¢ao
de vacinas, incluindo logistica em um territério continental como ¢ o brasileiro.
Tal potencial, entretanto, foi minado devido a duas principais barreiras: i) o isola-
mento social imposto pela prépria natureza da disseminacio do virus; e ii) a postura
politica do governo de Jair Bolsonaro, por um lado, negando a pandemia e, por
outro, rechagando claramente as préticas de cooperagio internacional, especial-
mente a cooperagdo Sul-Sul.

Quanto a primeira barreira, a pandemia trouxe um dilema a cooperagao:
necessidade de acio versus isolamento e reducio de interagoes pessoais. Projetos
que exigiam atividades presenciais e deslocamento, como visitas técnicas, mobi-
lidade académica, entre outros, foram suspensos. Esse dado, sem duvida, reduziu
as possibilidades de cooperacio, tanto na gestio de projetos vigentes quanto na
implementacio de novos. Nio obstante, surgiram novas abordagens, por meio
das ferramentas digitais que proliferaram nesse periodo com o objetivo de viabilizar
agoes indispensdveis. Burger destaca que a pandemia proporcionou a virtualizagao
das interacoes pessoais, fortalecendo também as relagées internacionais com o
avango de tecnologias de trabalho remoto e videoconferéncias, dinamizando a
comunicagio entre parceiros.

A segunda barreira caracteriza-se pela postura negacionista e conspiracio-
nista do governo Bolsonaro. Enquanto negava a existéncia da pandemia, ou sua
gravidade, também trazia um discurso, jd enunciado em 2019, de antimultila-
teralismo, isolacionismo e alinhamento direto aos Estados Unidos, que, sob o
governo Trump, também reproduziam tal comportamento. A figura recorrente de
dois inimigos fantasmas, o comunismo e o globalismo, marcou a politica externa
bolsonarista, na qual a cooperagio Sul-Sul, que j4 vinha sofrendo reduc¢io de
investimento nos anos anteriores, foi abertamente rechacada.

No periodo da pandemia, as agoes de instituicbes nacionais no ambito da
cooperagao Sul-Sul, como as da Fiocruz, se deram unicamente por iniciativa
prépria. Estas se caracterizam pelo servigo publico realizado por profissionais de
carreira que, dentro das suas prerrogativas de atuagio, implementam e¢ mantém
politicas publicas que deveriam se consolidar como politicas de Estado. Essa
situacdo fica evidente diante de uma certa paralisia da ABC na resposta a
pandemia. Sua atuagio ficou restrita a poucos casos de cooperagao humanitéria,
nio protagonizando uma articulagio regional para o enfrentamento da crise.
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Isso resultou, por exemplo, na auséncia de uma estratégia conjunta mais eficaz
na América Latina, onde se observaram os piores indices de mortalidade. Neste
cendrio, com opgoes politicas diferentes, o Brasil teria certamente condigoes de
exercer lideranca regional.

A ABC tem uma larga experiéncia de cooperagio internacional em mais
de trés décadas de histéria (Milani, 2017), tendo seu auge na primeira década
dos anos 2000, durante os dois primeiros mandatos de Luiz Indcio Lula da Silva
(2003-2006 ¢ 2007-2010). No primeiro mandato de Dilma Rousseff, a partir
de 2011, os recursos empenhados na cooperagio internacional brasileira foram
significativamente reduzidos (Marcondes e Mawdsley, 2017). No entanto, com o
governo de Bolsonaro, iniciado em 2019, além do aprofundamento da redugao
do investimento em cooperagao internacional, houve uma pesada critica a prépria
concepgio de cooperacio, sobretudo a cooperagio Sul-Sul, tida como uma marca
da esquerda a ser rechacada na politica externa brasileira.

E nesse contexto que irrompe a pandemia da covid-19. Segundo resposta
do MRE 2 solicitagao desta pesquisa, via Servico de Informagio, nio houve
durante a pandemia projetos de cooperacio significativos que tivessem como
objetivo central o enfrentamento da crise sanitdria. Das poucas agoes registradas,
encontram-se a cooperacdo humanitdria, com doagao de medicamentos, EPIs e
alimentos para paises," e as atividades do Programa Mundial de Alimentos.'

