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POLITICAS PUBLICAS BASEADAS EM EVIDENCIAS: O PAPEL DO CONSELHO
FEDERAL DE MEDICINA NA PANDEMIA DE COVID-19

INTRODUCAO

Em marco de 2020 a OMS reconheceu a pandemia de Covid-19 no mundo. O evento extremo
se apresentou como um dos maiores desafios da humanidade. Em meados de 2023, o nimero
de fatalidades pela doenga atingiu quase 7 milhdes em todo o mundo, sendo mais de 700 mil
mortes registradas no Brasil (OMS, 2023). Apesar de representar apenas 2,7% da populacdo
global, o pais chegou a concentrar 12% dos 6bitos nos momentos mais criticos da pandemia
(HALLAL E VICTORA, 2021).

Durante o periodo pandémico, o pais enfrentou uma situacdo ainda mais desafiadora: a
presidéncia da republica ocupada por um negacionista de extrema-direita. O presidente Jair
Messias Bolsonaro (2019-2022) buscou descredibilizar a ciéncia, atacou pesquisadores e
veiculos de imprensa, promoveu aglomeracdes, desencorajou a vacinagcdo levantando
questionamentos sobre sua confiabilidade, recomendou o uso de medicamentos sem eficdcia
comprovada e gerou tensdes politicas desnecessdrias entre os entes federativos. Além disso,
houve inac¢do, deficiéncias e erros nas politicas publicas, conforme documentado pela CPI da
COVID-19 (SENADO FEDERAL, 2021). Tais acdes ndo foram isoladas, mas parte de um
movimento global populista de extrema-direita engajado na propagac¢do de noticias falsas com
o objetivo de minar as instituicdes democraticas. (CASAROES E MAGALHAES, 2021;
FELIPE MIGUEL, 2021; BASSANI ET AL, 2021; LEVITSKY E ZIBLATT, 2018).

Por um lado, surgiram intimeras tentativas de retrocesso, mas, por outro, esse contexto ressaltou
a importancia do Estado democratico de direito, das burocracias, dos demais poderes, dos
diferentes niveis de governo, das agéncias publicas, dos sindicatos, das associagdes, das
universidades e das organizac¢des ndo governamentais para lidar com a calamidade da doenga e
com a conducdo desastrosa da pandemia pelo governo federal. Além de desempenharem agdes
efetivas no atendimento e na prevenc¢do da COVID-19, essas organizacdes passaram a atuar no
combate ao negacionismo promovido pelas fake news.

LOTTA et al (2023) demonstraram a relevancia dos servidores publicos federais no contexto
da pandemia. Os autores identificaram e analisaram uma série de estratégias de resisténcia
adotadas pela burocracia diante das tentativas de desmonte de politicas e retrocessos
promovidos pelo governo federal. Esses esforcos podem ser apontados como um dos motivos
pelos quais a tragédia brasileira ndo foi ainda maior.

Além da burocracia e dos governantes, uma politica publica como a construida para enfrentar
a pandemia pressupde a participacdo de multiplos atores na sua formulagdo e implementacao.
No caso da pandemia de COVID-19, um ator que desempenhou um papel significativo foi o
Conselho Federal de Medicina (CFM). No entanto, hd escassez de estudos que analisem de
forma abrangente sua atuacdo nesse contexto. Portanto, o objetivo desta pesquisa € analisar a
influéncia (ou nao) das evidéncias cientificas nas decisdes do Conselho Federal de Medicina,
considerando seu papel nas politicas de enfrentamento a pandemia de COVID-19. As decisdes
dessa organizacdo tém impacto direto nas politicas publicas e nos seus resultados. Por
regulamentarem a pratica médica, as decisdes do Conselho Federal de Medicina (CFM) afetam
ndo apenas os atendimentos na rede piiblica por meio do Sistema Unico de Sadde (SUS), mas
também na rede privada através do sistema de saide suplementar (planos e seguros) e pelos
médicos particulares.



O percurso metodolégico adotado consistiu na realizacdo de uma pesquisa documental
utilizando os contetidos disponibilizados pelo sitio oficial do CFM. Para a andlise, foram
utilizados os conceitos de Politicas Publicas Baseadas em Evidéncias (PPBEs) como
abordagem.

O CFM representa uma classe profissional com formagao e praticas fundamentadas na ciéncia,
que busca embasar suas ac¢des nos principios da Medicina Baseada em Evidéncias (MBE) e das
PPBEs. De acordo com EI Dib (2007, p. 1), a MBE € “o elo entre a pesquisa cientifica de
qualidade e a prética clinica”. Por outro lado, as PPBEs sdo definidas como uma abordagem
que busca utilizar as melhores evidéncias disponiveis para embasar a tomada de decis@o nas
politicas publicas (Davies, Nutley e Smith, 2000).

Apesar de haver uma distingdo entre Medicina Baseada em Evidéncias (MBE) e Politicas
Puablicas Baseadas em Evidéncias (PPBE) em muitos casos, no campo das politicas publicas de
saude, essas abordagens se complementam. Conforme destacado por Pinheiro (2022), as
politicas mais tradicionais e consolidadas possuem evidéncias cientificas confidveis e
consensos estabelecidos sobre sua utilizagdo, o que também se aplica a area da saude. O autor
propde um "Modelo Moderado de Anélise Conceitual e Avaliagdo Critica" para examinar o uso
das evidéncias nas politicas publicas, o qual foi empregado neste trabalho para a andlise dos
dados.

