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REsumMo

Este artigo tem como escopo analisar a efetividade do Sistema de
Aviso e Controle de Doengas (SACD) da Organizacio Mundial de
Satide (OMS) em face do surto epidémico da Sindrome Respiraté-
ria Aguda Grave (SARS). A difusio da epidemia veio colocar em
questio a efetividade do sistema de vigilancia. Ser4 analisado o com-
portamento do Estado chinés, foco original da sindrome — perante a
provisio do SACD. Para tal, seri feita uma investigagido do compor-
tamento divergente de Estados com sistemas politicos democrati-
cos e Estados de sistemas nao-democriticos, considerando uma ana-
lise de suas politicas domésticas. Conclui-se que, por meio da de-
feccdo de um Estado membro — a China —, 0 SACD mostrou-se fa-
lho em cumprir seu designio.

Palavras-chave: SARS; Organizacdo Mundial da Sadde; Teoria das
Relagoes Internacionais; Institucionalismo; Coope-
ragio internacional.

presente artigo tem como objetivo uma anélise do comportamento
dos Estados no que concerne a provisdo do Sistema de Aviso e Con-
trole de Doengas (SACD) em face da SARS (Severe Acute Respira-
tory Syndrome). A difusio da SARS colocou em questido a efetividade do
SACD - a defecgdo de um tnico ator ofereceu riscos para a satide ptblica
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mundial, além de desencadear sérias conseqiiéncias econdmicas, politicas e
sociais. O artigo encontra-se organizado em torno de cinco partes.

Em primeira instdncia, discutiremos o SACD da OMS (Organizacio
Mundial de Satde), demonstrando por que o sistema pode ser considerado
um bem publico. Na segunda parte, considerando os problemas de coopera-
¢3o que integram um sistema andrquico no qual a busca por realizacio do
interesse imediato supera os incentivos oferecidos a cooperar, demonstrare-
mos como a provisio do SACD trata-se de um jogo de garantia, isto é, em
principio, um jogo em que nio existem incentivos a defeccio. Posteriormen-
te, em uma retrospectiva histérica, serd apresentado o caso da SARS, que
demonstra claramente uma defec¢do que contraria as premissas anteriores.
Para que possamos compreender o comportamento defectivo, na quarta par-
te partimos da consideracdo de que os Estados de fato ndo sdo atores unita-
rios — preceito que serd discutido amidde, assim como a relevincia das de-
mandas internas nos processos de tomada de decisdo em arenas internacio-
nais. Dentro do tema, em especifico, consideraremos as particularidades de
governos democraticos e ndo-democréticos. Por fim, caber4 a concluséo tra-
car as consideracdes finais acerca do caso — uma anélise dos jogos de colabo-
ragio e uma segunda anélise dos jogos de garantia (jogos diferentes que acon-
tecem em um mesmo tabuleiro), que nos permitird observar como caracte-
risticas internas de um governo levam a entendimentos distintos do jogo a
ser jogado. Outrossim, demonstraremos como as peculiaridades do préprio
SACD, caracterizado como um bem publico, permitiram com facilidade a
revelacio do comportamento free-rider do Estado chinés.

Neste contexto, nosso objetivo pode ser reescrito como uma anélise do
processo que levou a defeccdo de um ator no sistema internacional de satdde
no que concerne a provisio de um bem publico, o SACD.

SISTEMA DE AVISOS E CONTROLE DE DOENCAS
(SACD) E BENS PUBLICOS GLOBAIS

As primeiras preocupacdes da comunidade internacional com dissemina-
coes de doencgas infecto-contagiosas entre fronteiras podem ser datadas de
meados do século XIX. Tais preocupacdes conduziram ao estabelecimento
da Conferéncia Sanitdria Internacional em 1897, ocasido em que a necessi-
dade de um mecanismo de avisos sobre surtos de doengas foi reconhecida.
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Em 1907, foi criado o primeiro érgio internacional para o monitoramento e
distribui¢do de informacio sobre surtos epidémicos, a Organizagio Interna-
cional de Higiene Publica, que foi substituido em suas fungdes em 1948 pela
Organizagdo Mundial da Saide. No escopo da OMS, o SACD é regulamen-
tado pelas Normas Internacionais de Saide (previamente nomeadas Normas

Sanitérias Internacionais). Elas delimitam as epi’ s alvo do sistema e a
maneira como surtos epidémicos devem ser ider ' icados, comunicados e
sanados.

Basicamente, bens ptblicos globais sio aquelc: que necessariamente res-
pondem a trés requisitos: a) seus beneficios sio nerentemente internacio-
nais em alcance, distintamente de bens publicos na« 1 nais (cujo alcance estd

limitado as fronteiras de um Estado) e de bens publicos regionais (cujos
beneficios estdo limitados ao piblico de Estados com fronteiras continuas);
b) todo o ptblico retira beneficios de sua provisio sem necessariamente fazé-
lo na mesma proporgdo — os beneficios do bem sio divididos por todos, nio
implicando que todos venham a retirar o mesmo nivel de utilidade do bene-
ficio e c) o bem ptblico é um beneficio que prové utilidade para o publico
(MORRISSEY; TE VELDE; HEWITT, p. 4). A dltima premissa é derivada
do significado de “bem” — “um beneficio que prové utilidade ou satisfaz ne-
cessidades”. Vis-a-vis tais consideracoes, o SACD é caracterizado como um
bem publico e global. OQutrossim, é um bem indivisivel' e ndo-excludente,?
dessa forma ministrando beneficios que alcancam toda a populacio mundial.

