Boletim de Analise 22
Politico-Institucional

Abril 2020

A crise de Covid-19: impactos da pandemia e
recomendacoes de politicas publicas

.I p e a /






Boletim de Analise 22

Politico-Institucional

A CRISE DE COVID-19: IMPACTOS
DA PANDEMIA E RECOMENDACOES
DE POLITICAS PUBLICAS

Rio de Janeiro, 2020



Governo Federal

Ministério da Economia
Ministro Paulo Guedes

u
I e a Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundacdo publica vinculada ao Ministério da Economia,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as agdes
governamentais — possibilitando a formulago de inimeras
politicas publicas e programas de desenvolvimento
brasileiros — e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas e
estudos realizados por seus técnicos.

Presidente
Carlos von Doellinger

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Manoel Rodrigues Junior

Diretora de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Flavia de Holanda Schmidt

Diretor de Estudos e Politicas Macroecondmicas
José Ronaldo de Castro Souza Junior

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Nilo Luiz Saccaro Junior

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao
e Infraestrutura
André Tortato Rauen

Diretora de Estudos e Politicas Sociais
Lenita Maria Turchi

Diretor de Estudos e Relacoes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Ivan Tiago Machado Oliveira

Assessora-chefe de Imprensa e Comunicacao
Mylena Fiori

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

Boletim de Analise
Politico-Institucional

Organizadoras
Flavia Schmidt
Janine Mello

Comité Editorial
Alexandre Cunha
Claudio Amitrano
Leandro Couto

Luis Carlos Magalhaes
Natalia Massago Koga

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2020

Boletim de Analise Politico-Institucional / Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada. — n.1 (2011) - . Brasilia : Ipea,
2011-

Semestral.
ISSN 2237-6208

1. Politica. 2. Estado. 3. Democracia. 4. Periodicos.
I. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

CDD 320.05

As publicagdes do Ipea estdo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF
(todas) e EPUB (livros e periddicos). Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicado séo de exclusiva e inteira responsabilidade
dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada ou do Ministério da Economia.

E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada
a fonte. Reprodugdes para fins comerciais sao proibidas.

A obra retratada na capa deste vigésimo segundo Boletim de Andlise
Politico-Institucional é a tela Tempestade, de Candido Portinari
(1903-1962), datada de 1943. Além da inegavel beleza e expressividade
de suas obras, Portinari tem importancia conceitual para um instituto de
pesquisas como o Ipea. O “pintor do novo mundo”, como ja foi
chamado, retratou momentos-chave da histéria do Brasil, os ciclos
econdmicos e, sobretudo, o povo brasileiro, em suas condices de vida
e trabalho: questdes cujo estudo faz parte da propria misséo do Ipea.
A Diest agradece ao Projeto Portinari pela honra de usar obras do artista
em sua produgdo.

Direito de reproducao gentilmente cedido por Jodo Candido Portinari.




Sumario

APRESENTACAO A EDICAO TEMATICA BAPI COVID-T9 ..o 5
Flavia Schmidt
Janine Mello

EstrATEGIAS DE COORDENACAO GOVERNAMENTAL NA CRISE DA COVID-19...cciiiiii i 13
Flavia Schmidt
Janine Mello
Pedro Cavalcante

Os InsTRUMENTOS DE PoLiticas PuBLIcAs PARA 0 ENFRENTAMENTO DO ViRus DA CoviD-19: UMA ANALISE
DOS NORMATIVOS PRODUZIDOS PELO EXECUTIVO FEDERAL...eeeeeesusssunsssnnnnssnnnsneerereeeeesereeressssssesssssssssssssssnnnnns 29
Natdlia Massaco Koga
Pedro Lucas de Moura Palotti
Isabella de Araujo Goellner
Bruno Gontyjo do Couto

PreveninDo ConrLiTos Socials VioLENTOS EM TEMPOS DE PANDEMIA: GARANTIA DA RENDA,

MANUTENCAO DA SAUDE MENTAL E COMUNICAGAO EFETIVA 1uuurusirusssassrasssnsssasssnsssnsssnsssnsssnsssnsssnssnnsssnssensssnssen 37
Rodrigo Fracalossi de Moraes

Os Ereiros soBrRe GrupPos Socials E TERRITORIOS VULNERABILIZADOS DAS IMIEDIDAS DE ENFRENTAMENTO
A CRiSE SANITARIA DA CoviD-19: PROPOSTAS PARA O APERFEICOAMENTO DA ACAO PUBLICA..eeeeeeeersrssssssssssssssnsnns 51
Roberto Rocha C. Pires

TranspARENCIA GOVERNAMENTAL E A QUESTAO DA Covip-19: UMA ANALISE DA SUSPENSAO DOS PRAZOS
DE RESPOSTA A PEDIDOS POR MEIO DA LEI DE ACESSO A INFORMAGAD ..eeevvrrssnnssssssisssseressssssssssssssssssssseesssnssnnns 59
lgor Ferraz da Fonseca
Jodo Claudio Pompeu
Daniel Pitangueira de Avelino
Sivaldo Pereira da Silva

MAPEAMENTO DOS PROFISSIONAIS DE SAUDE NO BRASIL: ALGUNS APONTAMENTOS EM VISTA DA CRISE
SANITARIA DA COVID=T9 ..uuuteeeeniiiiiiiiiiiiiiiii i s s s s s asasass s s s s s s s s s seesseeessssssssss s naaasssssnnnnnnnnnnnnns 67
Felix Garcia Lopez
Pedro Lucas de Moura Palotti
Sheila Cristina Tolentino Barbosa
Natalia Massaco Koga

REeLAcoEs EXEcuTIVO-LEGISLATIVO E GOVERNABILIDADE A LUz DA CRISE DA COVID-19 ....ovvrrrremmrrrrrrrrreeeeeeeeeeenn 77
Acir Almeida

Mebipas LeGals DE INCENTIVO A0 DISTANCIAMENTO SOCIAL: COMPARACAO DAS POLITICAS DE GOVERNOS
ESTADUAIS E PREFEITURAS DAS CAPITAIS NO BRASIL 1evvuuuiiierrnssiiiisrssssiirersssssiresssssssresssssseessssssssessnssssseensnnes 85
Rodrigo Fracalossi de Moraes

A Crise pA Covip-19, REGRAS ORCAMENTARIAS E SUAS INTERPRETACOES: MUDANCAS NECESSARIAS? vvvvvveeesssssnnns 99
Leandro Freitas Couto






APRESENTACAO A EpicAo TEmATICA Bari Covip-19

Flavia Schmidt '
Janine Mello 2

Em 11 de margo deste ano, a Organizacio Mundial da Sadde (OMS) declarou a pandemia do novo
coronavirus (Covid-19). Em relatério divulgado em setembro de 2019, portanto antes de os primeiros
casos da doenga serem reportados oficialmente, a OMS havia alertado que

o mundo nao estd preparado para um patégeno respiratorio virulento e em movimento ripido pandémico.
A pandemia global de influenza de 1918 adoeceu um terco da populagio mundial e matou em torno de
50 milhoes de pessoas — 2,8% da populagio total. Se um contigio semelhante ocorresse hoje com uma
populagio quatro vezes maior e tempos de viagem em qualquer lugar do mundo com menos de 36 horas,
de 50 a 80 milhoes de pessoas poderiam perecer. Além dos niveis trigicos de mortalidade, uma pandemia
poderia causar panico, desestabilizar a seguranga nacional e impactar seriamente a economia e 0 comércio.’

Se ainda antes disso a prépria OMS j4 havia chamado publicamente atengio para os riscos do que
cles tratavam como 7he Big One,* os dados mais recentes sobre os complexos e multidimensionais impactos
da pandemia em curso sugerem que os governos ao redor do mundo de fato nao estavam preparados para
0 que ora se enfrenta — e especialmente para o que ainda parece se descortinar para o futuro.

Para além das implicagoes sanitdrias, sociais e econdmicas naturais, ainda que no por isso menos
complexas, 0 momento adquire contornos de uma crise marcada pela confluéncia simultinea adicional
de toda sorte de desafios. O gerenciamento de crises dessa magnitude é uma responsabilidade central
dos governos, dificil de se cumprir (Boin ez /., 2005; Boin e ‘t Hart, 2003), exigindo a agao dos Estados
em diversas dimensoes. A crise atual envolve desafios em todas as dreas de politicas publicas — se nao
imediatamente observdveis, iminentes no curto e no médio prazo. O éxito das medidas adotadas no
enfrentamento, contudo, ndo é apenas contingente a efetividade das medidas per se nesses diversos campos;
¢ essencial que seja estabelecida uma coordenacio governamental efetiva.

Ao longo do processo, nao importard apenas a real capacidade de entrega de resultados pelos
governos, mas também a percep¢ao dos cidadios sobre a agio governamental; trata-se, assim, de um
dominio de agdo que transcende aspectos técnicos e exige competéncias politicas, como sugerido
por Christensen ez al. (2016). Além da populagao em geral, adicionamos também a esta andlise os
atores sociais direta ou indiretamente envolvidos pelas diversas dimensoes das politicas publicas.
Os autores citados fazem ainda um alerta que nao deve ser perdido de vista: grandes crises podem
soar como um “alarme da democracia” e muitas vezes resultar em uma crise para a prépria democracia
instituida, posto que proteger seus cidaddos contra as consequéncias de ameagas deveria ser uma tarefa
central do Estado, e espera-se que os governos sejam capazes de cumprir tal papel. Ao romper com essa

1. Técnica de planejamento e pesquisa e diretora na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia (Diest) do Ipea.
E-mail: <flavia.schmidt@ipea.gov.br>.

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental e diretora-adjunta na Diest/Ipea. £-mail: <janine.mello@ipea.gov.br>.

3. Em Global Preparedness Monitoring Board Report 2019. Disponivel em: <https://apps.who.int/gpmb/annual_report.htm>.

4. A discussao sobre a possibilidade de uma pandemia vinha sendo tratada na imprensa internacional desde 2018, como em Gupta (2018).
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premissa técita e compartilhada, a legitimidade das instituigoes publicas e a reputagio dos lideres politicos
restariam prejudicadas (Boin, 2019).

No primeiro artigo da edicio, intitulado Estratégias de coordenacio governamental na crise da
Covid-19, Flavia Schmidt, Janine Mello e Pedro Cavalcante apresentam uma sugestao de um arranjo
institucional de coordenagio governamental que pode contribuir para um melhor desempenho das agoes
adotadas pelo governo brasileiro neste momento.

No artigo subsequente, Os instrumentos de politicas piiblicas para o enfrentamento do virus da
Covid-19: uma andlise dos normativos produzidos pelo Executivo federal, Natdlia Koga, Pedro Palotti,
Isabella Goellner e Bruno Couto analisam os instrumentos normativos produzidos pelo Poder Executivo
para o enfrentamento da Covid-19 a luz do debate dos instrumentos de politicas ptblicas.

Analisados os instrumentos adotados para o enfrentamento da crise, no terceiro artigo, de autoria
de Rodrigo Fracalossi de Moraes, sao explorados os fatores de estresse associados a pandemia, destacando
que seus efeitos agregados aumentam a probabilidade de conflitos sociais violentos. Para além da andlise,
o artigo Prevenindo conflitos sociais violentos em tempos de pandemia: garantia da renda, manutengio
da satide mental e comunicagio efetiva traz propostas de agoes para atenuar os efeitos decorrentes destes
fatores de estresse e indica alguns caminhos para se pensar em uma estratégia de saida.

Ainda com fulcro na necessidade de ganhar entendimento nao apenas dos impactos da crise
como das agoes governamentais dela decorrentes, Roberto Coelho Pires faz no artigo Os efeitos sobre
grupos sociais e territdrios vulnerabilizados das medidas de enfrentamento & crise sanitdria da Covid-19:
propostas para o aperfeicoamento da agdo priblica uma reflexdo que parte do pressuposto de que tais
medidas, sejam elas quais forem, nio produzem efeitos uniformes sobre a populagao. Os segmentos
sociais vulnerabilizados tendem a possuir menores capacidades de absor¢io dos variados impactos que
as medidas de enfrentamento a crise podem provocar em suas vidas.

Igor Fonseca, Joao Cldudio Pompeu, Daniel Avelino e Sivaldo Silva assinam o artigo Transparéncia
governamental e a questio da Covid-19: uma andlise da suspensio dos prazos de resposta a pedidos por
meio da Lei de Acesso a Informagdo, que discute as justificativas relacionadas a suspensdo de prazos dessa
lei determinados pela Medida Proviséria (MP) n® 928, de 23 de marco de 2020. O artigo adicionalmente
aponta medidas que o governo federal poderia adotar para que a transparéncia governamental nio seja
significativamente prejudicada no contexto da pandemia da Covid-19.

O sexto artigo desta edicao, Mapeamento dos profissionais de saside no Brasil: alguns apontamentos
em vista da crise sanitdria da Covid-19, de autoria de Felix Lopez, Pedro Palotti, Sheila Barbosa e
Natélia Koga, apresenta dados que contribuem para a andlise da capacidade do Estado brasileiro no
enfrentamento da pandemia do virus da Covid-19, mapeando quantitativamente, por Unidades da
Federagio (UFs), os dados de vinculos de trabalho e pessoas nas ocupagoes de médicos, enfermeiros e
agentes de satde extraidos das séries anuais da Rela¢do Anual de Informagées Sociais do Ministério da
Economia (RAIS/ME), demonstrando a assimetria na distribuicio dessa forca de trabalho entre os estados
da Federagao, assim como de ocupagio entre os setores publico e privado, com e sem fins lucrativos.

Em seguida, o artigo Relagoes Executivo-Legislativo e governabilidade a luz da crise da Covid-19, de
autoria de Acir Almeida, trata da relagao entre o governo e o Congtresso e seus impactos na governabilidade.
O autor oferece uma interpretagio sobre a natureza daquela relacio, levando em conta fatores conjunturais
e estruturais. Posteriormente, com base na experiéncia brasileira do p6s-1988, identifica a estratégia de
gestdo de governo mais favordvel a aprovacio legislativa das iniciativas do Executivo.




APRESENTAGAO

As medidas de isolamento social adotadas por estados e municipios foram objeto do texto Medidas
legais de incentivo ao distanciamento social: comparacio das politicas de governos estaduais e prefeituras
das capitais no Brasil, em que Rodrigo Fracalossi de Moraes propoe um indice para medir o grau de
rigidez de medidas legais de distanciamento social adotadas em func¢io da pandemia de Covid-19 e sua
aplicacio para comparar medidas adotadas por governos estaduais e prefeituras das capitais no Brasil.

Encerrando esta edigio, o artigo intitulado A crise da Covid-19, regras orcamentdrias e suas
interpretagoes: mudangas necessdrias?, de Leandro Freitas Couto, avalia as medidas do governo que alteram
as regras e as interpretagdes de sua aplicabilidade para a gestao do orcamento publico, tendo em vista essa
instabilidade atual do regime de governanca orcamentéria brasileiro.

Se a crise atual tem origem em uma pandemia, ji estd claro para o pais que tanto a dimensao das
ameacas dela decorrentes quanto as possiveis solugdes para seu enfrentamento nao terdo origens ou resultados
advindos de modo isolado da drea de satide. Para a busca de solugoes, esta edi¢o registra diversas andlises
e propostas ligadas a diferentes aspectos afetados pela crise, tanto do ponto de vista do Estado como da
sociedade brasileira, e estdo reunidas no quadro-sintese contido no final desta apresentagio.

Por fim, cabe lembrar que as crises podem ser também ameagas sérias para a prépria democracia
instituida, uma vez que a atuagio do Estado serd nio apenas objetivamente mensurada pela restituigao
da normalidade a vida dos cidaddos, mas também serd avaliada pela percepgio da sociedade em relagao
ao processo de gestdo da crise.

Assim, esta edicio temdtica do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) tem por objetivo
reunir diversas contribui¢oes ao debate sobre a crise, seus efeitos e especialmente sobre as medidas necessdrias
ao seu enfrentamento. Desejamos uma boa leitura a todos e a todas.

QUADRO 1
Quadro-sintese de recomendacoes e propostas

Temal/area de
interesse

Artigo RecomendagGes e propostas

e (riacdo de instancia de coordenacdo organizada para atuar em trés frentes, conforme
a sequir descrito.