O CFM foi selecionado para investigar um aspecto ainda pouco explorado nos estudos sobre as
politicas publicas no enfrentamento da COVID-19. O estudo realizado por Fernandez (2022)
revelou que o Ministério da Saude teve uma atuacdo caracterizada pelo "esvaziamento das
evidéncias cientificas no processo de tomada de decisdo para formulacdo e/ou implementacao
de politicas e acdes de saude". Ha, portanto, uma lacuna a ser explorada em relacdo ao 6rgao
regulador das praticas médicas, o CFM, que durante a pandemia concedeu autonomia aos
médicos no uso de medicamentos comprovadamente ineficazes.

Compreender a atuacao dos conselhos profissionais nas politicas pode contribuir para a reflexao
sobre o papel e o poder dessas organizacdes no ambito das politicas publicas. Conforme
mencionado por Rezende (2007), os conselhos defendem e regulam o exercicio profissional,
representando os interesses gerais e individuais dos profissionais, com o objetivo de garantir a
qualidade dos servigos prestados a sociedade. Portanto, entender a posi¢do dos conselhos torna-
se um elemento fundamental para construir e aprimorar politicas publicas.

FUNDAMENTACAO TEORICA

Medicina Baseada em Evidéncias (MBE) e Politicas Pablicas Baseadas em Evidéncias
(PPBEs)

A renovacdo do interesse pelo uso de evidéncias nas politicas publicas, que ocorreu a partir de
meados dos anos 1990, foi em parte inspirada pela Medicina Baseada em Evidéncias (MBE),
conforme apontado por Parkhurst (2022). A MBE utiliza evidéncias cientificas como base para
a pratica médica. Segundo Vieira et al. (2022, p. 611), "A ldgica por trds da MBE ¢ integrar a
experiéncia clinica as melhores evidéncias disponiveis, levando em consideracdo a segurancga e
a ética no uso das intervencdes em saide".

Segundo El Dib (2007) “a MBE utiliza provas cientificas existentes e disponiveis no momento,
com boa validade interna e externa, para a aplicacao de seus resultados na pratica clinica”. Para
avaliar a validade interna de uma evidéncia, a autora apresenta os parametros de efetividade,
eficiéncia, eficicia e seguranca:



A efetividade diz respeito ao tratamento que funciona em condi¢des do mundo
real. A eficiéncia diz respeito ao tratamento barato e acessivel para que os
pacientes possam dele usufruir. Referimo-nos a eficicia quando o tratamento
funciona em condi¢des de mundo ideal. E, por dltimo, a seguranca significa
que uma intervengao possui caracteristicas confidveis que tornam improvavel
a ocorréncia de algum efeito indesejavel para o paciente.

Considerando que o campo de estudo das politicas publicas se relaciona as ciéncias sociais e
ciéncias sociais aplicadas, hd uma diferenca nas evidéncias cientificas encontradas na medicina,
que € uma ciéncia natural. Conforme apontado por Parkhurst (2022), as intervengdes clinicas
geralmente partem do pressuposto de que os tratamentos médicos funcionam de maneira
semelhante, por meio dos mesmos mecanismos de efeito causal, em diferentes pessoas,
considerando que a biologia e a anatomia humanas sdo as mesmas.

Por outro lado, 0 mesmo ndo ocorre em diversos tipos de politicas publicas. Uma excecdo sdo
as politicas de sadde. Pinheiro (2022) destaca que dreas mais tradicionais, como a saudde,
possuem uma consolida¢do maior de pesquisas e conhecimento cientifico em comparagdo com
dreas mais recentes:

As éreas de politica associadas a disciplinas reconhecidamente mais rigorosas
e validadas cientificamente, em geral, também costumam ser servidas por
arranjos institucionais mais desenvolvidos e formalizados, bem como
encerram carreiras profissionais mais especificamente capacitadas e mais bem
estruturadas e remuneradas. Nestas, as evidéncias cientificas estdo mais
disponiveis e se podem formar mais facilmente consensos acerca de quais
intervengdes funcionam ou ndo funcionam em politicas publicas.
(PINHEIRO, 2022, p.66)

Campos de estudo mais recentes ndo contam com um "consenso da comunidade cientifica em
relacdo a solidez e a robustez das bases metodoldgicas e tedricas". Por essa razdo, € dificil
determinar com precisdo "o que funciona ou nao em termos de politicas publicas", resultando
em uma escassez de "evidéncias confidveis" (PINHEIRO, 2022, p.66).

A Politica Publica Baseada em Evidéncias (PPBE) pode ser definida como um conjunto de
métodos que fornece informacdes para o processo de politicas publicas, adotando uma
abordagem mais racional, rigorosa e sistemdtica (SUTCLIFFE E COURT, 2006). De acordo
com esses autores, politicas embasadas nas melhores evidéncias disponiveis tendem a produzir
resultados mais efetivos.

No entanto, um grande desafio reside na definicdo do conceito de "evidéncias" no contexto das
politicas publicas. Para Pinheiro (2022, p. 59), a literatura se limita a “estipular defini¢cdes
validas para contextos bem especificos” ou “dando caracterizagdes muito gerais e
descontextualizadas”. Esse autor propde o ‘“Modelo Moderado de Analise Conceitual e
Avaliacido Critica” para politicas publicas baseadas em evidéncias. Seus pressupostos €
delimitacdes sdo: 1) A complexidade do processo social; 2) A diversidade dos conhecimentos,
dos discursos, das racionalidades e das evidéncias; 3) Status epistemoldgico das disciplinas
associadas as dreas de politicas publicas; 4) os limites do uso dos conhecimentos e das
evidéncias; 5) A relevancia das andlises conceituais, metodologias e abordagens tedricas; 6)
Ouvir os atores interessados; 7) O papel elucidativo das evidéncias. Partindo desses
pressupostos, o autor propde analisar uma estrutura da acdo que se desenvolve em constante
interacdo com uma moldura contextual. A figura 1 a seguir representa o modelo:

Figura 1 — Modelo Moderado de Analise Conceitual e Avaliacao Critica



MOLDURA CONTEXTUAL
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Fonte: Autor baseado em Pinheiro (2022)

Assim, a estrutura da acdo interage com os fatores politicos, como “a temporalidade da politica
(inércia, urgéncia), ideologias, disputas por poder, democracia”, os epistemoldgicos como
“avaliagdo da politica, incerteza, reflexividade do conhecimento social, etc.” e normativos,
institucionais e organizacionais presentes nas organizagdes envolvidas nas politicas.
(PINHEIRO, 2022, p.73).