Faz-se necessaria, todavia, a definicio de outro critério de classificacio de
bens piblicos de acordo com sua localizagdo na “cadeia de produgao” - isto
é, uma distincdo entre bens publicos intermedidrios e finais:

Final global public goods are outcomes rather than “goods” in the standard
sense. They may be tangible (such as the environment, or the common herita-
ge of mankind) or intangible (such as peace or financial stability). Intermedi-

ate global public goods, such as international regimes, contribute towards the
provision of final global public goods. (GRUNBERG et al., 1999, p. 13)

! O principio da indivisibilidade denomina a qualidade dos bens de nio se esgotarem ou
serem reduzidos em quantidade pelo seu uso por uma ou mais das partes. Em outras
palavras, o uso de determinado bem com qualquer freqiiéncia ou quantidade por um

~ determinado individuo nio diminui ou elimina a quantidade que est4 a disposi¢do dos
demais.

2 Esse principio nomeia a impossibilidade de exclusio de individuos da utilizagdo do bem.
Essa impossibilidade pode ser dada tanto pela incapacidade material de tal exclusio
quanto pelos altos custos que implicariam fazé-la.
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Dessa forma, caracteriza-se 0 SACD como um bem publico intermedis-
rio necessério a provisio do bem publico final desejado, a saber, a satde
ptblica mundial. Neste artigo, portanto, daremos énfase 2 anilise da provi-
sio do SACD, uma vez que o bem publico final nao pdde ser gerado devido
a defecgdo observada no primeiro.

Podemos identificar a provisio da funcio “aviso” desse bem intermedia-
rio como pautada sobre trés outras fungées: financiamento, gestio e provisdo
de informacdes. A primeira é exercida pelos préprios paises membros da
OMS, tendo em vista que cada membro contribui com uma quantia deter-
minada para o funcionamento da organizagdo que, por sua vez, gerencia a
provisio do bem. A gestdo, como ji dito, é feita pela OMS por meio de seu
corpo burocritico,® que é responséavel pela coleta da informacgido entre os
Estados, sua avaliacdo e distribui¢do entre o publico mundial. A terceira des-
sas fungoes, a “provisio de informacdes”, é feita pelos préprios Estados que
informam 3 OMS a identificacdo do aparecimento de casos de determinadas
doencas e de doencgas desconhecidas em seu territério (de acordo com as
Normas Internacionais de Saide). Essa dltima fungéo é, de fato, a mais com-
plexa das trés, pois envolve nido somente a disposigao dos Estados em fazé-la,
mas a capacidade e a disposigao deles em desenvolver os meios e estruturas
publicas necessarias para a identificacao do aparecimento desses casos. Como
veremos a seguir, foram criados na tltima década meios informais, que fun-
cionam como fontes alternativas, para coleta de dados sobre o aparecimento
de surtos de doencas em todo o mundo (todavia, ainda sio de responsabili-
dade dos Estados).

De distinto modo, a funcdo “controle” do bem em questio est4 baseada
em duas outras fungdes: financiamento e gestdo. A primeira diz respeito ao
financiamento dos custos de uma agdo emergencial uma vez que um surto
epidémico tenha sido identificado. A priori, essa fungido deve ser derivada
dos esforcos estatais, mas em muitos casos em que € identificada a incapaci-
dade material do Estado de cumpri-la, esforcos multilaterais (por intermé-
dio ou nio da OMS) e bilaterais também podem ser organizados. A fungéo
“gestao” estd relacionada ao modo de tratamento de pacientes, alimentos,
instalacdes e outros em locais e proximidades onde o aparecimento do surto
epidémico tenha ocorrido. Essa funcio é de responsabilidade da OMS (que

3 Em 1995, a OMS criou a Division for Emerging Communicable Diseases, que até a pre-
sente data é a responsavel por essa funcio.
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nalisa os casos, faz recomendacdes e monitora suas aplicagdes) e dos Esta-
0s que apresentaram os casos epidémicos (na aplicacdo das recomendacéoes
a OMS e na observincia das Normas Internacionais de Satde) e visa a pre-
encédo da proliferacdo de casos de doenga.