0 Primeira frente: articulagdo politico-institucional entre diferentes setores
governamentais e naogovernamentais.

Estratégias de coordenacéo Coordenacio 0 Segunda frente: elaboragéq de uma estratégia nalcional de contgqgéo e
governamental na crise G enfrentamento da pandemia que contemple medidas emergenciais de

da Covid-19 governamental ampla escala e dialogue com esforcos realizados pelas diferentes instancias
federativas e outros setores essenciais para o enfrentamento da crise, como
poderes Legislativo e Judicirio, setores empresariais e pertencentes a
sociedade civil

O Terceira frente:estabelecimento de mecanismos de transparéncia das agdes
em andamento e comunicacdo com a sociedade.

e 0 governo federal deve assumir o papel de coordenador das respostas do pais,
promovendo a coeréncia entre as acdes de prevencdo e tratamento da doenga,
assim como nos campos econdmico e social, levando em consideracdo o tempo de
resposta como varidvel central e o alcance dos objetivos da acdo governamental.

e Estabelecimento de l6cus de negociacdo e acompanhamento permanente para que as

Medidas diferentes énfases caminhem de forma coesa e coerente para o alcance de solucées
governamentais vidveis, informadas e integradas.

e Mobilizacdo da capacidade analitica estatal, isto &, os recursos e ferramentas
informacionais disponiveis e os conhecimentos e habilidades existentes nos érgaos
governamentais, inclusive institutos de pesquisa e universidades, ampliando a
capacidade analitica sobre a pandemia, tendo em vista aperfeicoar a selecdo de
objetivos e instrumentos de politicas publicas a serem implementados.

Os instrumentos de politicas
pblicas para o enfrentamento

do virus da Covid-19: uma andlise
dos normativos produzidos pelo
Executivo federal

(Continua)
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(Continuacao)

Temal/area de

Artigo interesse Recomendacdes e propostas

Garantir uma renda minima para trabalhadores da economia informal,
o que deve ser feito de forma urgente e universal.
Reduzir incentivos para a demissdo de trabalhadores formais e garantir parte da sua
renda. Pode-se pensar em uma elevagdo tempordria do valor do seqguro-desempregpo,
de forma semelhante a politica aprovada nos Estados Unidos, como forma de reduzir
impactos sobre pessoas com rendimentos mais baixos e ampliar incentivos para que
as pessoas fiquem em casa.
Adotar politicas que n&o impliqguem um sacrificio maior da renda para pessoas
com rendimentos mais baixos, o que criaria percepges de injustica e aumentaria a
probabilidade de conflitos sociais.

Prevenindo conflitos sociais Adotar politicas que levem a “hibernacdo” de empresas e empregos

violentos em tempos de pandemia: . em vez de faléncias e demissoes.

; N Conflitos . . - .
garantia da renda, manutencdo da sociais Garantir o fornecimento de eletricidade e 4gua.

salide mental e
comunicacdo efetiva

Ampliar as atividades voltadas para a satide mental da populacéo.

Comunicar noticias com clareza, coeréncia, agilidade e transparéncia, considerando-se
que audiéncias distintas precisam de formas de comunicacdo especificas.

Manter o combate & disseminacdo de boatos. Orgdos de governo podem fazer isso
diretamente, mas podem também incentivar a imprensa e a populacdo a checar a
origem das informacdes e repassar para outros apenas aquelas oriundas de

fontes confidveis.

Promover protocolos e treinamento para todos os profissionais atuando na “linha de
frente”, sobretudo policiais, bombeiros e profissionais da satide e do setor de limpeza.
Comecar a elaborar uma estratégia de saida, pensando-se em alguns cendrios a partir
dos quais certas atividades ou grupos de pessoas voltariam ao trabalho, assim como
os estimulos necessarios a recuperagao da confianca.

Os efeitos sobre grupos sociais

e territdrios vulnerabilizados das
medidas de enfrentamento a crise
sanitdria da Covid-19: propostas
para o aperfeicoamento da

acdo publica

Desigualdades
sociais e
econdmicas

As respostas governamentais aos desafios colocados precisam contemplar medidas
de ampla abrangéncia, como:

¢ estimulo ao distanciamento social;
0 ampliacdo da capacidade de servicos de salde;

0 medidas de apoio econémico a cidaddos, familias e empresas — como a
implementacdo urgente da renda basica emergencial; e

0 acdes que contribuam para a manutencdo dos empregos e da renda dos
trabalhadores formais.

Medidas de ampla abrangéncia precisam ser complementadas por enfoques
especificos, voltados para os segmentos vulnerabilizados da populagéo, que
enfrentam os maiores riscos sanitarios, econdmicos e sociais diante da pandemia,
visando contribuir, no curto prazo, para a contengdo do contégio e, no médio e longo
prazos, para a reinsercao e a estabilizacdo socioecondmica. Por exemplo:

0 distribuicdo de cestas bésicas para as familias de estudantes das redes
publicas de ensino;

0 manutencdo de restaurantes comunitérios (obedecendo a
protocolos sanitarios);

0 incremento do programa de Acdo de Distribuicdo de Alimentos (ADA); e

0 abertura de abrigos de emergéncia para a populacdo

em situagdo de rua ter acesso a nutricdo e higiene,

além da instalacéo de banheiros, chuveiros e pias

em espacos publicos.
Considerando a responsabilidade federativa compartilhada, caberia também a
definicdo de protocolos (setoriais e intersetoriais) orientando estados e municipios
sobre determinadas medidas ligadas a seguranca alimentar, assisténcia social, ao
atendimento a populacdo de rua etc.
Fomento e apoio a iniciativas diversas desenvolvidas por organizacdes da
sociedade civil.
Medidas que articulem agdes voltadas para territdrios precarizados e atencdo
especial as mulheres, visando a instalacdo de redes de informagéo, solidariedade e
fornecimento dos recursos necessarios ao enfrentamento da situacao.

(Continua)




APRESENTAGAO

(Continuacao)

Artigo

Temal/area de
interesse

RecomendacGes e propostas

Transparéncia governamental e a
questéao da Covid-19: uma andlise
da suspensdo dos prazos de
resposta a pedidos por meio da Lei
de Acesso a Informacéo

Transparéncia e
controle social

Para que a administracdo publica tenha tempo habil para se adaptar as novas formas de
teletrabalho e de combate a pandemia da Covid-19 sem minorar de forma significativa a
efetividade das politicas publicas de governo aberto e de transparéncia governamental,
recomenda-se a revisdo da MP ne 928/2020 nos pontos descritos a sequir.

0 Aalteragdo da possibilidade de “suspensdo dos prazos de resposta a
pedidos de acesso a informacdo” para uma ampliacdo nos prazos para
a resposta dos referidos pedidos. Sugere-se a mudanca de vinte para trinta
dias (prorrogaveis por mais dez) nos prazos em que
a administracdo publica teria para responder aos pedidos de
acesso a informacao.

0 Ainclusdo, no ambito da MP, de medidas concretas para o fortalecimento
da transparéncia ativa da LAl, tais como a ampla divulgacdo do hotsite do
governo federal sobre a pandemia, bem como sua vinculagdo a um novo
portal ou hotsite de dados abertos que concentre o maximo de informagGes
relacionadas e/ou diretamente vinculadas a pandemia da Covid-19,
sobretudo nas areas de satde publica, desenvolvimento
da pandemia e seus impactos econémicos.

0 Embora o Brasil possua um hotsite vinculado ao Ministério da Saude sobre
o tema (<https://coronavirus.saude.gov.br>) e o aplicativo Coronavirus —
SUS, nessas iniciativas ndo hé foco em dados abertos, e sim em informacdes
ja tabuladas, o que impede que outros usudrios possam criar aplicagdes,
pesquisas ou solucdes paralelamente a essas plataformas institucionais.
Além disso, com a instituicdo de investimentos como renda minima para
trabalhadores ou linhas de financiamento para empresas, torna-se ainda
mais necessario o reforco da transparéncia ativa para ajudar na fiscalizagdo
e no correto uso desses recursos.

Tendo em vista a suspenséo da eficacia do art. 1° da MP n® 928/2020 pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), a administracdo poderia promulgar nova MP que, em

vez da suspensdo dos prazos para o atendimento a LAl até o fim do periodo de
calamidade, previsse uma extensao delimitada desses prazos para que fosse possivel,
simultaneamente, reorientar as atividades da administracéo publica de acordo com as
especificidades do teletrabalho, garantir a manutencéo da transparéncia e do controle
social e incentivar o uso de dados pela sociedade civil, na busca por uma acdo
mltipla e integrada para controle e superacdo da pandemia.

Mapeamento dos profissionais
de satde no Brasil: alguns
apontamentos em vista da crise
sanitdria da Covid-19

Capacidades
estatais

Esforco de coordenagdo dos gestores governamentais, em particular do governo
federal, para possibilitar a mobilizacdo e a realocacéo de recursos (profissionais

de salde, equipamentos e outros insumos médico-hospitalares) entre estados e
regides de satde.

0 sistema publico de satde atende todos os brasileiros, sendo que somente um
quarto da populacdo possui também a cobertura de planos de satide. Assim,

o Sistema Unico de Satde (SUS) possui proporcionalmente menos recursos e
profissionais, e uma estrutura médico-hospitalar mais precéria para lidar com a crise,
0 que demandara uma atencdo especial dos governos e um compartilhamento

de recursos com a iniciativa privada e sem fins lucrativos.

De modo geral, os estados das regides Norte e Nordeste, em particular Alagoas,
Amapé, Maranhao, Roraima e Rondonia, possuem a menor disponibilidade de
profissionais de satide em relacdo a populacdo, inclusive de médicos, requerendo
maior nivel de atencdo quando a pandemia avancar em seus territérios.

0 estado de Sao Paulo, até 0 momento o mais atingido pela pandemia, concentrando
a maior incidéncia de contaminagGes e de mortes, ocupa o oitavo lugar em relacdo
ao total de médicos vinculados ao setor publico, podendo necessitar de medidas
especiais de combate a doenca quando houver o pico de contaminag&o.

Relacdes Executivo-Legislativo e
governabilidade a luz da crise da
Covid-19

Relacbes entre
poderes

Articulacdo do presidente com o Congresso e suas liderangas, uma vez que o
conhecimento cientifico acumulado mostra que a ndo articulacéo possui implicaces
para a governabilidade.

(Continua)
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Medidas legais de incentivo ao
distanciamento social: comparacao
das politicas de governos
estaduais e prefeituras das capitais
no Brasil

Relagbes entre
entes federativos

As politicas de governos locais devem continuar se baseando nas evidéncias
disponiveis na literatura cientifica, as quais nas atuais circunstancias tém sido
filtradas e sistematizadas de forma confidvel por algumas instituices, tanto
nacionais como internacionais, especialmente o Ministério da Salde, a OMS e
grupos de cientistas. Embora alguns estados e municipios tenham buscado
suspender algumas medidas de distanciamento social (Campo Grande,

no Mato Grosso do Sul, por exemplo), mais dados sdo necessarios para

que tais decisdes sejam tomadas, o que requer sobretudo a realizacdo

de testes de deteccdo do virus.

Isso se aplica ndo apenas a evidéncia oriunda das ciéncias naturais, mas também
de disciplinas que lidam com as seguintes questdes: satide mental da populacdo,
macro e microeconomia, politicas sociais, analise custo-beneficio, comunicagéo,
politicas publicas, relagdes internacionais, entre outras. Trata-se de abordagem
necessaria para enfrentar questoes que vdo além da pandemia, como suas
consequéncias sobre a satide mental da populacdo, a economia e as relacoes
sociais de forma geral.

Embora a descentralizacdo de politicas tenha funcionado na prética, alguma forma
de coordenacdo é necessaria de modo que governos ndo tenham incentivos para ter
um comportamento “carona” (free-riders). Como exemplo, um municipio que tenha
muitos leitos hospitalares e cujos municipios vizinhos adotaram politicas restritivas
teria incentivos para “afrouxar” essas politicas, o que lhe traria alguns ganhos
econdmicos. Contudo, isso também poderia acarretar externalidades negativas para
a populacdo de outros municipios.

Em razdo da pandemia, varios fatores de estresse foram desencadeados pela
populagdo, como o medo de ser infectado, a perda de renda, o confinamento,

a disseminacdo de informacdes imprecisas e conflitantes, assim como a incerteza
quanto ao futuro. Embora compensacGes financeiras sejam repassadas sobretudo
pelo governo federal, governos locais podem: realizar atividades voltadas para a
manutencdo da saide mental da populacdo, divulgar informagdes sobre a
pandemia (por meio de carros de som ou radios locais, por exemplo), auxiliar
pessoas cuja renda caiu substancialmente, amparar as familias que tém

criancas e necessitam continuar trabalhando, e monitorar o fornecimento de
eletricidade e dgua.

0 governo federal deve manter uma politica de comunicacdo baseada em
transparéncia, coeréncia, agilidade e clareza, de forma a criar incentivos
para que governos estaduais e municipais adotem politicas padronizadas
e com base em evidéncias.

Com o apoio do governo federal, estados e municipios devem comecar a elaborar
estratégias de saida, de forma a n&o ocorrer de forma desordenada.

Conforme a disponibilidade de dados epidemioldgicos, essas estratégias poderiam
indicar quais grupos de pessoas, setores econdmicos ou localidades voltariam

a rotina primeiro.

(Continua)
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e As medidas emergenciais tomadas e em debate para enfrentamento da Covid-19
estavam amparadas no quadro ja existente de normas orcamentarias.
O Apropria decretacdo de calamidade, que permitiu a desconsideracdo, na
prética, da meta de resultado primario, ja era prevista na propria Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

¢ Damesma forma, o crédito extraordinario emitido em favor do Ministério
da Cidadania, entre outros, depois da decretacdo do estado de calamidade,
antes da decisdo liminar do STF, j& ndo indicava as fontes de recursos com o
cancelamento de acdes orcamentdrias que compensassem o gasto.

e Nesse ponto, portanto, a inovacao trazida pela crise da Covid-19 é uma interpretacao
mais restritiva da norma orcamentaria atual, o que é reforcada pela Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) do orcamento de guerra, ainda em construgdo. A revisdo
desse aspecto na PEC e gestdes junto ao STF para que a decisdo do plendrio aprimore
o entendimento com relacdo a aplicabilidade da interpretacéo da liminar, estendendo

A crise da Covid-19, regras seu alcance a todos os créditos extraordinarios, podem ter melhor resultado do ponto

orcamentdrias e suas Orcamento de vista da estabilidade do regime de governanca orcamentdria.

interpretactes: mudancas publico e Por sua vez, algumas alteracGes propostas sdo positivas, ainda que marginais,

necessarias? como no caso da aceleracdo do rito de apreciacdo dos créditos, ou porque buscam
compensar as deficiéncias das atuais normativas fiscais, particularmente no que
se refere a regra de ouro, sustando-a de efeitos no periodo da crise.

e Asmedidas ja tomadas e aquelas ainda em debate para enfrentamento da crise
indicam a necessidade de se discutir, de forma mais detida, a pertinéncia e as
superposicdes de regras fiscais no Brasil, particularmente a Emenda Constitucional
(EC) n° 95, que podem se constituir um entrave para as medidas que serdo
necessarias para a retomada do crescimento econdmico ap6s o pico da pandemia,

e a regra de ouro, que necessita de aprimoramentos para ter maior efetividade de
acordo com os principios a que se propde.

e Apropdsito, é importante destacar que o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias
(PLDO) 2021 esté prestes a ser enviado ao Congresso Nacional, em meio a um
estado de calamidade cujos prognosticos sdo ainda muito dificeis de ser totalmente
compreendidos. A prudéncia necessaria nesse caso deveria ser a relativizacao dos
impedimentos que limitam a construcdo do orcamento e ndo dialogam com as
necessidades reais da populacdo.

Elaboracdo das autoras.
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EstraTEGIAS DE COORDENACAO GOVERNAMENTAL NA CRise pA Covip-19!
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1 INTRODUCAQ

O objetivo deste texto é apresentar, com base na literatura existente e no acimulo de pesquisas realizadas
no Ipea sobre o tema, uma sugestao de um arranjo institucional de coordenagao governamental que possa
contribuir para um melhor desempenho das agoes adotadas pelo governo brasileiro neste momento.

Além desta introdugio e das consideragoes finais, o texto estd dividido em outras segdes. A préxima
retine algumas contribuicoes da literatura sobre a atuacio governamental em situagoes de crise. Na terceira
secdo sdo discutidos alguns determinantes de sucesso da coordenagio governamental aplicdveis ao contexto
atual. Em seguida, apresenta-se uma proposta de atuago organizada em frentes de acdo para viabilizar a
atuagio do Estado brasileiro diante da pandemia em curso.

2 GOVERNANCA EM SITUACOES DE CRISE: ALGUMAS CONTRIBUICOES DA LITERATURA

Os estudos predominantes sobre crises possuem uma natureza mais operacional, em que se discute
tecnicamente como implantar planos e procedimentos que restituam situagoes atipicas & normalidade.
Ainda que haja um campo em expansio em torno da natureza politica das crises, Boine Lodge (2016) ainda
consideram que os practitioners (praticantes e profissionais especializados) precisam de mais contribuigoes
da academia para cumprir seu desafio de fornecer protegio a sociedade nesses momentos e concomitantemente
preservar a legitimidade de sua atuacao. Os autores indicam que a auséncia de mais pesquisas sobre causas,
caracteristicas e consequéncias de crises na drea de gestao publica, fora de alguns nichos especificos, nao
dialoga com o cerne dos desafios da drea, que sao comuns, mesmo depois de algumas inflexdes terem
sido observadas apds os ataques terroristas de 2001 e o furacio Katrina em 2005, que ocorreram nos

Estados Unidos.