Nesse modelo as evidéncias sdo consideradas pelo autor como “meios para a tomada de
decisdes em politicas publicas, [...] podendo designar diferentes realidades, desde técnicas
especificas até teorias conceitos, modelos, disciplinas, etc.” (PINHEIRO, 2022, p. 71).

O modelo moderado busca um ponto de equilibrio entre concepgdes racionalistas e
construtivistas de politicas, a primeira baseada em modelos quantitativos como os usados nas
ciéncias naturais, pressupondo previsibilidade e a segunda baseada na realidade social em que
ha um processo interativo entre agentes e suas decisdes sdo imprevisiveis num ambiente de
grande incerteza. Assim, o autor supde que um modelo intermedidrio, o moderado, é mais
realista que os dois extremos (PINHEIRO, 2022).

METODOLOGIA

O método de pesquisa documental foi utilizado para a consecu¢do desta pesquisa. Implica a
andlise de documentos contendo informacgdes sobre o fendOmeno que se deseja estudar
(BAILEY, 1994; GUBA E LINCOLN, 1982), podendo recorrer a fontes de natureza diversa
(GODOY, 1995).

A principal decisdo do CFM foi conceder autonomia aos médicos para utilizarem certos
medicamentos sem que fossem punidos por infracao ética. Por essa razdo, foram utilizadas as
categorias de busca "Hidroxicloroquina", "Cloroquina" e "Ivermectina" no sitio oficial do CFM.
Esses medicamentos foram os principais testados inicialmente para o tratamento da COVID-
19.

Os resultados desse levantamento revelaram a existéncia de documentos como o "Parecer
04/2020", emitido pelo Conselho Federal de Medicina (CFM) em 16 de abril de 2020,
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abordando a autonomia médica na utilizacao de medicamentos contra a COVID-19. Além disso,
foi identificado o "Oficio CFM N° 1845/2021 - COJUR" uma resposta ao "Oficio N° 2089/2021
- CPI PANDEMIA", relacionado ao posicionamento do conselho diante dos questionamentos
levantados na CPI da Pandemia. Também foram consideradas notas do CFM, noticias e
entrevistas do presidente do conselho em veiculos de imprensa de grande alcance, que estavam
disponiveis no site do CFM, para fins de anélise.

Os documentos levantados foram categorizados de acordo com as datas de publicag¢do no site
oficial e sdo apresentados no Quadro 1 da se¢do de Descricio e Andlise dos Dados. Esses
conteddos representam as posicoes oficiais do CFM em rela¢do a pandemia. Os dados foram
analisados com foco no conceito de Politicas Publicas Baseadas em Evidéncias (PPBE),
utilizando o "Modelo Moderado" proposto por Pinheiro (2022).

DESCRICAO E ANALISE DOS DADOS

O Conselho Federal de Medicina na Pandemia de COVID-19 e 0 Modelo Moderado de
Politicas Publicas Baseadas em Evidéncias

De acordo com a Lei n. 3.268, de 30 de setembro de 1957, o Conselho Federal de Medicina
(CFM) e os Conselhos Regionais de Medicina sdo constituidos como autarquias, sendo cada
um deles dotado de personalidade juridica de direito puiblico, com autonomia administrativa e
financeira. Apesar de fazerem parte juridicamente da administragdo publica indireta como
autarquias, esses conselhos representam uma classe profissional da sociedade civil e possuem
recursos proprios provenientes das anuidades pagas pelos médicos inscritos. O papel do CFM,

em conjunto com os conselhos regionais, é supervisionar a ética profissional, fiscalizar e
disciplinar a classe médica para o exercicio legal da profissao (BRASIL, 1957).

Entre essas atribuicdes estd a regulacdo das praticas dos profissionais médicos, incluindo a
utilizacdo de medicamentos. Durante a pandemia, a regulamentacdo do uso off-label de
medicamentos, ou seja, a utilizacdo de uma forma nado indicada na bula, foi uma das ac¢des de
maior destaque do Conselho Federal de Medicina. Uma pesquisa no site oficial do CFM com o
termo “Cloroquina” retornou 12 resultados. Desses 9 estdo relacionados a pandemia de
COVID-19 e 3 anteriores sobre doencas tratadas com o medicamento, como maléria e ldpus. O
termo “Hidroxicloroquina” resulta nos mesmos 9 resultados relacionados a pandemia e outro
sobre ldpus. Desses 9 resultados, 3 noticias foram repetidas ou trouxeram outras questdes nao
relacionadas a pandemia, ou ainda informagdes ja mencionadas, restando 6. Ambos os
medicamentos sao amplamente utilizados em doengas reumaticas. A Cloroquina possui custo
menor € a Hidroxoclorquina em alguns casos € considerada mais segura. A “Ivermectina”,
medicamento que atua contra vdrias espécies de parasitas e vermes, € citado em duas noticias
identificadas no site. A seguir o quadro 1 categoriza as noticias publicadas no site do CFM
envolvendo os medicamentos e a pandemia de Covid-19.