E importante ressaltar que além desse sistema “oficial” de identificacio e
viso de surtos epidemiolégicos (que é baseado na comunicagio dos Estados
egundo as Normas Internacionais de Satde) h4, ainda, um segundo sistema
jue trabalha baseado em comunicagdes informais sobre surtos, feitas por
srofissionais médicos em todo mundo. O ProMed-mail, fundado em 1995,
‘unciona como uma rede ndo-governamental global de profissionais da drea
médica que compartilham informagdes sobre desenvolvimento de epidemias
e conhecimentos gerais da drea por meio da internet. Por fim, um terceiro
sistema, chamado Rumor Outbreak Page, coleta informagdes sobre surtos
epidemiolégicos vindas da Midia, de ONG'’s e do ProMed-mail para publica-
¢do na internet. O acesso a tais informacdes é limitado a divisdes do corpo téc-
nico da OMS, a algumas organizacées médicas e a alguns governos e visa, en-
tre outros, a coleta de informacdes informais sobre surtos para posterior ve-
rificagdo por parte do corpo técnico responsivel da OMS. O conjunto desses
trés sistemas — um baseado na agio dos Estados e dois em comunicagdes in-
formais — é o que chamamos aqui de Sistema de Aviso e Controle de Doencas.*

COOPERACAO INTERNACIONAL NO SACD

Virias abordagens teéricas das Relacdes Internacionais tratam os Estados
como atores unitdrios no sistema internacional — isto é, considerando as teo-
rias racionalistas das Relacoes Internacionais, os Estados tomariam suas deci-
sdes estrategicamente tendo em vista a maximizagdo de interesses materiais.
Dentre as teorias racionalistas, a abordagem institucionalista liberal das rela-
¢oes internacionais utiliza dessas premissas para verificar as possibilidades de

4 Além dos sistemas citados acima, ainda h4 outros sistemas que podem servir como
fonte informal de informagdes sobre casos de doengas, como a Global Public Health
Information Network, e algumas redes de especialistas criadas pela OMS em tépico-drea
especifico. Esses ndo foram considerados nesta anélise por ndo estarem envolvidos no
caso estudado. As consideragdes feitas neste trabalho sobre o SACD sio, em sua maio-
ria, relativas ao chamado sistema “oficial”, que depende das comunicagdes feitas por

Estados.
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cooperacdo entre Estados no sistema internacional. Lisa Martin (1992) de-
senvolve quatro possibilidades ideais de cooperagio entre Estados,® dentre
as quais poderiamos a priori enquadrar a provisao das informacées ao SACD
— como Vvisto no tépico anterior, um bem publico — como um jogo de garantia
(assurance).

Considerando os jogos de garantia, a cooperagao mutua deve ser o outco-
me preferido dos atores. Assim, em equilibrio, Estados racionais que possu-
am informagdes completas irdo cooperar dentro da 4rea especifica — nio exis-
tem ganhos a serem derivados de uma trapaga ou, melhor dizendo, nio exis-
tem incentivos para a defec¢do. Apesar da defec¢do matua representar tam-
bém equilibrio, a cooperagao seria pareto superior, 0 que a tornaria mais
interessante para os atores envolvidos.

Tabela 1. Jogo de garantia “Caga ao cervo”
Coluna:

Cooperagao Defecgao

Cooperacao 4,4 1,3

Linha: Defeccao 3,1 2,2

Fonte: MARTIN, 1992, p. 781.

Martin argumenta, todavia, que duas situagées poderiam causar proble-
mas em tal estrutura: a) incerteza sobre os payoffs dos outros atores; e b)
suspeitas de que, na realidade, os outros atores podem ndo ser unitérios e
racionais. Na primeira situagdo, se o Estado A possui preferéncia pelo jogo
de garantia, mas acredita que o Estado B vé o mesmo jogo como um jogo de
colaboragio,® o Estado A muito dificilmente ird assumir o risco de cooperar.
Se o Estado B, de fato, observou beneficios que o impulsione para a defec-
cao, o Estado A buscard proteger-se por meio de uma defecgido preventiva.
Similar preocupacio por parte do Estado B poderia levar a defecgdo mutua,
nao obstante mutua cooperagao ser pareto superior.

Na segunda situacio, a premissa do ator unitdrio racional é colocada em
xeque. Aqui, a preocupacao do Estado A é de que o Estado B ndo possua

5 Jogos de Colaboracio, Coordenacio, Persuasio e Garantia.
6 O jogo de colaboragio seréd tratado em detalhes mais adiante, por hora sendo o bastante
considerarmos os altos incentivos a defecgdo oferecidos por este jogo.
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total controle de suas agdes. Como exemplo, as acoes do Estado B poderiam
ser o resultado de um jogo sendo jogado por diferentes atores (com diferen-
tes preferéncias) na arena doméstica. Nesse caso, se o resultado da contenda
doméstica é incerto, o Estado A ird optar pela defeccido, protegendo-se pre-
ventivamente. O outcome aqui serd o mesmo resultante da primeira situagio
— um equilibrio sub6timo proveniente da defeccio mutua.

Em jogos de garantia, a questdo é simplesmente assegurar a todos os ato-
res que nenhum veja incentivo para a defeccio unilateral e que todos tenham
controle sobre suas decisdes politicas — o papel das organizagdes internacio-
nais nesse tipo de jogo fica entdo limitado ao fornecimento de informacéoes.
Tal imbréglio pode ser solucionado pela transparéncia de arranjos domésti-
cos — democracias abertas verdo pouca necessidade na provisio de arranjos
internacionais complexos para resolver problemas de garantia.