2.1 Afinal, como identificar uma crise?

O que é e o que caracteriza uma crise? Trata-se de um ponto nao pacificado. O nem tao “admirdvel”
mundo novo trazido pelo século XXI tem desafiado as préprias teorias da crise.’

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n°® 32. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_
tecnica/200403_nota_tecnica_diest_32.pdf>.

2.Técnica de planejamento e pesquisa e diretora de estudos e politicas do Estado, das instituicbes e da democracia do Ipea.

E-mail: <flavia.schmidt@ipea.gov.br>.

3. Especialista em politicas piblicas e gestdo governamental e coordenadora-geral na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia (Diest) do Ipea. £-mail: <janine.mello@ipea.gov.br>.

4. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea. £-mail. <pedro.cavalcante@ipea.gov.br>.

5. Existe todo um campo de conhecimento, apenas nas ciéncias sociais, que j& se dedica a teorias de crise, caos e complexidade, que néo sera explorado
neste trabalho por ultrapassar os seus objetivos. Apenas na rea de gestao publica, destacamos alguns trabalhos de referéncia, como: Comfort (1988);
Farazmand (2001; 2007); Mitroff (2004); Perrow (1984); Pinsdorf (2004); Sagan (1993); Schneider (1995; 2005); Waugh (2000); Wise (2006), além
das demais referéncias deste artigo.
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A primeira vista, a definigao cldssica de Hermann (1972) parece adequada, ao apresentar trés
elementos que seriam capazes de distinguir a crise de outras situagoes desagraddveis: a surpresa, a ameaga
e 0 tempo curto para resposta. Rosenthal, Boin e Comfort (2001, p. 5) convergem, indicando que uma
crise é uma “situa¢io em que hd uma ameaga percebida aos valores centrais ou as fun¢oes de sustentagao
da vida de um sistema social que requer agao corretiva urgente em circunstancias incertas”. Seria, nessa
perspectiva, diferente de desastre, pelo seu cardter mais irregular.® Christensen e a/. (2016), por sua vez,
realcam o cardter imprevisivel e a exigéncia de resposta rdpida das crises e somam um elemento adicional:
crises suscitam bastante criticas e debates.

H4, entretanto, autores que sugerem que, na atualidade, aceitar uma definicdo de crise seria rejeitar
seu cardter inegdvel de wicked problem, ou seja, problemas ambiguos, dindmicos, com baixo nivel de
informagdes confidveis, consequéncias intangiveis e que demandam solugoes dificeis e interdependentes.
Nessa linha, Topper e Lagadec (2013) assinalaram algumas caracteristicas das crises no século XXI, tendo
como referéncia as do furacio Katrina e do acidente nuclear em Fukushima e a crise econdmica de 2008.7

*  De larga escala para fora de escala: as crises podem ser ameacas a centenas de milhées de pessoas, de
modo que ninguém parece estar livre da ameaga.

*  De complexas a “ilegiveis”: torna-se praticamente impossivel categorizar e avaliar o potencial disruptivo
em cadeia das crises.

*  De fortemente relacionadas a totalmente interdependentes: as dinimicas de reverberagao se desdobram
na totalidade — locais para nacionais para globais, nao mais em cadeia, mas de modo imbricado.

e De alta velocidade a de forma instantinea.
*  De eventos locais a deslocamentos profundos: a crise nao pode ser adstrita a uma drea ou a um campo.

Os autores denominam essas crises de “crises fractais”. Boin (2019) retne elementos andlogos para
caracterizar o que denominou como “crises transfronteiras” (zransboundary crises), em emergéncia, como
uma ameaca as sociedades modernas.

*  Multiplos dominios, multiplas manifestacoes: tais crises atingiriam varios paises e/ou multiplas dreas de
politica. Inexistiriam assim localizagoes geograficas definidas ou dreas de politicas em torno das quais
se organizar, gerando efeitos imbricados.

* Incubagio e escalada ripidas: periodos de desenvolvimento lento, muitas vezes imperceptivel e fases

de rdpida escalada.

*  Dificil rastreabilidade: causas nio sao claras, as possiveis consequéncias parecem incertas e a escalada
¢ imprevisivel.

*  Multiplos atores, responsabilidades conflitantes: por nao se enquadrar perfeitamente em um dominio
definido, com uma clara divisao de tarefas e responsabilidades, hd incerteza sobre qual ator é responsével
ou quem tem a capacidade de executar determinadas tarefas.

* Auséncia de solugdes prontas.

Passiveis ou nio de definigio, crises nao apenas testam a capacidade dos governos, mas também
podem desafiar sua credibilidade (Farazmand, 2009). Exigem respostas imediatas por parte dos lideres

6. As crises ndo deveriam ser, portanto, confundidas com incéndios, desastres de carro ou naturais. A depender da forma como séo gerenciados,
desastres e emergéncias podem se transformar em crises.

7.A época da publicacdo, Topper e Lagadec (2013) afirmaram que nenhuma crise ainda havia apresentado simultaneamente todos esses elementos.
0 ano de 2020 e a pandemia do novo coronavirus vieram a contemplar o panorama completo descrito pelos autores.
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governamentais. Passa-se entao ao dominio do que é tratado como “gerenciamento de crise”, entendido
como os processos pelos quais uma organizagao — ou o préprio Estado — lida com uma crise antes, durante
e depois da ocorréncia. O gerenciamento de crises ndo se restringe a questoes de contengio técnica e
logistica, envolve também conflitos e levanta questdes de poder, confianca e legitimidade (Christensen,

Laegreid e Riikja, 2016).

3 COORDENACAQ GOVERNAMENTAL: DETERMINANTES DE DESEMPENHO

A estruturagio e o gerenciamento da efetiva coordenagio se tornam ainda mais desafiadores em contextos
de governanga democridtica, que exigem permanente respeito as regras do Estado de direito, cooperagio
entre atores internos e externos ao governo, alto nivel de transparéncia e accountability de decisoes,
medidas e resultados. No caso brasileiro, as particularidades do ambiente politico-institucional — como
o multipartidarismo, o federalismo, a autonomia do sistema de controle e a participagao da sociedade ao
longo do processo de construgao de politicas publicas (policy making) — tendem a gerar efeitos centrifugos
e dificultar a coordenagio. Como agravante, situagoes de crises emergenciais, como a que foi deflagrada
pela pandemia da Covid-19, possuem caracteristicas de wicked problems.

Como estratégia de construcio de capacidades de coordenacio que lide com esse contexto, as nagoes
vém cada vez mais optando por fortalecer seus niicleos de governo (NdGs), que, em sintese, consistem no
conjunto restrito de unidades e/ou atores responsaveis pela condugio e pelo gerenciamento estratégico das
prioridades do chefe do Executivo (Cavalcante e Gomide, 2019). O NdG, normalmente, atua na lideranca
do arranjo de governanga necessdrio para enfrentar a complexidade de processos e a heterogeneidade de
atores e interesses envolvidos na produgio de politicas publicas.

Esse arranjo enfrenta as dificuldades da coordenagao tanto de cardter vertical (dentro do governo
federal) quanto horizontal (demais poderes, entes subnacionais, sociedade e setor privado), que demandam
que o NdG desenvolva nao apenas formas de se trabalhar junto hierarquicamente, mas também o papel
de articulador e facilitador em sistemas diversos. Em conjunto com o presidente ou o primeiro-ministro,
os principais niveis de coordenacio nesse arranjo diferenciado de governanga do Executivo incluem:
i) arbitragem de diferengas politicas; 77) estabelecimento dos limites de a¢io ministerial ou de organizagoes;
iii) definicio de prioridades centrais; e 7z) determinagio da estratégia governamental (Metcalfe, 2004).

Naturalmente, nio existe um modelo perfeito ou ideal de funcionamento da coordenagio do NdG,
que precisa ser dindmico e adaptado ao ambiente politico e administrativo, bem como as particularidades
do problema em questéo. Todavia, algumas diretrizes a partir de boas praticas nacionais e internacionais

(Legreid ez al., 2016; Banco Mundial, 2017; Cavalcante e Gomide, 2019) podem ser elencadas, conforme
a seguir descrito.

* Independentemente da localizagio do NdG, seja na Presidéncia da Reptblica ou em um ministério
setorial, o fundamental é que o principal responsdvel tenha apoio permanente e qualidade de lideranga
(tecnicamente capacitado, experiéncia politica e empoderado pelo chefe do Executivo).

*  E crucial para a obten¢ao de melhores resultados a utilizagao de instrumentos de coordenagio flexiveis
e adaptdveis (melhor que rigidos e prescritivos).

*  E preferivel basear os instrumentos de coordenagio nao apenas em um mecanismo de governanga, mas
na combinagio dos trés, a saber: autoridade hierdrquica, cooperagio em redes ou uso de incentivos, de
acordo com as situagoes.
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*  Investir no gerenciamento estratégico das medidas institucionais (legais e administrativas), dos recursos
(financeiros e humanos), dos compromissos e suportes politicos continuos, além das metas estabelecidas
e dos resultados alcancados.

* A comunicagio e a gestao do conhecimento, combinadas com a avaliagio e 0 monitoramento dos
obstdculos, das medidas de resolugio desses obsticulos, dos recursos previstos nas agoes e das metas
previstas, sao elos essenciais para accountability. Esta é cada vez mais complexa em coordenagio de
cardter horizontal e multinivel, mas essencial para a continua legitimidade e apoio as agées.

Em sintese, o fortalecimento da capacidade de coordenagio, sobretudo no 4mbito do NdG,
apresenta-se como uma estratégia nada trivial - porém, determinante para que, em contextos de
multiplicidade, diversidade e fragmentagio de atores, regras e processos, os governos obtenham sucesso
em crises emergenciais de grande escala e, assim, evitem cendrios de caos e agravamento de possiveis
repercussoes negativas.

4 ATUACAO DO ESTADO EM SITUACOES DE CRISE: UMA PROPOSTA DE ACAO

De forma geral, desafios de coordenagio da agao governamental relacionam-se diretamente com problemas
de cardter multifacetados e intersetoriais que demandam a participacio de vdrios atores e organizagoes.
A literatura® mostra que lacunas ou dificuldades de coordenagio de iniciativas sob a responsabilidade
de multiplos atores geram fragmenta¢io de agoes, dispersdo de resultados, ineficiéncia de gastos e
prevaléncia de efeitos pontuais e tempordrios sobre questoes complexas como a que enfrentamos diante
do aumento de casos de pessoas infectadas pelo coronavirus e suas severas consequéncias aos ptblicos de
risco e 4 economia dos paises. Dada a abrangéncia dos impactos atuais e futuros decorrentes da pandemia
nas condigoes sociais e econdmicas das populagoes afetadas, é pertinente afirmar que a crise de flagrada
pela Covid-19 é caracterizada por ambos os elementos: multidimensionalidade e intersetorialidade. E o
que isso significa em termos préticos?

Em primeiro lugar, crises epidemioldgicas de grandes propor¢des possuem natureza multidimensional
e requerem medidas que abarquem diferentes dreas, como sadde, economia, mercado de trabalho,
infraestrutura, mobilidade urbana, questoes sanitdrias, logisticas e sociais de ordem mais ampla.

Em segundo lugar, a coordenacio de a¢bes multidimensionais exige uma atuagio intersetorial capaz
de reunir, sob objetivos comuns, um extenso rol de atores sociais — governos nacionais e locais, setores
da iniciativa privada e entidades da sociedade civil — em virtude da escala e da complexidade do esfor¢o
necessdrio para enfrentar a pandemia e seus efeitos. Nesse sentido, é necessirio estabelecer didlogos e
articulagdes com ministérios setoriais responsdveis pelas agoes de diferentes eixos, com estados e municipios
encarregados pela execugio de agoes e com distintas entidades e atores da sociedade civil, incluindo
um amplo espectro de parceiros, como representantes de setores da inddstria e comércio, liderangas de
movimentos sociais, representantes de outros paises e organismos internacionais. Como resultado dessa
gama diversificada de atores, as interacdes necessdrias para a gestao adequada podem variar enormemente
em grau de sistematizagio, periodicidade, temdticas e objetivos.

Multidimensionalidade e intersetorialidade sao temas recorrentes na discussao sobre formas
efetivas de gerir situagdes complexas com as quais agentes publicos se deparam o tempo todo. A
despeito disso, o elemento adicional encontrado em cendrios de crise — em especial crises de proporgoes

8. Para mais informacdes, ver Lodge e Wegrich (2014).
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internacionais que envolvam questoes de satide publica, risco de morbidade e colapso de servicos essenciais a
populacio — é a urgéncia.

O grande desafio para a agio governamental nesses momentos é elaborar estratégias que retinam a um
s6 tempo: capacidade de abarcar diferentes dimensoes do problema; mecanismos de didlogo e articulagio
com os multiplos atores com competéncia para afetar as medidas colocadas em agio; e velocidade de
resposta condizente com a urgéncia dos efeitos decorrentes da pandemia.

Guardadas as devidas proporgoes, diferentes paises j4 enfrentaram situagoes de calamidade provocadas
por eventos climdticos, tragédias ambientais e cendrios de emergéncia em satde publica de abrangéncia
nacional e internacional. O Brasil, por exemplo, ja precisou mobilizar esforgos e criar arranjos de gestao
responsdveis pela implementagao de medidas de mitigagao de impactos sociais e econdmicos decorrentes
do apagao elétrico vivenciado em 2001, em razao de periodos prolongados de estiagem na regido do
semidrido em 2013-2014 ou em outros cendrios de emergéncias em satide como a epidemia de zika
ocorrida em 2015-2016, visando reduzir o impacto sobre as condi¢oes de vida da populagio. Evidente que
o cendrio enfrentado agora se distingue enormemente das situagoes mencionadas, no entanto, medidas
levadas a cabo em casos anteriores, voltadas para a defini¢ao de arranjos de gestao, podem nos servir como
aprendizado para entender as possibilidades de atuacio governamental neste momento.

4.1 Uma proposta de agao

Nao hd manual padronizado que permita definir exatamente quais procedimentos ou medidas devem ser
implementados para garantir o enfrentamento de situagoes atipicas e de efeitos devastadores em diferentes
dimensoes da vida humana como tem demonstrado a pandemia de Covid-19 desde o inicio de 2020.
Entretanto, inimeros trabalhos e pesquisas que foram e continuam sendo desenvolvidos demonstram
que existem experiéncias j4 implementadas em outros paises ou em outras situagoes de crise vivenciadas
pelo préprio Brasil que podem contribuir para o delineamento de diretrizes minimas, sem as quais a
probabilidade de atuarmos de maneira pontual, fragmentada e muitas vezes em diregoes opostas torna-se
significativamente elevada. Nesse sentido, é crucial que as seguintes diretrizes sejam consideradas como
norteadoras dos esfor¢os de coordenagio da agio dentro e fora da esfera governamental:’

*  defini¢io de instAncia de gestao reconhecida como legitima e vélida pela totalidade dos atores envolvidos
no processo de resolugio da crise;

*  defini¢io clara de papéis e competéncias de cada um dos rgaos e atores envolvidos;
*  defini¢ao de fluxos e protocolos de agio que pautem a interagio e a participagio dos diferentes atores;
* estabelecimento de instincias de mediagao e resolugao de conflitos;

* criagdo de mecanismos que permitam o acompanhamento célere das medidas implementadas e seus
resultados visando a eventuais corregoes de curso e ajustes necessdrios; e

* utilizaao de instrumentos de transparéncia e prestagio de contas da a¢io governamental com o conjunto
da sociedade.

Na esteira dessas diretrizes, a primeira e mais usual medida tomada pelos governos diante de
situagoes de crise é o estabelecimento de comités responsdveis por lidar com a crise e suas repercussoes,
os chamados comités de crise, gabinetes de crise, comités emergenciais, entre outras denominagdes. No
Brasil, essa instincia é materializada pelo Comité de Crise para Supervisao e Monitoramento dos Impactos

9. Para mais informacGes, ver: Lotta e Vaz (2015); Lotta e Favareto (2016); Souza (2019); Bronzo (2010).
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da Covid-19, estabelecido pelo Decreto n° 10.277, de 16 de margo de 2020, sob a coordenagio da
Subchefia de Articulagio e Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que conta com a
participagio de representantes de 27 érgaos, como ministérios, empresas publicas e agéncias reguladoras. '
Evidentemente, a simples criagao formal de uma instincia de coordenacio em situacdes de crise nao é
suficiente para garantir a adequagio ou o sucesso de medidas necessdrias ao enfrentamento dos impactos
observados nos momentos que antecedem 2 situacio de emergéncia, em seu decorrer e auge, e mesmo
no periodo pés-crise, em fungao das eventuais consequéncias derivadas do cendrio de crise.