Quadro 1 — Noticias sobre medicamentos e pandemia de COVID-19 no site do CFM

Data Titulo Resumo do Contetido

20/03/2020 | CFM pede para Anvisa | Prorrogacdo do prazo de validade de receitas médicas de
estender o prazo de validade | medicamentos controlados.

de receitas médicas de uso | Solicitagdo a Anvisa sobre a comercializacdo e a
controlado em até 90 dias dispensacdo de medicamentos que contém cloroquina e
hidroxicloroquina somente sob prescricdo médica.
27/03/2020 | Anvisa  determina  que | Anuncia determinagdo da ANVISA sobre a necessidade
hidroxicloquina e cloroquina | dos pacientes utilizaram receita branca especial em duas
s0 poderdo ser vendidas com | vias, conforme solicitacdo anterior do CFM.

receita especial




21/04/2020 | Presidente do CFM ressalta, | Presidente destaca a necessidade de equipamentos
em entrevistas a imprensa, | protecdo individual para os médicos, o posicionamento
necessidade de se garantir | contrdrio a formatura antecipada nos cursos de medicina
EPIs para médicos e demais | e concede entrevistas para a imprensa.

profissionais de saide
23/04/2020 | CFM condiciona uso de | Divulga o Parecer n® 04/2020 de 16 de abril de 2020 no
cloroquina e | qual estabelece critérios e condi¢des para a prescri¢do de
hidroxicloroquina a critério | cloroquina e de hidroxicloroquina em pacientes com
médico e consentimento do | diagnéstico confirmado de Covid-19.

paciente
25/01/2021 | Folha de S. Paulo publica | Na matéria o presidente do CFM menciona a politizacdo
artigo do presidente do CFM | do uso dos medicamentes, critica pesquisadores e reforca

sobre Covid-19 a autonomia do médico conforme o parecer n° 04/2020.

11/05/2021 | CFM define como Destaca a Resolucao 2.292/21, que proibe aos médicos a
experimental uso por prescricdo da hidroxicloroquina e cloroquina em sua
inalagdo de forma inalatéria. Tratamentos médicos baseados nessa
hidroxicloroquina e abordagem podem ser realizados somente por meio de
cloroquina protocolos de pesquisa.

Na primeira matéria de 20 de marco de 2020, a nota oficial na integra ndo € mais acessivel pelo
link da noticia. O CFM solicita a ANVISA a necessidade de prescricao médica para a venda da
cloroquina e hidroxicloroquina. A seguir, sdo apresentadas as informacgdes que justificam essa
solicitacdo em relacdo aos medicamentos:

O pedido foi feito pela autarquia no intuito de proteger a saide dos brasileiros e
garantir o uso racional dos insumos existentes, em decorréncia de noticias que
apontam o uso de medicamentos com esses principios em sua composi¢do para o
tratamento da Covid-19”. (CFM, 2020)

De acordo com o CFM, a compra e o uso indiscriminado desses medicamentos nio é
recomendada. “A automedicag@o pode representar grave risco a saude e o consumo
desnecessdrio pode acarretar desabastecimento dessas férmulas, prejudicando
pacientes que delas fazem uso continuo para tratamento de doencas reumadticas e
dermatoldgicas, além de malaria”, ressalta o CFM. (CFM, 2020a)

Essa noticia demonstra o conselho federal se posicionando a partir de estudos iniciais que
demonstravam possibilidades de beneficios do tratamento da Covid-19, no entanto, com cautela
e procurando nao desabastecer o mercado.

A segunda matéria, datada de 27 de marco de 2020, informa sobre a decisdo da ANVISA de
exigir a utilizacdo de prescri¢do médica com controle especial em duas vias para a cloroquina
e hidroxicloroquina, assim como ocorre com os antibidticos. O texto menciona que o objetivo
¢ “evitar que pessoas nao necessitadas desses medicamentos provoquem um desabastecimento
no mercado. A falta dos produtos pode deixar os pacientes com maldria, ldpus e artrite
reumatoide sem os tratamentos adequados”. Também € destacado o aumento na procura por
esses medicamentos, devido a pesquisas preliminares que apresentaram resultados promissores
no tratamento da Covid-19. No entanto, € ressaltado que ndo ha uma conclusao definitiva sobre
os beneficios do tratamento para o novo coronavirus e que a ANVISA nado recomenda o uso
desses medicamentos para esse fim (CFM, 2020b). O Conselho Nacional de Saide (CNS)
registrou a falta de abastecimento desses medicamentos, o que prejudicou pacientes com outras
doengas (CNS, 2020).

No dia 16 de marco de 2020 € publicado o parecer 04/2020. A seguir um trecho do documento:

Dois medicamentos que t€ém sido muito utilizados para o tratamento da
COVID-19 sdo a cloroquina e a hidroxicloroquina, isoladamente ou
associados a antibidticos. Apesar de haver justificativas para a utilizacdo
desses medicamentos, como suas a¢des comprovadamente anti-inflamatdrias
e contra outros agentes infecciosos, seu baixo custo e o perfil de efeitos
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colaterais ser bem conhecido, ndo existem até o momento estudos clinicos de
boa qualidade que comprovem sua eficicia em pacientes com Covid-19.
(CFM, 2020c¢).

O documento ainda afirma que as orientacdes podem mudar devido a quantidade de estudos
sendo realizados e que a Sociedade Americana de Doencas Infecciosas recomendou a utilizacao
dos medicamentos sob protocolos de pesquisa.

Na conclusdo, o documento considera que, com base na autonomia do médico e na valorizagao
da relacdo médico-paciente, durante o periodo declarado da pandemia, o uso da cloroquina e
hidroxicloroquina em pacientes com covid-19 ndo serd considerado uma infragado ética. (CFM,
2020c).