Em principio, os Estados ndo veriam incentivos aparentes para a defeccio
no que concerne a provisiao de informacoes dentro do SACD por trés moti-
vos. Em primeiro lugar, considerando que a defec¢io de um ator pode levar
a defecgdo por parte de todos os outros atores no Sistema (e 3 conseqiiente
extingdo do mesmo), a existéncia e manutengdo do Sistema representam
uma condigio de pareto superior. Em segundo lugar, a omissio, o forneci-
mento de informacdes inadequadas ou a nio-comunicacio em tempo habil
do aparecimento de doencas de etiologia desconhecida (ou de um provével
surto epidemiolégico) poderd acarretar custos econdmicos de proporcdes
maiores do que os custos associados com a provisdo completa da informacio
ao Sistema.” Por tltimo, informacdes acerca de surtos epidemioldgicos po-
dem ser transmitidas & comunidade internacional por especialistas médicos
locais por meio do ProMed-mail, o que torna o controle das informagdes, por
parte dos Estados, extremamente custoso e uma defec¢io no sistema facil-
mente identificével.

7 Como exemplos, o surto de célera no Peru em 1991 e o de leptospirose na India em
1994. No Peru, o pais arcou com um custo de aproximadamente 800 milhdes de délares
em restricdes ao comércio e queda do turismo, principalmente porque os outros paises
nio compreenderam em tempo suficiente a natureza do surto e seus possiveis impactos.
Na [ndia, o surto de leptospirose custou ao pais aproximadamente 1,5 bilhdes de déla-
res em comércio e restrigdes a viagens. A India recusou-se a comunicar o surto da doen-
¢a enquanto a rede de TV CNN divulgava centenas de milhares de pessoas fugindo dos
focos da praga. O comportamento de ambos os Estados frente a esses surtos epidémi-
cos, combinados com a cobertura incompleta da midia e a ignorancia dos outros Estados
no que concerne s possiveis implicagdes dos surtos causou os respectivos danos econd-

micos (KAUL; GRUNBERG; STERN, 1999, p. 273-274).
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SARS: UMA BREVE RETROSPECTIVA HISTORICA

A constatacdo de que a SARS era provavelmente uma nova doenga epidé-
mica ocorreu em fevereiro de 2003, quando a Organizagdo Mundial da Sau-
de foi comunicada da ocorréncia de um surto de doenga respiratéria grave
em 22 pessoas da equipe médica que tratou de um paciente em um hospital
de Handi, no Vietnam. Técnicos comissionados pela OMS iniciaram imedia-
tamente uma investigacao sobre tal surto epidémico, constatando casos de
pessoas que sofriam os mesmos sintomas em Hong Kong.

Confirmada a extensio significativa da drea sobre a qual o surto epidémi-
co se alastrava, a OMS comunicou a suas agéncias e foi dado o alerta mundial
para que medidas de controle fossem imediatamente tomadas. Uma anélise
retrospectiva revelou a existéncia de um surto de pneumonia atipica na pro-
vincia de Guangdong, sul da China, com manifestacées semelhantes aos ca-
sos observados em Hanéi e Hong Kong. Em Hanéi foi o cientista da OMS
Carlo Urbani quem primeiro alertou sobre a existéncia da doenga, falecendo
em decorréncia dela em 29 de marco, em Bangkok. Estima-se que em torno
de 305 casos, resultando em 5 6bitos, j4 haviam ocorrido em Guangdong até
fevereiro de 2003.

Esse surto nao tinha sido até entao comunicado as autoridades sanitérias
e 3 OMS, organizacdo da qual a China é participante, e conseqientemente
aos organismos regionais de saiide responséveis pela provisao de acoes emer-
genciais de controle da doenca. Assim, a epidemia que havia se iniciado em
novembro de 2002 somente fora comunicada as autoridades internacionais
em fevereiro de 2003, quando foram iniciados os esforgos para a contengio.

As dividas eram muitas em relacdo ao nimero de casos e como tais esta-
vam sendo conduzidos. Eram necessérias as informagdes sobre os primeiros
pacientes que contrairam a doenga na provincia de Guandong, os detalhes
dos casos e sua evolugdo. Foi necessdrio em um curto espago de tempo iden-
tificar os sintomas, associd-los aos casos clinicos, acompanhar a sua evolugio
e relacioni-los com as manifestacdes dos casos clinicos acompanhados para
finalmente identificar o quadro da SARS. Segundo o diretor executivo da
OMS no periodo, David L. Heyman, “If the world had known about the
disease in November, it might have been able to prevent its spread to the
rest of the world” (BORK, 2003).

A doenga espalhou-se inicialmente para a vizinha Hong Kong, depois para
o sudoeste da Asia. Um més apés a OMS ter sido notificada, a epidemia fez
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sua primeira vitima na América. Uma senhora de 78 anos, que havia viajado
a Hong Kong em fevereiro, morreu por decorréncia da SARS em Toronto, no
Canad4. Apés uma semana, outro individuo veio a falecer no Scarborough
Grace Hospital, também em Toronto. Apés quatro dias, o servico de satide
canadense anunciou mais onze casos suspeitos da doencga.