De maneira geral, o #iming de criagio dessas instAncias é crucial para garantir que respostas
adequadas sejam dadas as diferentes situacdes que se delineiam ao longo da trajetéria de avango da crise.
H4 uma linha ténue e um dificil equilibrio entre a antecipacio dos riscos, a atuagio preventiva visando
minorar possiveis efeitos da crise e a criaco de instincias dessa natureza quando a crise estd instaurada e
seus efeitos ja sao sentidos pela populagio.

A despeito disso, ap6s a constituigio da instincia responsdvel pela coordenacio dos esforgos
direcionados ao enfrentamento e contencio da crise provocada pela Covid-19 e seus efeitos, é importante
que a atuagio coordenada da estrutura governamental tenha condi¢oes de abarcar trés grandes frentes
de acao.

4.1.1 Primeira frente: articulacdo politico-institucional entre diferentes setores governamentais
e nao governamentais

Por que ela é importante?

Problemas multidimensionais exigem solugoes intersetoriais. Convergéncia entre iniciativas governamentais
nao significa demanda pela centralizagio na execugo de politicas puiblicas. A coordenagio dos esforgos
executados por diferentes atores segundo suas competéncias e dreas de especializagio reduz as possibilidades
de: 7) sobreposi¢ao de agoes com escopos similares; 77) ocorréncia de melhorias pontuais em detrimento de
mudangas estruturantes provocadas pela pulverizagao de agdes; 777) dicotomia entre concentragio
de investimentos publicos e manutengio de vazios de atendimento; e 72) desperdicio de recursos humanos,
burocréticos e financeiros altamente disputados no interior das instAncias burocraticas.

Para viabilizar articulagoes dessa natureza ¢ crucial garantir instincias formais e canais de comunicagio
permanentes que envolvam os atores essenciais para 0 bom desempenho das estratégias de enfrentamento
da crise, evitando a assimetria e o desencontro de informagoes, reduzindo as chances de que orientagoes
divergentes em relacio a assuntos correlatos sejam repassadas a populagio, assim como os impactos
negativos da dispersao de esforcos na luta contra os efeitos da pandemia.

Como fazer isso?

E de extrema relevincia que, além de reunies periédicas, haja a defini¢ao de interlocutores responsdveis
por dialogar e manter informados os diferentes atores envolvidos em relagao as estratégias a serem adotadas,
medidas em discussdo e aquelas j4 colocadas em curso, assim como esforgos de alinhamento de discursos
€ narrativas com os seguintes setores:

10. Além do comité de crise coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, a minuta preliminar de Proposta de Emenda & Constituicéo (PEC),
intitulada PEC do Orcamento de Guerra e publicada em 1¢ de abril de 2020, prevé a instauracdo de um comité de gestdo da crise coordenado pelo
presidente da Repblica e composto por representantes de ministérios setoriais, unidades subnacionais, membros dos poderes Legislativo e Judiciério.
Texto da minuta disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoes\Web/prop_mostrarintegra;jsessionid=8361C8388E36ACB5DF66BI4C815D6E98.
proposicoes\WebExterno1?codteor=1871537&filename=Tramitacao-MIP+1/2020>.
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e setores econOmicos de maior impacto;

*  Unidades da Federagao (UFs), priorizando aquelas de maior incidéncia da pandemia e/ou de
maior vulnerabilidade;

*  poderes Legislativo e Judicidrio;
*  paises e organizagoes internacionais; e

* terceiro setor e organizagoes da sociedade civil com grande capacidade de mobilizagao social.

4.1.2 Segunda frente: elaboracao de uma estratégia nacional de contengdo e enfrentamento da pandemia
que contemple medidas emergenciais, de ampla escala,que dialoguem com esforcos realizados pelas
diferentes instancias federativas e outros setores essenciais para o enfrentamento da crise, como
poderes Legislativo e Judiciario, setores empresariais e pertencentes a sociedade civil

Por que ela é importante?

A defini¢ao clara de uma estratégia nacional de enfrentamento e contengio da pandemia da Covid-19
teria como principal vantagem evitar a dispersao e a fragmentacio de agoes pontuais, isoladas e por
vezes contraditdrias levadas a cabo pelos inimeros atores com capacidade de agir sobre a pandemia.
A proliferacio de medidas implementadas por mltiplos atores em diferentes tempos, sem que haja
esforgos minimos de coordenagio, tende a ampliar a sensa¢ao de desordem e pAnico na sociedade ao
emitir sinais ou orienta¢des divergentes sobre determinados temas, além de ampliar consideravelmente a
chance de sobreposicao de agoes, desperdicios de recursos de toda natureza, lacunas de atendimento ou
eficicia das medidas implantadas."

Até o dia 30 de margo deste ano, apenas no Ambito federal, foram publicadas 59 medidas voltadas
para reduzir o impacto da pandemia que versam sobre os mais variados temas, como satide, agricultura,
sistema de transporte, protegao social, protecio ao emprego, regras orcamentérias e liberagao de recursos
para diferentes fins que, ao que tudo indica, nao fazem parte de uma estratégia coesa encabegada pelo
governo federal sob a figura do comité de crise responsavel por garantir a coordenacio, convergéncia e
complementariedade das medidas colocadas em agao.

Vale destacar a relevincia de aliar o processo de elaboragao de uma estratégia coesa de agao a criagao
de mecanismos que permitam o acompanhamento célere das medidas implementadas e seus resultados,
visando a eventuais corregdes de curso e ajustes necessdrios para garantir o alcance dos resultados previstos
e a efetividade das medidas implementadas.

Como fazer isso?

A titulo de ilustragdo, uma estratégia nacional de enfrentamento e conten¢ao da Covid-19 poderia ser
estruturada nos seguintes eixos:'?

* cixo 1: plano epidemiolégico-sanitdrio e medidas de contengio do virus;

11. Peters (2015) e Howlett, Ramesh e Perl (2013), a0 abordarem a discusséo sobre instrumentos de politicas publicas e governanca, chamam a atencéo
para o fato de a multiplicacdo de medidas potencialmente gerar efeitos contraditdrios, uma vez que os objetivos das politicas publicas podem buscar
resultados imediatos distintos, cabendo a coordenagao avaliar e indicar os rumos para o alcance do objetivo maior.

12. £ esperado que existam sobreposices e maiores ou menores graus de interdependéncia entre os eixos teméticos. DivisGes dessa natureza contribuem
para sistematizar e alinhar acdes sob esforcos comuns, mas é possivel que determinados temas e questées extrapolem os “limites” entre os diferentes
eixos e demandem tratamento intersetorial e transversal em alguns casos. Além disso, aspectos como contetido dos eixos, dindmica de priorizacéo e
graus de urgéncia tendem a variar no decorrer da crise entre os diferentes eixos e estratégias de acao.
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*  eixo 2: mitiga¢ao de impactos econémicos decorrentes das medidas de isolamento e distanciamento social;

* cixo 3: fortalecimento da rede de protecao social como forma de dirimir os impactos sobre parcelas de
maior vulnerabilidade social e econdmica;

* cixo 4: medidas de protegio ao trabalho, emprego e geragio de renda diante dos impactos provocados
pela pandemia; e

* cixo 5: pacote de medidas de apoio aos estados e municipios mais afetados pela pandemia.

4.1.3 Terceira frente: estabelecimento de mecanismos de transparéncia das acbes em andamento e
comunicacdo com a sociedade

Por que ela é importante?

Momentos de crise, por defini¢ao, tendem a gerar reagdes e comportamentos pautados pela sensacio de
caos e panico nas populagoes afetadas. O estabelecimento de mecanismos de transparéncia em relagao
ao conjunto de medidas e esforgos adotados pelos governos e de canais periédicos de comunicagio
com a sociedade ¢ crucial para minorar os impactos sociais e psicolégicos provenientes da incerteza e
da inseguranca que tém pautado o cotidiano de diferentes institui¢oes e familias. A tomada de posicao
e o estabelecimento desses canais de comunicagio e prestagao de contas contribuem nio apenas para o
fortalecimento de arranjos democriticos de gestao da coisa piiblica, mas também possuem potencial
efeito de acolhimento ao menos de parte dos anseios expostos pela populagao. Nesse mesmo sentido,
podem exercer ainda impactos significativos sobre a consolida¢ao de lideranga politica em momentos de
agravamento de crises e de ruptura das condigoes de normalidade que pautam o cotidiano, com a vigéncia
de medidas como distanciamento social e redugio da circulagio de pessoas.

Como fazer isso?

*  Definir porta-vozes especificos para tratar publicamente da pandemia. Nao é necessério que a comunicagio
seja centralizada sob a figura de um representante; ¢ possivel que sejam apontados representantes em
razao de expertise, competéncia institucional ou 6rgao ao qual pertencem (ministros, servidores do
alto escaldo do governo, governadores, prefeitos, especialistas em determinados temas, entre outros).
No entanto, ¢ crucial que haja coordenagio e convergéncia entre falas e respostas dadas a sociedade como
um todo para dirimir possiveis falhas de comunicagio e evitar que orienta¢des opostas ou contraditérias
sejam repassadas a populagio.

*  Definir periodicidade e frequéncia com que a comunicagio ¢ feita. Isso agrega maior confiabilidade e
previsibilidade a agdo governamental diante das mudangas didrias vivenciadas nos momentos de auge
da crise. E possivel que sejam necessdrias interacoes didrias nos momentos de agucamento da crise e
que elas se tornem mais espacadas no decorrer do tempo.

* Estabelecer o tipo de informacio (contetdo e formato) e canais de comunicagio que sejam de
conhecimento publico, em especial dos meios de comunicacio, 6rgaos de pesquisa, think tanks,
universidades e sociedade em geral.

*  Responder com agilidade as novas situacoes que se manifestem, assumindo, inclusive, a assimetria e a
incompletude das varidveis e evidéncias a disposigao para tomada de decisoes ou fornecimento de mais
explicagbes sobre determinados acontecimentos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O enfrentamento de situacoes de crise é um processo de curto, médio e longo prazo que demanda
continuidade e manuten¢io de investimentos em politicas publicas transversais, combinados com
estratégias de sustentagio dos efeitos dessas medidas. E primordial garantir a combinagio entre a agenda de
politicas que visam ao impacto imediato e a resultados perceptiveis no curto prazo e aquelas estruturantes,
direcionadas para romper as condi¢des de reprodugio dos efeitos sociais e econdmicos decorrentes da
pandemia. Parte desses resultados nao é necessariamente perceptivel em periodos curtos de tempo; sdo
mudangas cujos efeitos podem ser sentidos com intervalos maiores. Entretanto, o nao investimento nessas
acoes contribui para aprofundar e fortalecer os fatores que influenciam a reprodugao das vulnerabilidades
que j4 marcam a sociedade brasileira em dimensoes diversas.

Com este artigo, espera-se nao apenas que as propostas feitas sejam uteis aos tomadores de decisdo,
mas também possam estabelecer bases para um didlogo entre o Ipea e os atores envolvidos nas acoes de
coordenagio governamental para enfrentamento da crise.
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1 INTRODUCAO

Este estudo, organizado em seis se¢oes, busca analisar os instrumentos normativos produzidos pelo Poder
Executivo para o enfrentamento da Covid-19 a luz do debate dos instrumentos de politicas publicas.
Apbs esta breve introdugio, a segao seguinte resgata brevemente a literatura sobre instrumentos de
politicas pablicas como materializacio das decisbes governamentais para a interven¢io na sociedade em
contextos especificos. A terceira se¢io traz referéncias sobre medidas adotadas em outros paises e nos
governos estaduais para a contextualizagio da defini¢io dos instrumentos do governo federal. A quarta
se¢ao traz a estratégia metodoldgica de andlise dos dados empiricos extraidos da pdgina do portal do
Planalto denominada Legislagio Covid-19. A quinta se¢io apresenta os principais resultados da andlise.
Consideracoes e recomendagoes finais sio apresentadas no final do texto.®

2 INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS E POLICY MIXES PARA O ENFRENTAMENTO DE PROBLEMAS COMPLEXQS

Os instrumentos de politicas publicas podem ser entendidos como a materializa¢ao da agdo
governamental. Seriam técnicas, métodos e mecanismos que revelam as opg¢oes governamentais para
a implementagio das politicas pablicas (Salamon, 2002). Esses instrumentos podem ter natureza
substantiva ou instrumental. Os instrumentos substantivos seriam voltados a viabilizar a entrega de
bens e servigos publicos como beneficios sociais, campanhas informacionais, mecanismos de acesso a
direitos e contratualiza¢io. Os instrumentos procedimentais, por sua vez, buscam alterar e organizar
processos de implementac¢do de politicas publicas, como instrumentos de planejamento, comités,
conselhos, redes etc. (Salamon, 2002; Howlett e Rayner, 2007).

A geragao mais recente no campo tem trazido contribuicoes para andlise de contextos complexos
que demandariam ndo apenas instrumentos isolados, mas policy mixes (traduzidos neste texto como
arranjos de instrumentos de politicas publicas) (Howlett e Rayner, 2007). Partindo do pressuposto
de que problemas complexos demandam solugdes integradas, a literatura argumenta que esse estdgio de
producio de politicas publicas s6 é alcangado mediante a defini¢io e pactuagdo de objetivos comuns e
da construgio de arranjos de instrumentos de politicas puiblicas consistentes a esses objetivos.

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica ne 31. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9838/1/NT_31_Diest_
Instrumentos%20de%20Pol%C3%ADticas%20P%C3%BAblicas%20para%200%20Enfrentamento%20do%20V % C3%ADrus%20da%20Covid_19.pdf>.
2. Especialista em politicas publicas e gestao governamental em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest) do Ipea.

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental em exercicio na Diest/Ipea.

4. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diest/Ipea.

5. Pesquisador do PNPD na Diest/Ipea.

6. Os autores agradecem a colaboragdo e os comentarios dos pareceristas e colegas Jaqueline da Silva Borges, Noelle da Silva e Mauricio Mota Saboya Pinheiro.
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No nivel governamental, a integracio de politicas publicas, segundo Peters (2015), corresponderia
a0 estdgio mais avancado de coordenagio horizontal, no qual cada escolha e cada decisao consideram
seus efeitos nao apenas em relagio ao objetivo comum que se pretende produzir, mas também em
todo o sistema de agoes, programas e organizagdes envolvidos no alcance desse objetivo. Dessa forma,
a coeréncia entre os objetivos e o arranjo de instrumentos de politicas ptblicas deve ser buscada desde
o desenho da estratégia geral, passando pela defini¢do do arranjo de governanca e culminando no
acompanhamento da implementagao necessirio para a corre¢io de rumos e desses instrumentos ao
longo de todo o processo.

Estudos empiricos de instrumentos demonstram que fatores como preferéncias prévias por
alguns instrumentos, capacidade analitica presente no aparato estatal para operacionalizar instrumentos
ou capacidade politica para legitimar novos instrumentos também condicionam suas escolhas pelos
governos. Considerar esses condicionantes na andlise dos arranjos permite elaborar estratégias,
embasadas no contexto real, que busquem a otimizagao dos efeitos (Howlett e Rayner, 2007).

Por fim, vale destacar os aprendizados trazidos pela literatura francesa, acerca dos efeitos inesperados
gerados pela instrumentalizagio da agio publica. Podem ocorrer, por exemplo, efeitos inerciais ao se gerar
resisténcia a novas acoes propostas. Ou, ainda, produzir uma representagio ou problematizagao parcial
e limitada do problema em questao, inviabilizando enxergar novas solu¢oes ou levando a cristalizagao
de padroes indesejados na relagao entre Estado e sociedade (Lascoumes e Le Gales, 2007). Esses fatos
ocorrem visto que a representagio do problema, assim como das solugoes, estd sempre limitada e
circunscrita a capacidade de diagnéstico dos formuladores e de fatores por vezes nao racionais, como
condicionantes culturais e morais (Zittoun, 2014). Podemos dizer, entao, que buscar conhecer a posicio
e as formas de representagdo e problematizagio dos potenciais envolvidos e impactados pela escolha e
pelo desenho do arranjo de instrumentos seria um caminho proficuo para se prevenir efeitos indesejados.

O caso do virus da Covid-19, a luz da literatura de instrumentos de politicas publicas, é oportuno,
pois se apresenta como problema complexo que demanda nio apenas a defini¢io clara e coerente de
objetivos para a atuaco estatal, mas também de arranjos de instrumentos consistentes que permitam o
enfrentamento dessa epidemia no territério brasileiro.