A matéria de 21 de abril de 2020 (CFM, 2020d), apresenta link para trés entrevistas: nos jornais
O Estado de S. Paulo e O Globo, além do canal CNN. Em entrevista ao Estado, o presidente do
conselho, afirma que o CFM baseia suas acOes na ciéncia e ressalta que, naquele momento,
apenas a higienizagdo e o distanciamento social tinham evidéncias comprovadas de reduzir a
disseminag¢do da doenca (Estado, 2020). No Jornal O Globo, em uma matéria sobre a possivel
demissdo do entdo Ministro da Sadde, Nelson Mandetta, o presidente do CFM comenta
brevemente que a saida do ministro ndo seria do interesse da populagdo brasileira (O Globo,
2020). Na CNN, o presidente do conselho diz que o uso da hidroxicloroquina foi politizado,
acrescentando: “Em uma reunido com especialistas, ndo existe nenhum trabalho até hoje
publicado na literatura de ponta, que mostre o beneficio da hidroxicloroquina para o tratamento
da Covid-19. Nao ha evidéncia cientifica para isso” (CNN, 2020).

Em 23 de abril de 2020, o portal do CFM noticia a publicagdo do Parecer 04/2020 sobre o uso
dos medicamentos cloroquina e hidroxicloroquina para o tratamento de Covid-19 (CFM,
2020e).

Quase um ano apds a ultima men¢do aos medicamentos no portal, o presidente do CFM
concedeu uma entrevista ao jornal Folha de S. Paulo no dia 25 de janeiro de 2021 (CFM, 2021a).
Nessa entrevista, houve uma mudanca de posicionamento por parte do presidente do conselho
em relacdo as entrevistas anteriores. O texto comeca destacando que existem diversas questoes
relacionadas a Covid-19 que aguardam respostas cientificas, tais como: "O lockdown previne
mais a transmissdo do que medidas de distanciamento social?". Em seguida, ele menciona que
existe uma politiza¢do criminosa em relacao a pandemia tanto por parte dos apoiadores quanto
dos criticos do Presidente da Republica. No entanto, ndo faz meng¢do ao fato de que o proprio
presidente da republica atuou como um dos principais atores na politizacdo e propaganda em
relacdo aos medicamentos sem comprovagao para o tratamento da doenga, como demonstrado
no estudo de Casardes e Magalhaes (2021).

Em seguida, o texto apresenta criticas a pesquisadores:

[...] profissionais ndo médicos, que se autodenominam cientistas, com imenso acesso
a midia, falam sobre tudo, inclusive temas médicos a respeito dos quais ndo tém
competéncia para opinar, sempre evocando a ciéncia, como se fossem os Unicos
detentores do saber, disseminando informagdes falsas que desinformam e
desestabilizam a jé insegura sociedade brasileira.

No texto, ndo sdo discriminadas quais seriam as informacdes falsas. Mais uma vez, o papel de
presidente da republica na propagacao do uso dos medicamentos nao € mencionado.

O presidente do CFM cita a politizagao das sociedades médicas:

[...] a politizacdo também atingiu sociedades de especialidades médicas e grupos
ideolégicos de médicos, principalmente quanto ao chamado tratamento precoce, com
hidroxicloroquina, ivermectina e azitromicina. Eles pressionam de todas as maneiras
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o Conselho Federal de Medicina (CFM), por conta de sua competéncia legal de
determinar qual tratamento farmacoldgico € ou ndo experimental no Brasil, para que
recomende ou proiba o tratamento precoce.

Entre as entidades que apresentaram posicionamento contrario a utilizacdo off label dos
medicamentos estdo a Sociedade Brasileira de Infectologia (SBI), a Associac¢do Brasileira de
Satde Coletiva (ABRASCO), o Sindicato dos médicos de Sao Paulo (SIMESP), além de 6rgdos
de coordenacdo, como o Conselho Nacional dos Secretdrios de Saide (CONASS) (SBI, 2021;
ABRASCO, 2021; SIMESP, 2020; CONASS, 2020). Os posicionamentos e pressdes desses
atores foram fundamentais para que houvesse uma resisténcia aos posicionamentos do CFM,
governo federal e ministério da saide. Além dessas organizacgdes, Bassani et al (2021) destaca
que outros atores como governos estaduais e municipais contribuiram no enfrentamento da
pandemia em contraposi¢cdo ao discurso do governo federal e fizeram com que a curva de
contigio fosse achatada e o sistema de saide ndo entrasse em colapso. Lotta et al (2023)
identificaram e analisaram estratégias da burocracia publica federal em acdes de resisténcia
contra as medidas questiondveis do governo federal durante a pandemia.

Sobre a questio politica, o presidente do CFM diz que ““a ciéncia ainda ndo concluiu de maneira
definitiva se existe algum beneficio ou ndo com o uso dessas drogas” e no final do texto cita 14
referéncias de estudos publicados. Dessas pesquisas, 4 ndo apontam evidéncias de qualquer
melhora com os medicamentos seja preventiva ou como tratamento da Covid-19 (BOULWARE
ET AL, 2020; MOLINA ET AL, 2020; RAJASINGHAM ET AL, 2020; SKIPPER ET AL,
2020) e 1 trabalho ndo recomenda altas dosagens de cloroquina pelos riscos envolvidos ao
paciente (BORBA ET AL, 2020). A maior parte das pesquisas selecionadas sdo favoraveis ao
uso dos medicamentos (9 trabalhos) e estavam em etapas iniciais de estudo. Trés dessas
pesquisas referem-se a resultados positivos in vitro, isto €, em laboratorio ndo em humanos ou
cobaias (CALY ET AL, 2020; WANG ET AL, 2020; YAO ET AL, 2020). Outros dois trabalhos
destacam que foram estudos de grupos pequenos com conclusdes limitadas, um deles nao
controlado e ndo comparativo (GAUTRET ET AL, 2020; GUERIN ET AL, 2020).