A partir dessa constata¢ao, foi possivel observar que, como um dos resultados
dessa paralisia, houve uma movimentagio de entes subnacionais, se desdobrando
em agoes localizadas de enfrentamento a pandemia e em processos de cooperagao
descentralizada. A atuacido do Butantan e do Consércio Nordeste demonstra esse
movimento, sobretudo no que tange a busca pela vacina. Nesse caso, a paralisia se
deu na prépria resposta doméstica. Ou seja, 0 atraso na imunizagao da populagao
brasileira, uma prerrogativa e responsabilidade federal, impulsionou a busca por
alternativas entre os entes subnacionais. O caso do Butantan é especial, dada
sua natureza de institui¢io de pesquisa e produ¢io de imunizantes, o que em
qualquer circunstancia lhe garantiria protagonismo. Porém, a auséncia de uma
coordenagao centralizada fez com a que a vacina CoronaVac se tornasse, inicial-
mente, a vacina do governo de Sao Paulo, e ndo um imunizante nacional. Esse
dado, altamente sintomdtico da falta de coordenagdo nacional, é refor¢ado pela
agao do Consdrcio Nordeste, que nao tem em sua natureza uma ligacio imediata
ao campo da satide publica, mas precisou usar da articulagao internacional para, ao
menos, tentar viabilizar o imunizante para a regido. Foi consensual entre os

13. Mais informacdes sobre a cooperacdo humanitéria praticada pela ABC disponiveis em: https://www.abc.gov.br/
Projetos/CooperacaoHumanitaria. Acesso em: 9 fev. 2024.

14. Mais informactes disponiveis em: https://www.fao.org/in-action/programa-brasil-fao/noticias/ver/pt/c/1402859/.
Acesso em: 9 fev. 2024.


https://www.abc.gov.br/Projetos/CooperacaoHumanitaria
https://www.abc.gov.br/Projetos/CooperacaoHumanitaria
https://www.fao.org/in-action/programa-brasil-fao/noticias/ver/pt/c/1402859/
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entrevistados a percepgao de que a auséncia de agdo centralizada do governo
federal impulsionou o engajamento internacional de atores subnacionais.

E importante destacar que a cooperagio descentralizada, ou ainda, a paradi-
plomacia, ndo deve ser vista como uma alternativa a cooperagio em nivel federal,
mas uma agdo complementar que amplia o escopo da cooperagio. Isso significa
que, mesmo que houvesse uma politica externa do governo Bolsonaro mais
engajada no contexto pandémico, a cooperagio descentralizada também poderia
ter tido uma atuagio relevante. No entanto, o que se evidencia aqui é que a
inagao do governo federal exigiu uma a¢o mais enfdtica dos entes subnacionais,
incluindo a frente de imunizagio, que fugia de suas competéncias.

Por fim, ainda merece nota a participacio de atores privados como agentes
de cooperagio. O Conséreio Nordeste nio estabeleceu ou formalizou parcerias
privadas para agdes de enfrentamento a covid-19. Nos casos da Fiocruz e do
Butantan, hd parcerias privadas com engajamento em cooperagio internacional
de destaque. O entrevistado Pedro Burger aponta que a principal parceria privada
na pandemia foi com a AstraZeneca, porém relata a atuagao de instituicoes filan-
trépicas junto a Fiocruz. Sobre esse aspecto, na publicagao da Fiocruz Diplomacia
da Saiide: respostas globais & pandemia, Dentico e Filho (2021, p. 94) definem o

conceito de filantrocapitalismo aplicado ao contexto de pandemia:

A pandemia da covid-19 criou um novo choque mundial, adicionando ao choque
de 2008, tdo vorazmente aproveitado pelo capital financeiro hegemoénico para
consolidar seus interesses, um novo ciclo de politicas de choque, que reitera e consolida
o capitalismo de desastre, ao assumir retoricamente a ajuda internacional para
enfrentar a pandemia, mas na prdtica buscando consolidar o poder das corporagoes
e do capital financeiro transacional em um momento de tensio para os estados e
fragilidade das sociedades, prometendo outra vez a alianga publico-privada como
solugio, mas mediante o ainda maior fortalecimento do filantrocapitalismo e
a diminuicio do espaco civico de participa¢io, em especial dos movimentos de
interesse publico. Disso resultou maior repressao politica, em particular contra
os ativistas que lutam contra os empreendimentos destruidores de natureza e
comunidades (megaprojetos de energia, mineragio e agropecudrios) e aqueles que
privatizam ou financeirizam as protegées e os subsidios sociais e econdémicos.