3 CONTEXTO PARA A DEFINICAQO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS A CRISE DA COVID-19:
O CASO DO GOVERNO FEDERAL BRASILEIRO

Medidas em diversos campos da atuacio estatal vém sendo debatidas em contexto global. No campo
sanitdrio, por exemplo, em que pese o cardter incompleto mas crescente do conjunto de evidéncias
produzidas acerca da efetividade das medidas para a contengio da pandemia, trés cendrios vém
sendo estudados para a prevencio da infecgio pelo virus: inagdo, mitigagao social e supressao do
contato social (Ferguson ez al., 2020). A partir do acompanhamento em tempo real da experiéncia
dos paises que foram primeiramente atingidos, conformou-se um consenso na dire¢ao da maior
eficicia da estratégia do maior distanciamento social, enquanto sio criadas condigdes para ampliar
a infraestrutura hospitalar e produzir ampla testagem na populagao (Prem ez a/., 2020; Kraemer
et al., 2020). Poucos paises foram bem-sucedidos na adogao de estratégias de mitigagao. Outros,
como Reino Unido e Estados Unidos, recentemente abandonaram essa estratégia, adotando politicas
de distanciamento social obrigatdrio.

Iniciativa coordenada pela Blavatnik School of Government, que busca acompanhar a variagao
das respostas governamentais ao longo da crise, compara o nivel de rigor das medidas governamentais
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definidas em 77 paises, entre eles o Brasil (Hale ez 4/., 2020). O estudo, intitulado Oxford COVID-19
Government Response Tracker (OxCGRT), propde um indice para permitir, além da comparabilidade
entre esses paises, também o acompanhamento da relagao entre o aumento do rigor das medidas e a
taxa de infecgdes. Tal estudo parte da observacio das medidas em onze campos de atua¢io, conforme
detalhado no quadro 1.

QUADRO 1
Campos de atuacdo dos governos
Medidas

S1 Fechamento de escolas
S2 Fechamento do local de trabalho
S3 Cancelamento de eventos publicos
S4 Fechamento de transporte publico
S5 Campanhas de informacéo publica
S6 Restricdes ao movimento interno de pessoas
S7 Controles internacionais de viagem
S8 Medidas fiscais
S9 Medidas monetarias
S10 Investimento de emergéncia em satide
S11 Investimento em vacinas

Fonte: Hale et a/. (2020).

Elaboracdo dos autores.

Como demonstrado adiante, na figura 1, produzida a partir da compara¢io dos valores do indice
de rigidez” de cada pais, composto pelas varidveis aqui descritas, o Brasil estaria entre os paises a adotar
medidas de menor rigidez para contengo da infecgao pelo coronavirus.

Nao obstante o cendrio de medidas menos rigidas em plano nacional, diversos gestores
estaduais e municipais tomaram providéncias para lidar com a crise. Segundo levantamento
realizado pela consultoria Distrito — Relagoes governamentais, todos os estados da Federagio
decretaram estado de emergéncia ou de calamidade pablica. Muitos iniciaram pela decretagao do
primeiro e partiram para o segundo.

7. Segundo os autores, optou-se por um indice simples, aditivo e ndo ponderado por ser mais transparente e de mais facil compreenséo. Quanto aos
dados coletados para analisar as variaveis que compdem o indice, os autores informam que “foram coletados de fontes publicas disponiveis, como
artigos de noticias e boletins de imprensa e briefings do governo. Tais dados foram identificados através de pesquisas na internet por uma equipe de
vérias dezenas de estudantes e funcionarios da Universidade de Oxford. O OxCGRT registra as fontes do material para que a codificacdo possa ser
verificada e comprovada”. Tentamos contato com a Universidade de Oxford para obtencéo do registro do material do caso brasileiro, mas, até o fim da
elaboracéo deste artigo, ndo foi recebida resposta a solicitacdo. Essa é uma justificativa adicional para a andlise proposta que foca nos instrumentos
normativos produzidos e publicados pelo governo federal.
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FIGURA 1
Covid-19: indice de rigidez por pais (24 mar. 2020)
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Fonte: Hale et al. (2020, p. 6).

Importante destacar que o tempo de resposta das unidades subnacionais, em geral, foi mais
ripido que do governo federal. Ao todo, vinte estados decretaram emergéncia ou calamidade antes
do dia 20 de marco 2020, portanto, antes da decretacio do governo federal. Dos sete restantes, cinco
o fizeram no préprio dia 20 e dois no dia 21 de mar¢o de 2020. Mesmo assim, em Pernambuco, por
exemplo, outras medidas restritivas foram iniciadas em 18 de margo de 2020.

Quanto a utiliza¢do de medidas restritivas 2 mobilidade para promocio do isolamento social,
praticamente todos os estados as adotaram, a maior parte promovendo a suspensdo das atividades
escolares e proibindo o funcionamento de atividades comerciais que nao sejam essenciais, tais como
supermercados, padarias e farmdcias.

4 PERCURSO METODOLOGICO

Os dados analisados neste estudo foram extraidos da pégina do portal do Planalto denominada Legislagao
Covid-19, que redne todos os atos normativos produzidos no ambito federal referentes a Covid-19,
atualizada em tempo real.® Foram examinados neste estudo todos os 51 atos divulgados na pagina do
Planalto até o dia 29 de abril, como os produzidos e publicados no periodo de 3 de fevereiro a 24 de
margo de 2020.

Partindo da tipologia criada pelo estudo de Hale ez 4/. (2020), examinamos tais atos de modo a
identificar o arranjo de instrumentos de politica escolhido pelo Poder Executivo até o momento. Vale
destacar que nio se buscou analisar todas as medidas produzidas em territério nacional ou avaliar a
efetividade de todas essas normas. Essa ressalva se faz necessaria pois temos agoes elencadas na tipologia de
Hale ez al. (2020) que se encontram na competéncia dos entes subnacionais, tais como o fechamento
de locais de trabalho, escolas, cancelamento de eventos publicos e fechamento de transporte publico
(81, S3 e S4). Para uma andlise mais abrangente, essas normas precisariam ser contempladas, o que
nao foi possivel no escopo deste estudo.

8. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-covid-19>.
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Ao analisar as agoes brasileiras em Ambito federal, foram necessarias adaptacoes das onze tipologias
de agoes e feita a inclusdo de algumas outras formas de acdo pela necessidade de ampliacio e melhor
dimensionamento das agoes elencadas. Assim, foram inseridas no rol de classificagio medidas declaratérias
de quarentena e estado de emergéncia (S0), por se entender a necessidade do reconhecimento legal
para a tomada de agoes. Uma tipologia de medida criada a partir das agoes brasileiras de declaracio de
reconhecimento do estado de emergéncia/quarentena foi a tipologia de medidas coercitivas, ou de puni¢io
e criminalizagio de agoes que de algum modo burlam ou prejudicam esse estado.

Quando analisadas as medidas trabalhistas (52) no caso de acoes federais, nao foi possivel
perceber acoes de cancelamento geral de atividades de trabalho e sim a¢des que orientam, regulam e
estabelecem normas para a quarentena. Nesse sentido, foram criadas tipologias de agdes para trabalho
remoto, revezamentos de turno, adiamento de atividade e férias coletivas.

No rol de acoes de medidas fiscais (S8), foi adicionado o termo tributdrio e elencados outros
tipos de agoes, tais como medidas regulatérias de técnicas e produtos relacionados ao tratamento e a
prevengao da Covid-19, como também medidas de controle de importacio e exportagio.

Por fim, foram adicionadas duas outras categorias de medidas federais, o estabelecimento de orientagbes,
medidas e mecanismos de gestao e a normatizagio do que sio servicos essenciais nesse periodo (quadro 2).

QUADRO 2
Medidas e subvariacées das areas de atuacao
Medidas Subvariacdes
S0. Medidas de quarentena/estado de emergéncia S0.2. Medidas coercitivas/punicdo/criminalizacao

S1. Fechamento da escola

$2.2. Trabalho remoto
$2.3. Revezamento de turno
$2.4. Adiamento de atividades

S2. Fechamento do local de trabalho/medidas trabalhistas

$2.5. Férias coletivas

S3. Cancelar eventos publicos

S4. Fechamento de transporte publico

S5. Campanhas de informacéo publica

S6. Restricdes ao movimento interno de pessoas

S7. Controles internacionais de viagem/pessoas

S8.2. Regulatdrias/técnicas/produtos

S8. Medidas fiscais/tributarias - - - -
$8.3. Medidas de importagdo/exportacdo

$8.4. Crédito e endividamento

$9. Medidas monetarias

S10. Investimento de emergéncia em sadde

S11. Investimento em vacinas

S$12. Estabelecimento de orientacdes/medidas/mecanismos de gestao $12.2. Medidas de prazos e adiamentos

$13. Estabelecimento de servicos essenciais

Fonte: Hale et al. (2020).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: As acbes adicionadas estdo em italico.
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5 RESULTADOS

Como ja mencionado, para as andlises a seguir apresentadas, foram considerados 51 instrumentos
normativos federais produzidos e publicados entre os dias 3 de fevereiro de 2020 e 24 de margo de 2020.

5.1 Cronologia das medidas

No que se refere a velocidade das medidas adotadas, o grafico 1 apresenta a cronologia da publicacio
das medidas em relacdo a alguns marcos internacionais e nacionais relevantes da progressao da doenga.

Cronologia de normas e eventos relevantes (3 de fevereiro a 24 de marco de 2020)
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Elaboracdo dos autores.

Ap6s a declaracio da Organizagao Mundial da Sadde (OMS) de Emergéncia de Satde Pablica
de Importancia Internacional (ESPII), de 30 de janeiro de 2020, quatro medidas federais foram
publicadas antes da ocorréncia do primeiro caso confirmado no Brasil.

A Portaria n° 188, de 3 de fevereiro de 2020, do Ministério da Satde, declarou Emergéncia
em Satude Pdblica de Importincia Nacional (ESPIN) em decorréncia da infecgao humana pelo novo
coronavirus (2019-nCoV). Além disso, a Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, “disp6s sobre as
medidas que poderio ser adotadas para enfrentamento da ESPII decorrente do coronavirus responsével
pelo surto de 2019”. Além dessas medidas de escopo mais abrangente, também foi editada a Medida
Proviséria (MP) n°® 921, abrindo crédito extraordindrio ao Ministério da Defesa para retirada de
brasileiros do territério chinés, e publicada a Portaria MS n® 356, que trata da regulamentagio e
operacionalizagio dos dispositivos da Lei n® 13.979/20. Tal portaria discorre sobre as hipdteses de
isolamento e quarentena e reconhece a competéncia dos trés entes federativos na determinagio da
quarentena em seus territorios.

Embora as quatro normas fagam referéncia, em suas justificativas, a declaracio da OMS de ESPII,
tratam de medidas de primeira ordem prevendo alternativas de enfrentamento da emergéncia, mas
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sem estipular, em 4mbito nacional, medidas de maior rigidez, como as observadas em outros paises na

pesquisa conduzida por Hale ez a/. (2020).

O grifico 1 também retrata que s6 a partir da declaracio da OMS de pandemia da Covid-19,
em 11 de mar¢o de 2020, e depois de o niimero de casos no Brasil alcancar mais de cem confirmados,
retoma-se a publica¢io de instrumentos normativos pelo governo federal. Como jd retratado na
segdo anterior, grande parte do esforco percebido nessa segunda onda normativa apresenta cunho de
resolugio de problemas emergenciais e pontuais, como os relacionados a organizagao interna da prépria
administracio publica — redistribui¢ao orcamentaria e normatiza¢io do trabalho do funcionamento
federal — e a tributagio de materiais e equipamentos para tratamento da infecgao, além de medidas
ligadas a protegdo do setor econdmico e de facilitagao da renegociagio de operacoes de créditos de
empresas e de familias que contam com boa capacidade financeira.

O estado de calamidade publica é reconhecido por meio do Decreto Legislativo n°® 454, de
20 de margo de 2020, com a declaragio, em todo o territério nacional, do estado de transmissio
comunitdria do coronavirus (Covid-19). Medidas mais concretas voltadas a prevengao da transmissao do
virus — como a importagio de material de testagem, estratégia recomendada fortemente pela OMS,’
e a definic¢do dos servigos essenciais — s6 comegaram a ser previstas em torno daquela data. No caso
dos estados, antes de 20 de margo de 2020, a maior parte ji havia declarado estado de emergéncia
ou de calamidade publica para lidar com a crise, tomando providéncias para promover o isolamento
social de suas populagoes.

Outras medidas que afetam a drea sanitdria comecaram a ser tomadas a partir de 20 de
margo de 2020, tais como as relacionadas a restri¢des a comercializacio e exportagao da cloriquina
e da hidroxicloroquina, a institui¢ao de servigo social autbnomo denominado Agéncia para o
Desenvolvimento da Atengao Primdria a Sadde (Adaps) e alteragoes na previsao de atividades
essenciais. Novas normas estao sendo produzidas e propostas diariamente em diversos setores e
dreas da atuacio estatal, refletindo a amplitude e complexidade do contexto decisério que o caso
da Covid-19 apresenta.

5.2 Areas de intervencio

Para uma maior compreensio das dreas de interven¢io delimitadas pelo Executivo federal, foram
analisados os instrumentos classificados a partir de 22 indicadores de resposta (tipo/drea de intervencao),
conforme a tabela 1.

O principal dado obtido a partir da classificagiao/anilise dos instrumentos foi a constatagio de
que a maioria deles, 51%, tem como objetivo estabelecer orientagoes, medidas ou mecanismos
de gestdo, o que a literatura de instrumentos trata como instrumentos procedimentais. Ou seja,
instrumentos criados para definir procedimentos, delegar fungdes e responsabilidades e estabelecer
prazos e medidas com foco na capacidade de gestao da administracao publica. Pode-se levantar
a possibilidade de que, por um lado, essas intervenc¢oes de gestao foram tomadas no sentido de
preparar/facilitar a atua¢io da mdquina publica no combate 4 pandemia. Por outro lado, isso pode

9. Conforme pronunciamento do diretor-geral da OMS, em 16 de marco de 2020, "o meio mais efetivo de prevenir infeccdes e salvar vidas é romper
a corrente de transmissao. E para fazer isso, vocé precisa testar e isolar. Vocé ndo pode combater um incéndio com os olhos vendados. E ndo podemos
parar com esta pandemia se ndo soubermos quem est4 infectado. Temos uma mensagem simples para todos os paises: teste, teste, teste. Teste todos
0s €asos suspeitos” (OMS, 2020).
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revelar uma atitude “burocrdtica” e pouco direta (sem mobilizagao de recursos e definicao de a¢oes
concretas) por parte do governo federal.

TABELA 1
Areas de intervencio do Poder Executivo federal
Medida Ne de instrumentos %
S12. Estabelecimento de orientacdes/medidas/mecanismos de gestdo 26 50,98
$12.2. Medidas de prazos e adiamentos 19 37,25
S7. Controles internacionais de viagem/pessoas 12 23,52
S$8. Medidas fiscais/tributarias 1" 21,56
$8.2. Regulatérias/técnicas/produtos 11 21,56
$8.3. Medidas de importagdo/exportacdo 8 15,68
S2. Fechamento do local de trabalho/medidas trabalhistas 5 9,80
§2.2. Trabalho remoto 5 9,80
$2.4. Adiamento de atividades 5 9,80
S5. Campanhas de informacéo publica 5 9,80
$2.3. Revezamento de turno 4 7,84
S6. Restricbes ao movimento interno de pessoas 4 7,84
S0. Medidas de quarentena/estado de emergéncia 3 5,88
$6.2. Estabelecimento de servicos essenciais 3 5,88
S9. Medidas monetarias 3 5,88
$8.4. Crédito e endividamento 2 3,92
$10. Investimento de emergéncia em satde 2 3,92
S0.1. Medidas coercitivas/punicdo/criminalizacdo 1 1,96
$2.5. Férias coletivas 1 1,96
S3. Cancelamento de eventos publicos 1 1,96
S1. Fechamento da escola 0 0
S4. Fechamento de transporte publico 0 0
S11. Investimento em vacinas 0 0

Elaboracdo dos autores.

Entre esse grupo de medidas, chama atencio o fato de que parte importante delas tenha sido
criada com o objetivo de alterar/alargar prazos. Algumas foram criadas no sentido de evitar a interrup¢ao
da execugio de servicos importantes, como o pagamento de beneficios do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) (Portaria n® 373 do Ministério da Economia). Outras tém como enfoque o alivio de setores
que estdo sofrendo maior impacto da crise, como a aviago civil (MP n° 925).

O principal dispositivo normativo criado no contexto da crise, a Lei n® 13.979, pode ser considerado
um exemplo de instrumento com finalidade tanto substantiva como procedimental. Além de definir
as principais medidas que poderio ser adotadas pelas autoridades no combate & pandemia — como o
isolamento e a quarentena de pessoas contaminadas e a restrigao de viagens —, a lei também prevé uma
longa série de procedimentos de gestao. Uma parte importante do texto é voltada ao tema das licitagoes
para aquisi¢do de bens e servicos necessdrios a0 combate do virus, com a apresentagio de modalidades,
limites de valores, prazos etc. A lei ainda aborda os procedimentos de gestéo relativos ao compartilhamento
de dados e a Lei de Acesso a Informacio.
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A Lei n° 13.979 foi proposta pelo Ministério da Satide ao Congresso Nacional no comego de
fevereiro, poucos dias apés a OMS ter reconhecido a crise como uma emergéncia internacional e o proprio
ministério ter declarado uma emergéncia de satide publica de importincia nacional. Com trimite de
apenas dois dias no Congresso, a lei foi sancionada pelo presidente da Republica no dia 6 de fevereiro.