Publicagdes como estas, foram utilizadas para a constru¢do de discursos populistas. Segundo
Casardes e Magalhdes (2021) houve uma batalha do populismo de extrema direita contra o
establishment médico. Para esses autores foi criada uma rede de promocao da hidroxicloroquina
com presidentes, meios de comunicagdo, politicos, empresdrios, lideres religiosos e cientistas
na defesa de uma solugdo rapida e efetiva para a Covid-19.

Continuando a andlise do texto publicado no jornal, é reforcada a autonomia do médico
conforme o parecer n° 04/2020: “O CFM abordou o tratamento precoce para covid-19 no
Parecer n°® 4/2020 em respeito ao médico da ponta, que ndo tem posicdo politica ou ideoldgica
e exerce a profissdo por vocacdo de servir e fazer o bem; que recebe, consulta, acolhe e trata o
paciente com essa doenca”.

Vdrias agéncias internacionais revogaram a autoriza¢ao emergencial do uso dessas drogas para
o tratamento da Covid-19. Em 15 de junho de 2020, baseada em pesquisas publicadas a FDA
(Foods and Drugs Administration), agéncia americana correspondente a ANVISA, revogou a
autorizagdo de uso emergencial da cloroquina e hidroxicloroquina para tratamento de Covid-19
(FDA, 2020). A agéncia The Medicines and Healthcare products Regulatory Agency (MHRA)
do Reino Unido, em 16 de junho de 2020 instruiu institutos de pesquisa a suspenderem o
recrutamento de novos participantes para estudos envolvendo a hidroxicloroquina,
considerando evidéncias convincentes de varias pesquisas apontando a falta de beneficios para
redu¢do de mortalidade (MHRA, 2020).

Em 4 de julho de 2020 a Organizagdao Mundial da Saude (OMS) descontinua os grupos de
estudos sobre hidroxicloroquina e lopinavir/ritonavir. Em 15 de outubro de 2020 divulgou
8



resultado de um consércio mundial de pesquisa concluindo que a hidroxicloroquina e outros
medicamentos nao tiveram efeitos no tratamento da doenca (WHO, 2020a; WHO, 2020b).

No entanto, o parecer 4/2020 se manteve inalterado, apesar das evidéncias de pesquisas
cientificas, posicionamentos de agéncias reconhecidas internacionalmente e recomendacgdo da
prépria OMS. O motivo do CFM ignorar tais evidéncias é questionado pela CPI da Covid. No
Oficio CFM N. 1845/2021 — COJUR, em resposta aos Oficio n. 2089/2021 — CPI PANDEMIA,
uma das questdes ¢ “A recomendagdo contra o uso da cloroquina/hidroxiclorquina no
tratamento da Covid-19, feita por 6rgdos internacionais — OMS — ou de nagdes estrangeiras —
FDA, foi levada em conta pelo CFM ap6s o dia 16 de abril de 2020?”". A resposta do Conselho
diz que o orgdo “possui atuagdo diversa e com densidade normativa diferente em relacao
aquelas entidades estrangeiras”. No entanto, ¢ O CFM que possibilita ou nao o uso de
medicacdo Off Label sem infragdo ética, como permitiu o parecer n. 4/2020. A resposta ressalta
que o O0rgdo ¢ composto por “representantes eleitos democraticamente” e que os Orgaos
estrangeiros citados “ndo refletem a realidade da Medicina em nosso pais”.

Isso demonstra que o conselho desconsiderou as decisdes tomadas por agéncias e pela OMS,
justificando uma suposta especificidade da medicina brasileira, porém, sem fornecer
esclarecimentos sobre o que essa especificidade seria.

A anélise documentos do CFM, contribuiu para o entendimento da estrutura da a¢do, um dos
aspectos do modelo moderado proposto por Pinheiro (2022), considerando o agente, o conselho,
na figura principal de seu presidente; seu acervo de crengas, conhecimentos, preferéncias,
habilidade e capacidades, em que o conselho, em boa parte da pandemia, ndo seguiu outras
agéncias e organizacdes em relacio a comprovagdo da ineficicia dos medicamentos; os
propositos da acdo parecem atender a uma demanda pela utilizacdo de tais medicamentos, que
pode ter origem em multiplos atores da moldura contextual: politica do governo de Jair
Bolsonaro e possivelmente de grupos médicos alinhados. Sobre os meios utilizados, destaca-se
o Parecer 04/2020 que permitiu a utilizacdo off label dos medicamentos sem infragdo ética por
parte dos médicos.

Considerando os dados levantados por meio das noticias, notas € documentos na pagina oficial
do CFM, em decisdes de agéncias internacionais e da propria OMS dividimos a estrutura de
acdo do conselho em dois momentos: primeiro, em uma situacdo desconhecida no inicio da
pandemia, considerando as evidéncias existentes no momento, emitiu o Parecer N. 4/2020,
seguindo 0 mesmo movimento que ocorreu em outros paises, € de forma emergencial utilizar
recursos em estudos que pudessem contribuir em tratamentos e reducio de 6bitos; um segundo
momento, que mesmo com evidéncias contrdrias, se manteve inalterado o parecer, permitindo
que médicos receitassem os medicamentos comprovadamente sem efetividade e que médicos
contrdrios a esse uso, sofressem pressao de pacientes, parentes de pacientes e empresas para
utilizacdo dos mesmos (LIMA e CARDIM, 2020; GONCALVES, 2021; O GLOBO, 2021).