O desenvolvimento da doenca levou as autoridades da OMS a recomen-
darem que fossem evitadas viagens para as regides consideradas de alto risco,
sendo essas Beijing, Hong Kong, provincia chinesa de Shanxi, Guandong,
Inner Mongdlia, Shanxi, Taipei e Tianjin, Vietnam e Toronto.® A SARS foi
reconhecida em fevereiro de 2003 e se espalhou através das rotas aéreas
internacionais — o alerta global foi dado em 12 de marco de 2003.

Mesmo apés a divulgagio, técnicos da OMS nio conseguiram ter acesso
irrestrito aos pacientes e locais de quarentena e tratamento. Dados sobre o
ndmero de pacientes eram imprecisos — pacientes foram removidos dos hos-
pitais durante as visitas dos técnicos e circularam dentro de ambulancias
pelas ruas de Beijing; de um hospital militar da mesma cidade, 40 pacientes
foram removidos para um hotel durante a visita dos técnicos da OMS, em
uma aparente tentativa de enganar a verdadeira extensio do surto epidémi-
co.® A OMS, num primeiro momento, relatou 200 casos em Beijing, notori-
amente diferente dos dados oficiais do governo chinés, que relatava apenas
40 casos. Médicos e outros agentes de satide alegaram que o governo chinés,
mesmo antes de dezembro, j4 estava ciente do novo tipo de pneumonia em
Guangdong. Porém, somente em fevereiro — depois de ter sofrido grande
pressio internacional —, a China convocou sua primeira reunido de Conselho
de Estado a respeito da doenca.?

De acordo com os fatos observados, a despeito da anilise apresentada
sobre os incentivos dos paises a colaborarem com o SACD, a China compor-

8 A cidade de Toronto foi removida da lista de cidades afetadas pela SARS em 2 de julho
de 2003, apés 20 dias da notificagdo do dltimo caso, que corresponde a duas vezes o
periodo de incubagio da SARS.

9 De acordo com a revista Time Magazine, de 18 de abril de 2003, as informagdes foram
obtidas através de depoimentos de médicos que nio se identificaram, sendo estes per-
tencentes ao corpo clinico do People’s Liberation Army Hospital e China Japan Frien-
dship Hospital.

10O diretor de assuntos internacionais de Guangdong, Feng Shaomin, apresentou uma
justificativa sobre a demora da atuagio do governo chinés baseando-se em considera-
¢oes econdmicas do pafs naquele momento (o maior feriado nacional e conseqgiiente-
mente um momento de grandes atividades comerciais).
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tou-se de forma claramente defectiva, oferecendo riscos para a sadde publi-
ca mundial. Diante dessa constatagdo, fica pendente a seguinte pergunta:
por que a China optou pela defecgio?!!

IMPACTOS DAS VARIAVEIS DOMESTICAS NA COOPERACAO
INTERNACIONAL: ABRINDO A “CAIXA-PRETA” DO ESTADO

Como anteriormente mencionado, as abordagens racionalistas das rela-
¢oes internacionais preconizam os Estados como atores unitérios, racionais e
maxjmizadores de utilidade. Os teéricos do Realismo, por exemplo, caracte-
rizam a politica internacional como andrquica — ou seja, a principal unidade
no sistema internacional sio os Estados e ndo existe uma autoridade central
acima deles (MEARSHEIMER, 1995, p. 10) — e a politica doméstica como
hierdrquica — ou seja, “a politica interna é ordenada hierarquicamente. As
unidades — instituicoes e agéncias — posicionam-se umas face as outras, em
relacdo de superioridade e subordinagdo” (WALTZ, 2002, p. 116).

Helen Milner questiona a premissa do Estado como um autor unitério.
Para a autora, “states are not unitary actors; that is, they are not strictly
hierarchical but are polyarchic, composed of actors with varying preferences
who share power over decision making” (MILNER, 1997, p. 11). Isto é,
Milner considera os Estados como atores ndo unitdrios e que as agoes estatais
refletem o jogo de interesses e poder inerente a eles préprios. Trocando em
mitdos, diferencas entre as preferéncias dos Estados e suas institui¢oes poli-
ticas domésticas acarretam efeitos importantes na politica internacional.

E importante ressaltar que a premissa de um Estado unitério é argumen-
tada como uma simplificagdo da realidade com propésitos analiticos, tendo

' A China apresenta uma longa histéria de omitir questdes de sadde puablica. Durante o
surto da Aids, dezenas de milhares de fazendeiros na China central foram infectados
por HIV apés venderem sangue para traficantes que usardm equipamentos contamina-
dos na coleta. Apenas ap6s um ano o governo admitiu ocorréncias de casos da doenga e,
ainda sim, somente em uma pequena vila na provincia de Henan. Finalmente, em 2002,
os lideres chineses revisaram os casos de contaminacio passando de um montante de
30.000 casos para um milhio em um dia. Em outro episédio, no nordeste da China, na
provincia de Liaoning, trés criangas morreram e 3.000 ficaram doentes devido a inges-
tao de leite de soja envenenado. Mesmo com centenas de estudante internados em
hospitais, as autoridades locais negaram por semanas a existéncia do problema (BEE-
CH, 2003).
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em vista a hierarquia Estatal. Destarte, hierarquia pode ser vinculada a pre-
missa do ator unitirio, ou seja, as politicas domésticas seriam definidas em
tltima insténcia pela decisdo de um ator central que estaria no topo do pro-
cesso decisério (o processo de tomada de decisdo fluiria do topo para o fun-
do, verticalmente, cujo individuo - ou grupo de individuos — no topo seria o
responsivel pela decisdo final). Nio obstante, Milner afirma que a maioria
dos outcomes das politicas estatais é caracterizada por uma estrutura deno-
minada pela autora como poliarquia.'? Essa estrutura é caracterizada como