Além dos instrumentos procedimentais voltados a gestao, os dados obtidos mostram que a segunda
maior parte dos dispositivos normativos (em torno de 31%) teve como foco a drea econdmica, com
medidas ligadas principalmente ao trabalho e & importagio/regulagio de produtos. Ao que tudo indica,
o objetivo maior desses instrumentos foi flexibilizar as condigoes de trabalho durante a crise sanitdria,
bem como facilitar a entrada de bens farmacéuticos e hospitalares necessdrios para o combate ao virus.
Contudo, a atuagio do Ministério da Economia tem sugerido que a principal preocupagao ¢ remediar
os efeitos provéveis da pandemia na dindmica econdémica do pais.

Nesse sentido, um dos principais exemplos é a MP n° 927. O instrumento criado pelo governo
federal prevé uma série de medidas trabalhistas que poderao ser adotadas por empregadores com o
objetivo inicial de preservar empregos durante a emergéncia de saide nacional. A partir da regulamentagao
de alternativas como o teletrabalho, férias individuais e coletivas, antecipagio de feriados, além da
suspensao tempordria do recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e de parte
da fiscalizagao trabalhista, o instrumento pretende suavizar os impactos econdmicos da crise sanitdria
sobre as empresas e evitar demissoes.

E importante destacar que na semana anterior 3 promulgagio da MP n® 927, um editorial do
Wall Street Journal levantou a discussdo a respeito dos efeitos econdmicos do combate 4 pandemia.
Na mesma semana, a Federagao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) entregou o
Programa de Apoio a Resiliéncia Produtiva ao governo federal, como uma proposta de “preservacio da
capacidade produtiva e dos postos de trabalho” (Villas Boas, 2020). Nos dias seguintes a promulgagao,
diversas entidades representantes de empresdrios sairam em defesa da medida. O artigo da referida
MP que mais gerou repercussao, que previa a suspensio de contratos e saldrios por quatro meses, foi
revogado 24 horas depois, diante de intensa pressao da sociedade.

Finalmente, a terceira maior parte dos instrumentos normativos (23,5%) teve como propésito
controlar o fluxo internacional no pais, sobretudo a entrada de estrangeiros. Ao longo do més de margo,
foram promulgadas quatro medidas de restri¢io excepcional e tempordria da entrada — tanto por via
aérea como terrestre — de estrangeiros vindos de 21 paises mais a Uniao Europeia. No dia 27 de marco, a
Portaria n°® 152 restringiu a entrada de estrangeiros de todas as nacionalidades. Todas essas medidas foram
justificadas como recomendagao técnica da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa).

Apesar de a OMS nio ter recomendado a proibigio de viagens internacionais e das seguidas
criticas por parte de representantes das empresas dreas a essas medidas, alguns paises tém adotado
o procedimento como forma de evitar a transmissao por parte de pessoas que estiveram em regioes
com altos indices de contaminagio. Certamente um marco nesse sentido foi a decisio do presidente
estadunidense de proibir a entrada de visitantes oriundos da Europa no dia 11 de marco. A primeira
restri¢ao pelo governo brasileiro aconteceu na semana seguinte.

Por fim, vale destacar que medidas voltadas para atenuar os efeitos econémicos e sociais da
pandemia entre a popula¢io mais vulnerdvel do pais nao foram identificadas no periodo analisado.
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6 CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

A discussdo de arranjos de instrumentos tem o mérito de chamar atengio para os efeitos da interagio entre
os diferentes instrumentos que convivem no processo de produgio das politicas pablicas. Significa que no
basta a escolha do instrumento que parega mais consistente para o objetivo escolhido. Na atua¢io estatal
real, vdrios instrumentos estao em opera¢ao simultdnea no ambito de diversas dreas de politicas publicas.
O foco da andlise de policy mixes reside justamente em argumentar pela andlise ex ante dos efeitos dessas
interagdes entre os instrumentos de modo a minimizar suas contradigoes e otimizar suas potencialidades.

Esta pesquisa buscou analisar os instrumentos normativos produzidos pelo Executivo federal
no periodo de 3 de fevereiro até 24 de marco de 2020 relacionados ao enfrentamento da Covid-19.
O escopo da pesquisa deteve-se em analisar a reagio normativa do Executivo federal e o arranjo de
instrumentos de politicas ptblicas mobilizado para o enfrentamento da pandemia global.

Em linhas gerais, os dados empiricos revelaram lentidao na rea¢io do Poder Executivo federal
em comparagio aos marcos nacionais e internacionais da progressao da disseminagio da doenga, assim
como as agoes empreendidas pelos governos estaduais, especialmente no que se refere aquelas voltadas
a prevencao da disseminago.

A anilise das dreas de intervengio estatal escolhidas pelo governo federal demonstra énfase
em instrumentos procedimentais. No campo sanitdrio, o esfor¢o principal no periodo analisado foi em
medidas emergenciais relacionadas a prepara¢io do sistema de sadde para o tratamento dos ja infectados.
No entanto, quanto as medidas de prevenc¢io da disseminagdo do virus, os dados indicam poucos
instrumentos propostos. Medidas federais no campo econdmico e social estao em debate em sua interagao
sistémica com o campo sanitrio, mas chama aten¢io a inexisténcia de normas publicadas, no periodo
analisado, voltadas ao amparo dos cidadaos mais vulnerdveis econémica e socialmente diante da crise.

O retrato dos instrumentos analisados revela diferentes facetas do contexto decisério. Ha escassez
de recursos decisérios que permitam aclarar ou subsidiar a atuagdo estatal quanto aos objetivos a serem
perseguidos e caminhos a serem adotados. Um debate importante para esta andlise trata da discussao
do que informa a tomada de decisdo no governo federal e o alcance da abordagem das politicas publicas
baseadas em evidéncias (PPBEs). De fato, a crise do coronavirus desafia o movimento das PPBEs na
medida em que revela suas fragilidades, mas a0 mesmo tempo demanda suas fortalezas. Por um lado,
o debate em torno das medidas a serem tomadas para o enfrentamento da Covid-19 é carregado do
chamamento a ciéncia para trazer aos governantes e a sociedade a razio e a certeza acerca dos caminhos a
serem seguidos. Por outro lado, tal debate expde suas limitagdes diante de um contexto de ainda escassa,
embora rapidamente crescente, produgio cientifica e baixo adensamento do conhecimento que permita a
produgao das chamadas evidéncias robustas, como defendido na abordagem das PPBEs (Pinheiro, 2020).

Nesse sentido, podem ser feitas algumas recomendagoes com base nos resultados e na literatura
levantados, conforme descrito a seguir.

* A defini¢ao e a implementacdo de instrumentos de politicas ptiblicas devem atender aos objetivos da
agao governamental. Para tanto, o tempo de resposta é uma varidvel central, em particular em um
contexto tao desafiador como o da crise atual. O governo federal deve assumir o papel de coordenador
das respostas do pais, promovendo a coeréncia entre as agoes de prevencio e tratamento da doenga,
assim como nos campos econdmico e social.
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* Ainteragio entre instrumentos procedimentais e substantivos assim como entre instrumentos das dreas
sanitdria, social e econdmica podem, além de indicar pontos de contradi¢ao ou otimizagao, sinalizar a
necessidade de um l6cus de negociagio e acompanhamento permanente para que as diferentes énfases
caminhem de forma coesa e coerente para o alcance de solugées vidveis, informadas e integradas.

* Em momentos de crise aguda, como o atual, mobilizar a capacidade analitica estatal — isto é, os recursos
e ferramentas informacionais disponiveis e os conhecimentos e habilidades existentes nos érgaos
governamentais, inclusive institutos de pesquisa e universidades, para processd-los — condiciona nao
apenas a defini¢ao dos rumos, mas também a defini¢ao e operacionalizagao dos instrumentos para a
atuagao estatal. Tal capacidade deve ser considerada pelos tomadores de decisao. Ampliar a capacidade
analitica, no caso em particular desse problema publico inédito, seria um condicionante essencial para
a definicio dos melhores objetivos e instrumentos.
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Preveninbo ConFLITOs Soclals VIoLENTOS EM TEMPOS DE PANDEMIA: GARANTIA DA RENDA,
MANUTENCAO DA SAUDE MENTAL E COMUNICACAO EFETIVA'?

Rodrigo Fracalossi de Moraes?

1 INTRODUCAO

A pandemia de Covid-19 trouxe um conjunto de fatores de estresse para a populagio nao existentes em
periodos de normalidade. Alguns desses fatores resultam da prépria pandemia, enquanto outros, de suas
politicas de enfrentamento.

Entre as medidas de enfrentamento, vdrias regras de distanciamento social foram implementadas.
Embora este processo ocorra em grande medida de maneira descentralizada — variando conforme
a Unidade da Federagao (UF) ou o municipio —, decisdes foram tomadas no sentido de suspender a
realizagao de eventos; interromper parcial ou totalmente o funcionamento de estabelecimentos nao
essenciais; paralisar atividades escolares; impor controles sobre o trinsito de pessoas; e limitar o ingresso
de cidadaos estrangeiros no pais. Medidas semelhantes foram adotadas por quase todos os paises com
ndimero elevado de pessoas infectadas (China, Itdlia, Franga e Espanha, por exemplo), assim como por
aqueles com nimeros relativamente baixos (Bolivia, Crodcia, Eslovénia e Hungria) (Hale ez a/. 2020).

Este artigo tem o objetivo de explorar alguns fatores de estresse associados & pandemia, destacando
que seus efeitos agregados aumentam a probabilidade de conflitos sociais violentos.* Propoe ainda um
conjunto de a¢des para atenuar os efeitos decorrentes desses fatores de estresse. Por fim, indica alguns
caminhos para se pensar em uma estratégia de saida.

2 EPIDEMIAS, FATORES DE ESTRESSE E CONFLITOS SOCIAIS VIOLENTOS

A atual pandemia desencadeou a0 menos cinco fatores de estresse na popula¢io, relacionados tanto a
prépria pandemia como ao seu enfrentamento: z) o medo de ser infectado, de alguém préximo também
ser infectado ou de nao ser possivel receber atendimento médico; 77) a diminuigao da renda, resultando
em sacrificios no consumo ou endividamento; 772) o confinamento; 7v) informagées conflitantes ou
imprecisas sobre a pandemia e seu enfrentamento; e ) a auséncia de uma estratégia de saida da crise.
Muito embora estes fatores atinjam toda a populagao, niveis de estresse sdo proporcionalmente maiores
para alguns grupos, especialmente aqueles com maior risco de contrair a doenga ou em situagio de pobreza
(ou que nela podem vir a entrar).

A presenca desses fatores amplia a probabilidade de conflitos sociais violentos, tal como ocorreu
em diversas epidemias ou desastres naturais. Os conflitos poderiam se manifestar na forma de protestos,
tumultos, saques, vandalismo e desrespeito a profissionais envolvidos na contengio da pandemia. Em periodo

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n® 27. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_
tecnica/200403_nt_diest_n_27.pdf>.

2. Agradeco o apoio de Jodo Pedro Oliveira dos Santos no levantamento de parte da literatura e de informacdes sobre recomendacdes de politicas,
assim como comentarios e sugestes de Alexandre dos Santos Cunha, Daniel Ricardo de Castro Cerqueira, Danilo Santa Cruz Coelho, Flavia de Holanda
Schmidt, Janine Mello dos Santos e Sergei Suarez Dillon Soares.

3.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

4. Conflitos sociais externados de forma virtual ou a partir de casa ndo impactariam, é claro, medidas de distanciamento social.
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recente, casos assim ocorreram nas epidemias de SARS® (2002-2004), célera, no Zimbdbue (2008), e
ebola (2013-2015) (Watts, 2003; Onishi, 2014; BBC News 2014; Balakrishnan, 2008).

O ambiente criado pela pandemia de Covid-19 seria favorével & ocorréncia de conflitos sociais violentos?
Considerando a epidemia de ebola na Africa Ocidental como ponto de referéncia, hd, por um lado, dois
fatores que reduzem a probabilidade de conflitos: ) a taxa de mortalidade ¢ bastante inferior & da doenga
causada pelo ebola, ocasionando menos estresse na populagao; e 7) até 0 momento, a Covid-19 se espalhou
em locais com niveis menores de pobreza. Por outro lado, a atual epidemia possui duas caracteristicas que
aumentam a probabilidade de conflitos sociais violentos: 7) a queda abrupta da renda de um nimero muito
elevado de pessoas; e 77) o confinamento de grande parte da popula¢io, muitas vezes em espagos reduzidos.

Além disso, da mesma forma que em episddios anteriores, circulam diversos boatos sobre a
epidemia, os quais limitam o impacto de medidas sanitdrias e causam confusdo, ampliando os riscos de
conflitos. Para agravar o problema, tais boatos foram em alguns casos difundidos total ou parcialmente
por autoridades de vérios governos (Edwards, 2020; Facher, 2020; Sephton, 2020; Daragahi, 2020).

Na atual pandemia foram registrados alguns episédios violentos: na Ucrania, pessoas entraram
em panico devido a chegada de um 6nibus com pessoas retiradas da China, o que levou a confrontos
com a policia (BBC News, 2020a); na provincia de Hubei, na China, a populagio se revoltou contra
a manutengao do isolamento imposto pelo governo (Sherwell, 2020); e na [ndia h4 diversos relatos de

agressoes por agentes publicos (Ayyub, 2020).

Epis6dios violentos ocorreram também em prisoes, como nos casos de Brasil, Colombia, Ira, Itdlia,
Jordania e Tailandia, os quais levaram a mortes, ferimentos ou fugas de prisioneiros (BBC News, 2020b;
Al Jazeera, 2020; Il Fatto Quotidiano, 2020; Caetano e Talento, 2020; Deutsche Welle, 2020). Isso revela
que atengao especial deve ser dada a populagio carcerdria, especialmente porque o risco de transmissao
¢ elevado; visitas foram proibidas ou limitadas; o acesso a informagdes confidveis ¢ restrito; e grupos
podem se aproveitar do contexto para promover fugas ou rebelides. Este conjunto de fatores aumenta
a probabilidade de violéncia em presidios, colocando em risco a populagio carcerdria e os funciondrios
de estabelecimentos prisionais. A fim de minimizar as chances de que isto ocorra, autoridades de alguns
paises optaram por liberar temporariamente presos de menor periculosidade (que estejam em grupos de
risco), assim como aqueles cujo cumprimento da sentenca esteja proximo do fim. Decisoes deste tipo
foram tomadas em algumas regi6es de paises como Alemanha, Canada, Estados Unidos, Ir3, Irlanda do
Norte, Polonia e Sudao (Baker, 2020; O’Neill, Julian, 2020; Suliman, Eckardt e Joselow, 2020).

BOX 1
Satde fisica e mental de profissionais atuando na “linha de frente”

A boa gestdo da crise requer atencdo especial a satde fisica e mental dos profissionais de satde, bombeiros, seguranca publica e limpeza. Quanto
maiores os niveis de adoecimento destes profissionais, maiores serdo as dificuldades de se conter a epidemia, tratar os doentes e evitar conflitos
sociais violentos.

E crucial, portanto, estabelecer protocolos de atuacio e prevencdo ao contégio, assim como sensibilizar os profissionais que atuam na “linha
de frente”. No caso das forcas policiais no Brasil, por exemplo, n&o h4 um protocolo homogéneo de atuagéo dos profissionais nas ruas para
prevenir o contagio, ocorrendo variagées conforme as UFs ou mesmo conforme a unidade policial. Entre os impactos ja ocorridos e reportados,
300 policiais e 150 bombeiros no Rio de Janeiro foram afastados por suspeita de estar infectados, assim como 250 policiais no Rio Grande do
Sul (Oliveira, 2020; G1 RS, 2020). Quanto maior o nimero de policiais afastados, consequentemente menor sera o nimero de profissionais nas
ruas, tornando mais dificil a contencao de eventuais conflitos sociais violentos.

Elaboracdo do autor.

5. Severe acute respiratory syndrome (sindrome respiratdria aguda grave).
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A probabilidade de tal cendrio pode ser reduzida por meio da atenuagio de fatores de estresse.
Estes fatores, assim como propostas para abrandar seus efeitos, sao explicados nas préximas secoes.