Do mesmo modo, Tiago Rocco aponta a importancia das parcerias privadas
com o Butantan no contexto pandémico, principalmente na fase de testes clinicos
de medicamentos e vacina, mas alerta para o fato de que hd inimeros casos em que
atores privados recebem aportes de dinheiro putblico para desenvolver pesquisa,
via Estados nacionais ou até mesmo organismos internacionais, e a distribuigéo
desses produtos continua altamente desigual. Tal observagao, em ambos os casos,
vai ao encontro do que defende Emma Mawdsley (2018) acerca do engajamento
do setor privado (private sector engagement — PSE) na cooperagio internacional,
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colocando luz nos desafios de transparéncia e nos interesses da populagao que
deve ser o publico-alvo das parcerias:

Académicos criticos estdo levantando uma série de preocupagoes. Em meio a
uma literatura cada vez mais rica e detalhada, duas abordagens sio brevemente
mencionadas aqui. A primeira diz respeito 2 complexidade, responsabilidade
e transparéncia. (...) Uma segunda preocupacio é o risco. Agricultores
sobre-endividados se suicidando na India, bolhas imobilidrias na Argentina e a
volatilidade duradoura (e inerente) do mercado financeiro global sio formas e
escalas de risco que nio sio amplamente reconhecidas na linguagem exuberante
da “fintech” e do aprofundamento do setor financeiro (Mawdsley, 2018, p. 194,
traducio nossa).'

Ou seja, a pandemia evidenciou de forma clara e muito prdtica o que ji
vinha se desenhando quanto a atuagio do setor privado na cooperagio interna-
cional nos tltimos anos. Semelhantemente, apontou a necessidade de reforma de
féruns e mecanismos globais de satide, e a criagio de espagos e instrumentos que
garantam, sobretudo, uma resposta mais igualitdria e multissetorial em contextos
pandémicos. A cooperagao internacional é fundamental nesse processo.

6 CONCLUSAO

Foi possivel concluir que a cooperacio internacional brasileira encontrou dois
principais desafios na pandemia: as limitagoes de trabalho presencial impostas
pelo ripido contdgio do virus e a op¢io politica isolacionista do governo Bolsonaro.
Ao mesmo tempo, a postura negacionista resultou em inagao do governo federal
no que tange ao enfrentamento da pandemia, que, por sua vez, impulsionou
maior mobilizacao de entes subnacionais.

Também ficou evidente o papel fundamental da cooperagio internacional,
nao s6 em satide, mas em ciéncia e tecnologia, bem como nos setores econdémico,
ambiental e social. A auséncia de cooperac¢io coordenada na América Latina,
por exemplo, resultou em respostas muito aquém do potencial de paises como o
Brasil, que teria capacidade técnica e expertise para uma lideranca regional. A desi-
gualdade global de distribui¢io de medicamentos, insumos e vacinas foi um dado
marcante na andlise, apontando para a necessidade de esforgos que garantam
soberania de produgio nacional, ou a0 menos regional, em contextos mais vulne-
rdveis, como ¢ o caso dos paises do Sul global. A cooperagio internacional aparece

15. "Critical scholars are raising a host of concerns. Out of what is an increasingly rich and detailed literature,
two are very briefly mentioned here. The first concerns complexity, accountability and transparency. (...)
A second concern is that of risk. Over-indebted farmers committing suicide in India, housing bubbles in Argentina and
the enduring (and inherent) volatility of the global financial market are all forms and scales of risk that are largely
unacknowledged in the ebullient language of ‘fintech” and financial sector deepening.”
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aqui também como instrumento imprescindivel. Também foi destacada a atuagao
de entidades privadas na cooperagio em satde e a problemdtica dessa atuacio.

E evidente a urgéncia da adocio de medidas de prevengio de pandemias e,
a0 mesmo tempo, de mecanismos de combate a crises sanitdrias j4 instaladas. A
onda de antimultilateralismo e ultranacionalismos, que se consolidava no mundo
poucos anos antes da pandemia, foi contestada diante da imposi¢ao da emer-
géncia sanitdria por solucdes conjuntas para problemas de magnitude global.
Nesse sentido, refor¢a-se a importincia dos organismos internacionais, mesmo
que seja patente a necessidade da sua reforma, bem como do surgimento de novos
arranjos que garantam respostas mais igualitdrias e multissetoriais.
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