(...) a structure more complex than either anarchy or hierarchy in which rela-
tions are shaped more like a network. No single group sits at the top; power
or authority over decision making is shared, often unequally. Relations among
groups in polyarchy entail reciprocal influence and/or the parceling out of
distincts powers among groups. (MILNER, 1997, p. 11)

Para uma melhor visualizacio das diferentes possibilidades de estruturas
domésticas poderiamos tragar um continuum partindo da poliarquia para a
hierarquia, conforme a Figura 1.

Poliarquia Hierarquia
(Competigao) (Cooperagao)
< >

Figura 1. Politicas domésticas.

No que concerne 2 localizagdo de um determinado Estado no continuum,
Milner considera basicamente trés fatores: 1) as preferéncias dos atores do-
mésticos; 2) as instituicdes para divisdo de poder entre os atores domésticos;
e 3) a distribuicdo de informagio entre os atores domésticos. Tanto a distri-
bui¢io de poder e informacdo entre grupos domésticos quanto as possiveis
divergéncias referentes as suas preferéncias vém a definir tal posicionamento.

O primeiro fator alega que um posicionamento mais préximo da poliar-
quia assume uma maior divergéncia quanto as preferéncias dos atores. Isto é,
se todos os atores domésticos de relevincia possuem as mesmas preferénci-
as, entdo mesmo que tais atores compartilhem o poder seu comportamento

12 Faz-se importante notar que tais classificagdes seguem os modelos ideais weberianos,
sendo que nio sio encontradas de forma pura na realidade, mas em variagdes aproxi-
madas.
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se assemelhard com o comportamento de um ator unitario. O segundo fator
diz respeito a divisio do poder entre os atores domésticos — se todo o proces-
so de tomada de decisao é concentrado nas midos de um dnico ator, mais
perto estaremos da estrutura hierdrquica do continuum. Por fim, o terceiro
fator considera que se um tnico grupo controla toda a informagéo relevante
sobre determinado assunto, mais um passo é dado em direc@o a estrutura
hierdrquica do continuum.

Nio obstante pequenas variagdes internas, sistemas democraticos sao os
que mais se aproximam da estrutura polidrquica — em tais sistemas, pelo
menos dois grupos de atores controlam o processo de tomada de decisdo
(usualmente o legislativo e o executivo). Destarte, atores domésticos podem
tanto dividir o controle sobre os elementos do processo de tomada de deci-
sio como possuir poderes distintos. Ademais, democracias sdo legitimadas
pelo processo de eleigdo — ou seja, a maximizagdo da utilidade dos atores
politicos pode ser definida como a maximizagdo das suas chances de reelei-
cio (office-seeking) — o que coloca tais atores em uma situagao bastante deli-
cada. Para manterem-se no poder, devem responder basicamente as prefe-
réncias dos grupos de interesse que os apéiam (a populagdo que o elegeu,
grupos politicos, militares, empresariais etc.). Em sintese,

(...) polyarchy makes cooperation less likely. Factors that induce increased
polyarchy, such as devided government, further decrease the chances of co-
operation while improving the outcome of any cooperative agreement that is
ratified from the legislature’s point of view. Leaving the world of states por-
trayed as unitary actors means understanding that international agreements
will now reflect internal political struggles and compromise. Domestic poli-
tics reduces the possibility of cooperation, even below the level that Realists
expect. It also means that terms of an international agreement will reflect

each country’s domestic situation in addition to its international influence.
(MILNER, 1997, p. 98)

Todavia, a légica acima funciona de maneira diferente quando tratamos
de sistemas nao-democraticos. Apesar de também sofrerem pressio de ou-
tros agentes no processo de tomada de decisdo (forgas armadas, oligarquias,
grandes empresas ou mesmo partidos politicos), Estados ndo-democréticos
encontram-se mais préximos da estrutura hierdrquica do continuum. Tais Es-
tados geralmente nio possuem o voto como mecanismo de eleicio de seus li-
deres — isto é, seus lideres tém pouco a temer quanto as suas chances de “re-
eleicdao”, sendo que suas acdes sdo constrangidas as preferéncias de grupos de
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interesses reduzidos. A saber, a China é uma reptblica de modelo socialista,
no qual o Partido Comunista Chinés possui o monopélio do poder e da infor-
magado. Dessa maneira, fica claro que as preferéncias do Partido Comunista
Chinés ndo encontram oposi¢des na arena doméstica — o que aproximaria a
China, nas trés instancias analisadas (interesses, instituicdes e informagio), a
estrutura hierdrquica do continuum.