3 MEDO DE SER INFECTADO OU NAO TER ATENDIMENTO DISPONIVEL

Uma epidemia é por si sé6 um fator de estresse devido a possibilidade de a prépria pessoa ou alguém
préximo ser infectado. Os fatores sdo observados em pessoas infectadas, assim como nas nao infectadas,
ocorrendo durante e apés o fim de uma epidemia. Maunder ez 4/. (2003), em pesquisa sobre os efeitos
da SARS no Canadd em 2003, identificaram sentimentos de raiva, medo, solidao e tédio entre as pessoas
infectadas. Zheng, Jimba e Wakai (2005), em estudo sobre os efeitos da SARS entre grupos de estudantes

no Japao, observaram medo, preocupagio e depressio, ainda que nenhum destes houvesse sido infectado.

Além do medo de ser infectado, um fator de estresse relacionado é o temor de que nao haja
atendimento médico disponivel em caso de necessidade ou que alguma pessoa préxima (familia,
amigos etc.) possa nao ser atendida, caso precise.

Esses fatores de estresse atingem a todos, mas variam de acordo com a classe social e o local de
moradia, afetando de forma mais aguda as pessoas mais pobres e populagoes que residem em dreas com
numero limitado de profissionais de satide e leitos hospitalares.

Medidas de distanciamento social tém sido adotadas na maior parte dos paises do mundo a fim
de que a velocidade da transmissao do virus seja reduzida, diminuindo assim parte do estresse associado
a pandemia. Tais medidas, contudo, criam virios outros fatores de estresse.

4 IMPACTOS OCASIONADOS PELA PERDA DA RENDA

A pandemia e a restri¢do a circulagio de pessoas produzem uma diminuicio generalizada na quantidade
de produtos e servicos ofertados e demandados, levando a redugao dos niveis de renda e a0 aumento do
desemprego. Embora isto ocorra em toda a sociedade, alguns grupos sio atingidos proporcionalmente
mais que outros. Adaptando ao caso brasileiro uma divisio proposta por Milanovic (2020b), trabalhadores
podem ser divididos em ao menos cinco grupos: ) profissionais de satide ou de setores que fornecem
insumos (diretos ou indiretos) para a sadde, cujos servigos tém um elevado crescimento da demanda;
i1) trabalhadores que operam servicos o7-/ine, cujo trabalho passa a ser mais demandados; 777) trabalhadores
nao ligados a drea de satide, mas que desempenham funcoes essenciais (seguranga publica, limpeza
urbana, dgua, eletricidade, produgio e distribui¢io de alimentos etc.), cuja demanda se mantém estavel ou
diminui relativamente pouco; 7v) trabalhadores que podem desempenhar fungées a distancia (advogados,
contadores, programadores, bancdrios, burocratas etc.), cuja demanda também se mantém estdvel ou
diminui relativamente pouco; e 2) trabalhadores de setores cuja demanda diminui substancialmente, em
muitos casos chegando a zero (trabalhadores de unidades fabris fechadas, do comércio, vendedores de
rua, profissionais da cultura e entretenimento etc.).

O impacto em termos de diminui¢io da renda recai desproporcionalmente, ¢ claro, sobre
trabalhadores do dltimo grupo, especialmente os do setor informal, que representam aproximadamente
40% dos trabalhadores no pais. Para estes, a renda pode cair a zero quase instantaneamente, levando
a ampliagdo de niveis de endividamento ou ao sacrificio de itens essenciais, incluindo alimentagio,
aluguel, medicamentos e eletricidade. Em survey realizado pelo Instituto Locomotiva/Data Favela
com moradores de favelas na semana seguinte ao inicio de medidas de distanciamento social no pais,
70% dos entrevistados reportaram uma diminui¢io na renda, 72% disseram nio possuir economias
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e 86% revelaram que precisariam sacrificar o consumo de comida se a situagio se mantivesse por um
més (Agéncia Brasil, 2020).

Desde o inicio da pandemia, publicagées tém chamado a aten¢io para a importincia de proteger
esses grupos, destacando a necessidade de garantir a renda e preservar empregos por meio de politicas
sociais; estimulos fiscais; isengdes fiscais para micro, pequenas e médias empresas; e alivio de dividas de
paises pobres. Estas recomendagoes provém de fontes variadas, incluindo o Fundo Monetdrio Internacional
(FMI) (Georgieva, 2020), o Banco Mundial (World Bank, 2020), a Organizacio Internacional do Trabalho
(OIT) (ILO, 2020) e a Organizagao para a Coopera¢io e o Desenvolvimento Econémico (OCDE)
(OECD, 2020). Provém também de académicos de diversas orientacoes tedricas, como Mankiw (2020),
Milanovic (2020a), Sachs (2020) e O’Neill, Jim (2020).

Para trabalhadores informais é preciso garantir uma renda minima. Para que isso ocorra, hd
duas opgodes: uma politica focalizada ou uma politica universal. Uma politica apenas para os que mais
precisam (focalizada) seria “justa’, pois nio alocaria recursos escassos para pessoas menos afetadas pela
pandemia. Contudo, esta politica poderia excluir injustamente muitas pessoas do acesso ao beneficio,
especialmente pelo fato de haver pouco tempo para se processar os pedidos. Embora uma politica de
transferéncia para todos os cidaddos (universal) possa parecer “injusta’ por beneficiar os que dela nao
necessitam, ¢ possivel compensa-la por um pequeno aumento na tributacio de individuos com renda

mais elevada (Mankiw, 2020).

E preciso também reduzir incentivos para a demissio de trabalhadores formais e garantir parte da
sua renda. Além de preservar o emprego dessas pessoas, diminui-se a probabilidade de faléncia de empresas
e evitam-se os custos associados a recontratagio de pessoal apds o término da crise. A ideia central é que
empresas possam “hibernar” durante o periodo de crise em vez de fechar as portas (Saez e Zucman, 2020).
Uma das opgoes ¢ fazer isto diretamente, com o governo subsidiando os saldrios de trabalhadores até um
determinado teto. No Brasil, caso haja redugio salarial ou se autorize a suspensdo de contratos de trabalho,
o governo deve compensar parte das perdas, com os valores dos beneficios podendo ser vinculados ao valor
do seguro-desemprego. Como a queda na renda para muitos trabalhadores serd relativamente elevada,
pode-se pensar em um aumento tempordario no valor do seguro-desemprego. Isto nao apenas diminuiria
impactos negativos na renda de trabalhadores formais, mas também criaria incentivos para que pessoas
demitidas se mantivessem em casa em vez de sairem em busca de trabalho nesse periodo.

Uma opgio seria por canais mais indiretos. Como exemplo, o Banco Central do Brasil (BCB) criou
um programa para que linhas de crédito sejam usadas para financiar a folha de pagamento de pequenas
e médias empresas, com a condicio de que os recursos sejam repassados diretamente para funciondrios,
no limite de dois saldrios minimos por més e pelo prazo de dois meses. Algumas alternativas seriam a
suspensao do recolhimento de tributos; a concessao de empréstimos para fins outros que nio financiar
a folha de pagamento; a concessao de garantia de crédito para empresas afetadas pela Covid-19; e o
apoio do governo para a renegocia¢io de empréstimos com bancos publicos ou privados.

E essencial que essas politicas ndo impliquem um impacto maior sobre a renda das pessoas com
rendimentos mais baixos. Além de colocd-las em situagio de vulnerabilidade, provocariam sensagoes de
injustica. Na literatura de psicologia social se observa como percepgoes de injustiga provocam sentimentos
negativos, impulsos a retaliacio, protestos, exaustao emocional, e repulsa moral e fisica (Lind, 2019;
Frenkel, Li e Restubog, 2012; Hillebrandt e Barclay, 2017; Vermunt ez al., 1996; Skarlicki ez al., 2013),
cujo efeito agregado aumentaria a probabilidade de conflitos sociais violentos.
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5 EFEITOS COLATERAIS DA QUARENTENA

O confinamento pode implicar niveis de estresse elevados, e até comprometer a satde fisica e mental
da populagio. A literatura é conclusiva no sentido de que a diminui¢ao no nimero de interagdes
sociais e a restri¢ao a circulagio aumentam os niveis de estresse. Pressman ez 2/. (2005) encontraram
uma alta correlagio entre isolamento social e degradacio da satde fisica e mental, incluindo perda da
qualidade e eficiéncia do sono, além da elevagio de niveis de cortisol na corrente sanguinea. Baumeister
e Leary (1995) demonstraram que a necessidade de interagoes sociais e do sentimento de pertencimento
se eleva em periodos de crise, ou seja, uma quarentena durante uma epidemia agrava uma situagio ja
propicia a deteriora¢do da saide mental. Em estudo acerca dos efeitos da quarentena em funcio do
surto de SARS no Canadd, Sim e Chua (2004) identificaram que 29% das pessoas sofreram transtorno
de estresse pés-traumadtico e 31% tiveram depressao.

O Centers for Disease Control and Prevention (CDC) dos Estados Unidos assinala que a
quarentena pode trazer vdrias consequéncias, entre as quais: ansiedade, medo, irritabilidade, mudangas
no apetite, distiirbios no sono e aumento do consumo de dlcool, tabaco e drogas ilicitas (CDC, 2020b).
Entre as recomendagdes feitas pelo CDC e pelo National Health Service (NHS) do Reino Unido estao:
manter contato on-/ine com amigos e familia, fazer exercicios fisicos, ter uma alimenta¢io sauddvel, e
praticar hobbies e técnicas de relaxamento (NHS, 2020). O CDC (2020a) também recomenda que
pessoas compartilhem informagées tteis produzidas por érgaos confidveis, auxiliando, assim, outros
a reduzir seus niveis de estresse. Por fim, o estresse experimentado por adultos é comumente refletido
nas criangas, uma razao a mais para que se busque manter uma boa satide mental em tempos de crise
(Lazarus, Jimerson e Brock, 2002, 2003a, 2003b).

Aqueles que habitam espacos reduzidos, contudo, com nimero elevado de pessoas ou com
poucos recursos, tém dificuldade de adotar vérias dessas recomendagoes. Individuos de classe média e
alta conseguem se manter entretidos durante a quarentena de uma forma que outros mais pobres nao
conseguem, pois estes possuem menos acesso a dispositivos, aplicativos ou conexao a internet de banda
larga. Além disso, como contam com menos espaco em casa, torna-se dificil realizar atividades relaxantes
ou divertidas, bem como praticar exercicios fisicos. Em uma situagao de quarentena, é provével que isso
deteriore a satide mental proporcionalmente mais entre pessoas mais pobres, reduzindo seus incentivos
para manter o distanciamento social.

A fim de minimizar o problema, é necessario garantir ndo apenas a renda, mas também o fornecimento
de eletricidade durante o periodo de quarentena, de forma que as pessoas possam manter contato com
amigos e familiares, assim como realizar outras atividades on-/ine.

Ainda, recomendagdes para a manutengio da saiide mental devem ser divulgadas amplamente
em canais de rddio e televisdo, midias sociais ou carros de som, incluindo mensagens para publicos
especificos (idosos, pessoas com histdrico de transtornos mentais ou em situagio de pobreza etc.).
E possivel também apoiar governos locais na implantagio de grupos de apoio a pessoas em situagio
vulnerdvel. Organizagoes com experiéncia na drea de satide mental poderiam receber recursos emergenciais
de forma a desempenhar tal fungio.
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BOX 2
Quarentena e violéncia doméstica

E provavel que exista uma relacdo entre o confinamento e o aumento no niimero de episddios de violéncia doméstica contra mulheres e criancas.
Embora haja pouca informacdo na literatura sobre a relacdo entre estes dois fenémenos, ao menos trés fatores criam um terreno fértil para que
isso aconteca: 7) os varios fatores de estresse causados pela epidemia (mencionados anteriormente); iz) o nimero maior de horas de convivéncia
com possiveis agressores; e iiz) a dificuldade de ter acesso a abrigos ou outros servicos de ajuda. De fato, 0 aumento no niimero de casos parece
ter ocorrido em varios paises, incluindo Brasil, China, Italia, Alemanha, Portugal, Espanha e Estados Unidos (Vitale, 2020; Graham-Harrison et al.,
2020; Dorn, 2020; Santos, 2020).

Para lidar com o problema, canais de facil acesso pelos quais as pessoas podem solicitar ajuda devem ser mantidos, por exemplo, canais de chat ou
servicos de texto podem ser (teis nos casos em que a vitima ndo pode falar em voz alta em funcdo da proximidade do agressor. Esta questéo deveria
fazer parte da comunicacdo realizada por 6rgaos publicos sobre a pandemia, tal como ocorreu na Italia (Vitale, 2020). Recomendacdes neste sentido
foram feitas pela relatora especial da Organizacao das Nages Unidas (ONU), Dubravka Simonovic, sobre violéncia contra a mulher (ONU, 2020).

Elaboracdo do autor.

6 CONFUSAO CAUSADA POR INFORMACOES CONFLITANTES OU IMPRECISAS

Informagées imprecisas ou conflitantes acerca da pandemia e das formas pelas quais o governo a
enfrenta causam confusao, aumentam o estresse e reduzem o impacto das politicas de enfrentamento.
O problema decorre tanto de boatos como de posigoes contraditérias de érgaos de governo. Acerca
do primeiro ponto, o fend6meno foi denominado pelo diretor-geral da Organizagio Mundial da Satude
(OMS), Tedros Adhanom Ghebreyesus, de “infodemia”, um processo no qual nao apenas o virus,
mas também boatos se espalham rapidamente, criando uma cacofonia de informagées conflitantes.
E preciso assim “imunizar” a populagio para que ela possa ser mais capaz de distinguir noticias falsas
de verdadeiras. Acerca do segundo ponto, informagdes contraditérias de érgaos de governo diminuem
a confianca da populagio nos 6rgaos publicos, e aumentam o estresse e a probabilidade de as pessoas
acreditarem em boatos.

Além disso, existe uma linha ténue entre nio criar panico na populacio e ocultar a gravidade de uma
epidemia. Como destacado em Sandman (2009), uma estratégia de ocultar informacdes tende a causar
o efeito oposto, diminuindo a confianga da populagio nas autoridades e gerando episédios de panico.
Seguindo tal raciocinio, pouco antes de a gripe suina chegar aos Estados Unidos, o CDC optou por nao
fazer declaragoes tranquilizadoras & populagio, nao suprimir informagoes alarmantes e ndo menosprezar
o medo das pessoas (Sandman, 2009).

A fim de minimizar o problema, é preciso comunicar politicas de governo com clareza, coeréncia,
agilidade e transparéncia. Isto se aplica ndo apenas a governos, mas também a virios tipos de institui¢des
(empresas, escolas, igrejas etc.), as quais podem ser uma fonte importante de informagio confidvel
para seus integrantes (Lasky, 2007). Deve-se ainda pensar nas diferentes audiéncias existentes no
Brasil: comunicagbes especificas para criangas, pais e idosos, por exemplo, seriam mais bem compreendidas
que comunicagoes genéricas.

7 PENSANDO UMA ESTRATEGIA DE SAIDA

E essencial que se comece a elaborar uma estratégia de saida da quarentena. Em uma situagdo na qual
as pessoas soubessem a duragdo da quarentena, elas poderiam ter um minimo de planejamento quanto
a0 uso dos recursos disponiveis. Contudo, nio é o caso nesta pandemia, nio se podendo estabelecer no
momento um horizonte temporal para o fim.

Ainda que sem datas precisas, caso as estratégias de saida ndo sejam formuladas e comunicadas as
pessoas, aumentam-se as chances de uma saida descontrolada e cadtica, em grande parte realizada pelas
préprias pessoas, ¢ sem a consideragao devida a medidas sanitdrias. Um plano de a¢io deve, portanto,
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comegar a ser formulado, observando-se inicialmente o que outros paises estao adotando e o que a
literatura recomenda.

Tao logo haja dados epidemioldgicos disponiveis, tais planos poderiam indicar quais grupos ou
localidades voltariam & rotina primeiro. Como referéncia, Ichino ez a/. (2020) sugeriram que trabalhadores
jovens (20 a 49 anos) e ndo pertencentes a grupos de risco poderiam gradualmente voltar ao trabalho de
forma voluntdria. Isto deveria ser condicionado a que o sistema de satide nao estivesse em situagio critica
e que estes trabalhadores nao entrassem em contato com pessoas em grupos de risco. Caso se opte pelo
retorno destes jovens ao trabalho em apenas alguns setores, ¢ importante que sejam considerados critérios
objetivos para a selegao destes setores, por exemplo, 0 quao importantes eles s3o em termos de riqueza
e empregos gerados. Além disso, uma amostra destes trabalhadores deveria ser testada frequentemente
para a Covid-19, bem como monitorada para se rastrear imediatamente se eles estao transmitindo ou
recebendo o virus.

Uma outra estratégia ¢ observar localidades em que o nimero de casos seja baixo (o que requer
testes, ¢ claro), as quais progressivamente poderiam voltar 2 normalidade. Tal estratégia poderia considerar
a ideia de commuting zones, que sao dreas geograficas onde hd grande mobilidade em seu interior, mas

pouca mobilidade de/para fora (Monras, 2020; Tolbert e Sizer, 1996).