Esse segundo momento de atuagdo do Conselho, mesmo que de forma indireta, fortaleceu fake
news fortemente disseminadas pelo presidente Jair Bolsonaro. Por sua vez, utilizou os
medicamentos para ganhar popularidade a partir do “populismo médico performatico”
(CASAROES ¢ MAGALHAES, 2021). Tais noticias falsas contribuiram com ataques do
governo federal as instituicdes democréticas, governos estaduais, municipais, pesquisadores e
outras figuras publicas que se posicionaram de maneira oposta ao presidente do pais.

Assim, a figura 2 a seguir identifica o inicio da doenca no pais, o parecer N. 04/2020 do CFM
e algumas decisdes sobre os medicamentos baseadas em evidéncias cientificas, tracando uma
linha do tempo:

Figura 2 — Linha do tempo
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Decistes baseadas em evidéncias cientificas

Considerando a ndo comprovacgdo da efetividade, eficiéncia, eficicia e seguranca (EL DIB,
2007) dos medicamentos para uso contra a doenga, a drea de politica inserida em um campo
mais tradicional e consolidado (PINHEIRO, 2022) e que as decisdes do FDA, MHRA e OMS
foram baseadas em evidéncias cientificas publicadas em periddicos reconhecidos pela
comunidade cientifica, a decisdo do conselho em manter a “autonomia” para utilizagdo dos
medicamentos ndo apresenta justificativas solidas. O tempo demonstrou que o uso das
evidéncias cientificas sobre os medicamentos contribuiu para melhores praticas tanto na
medicina quanto na politica de enfrentamento a Covid-19.

O préprio Cédigo de Etica Médica, parte do acervo de conhecimentos do agente analisado, em
seu Capitulo I, artigo V, destaca a responsabilidade do médico de aprimorar seus conhecimentos
com base em evidéncias cientificas: “V - Compete ao médico aprimorar continuamente seus
conhecimentos e usar o melhor do progresso cientifico em beneficio do paciente e da sociedade”
(CFM, 2019).

Considerando a “moldura contextual” ¢ possivel levantar algumas explicagdes:

[...] apenas prestando atencdo a moldura contextual é que se pode entender
porque, apesar de terem o compromisso declarado e a obrigacdo legal de
tomarem suas decisdes em bases imparciais e informadas por evidéncias, as
autoridades de politica muitas vezes pdem as evidéncias cientificas de lado e
decidem de acordo com outros critérios (PINHEIRO, 2022, p. 73).

No modelo moderado, “as evidéncias serdo definiveis somente em um determinado contexto
de acao” (PINHEIRO, 2022, p. 59). Nesse sentido, para complementar a moldura contextual, o
Ministério da Saude atuou sem considerar as evidéncias cientificas. Baseado no parecer
04/2020 do CFM, defendeu o uso de medicamentos sem comprovacao e levantou dividas sobre
as vacinas, conforme Nota Técnica N° 2/2022-SCTIE/MS de 20 de janeiro de 2022:

Em termos éticos, o uso off-label é reconhecido de forma inequivoca no
ambito internacional por meio da Declaracdo de Helsinque da Associacdo
Meédica Mundial em seu paragrafo 32 e € citado em material do Conselho
Federal de Medicina (Oficio n° 848.2021 e Processo-Consulta CFM n° 8/2020
— Parecer CFM n° 4/2020)” (BRASIL, 2022, p.6).

Tal conteddo, demonstra alinhamento das posicdes do CFM, do ministério da satide e governo
federal. Como concluido por Fernandez (2022, p.665) o ministério da saude ignorou evidéncias
cientificas consolidadas no campo da medicina que contradiziam suas praticas: “Nos processos
analisados, foi possivel reconhecer que as decisdes informadas por evidéncias deram lugar as
decisoes estritamente vinculadas aos valores politicos do governo federal”. A autora reconhece
que “o processo das politicas publicas € insepardvel dos valores politicos, da persuasdo e da
negociagdo”, no entanto, destaca a importancia “das evidéncias cientificas para embasar o
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processo de tomada decisao em satde”. Complementando, Souza (2021) destaca a resposta
brasileira a dissemina¢do da Covid-19, construida com base em critérios econdmicos e politicos
e desconsiderando dados cientificos e epidemioldgicos.

A inércia da politica em relagdo a tratamentos ndo farmacolégicos também foi um ponto
importante da moldura contextual praticada pelo ministério da saide. Segundo Fernadez (2022,
660): “as medidas ndo farmacoldgicas ndo fizeram parte da agenda do governo federal para o
enfrentamento a pandemia”. De acordo com Fernandez (2022, p. 658) “O enfrentamento a
pandemia no Brasil vem sendo marcado desde o inicio pela minimizacao da pandemia da covid-
19 pelo governo federal, até mesmo em uma tentativa de neutralizar a atuacdo técnica do
Ministério da Saude . O que explica a necessidade de estratégias de resisténcia da burocracia
técnica do Ministério (LOTTA ET AL, 2023)

Assim, o ministério da saide da gestdo de Jair Bolsonaro se mostrou como um fator da moldura
contextual que contribuiu com apoio politico ao parecer 04/2020 do CFM, ao mesmo tempo
que o parecer permitiu que o ministério da saide defendesse o uso dos medicamentos sem
comprovagdo. O CFM poderia ser um ator de bloqueio de tais decisdes do governo federal que
careciam de embasamento cientifico.

O quadro 2 a seguir faz uma sintese da anélise da atuacdo do Conselho Federal de Medicina
baseado no “Modelo Moderado” proposto por Pinheiro (2022):

Quadro 2 — Modelo moderado aplicado ao papel do CFM

Estrutura da Acao Moldura Contextual

O agente Politicos (inércia, urgéncia)

Conselho Federal de Medicina (CFM) Ministério da sadde apoiou o uso dos
medicamentos sem comprovagao cientifica.
Nota Técnica N° 2/2022-SCTIE/MS
Epistemologicos (incerteza)

Contexto de incerteza da pandemia de

O seu acervo de crencas, conhecimentos,
preferéncias, habilidades e capacidades

Conhecimentos sobre a pratica médica e COVID-19.

embasamento cientifico da medicina.