Ora, tendo em estima as consideracdes acima, podemos afirmar que tan-
to conflitos internacionais quanto cooperacio refletem os desacordos e con-
sensos provindos de politicas domésticas. Se os atores responséveis pela de-
cisdo sdo politicos que visam 2 (re)eleicdo (office-seeking), entdo seus esfor-
cos pela busca da cooperacdo com outras nacdes podem ser entendidos como
tendo fins eleitorais — isto €, os ganhos aparentes associados com a defeccio
imediata, nio informando o surgimento de uma nova doenga possivelmente
epidémica ao SACD e ocultando tal fato da prépria populacio e da comuni-
dade internacional, representariam, na realidade, o pior outcome possivel —
ou seja, a nao-reeleicdo. Por outro lado, atores nido-democriticos nao sio
constrangidos pelo processo eleitoral (ndo obstante, tais atores buscam da
mesma forma a maximizacdo da sua fungio de utilidade - o que faria da de-
feccao uma opgio de facto interessante).

Enfim, a China é uma das excecdes a por¢do democratica majoritéria dos
Estados que compdem a OMS. Diferentemente de Estados democriticos,
os atores politicos chineses nio sio assombrados pelo “espectro da reelei-
¢3o0”, sendo que suas agdes — como supracitado — sdo constrangidas por gru-
pos de interesses reduzidos. Como visto, a estrutura doméstica da China
veio em muito a contribuir para que obtivesse ganhos significantes com a
defeccio no SACD. Pode-se constatar, dessa forma, um comportamento que
contraria as premissas da argumentagio teérica de Hellen Milner — Estados
democriéticos (mais polidrquicos) viram-se compelidos a cooperar com o Sis-
tema enquanto Estados ndo-democriticos (mais hierdrquicos) observaram
maiores incentivos 3 defeccdo. Tal contradigio ser4 explorada amitde nas li-
nhas que se seguem.

CONCLUSAO

Diante das consideracdes apresentadas no tépico anterior, podemos ob-
servar como diferentes estruturas domésticas deveras impulsionam os Esta-

Fronteira, Belo Horizonte, v. 3, n. 6, p. 7-24, dez. 2004 19



Comes, A. M.; Gomes, C. F. M.; Martins, L. O.; Lima, P. P,

dos para posicionamentos diferenciados quanto as suas preferéncias politi-
cas. Com efeito, enquanto atores mais préximos a estrutura polidrquica (a
saber, Estados democraticos) ndo possuem incentivos para a defecgdo, o
mesmo ndo ocorre com atores mais proximos a estrutura hierarquica (Esta(
dos ndo-democriticos — a China) do continuum. Diferentemente dos atores
democriticos — que consideram a promogédo do bem ptiblico SACD um jogo
de garantia — a China considera o mesmo como um jogo de colaboragao.

Segundo Lisa Martin, os jogos de colaboragao sio caracterizados por situ-
acdes em que — basicamente — a situagdo de equilibrio (os outcomes) é subé-
tima. Quando tratamos de uma realidade andrquica internacional, o ponto
principal a se considerar é até onde a agdo cooperativa gerard resultados sa-
tisfatérios para ambos os lados de maneira a suplantar a concepgéo de inte-
resse baseada na acio unilateral e na competicdo. Ainda, cooperagdo implica
ajustes (isto é, adaptagdes mutuas) e surgird unicamente de situagoes confli-
tuosas ou potencialmente conflituosas. A solugio do dilema de tais jogos de
colaboragdo é sempre uma questdo de politica de ajuste mdtuo, uma vez que
ambos os jogadores devem concordar em se mover do equilibrio subétimo,
rejeitando assim sua estratégia dominante (isto é, nos termos do dilema do
prisioneiro,'? confessar ndo importa a opgao do outro jogador). Mesmo quan-
do pensamos no estabelecimento de padrdes comportamentais, problemas
de colaboragio sempre vém acompanhados de enormes incentivos para a
defecgdo, uma vez que a mesma acarreta payoffs imediatos.

Tabela 2. Jogo de colaboragao “Dilema do prisioneiro”

Coluna:
Cooperagao Defecgao
., Cooperagao 3.3 1,4
Hiniia: Defeccao 4,1 2,2

Fonte: MARTIN, 1992, p. 769.

3 O Dilema do prisioneiro baseia-se na fibula de dois camplices acusados de um crime e
interrogados separadamente. Ambos os prisioneiros sabem que, caso nenhum deles
confesse o crime, s6 haverd provas suficientes para condené-los por delitos menores,
encarcerando-os apenas por poucos dias. Caso ambos confessem, contudo, serdo con-
denados a poucos anos de prisio. No entanto, se um deles confessa e o outro nega, o
confessor seri liberto, enquanto o parceiro relutante serd condenado a virios anos de
prisio.
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Para que haja cooperagio, é de central importincia que os incentivos para
zooperar (tanto em forma de beneficios quanto punicdes) superem os incen-
tivos para se agir de forma unilateral. Como visto anteriormente, em siste-
mas democréticos, onde os atores responsaveis pela decisio sdo politicos
guiados pelo comportamento office-seeking, os incentivos para se agir de for-
ma unilateral sdo facilmente superéveis pela punicdo subseqiiente: a nio-
reelei¢do. Como 0 mesmo nido ocorre com atores nio-democriticos, o com-
portamento free-rider'* (ou carona) torna-se o outcome preferido — isto é,
beneficiar-se do Sistema sem arcar com os custos necessirios. Milner afirma
que poliarquias tornam a cooperagdo mais dificil de ser alcangada, tendo em
vista o nimero de atores envolvidos no processo de tomada de decisdo. Nao
obstante, podemos observar que tal afirmacio nao se aplica a todas as situa-
goes — no caso apresentado, por exemplo, constata-se justamente o oposto.
Portanto, pode-se afirmar neste caso que poliarquias dificultam a coopera-
¢do quando tratamos de jogos de “colaboragdo”, nos quais existem altos gan-
hos imediatos derivados da defeccdo — em jogos de “garantia”, como o caso
apresentado (que trata da promogdo de um bem piblico global), o efeito
contrério serd constatado, uma vez que a defeccio representa perdas maio-
res do que os ganhos.

Retomando os jogos de garantia e as duas situagdes que poderiam gerar
defecgdo (como visto anteriormente, incertezas sobre os payoffs dos outros
atores e suspeitas de que, na realidade, os outros atores podem nio ser uni-
térios e racionais) algumas consideragcdes devem ser tracadas. Na primeira
situagdo, Estados democréticos (que possuem preferéncia pelo jogo de ga-
rantia) desconfiariam que Estados ndo-democraticos (no caso, a China) véem
0 mesmo jogo como um jogo de colaboragio — o que levaria as democracias a
optar pela defeccdo preventiva, o que claramente nio aconteceu. A priori,
mesmo que algum ator no Sistema pudesse prever a defec¢io do Estado
chinés, a defecgio preventiva ainda sim seria uma op¢do por demais custosa.

A segunda situacdo assume que os mesmos atores democréticos desconfi-
ariam que o Estado chinés nio estaria no controle de suas a¢des, questionan-
do a premissa do ator unitério e racional — assim, as a¢gdes da China derivari-

14 Interessante notar que o comportamento free-rider — usualmente dificil de ser identifi-
cado - foi facilmente revelado no caso da SARS. Isto se deu principalmente pelas ca-
racteristicas peculiares do SACD - por se tratar de um bem publico global, e pela
natureza da defeccdo (difusio da epidemia), o free-rider foi revelado de maneira ulu-
lan}e ao se identificar o foco da epidemia.
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am de um jogo doméstico sendo jogado por diferentes atores com diferentes
preferéncias. Como os Estados democraticos estariam incertos sobre os ou-
tcomes alencados a China, optariam — como na primeira situagio — pela de-
feccdo preventiva, o que também ndo ocorreu. Ao contrario, como visto no
tépico anterior, Estados democraticos se aproximam mais da estrutura poli-
drquica do continuum, enquanto a China estaria mais préxima da estrutura
hierdrquica, ou seja, do ator unitério e racional — o0 que vem a reforcar ainda
mais a inviabilidade de tal situagio (os Estados democréticos estariam mais
préximos da defecgio).

Com efeito, para que se possa compreender o comportamento da China
no que coteja a provisio de informagdes para o SACD é essencial que se
considerem as varidveis domésticas — as quais repercutem sobremaneira no
comportamento dos Estados diante das varidveis sistémicas no que concerne
a cooperacdo internacional. Em outras palavras, caracteristicas internas de
um governo levam a entendimentos diferentes do jogo a ser jogado (a saber,
jogos de garantia e colaboragdo acontecem em um mesmo tabuleiro).

Por fim, 0 SACD mostrou-se um sistema falho exatamente na sua origem
— por ter sido criado por Estados de tradicio democritica, o sistema nio se
mostrou capaz de cumprir seu designio ao lidar com Estados nio-democriti-
cos. Seria necessirio o desenvolvimento de mecanismos de monitoramento e
de enforcement (mecanismos para fiscalizar e se fazer cumprir) para uma
maior eficiéncia do Sistema, considerando que Estados nido-democriticos
podem encontrar incentivos para defeccio.
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ABSTRACT

This article aims at analysing the effectiveness of the Communi-
cable Disease Surveillance and Response System of the World Health
Organization (WHO) in the face of the epidemic outbreak of the
Severe Acute Respiratory Syndrome (SARS), which calls in ques-
tion the effectiveness of the Communication System. It analyses
the Chinese State behaviour - original focus of the syndrome - in
face of the provision of the Communication System. For such, it
investigates the divergent forms of behaviour of States with demo-
cratic political systems and those with non-democratic ones, con-
sidering their domestic policies. The article concludes that, through
the defection of one member-state — China — the Communication
System failed to reach its goals.

Key words: SARS; World Health Organisation; Theory of Interna-
tional Relations; Institutionalism; International cooper-
ation.
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