Conhecimentos sobre posicionamentos dos

médicos de linha de frente.

Os propositos da acao Normativos, institucionais e
Em relacio aos medicamentos, a agdo buscou organizacionais

evitar infracdes éticas ou outras situagdes
problemadticas para os médicos que utilizaram
remédios sem eficdcia comprovada.

O papel legal do conselho de regular a pratica
médica e seu codigo de ética.
Outras organizacdes da drea de sadde, apesar

de representarem grupos de médicos, se
posicionaram contra o parecer 04/2020 do
CFM, numa tentativa de fazer prevalecer
evidéncias cientificas consistentes em relagéo
a ineficacia dos medicamentos.

Os meios com os quais o agente empreende
a acao para atingir seus fins

Decisdes e aplicacdes legais das mesmas
como o Parecer 04/2020.

Somente em 11 de maio de 2021, o CFM (2021b) restringiu o uso inalatério da cloroquina. A
Resolugdo 2.292/21 proibe aos médicos a prescri¢do da hidroxicloroquina e cloroquina em sua
forma inalatoria. Tratamentos médicos baseados nessa abordagem podem ser realizados
somente por meio de protocolos de pesquisa aprovados pelo sistema de Comités de Etica em
Pesquisa e Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa (CEP/Conep).
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Em 5 de maio de 2023, considerando a queda de mortes e infectados, a OMS declarou que a
pandemia de COVID-19 deixou de ser uma emergéncia de satide publica e agora é um problema
de saude estabelecido e continuo (WHO, 2023).

CONCLUSAO

O objetivo desse trabalho foi analisar a influéncia (ou ndo) das evidéncias cientificas nas
decisdes do Conselho Federal de Medicina (CFM), considerando seu papel em relagdo as
politicas de enfrentamento a pandemia de COVID-19. A andlise documental revelou que,
inicialmente, o CFM seguiu as orientacdes de outros 6rgdos internacionais, dadas as
circunstancias desafiadoras de uma doenca pouco conhecida, com alto nimero de mortes,
sequelas e evidéncias cientificas limitadas. No entanto, a partir da metade de 2020, o CFM
manteve sua posicao em relacio ao uso de certos medicamentos, mesmo diante de evidéncias
confidveis e decisdes contrdrias de agéncias reguladoras de outros paises e da propria OMS.

Essa decisdo nado se baseou nas melhores evidéncias cientificas disponiveis.

A partir do Modelo moderado de analise conceitual e avaliacdo critica para politicas publicas
baseadas em evidéncias proposto por Pinheiro (2022), pode-se observar a dindmica entre a
estrutura da a¢do do agente, no caso deste estudo o CFM e a moldura contextual constituida por
fatores politicos, epistemoldgicos e institucionais.

Como destacado por Pinheiro (2022) e Fernandez (2022), areas de politicas publicas mais
tradicionais, como sauide, possuem comunidade cientifica reconhecida para recorrer a
evidéncias necessarias para a tomada de decisdo. O conselho como ator fundamental dentro da
politica publica de saide ndo considerou tais evidéncias.

Algumas implicagdes deste posicionamento sdo: 1) O CFM, mesmo que de forma indireta,
endossou a adocao de medidas pelo Ministério da Satide que ndo possuiam eficdcia comprovada
em relacdo aos medicamentos em questdo; 2) Isso demandou tempo e energia de sociedades
médicas, associacdes de saide coletiva e outros atores que se posicionaram contrariamente a
utilizacdo desses medicamentos; 3) Essa postura do CFM fortaleceu, também de forma indireta,
o discurso disseminado por grupos de extrema direita e pelo presidente Jair Messias Bolsonaro,
que propagaram noticias falsas.

O conselho federal de medicina (CFM) assim como qualquer organizacdo, possul
posicionamento politico e defende os interesses da classe médica. Suas decisdes afetam a classe
médica e a populacdo atendida por estes profissionais. Diante disso, € importante refletir sobre
a atuacdo desse ator nas politicas publicas sobre questdes como a accountability e o combate a
desinformacao. Essas reflex0es se tornam mais relevantes em um contexto em que se busca a
reconstrugdo de préticas republicanas e o fortalecimento de instituicdes democraticas.

Contra decisoes erraticas do Ministério da Saide em relagdo a pandemia, havia um consenso
entre varios atores na politica publica de satde sobre a ndo utilizacdo dos medicamentos sem
comprovagdo. No entanto, o CFM representou ator com poder de obstrugdo de parte importante
da implementagdo da politica. O 6rgdo que poderia ter sido um ator de protagonismo com poder
para bloquear decisdes do governo federal referente aos medicamentos sem comprovagdo
cientifica, terminou por apoia-lo.

O que evitou maiores desastres foram os esfor¢os e posicionamentos criticos de uma série de
atores, entre eles: governadores, 6rgaos de coordenagdo como o CONASS, a burocracia publica
no SUS, associacdes de saide coletiva, sindicatos de trabalhadores na saide, que denunciaram
situagdes graves.
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Assim, os resultados desta pesquisa ressaltam a importancia de diversos 6rgdos, poderes e
atores externos ao Estado para fazer pressao e possibilitar politicas publicas mais efetivas. Isso
implica na busca do fortalecimento de redes em politicas publicas para superar desafios e crises
futuras, em especial em momentos que os cidaddos precisaram dos mais diversos apoios e na
falta de uma lideranga no governo federal que coordene os esforcos das politicas.
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