Independentemente do formato, é essencial que existam testes disponiveis. Na auséncia de dados,
¢ dificil estimar quando serd seguro romper a quarentena e detalhar como ela deveria ser conduzida.
Também serd dificil convencer as pessoas de que é seguro voltar as rotinas de trabalho, consumo e
transporte. A confianga que deve ser retomada nao ¢ aquela da crise de 2008-2009 (em que era preciso
saber se uma contraparte estava insolvente), mas sim a que leve a superagio do medo de um colega de
trabalho, vendedor ou cliente estar contaminado (Dewatripont ez /., 2020).

Dados de testes e informagoes demogréficas podem ser utilizados para monitorar a populacio,
uma medida adotada amplamente em paises como China, Singapura e Coreia do Sul (Hao, 2020).
Neste tltimo, um aplicativo ¢ utilizado para monitorar por GPS os individuos que nao devem sair de
uma drea designada, tendo que reportar duas vezes por dia como estd a sua condi¢io de sadde. Caso
saiam da drea delimitada para a quarentena, o aplicativo envia um alerta para eles e para um assistente
social encarregado de acompanhd-los (Kim, 2020). O uso do aplicativo, contudo, nio é mandatdrio.
Embora haja, ¢ claro, um #rade-off entre privacidade e sadde publica, a urgéncia de se conter a epidemia
e retomar as atividades econdmicas o quanto antes acabou, na pritica, por diminuir o peso de questoes
relativas a privacidade.

8 CONCLUSOES E RECOMENDACOES DE POLITICAS

Em sintese, a pandemia e as medidas para o seu enfrentamento criam fatores de estresse para a populago,
especialmente para os mais pobres e aqueles em situagao de maior risco de contaminagio. Por essa razao,
um conjunto de medidas deve ser adotado ou mantido, tanto para a protegao de vulnerdveis como para
a diminuicdo da probabilidade de conflitos sociais violentos. As medidas podem também diminuir a
probabilidade de eventos ndo violentos, como passeatas e carreatas; embora em circunstincias normais
estes eventos sejam legitimos, eles reduzem os efeitos positivos das regras de distanciamento social.

As medidas propostas estao listadas a seguir, sendo algumas jd introduzidas pelo governo, mas que,
de toda forma, devem ser mantidas e podem ser aperfeicoadas.
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*  Garantir uma renda minima para trabalhadores da economia informal, o que deve ser feito de forma
urgente e universal.

*  Reduzir incentivos para a demissdo de trabalhadores formais e garantir parte da sua renda. Pode-se
pensar em uma elevacio tempordria do valor do seguro-desemprego, de forma semelhante a politica
aprovada nos Estados Unidos, como forma de reduzir impactos sobre pessoas com rendimentos mais
baixos e ampliar incentivos para que as pessoas fiquem em casa.

*  Adotar politicas que nao impliquem um sacrificio maior da renda para pessoas com rendimentos mais
baixos, o que criaria percep¢des de injusti¢a e aumentaria a probabilidade de conflitos sociais.

*  Adotar politicas que levem a “hibernacio” de empresas e empregos em vez de faléncias e demissoes.
*  Garantir o fornecimento de eletricidade e dgua.
*  Ampliar as atividades voltadas para a saide mental da populacio.

*  Comunicar noticias com clareza, coeréncia, agilidade e transparéncia, considerando-se que audiéncias
distintas precisam de formas de comunicago especificas.

*  Manter o combate a disseminacio de boatos. Orgaos de governo podem fazer isso diretamente, mas
podem também incentivar a imprensa e a populacio a checar a origem das informagoes e repassar a
outros apenas aquelas oriundas de fontes confidveis.

*  Promover protocolos e treinamento para todos os profissionais que atuam na “linha de frente”, sobretudo
policiais, bombeiros e profissionais da satide e do setor de limpeza.

* Comegar a elaborar uma estratégia de saida, pensando-se em alguns cendrios a partir dos quais
certas atividades ou determinados grupos de pessoas voltariam ao trabalho, assim como os estimulos
necessdrios a recuperacio da confianga.
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Os Ereitos soBrRe GRupPos Socials E TERRITORIOS VULNERABILIZADOS DAS IMEDIDAS DE
ENFRENTAMENTO A CRISE SANITARIA DA CovID-19: PROPOSTAS PARA O APERFEICOAMENTO
DA ACAO PUBLICA'

Roberto Rocha C. Pires?

1 INTRODUCAOQ

A recente pandemia causada pelo novo coronavirus desencadeou um cendrio de elevada incerteza para
as respostas ¢ medidas necessdrias ao seu enfrentamento no campo sanitdrio e econdmico, por parte dos
governos ao redor do mundo. As autoridades sanitdrias internacionais e um amplo conjunto de governos
nacionais ém convergido no sentido de implementar medidas que poderiam ser agrupadas sob trés grandes
estratégias: 7) a recomendacio ou determinagio do isolamento e do distanciamento social; 77) a amplia¢io
da capacidade de atendimento dos servigos de satde; e 7z) formas de apoio econdmico a cidadios, familias
e empresas. No Brasil, observa-se que esses trés tipos de estratégia tém sido mobilizados. No entanto, as
respostas vém ocorrendo a partir de agoes e medidas isoladas, por parte de diferentes niveis de governo,
sem um esforco claro de articulagio e coordenagio em nivel nacional para o enfrentamento da crise.?

Este artigo visa complementar os debates correntes sobre quais seriam as medidas mais adequadas
e efetivas, por meio de uma reflexao que parte do pressuposto de que tais medidas, sejam elas quais
forem, nao produzem efeitos uniformes sobre a populagao. Os segmentos sociais vulnerabilizados
tendem a possuir menor capacidade de absor¢ao dos variados impactos que as medidas de enfrentamento
a crise podem provocar em suas vidas.

Jé é sabido que toda politica publica produz, simultaneamente, efeitos principais e intencionais
(por exemplo, conter o avanco da pandemia e gerenciar a capacidade dos servicos de satde) e efeitos
adversos nao intencionais — sejam eles colaterais ou perversos® —, os quais tendem a se localizar em
parcelas especificas do publico atendido. Além disso, toda politica publica, ao envolver escolhas de
cursos de aglo e priorizacio de estratégias, produz também pontos cegos e lacunas de cobertura ou
abrangéncia (blind spots), deixando com que parte ou dimensdes do problema nio sejam adequadamente
reconhecidas e tratadas (Bach e Wegrich, 2019). Assim, a distribuicao desigual dos efeitos adversos e os
deficit de aten¢io e cobertura sobre o territdrio e suas populagoes fazem com que as mesmas medidas
governamentais sejam experimentadas de forma bastante diferenciada pelas pessoas, a depender de suas
trajetrias, localizagao e formas de inser¢ao no conjunto das relagdes sociais. Nesse sentido, é de se esperar
que grupos sociais historicamente submetidos a processos de vulnerabiliza¢io sofram em intensidade
desproporcional os efeitos adversos e a desatengao das medidas adotadas para o enfrentamento a crise.

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica ne 33. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_
tecnica/200408_nota_tenica_diest.pdf>.

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. A Nota Técnica n° 32, de autoria de Flavia Schmidt, Janine Mello e Pedro Cavalcante, aborda o tema da coordenacéo governamental e discute o
arranjo institucional que pode contribuir para um melhor desempenho das ac6es adotadas pelo governo brasileiro nesse momento. Disponivel em:
<http:/Aww.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/200403_nota_tecnica_diest_32.pdf>.

4. Feitos adversos ndo intencionais englobam tanto os efeitos colaterais — que podem ou ndo ser antecipados, mas acontecem fora do alvo da
intervencdo — quanto os efeitos perversos — em geral, ndo antecipados, incidentes sobre o alvo, porém em sentidos contrérios aos pretendidos
pela intervencao (Vedung, 2013).
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E importante salientar que nio constitui objetivo deste texto avaliar ou julgar o mérito das estratégias
escolhidas e que vém sendo adotadas. E, por isso, esta reflexao nao se confunde com os questionamentos
que tém sido feitos por alguns cientistas e presidentes de um grupo cada vez mais isolado de paises sobre
os efeitos negativos das medidas restritivas e do distanciamento social sobre a economia, conjecturando
que tais efeitos negativos podem ser até piores do que a prépria doenca.’

Visando compreender os possiveis efeitos adversos e as lacunas de atengio das atuais medidas de
enfrentamento a crise, buscamos, em um primeiro momento (segao 2), examinar tais medidas a partir
da perspectiva de territérios e grupos sociais vulnerabilizados. Compreender melhor essas repercussoes
¢ um passo crucial para a revisao e o aperfeicoamento das medidas adotadas até entdo, por meio de
abordagens especificas e complementares que busquem o bem-estar dos segmentos da populagio e
territérios historicamente desfavorecidos (secao 3).

2 EFEITOS ADVERSOS E LACUNAS DE ATENCAQ

Os efeitos das medidas de enfrentamento da atual crise (ou da sua auséncia) sobre segmentos
vulnerabilizados da popula¢io constituem tema que vem recebendo atengio didria dos vdrios tipos
de midia nas tltimas semanas, tanto no plano nacional quanto internacional. A seguir, buscamos
sistematizar e salientar algumas dessas implicacoes, destacando especialmente as estratégias associadas
ao distanciamento social e aos servicos de satide. O componente do apoio econémico a cidadaos e
empresas deverd ser objeto de estudos subsequentes.

2.1 Distanciamento social®

Diversos governos municipais e estaduais langaram medidas de distanciamento social como forma de
conter o avango do contdgio pelo virus, restringindo atividades publicas e aglomera¢oes, suspendendo
temporariamente servigos (como escolas, comércio e servigos publicos nao essenciais) e estimulando as
pessoas a ficar confinadas em suas residéncias. De um lado, uma parte da populagao tem conseguido a
manutengio dos seus vinculos de trabalho formal e o exercicio de suas atividades profissionais de forma
remota, combinados aos cuidados aos familiares, a partir de suas residéncias. De outro lado, uma parte
considerdvel da populagio brasileira nio dispoe das condi¢des minimas para exercitar o distanciamento
social sem que a pritica também venha acompanhada de riscos e ameagas ao seu bem-estar.

Uma das repercussdes mais imediatas da restri¢do de circulacio diz respeito ao acesso a renda
por parte de pessoas desempregadas que estavam em busca de emprego e por parte de trabalhadores
informais e autbnomos. Para estes, o confinamento repercute diretamente em ameacas imediatas a
sustentagao financeira e a sobrevivéncia de suas familias. Pesquisa de opiniao recente, conduzida por uma
organizacio da sociedade civil, na favela de Heliépolis, considerada a maior de Sao Paulo, revelou que
68% das familias jd tiveram perdas no rendimento mensal desde a adogao das medidas de isolamento.
Destas, 20% afirmam nio contar com mais nenhuma renda.” A dificuldade de acesso a renda soma-se
a suspensio das atividades escolares, repercutindo no comprometimento do acesso a alimentagio para

5. Ver artigo de opini&o de David Katz, publicado no New York Times, em 20 de marco de 2020, sob o titulo “Is our fight against coronavirus worse
than the desease?”. Disponivel em: <https://www.nytimes.com/2020/03/20/opinion/coronavirus-pandemic-social-distancing.html>.

6. Uma discussdo complementar sobre os efeitos das medidas de isolamento é feita em Rodrigo Fracalossi de Moraes, na Nota Técnica n2 27,
sobre prevencdo de conflitos sociais violentos em tempos de pandemia. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/
nota_tecnica/200403_nt_diest_n_27.pdf>.

7. Disponivel em: <https://www.unas.org.br/single-post/ImpactosdoCoronav%C3%ADrus-Heli%C3%B3polis>.
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criancas e adolescentes de baixa renda, para os quais a merenda escolar constitui elemento central da
seguranca alimentar e nutricional.

O distanciamento social tem sido buscado por meio do confinamento domiciliar da populagao.
Tal orientagio parte da presungio de que todas as pessoas possuem um local de residéncia, em condi¢oes
minimamente adequadas, para um periodo relativamente longo de isolamento. Porém, as condicoes de
moradia da populagio brasileira estio bem distantes dessa expectativa. Recentemente, Klintowitz,
Moreira e Tavares (2020) fizeram uma compilacio de indicadores de diferentes bases de dados,
demonstrando um quadro bastante preocupante. O Brasil conta com um deficit habitacional em
ritmo crescente nos ultimos anos, chegando a 7,5 milhoes em 2018. Temos 4 milhdes de familias
vivendo em domicilios sem banheiro, 35 milhées vivendo sem acesso a dgua tratada (e um ntimero
ainda maior sujeito a acesso intermitente) e 100 milhdes sem rede de esgoto. Uma boa parte dessas
condigoes habitacionais precdrias se concentra em territérios de favela e soma-se a outros tipos de
caréncia, como servicos adequados de transporte, saide, educagio, seguranca etc. Em algumas cidades,
como Sao Paulo, 30% da populagio vive em condigoes criticas de urbanidade. Em Belém, 66% das
moradias estao em aglomerados subnormais. J4 em Salvador, quase metade da populagio vive em dreas
sujeitas a alagamento e desabamento. E nessas dreas precdrias que vive a maior parte dos 13,5 milhoes
de brasileiros em extrema pobreza. Tais dreas sao caracterizadas por assentamentos subnormais, em
que vive uma populagio majoritariamente negra — em propor¢ao duas vezes maior que a de brancos,
segundo os dados do Retrato das Desigualdades de Género e Raca® no Brasil.?

Em suma, as condi¢oes de habitagio de parcelas considerdveis da populagao brasileira impoem
claras limitagoes ao distanciamento social e 2 adogao das medidas de higiene apontadas pelas organizagoes
sanitdrias como essenciais para evitar a contaminagao pelo virus. Portanto, o confinamento domiciliar a
partir dessas condi¢oes requer medidas complementares por parte dos governos (discutidas na proxima
se¢do) a fim de garantir padroes minimos de higiene, salubridade e bem-estar.

Limites ainda mais criticos das medidas de distanciamento social tornam-se claros quando focamos
as populacoes em situacio de rua. Estimativa elaborada pelo Ipea, em 2015, indica que 101.854 pessoas
vivem nessa condi¢ao no Brasil (Natalino, 2016). Censo recentemente conduzido pela prefeitura de Sao
Paulo apontou 24.344 pessoas em situagdo de rua, apresentando crescimento de 53% entre 2015 ¢ 2019.
Para além da auséncia de condicoes de habitacio, essa populagao enfrenta dificuldades ainda maiores de
acesso a 4gua, alimentagio, servicos de satde e renda. Apesar de seriamente agravadas desde o inicio do
periodo de quarentena, tais dificuldades de acesso jd caracterizavam o periodo anterior, devido a deficit
histéricos de vagas de acolhimento, agoes de seguranca alimentar e equipes de consultério na rua. Além disso,
concentram-se nessa populacao diversos perfis de risco a severidade do coronavirus, como condigoes gerais
de satde fragilizadas, preexisténcia de doencas cronicas sem o devido cuidado e acompanhamento e uso
problemadtico de 4lcool e drogas. Cumpre ressaltar mais uma vez que a proporgao de negros — pardos
somados a pretos, conforme classificagio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — entre
as pessoas em situagio de rua é substancialmente maior (67%) do que aquela encontrada na populagao

em geral (44,6%) (Brasil, 2009).

8. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/retrato/apresentacao.html>.

9. Més condicdes de moradia e de acesso a dgua e a saneamento, além de piores indicadores de habitabilidade dos domicilios, esto relacionados a uma
maior incidéncia de diversas outras doencas infectocontagiosas e com alto grau de mortalidade. Trata-se de um problema de ordem estrutural e sua ndo
solucéo ou solucdes insuficientemente adotadas tém repercussdes ndo apenas em momentos de emergéncia de sadde publica de grandes proporcées,
mas também nas condicdes de bem-estar e suscetibilidade dessas populacées a doencas e enfermidades entendidas como perpetuadoras da pobreza.
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Além de encontrar limites frente a precariedade da situacio habitacional no Brasil, as medidas de
isolamento e confinamento domiciliar também podem impor riscos a integridade fisica e psicoldgica das
mulheres. O primeiro risco diz respeito a sobrecarga das mulheres no trabalho doméstico e nas atividades
de cuidado. A divisao sexual do trabalho socialmente construida e difundida na cultura nacional atribui
tradicionalmente os trabalhos de manutencio do lar e de cuidado dos membros da familia as pessoas do
sexo feminino.'’ Importante ressaltar ainda que recai sobre as mulheres, principalmente sobre as negras
e pobres, além do trabalho nao remunerado em suas préprias casas, o trabalho doméstico e de cuidado
remunerado em outras casas. H4 ainda, de forma menos visivel, a carga mental do trabalho emocional,
uma vez que geralmente s3o as mulheres que assumem as tarefas de prever as necessidades de todos e
se preocupar com a satide de toda a familia. Assim, em situagdo de isolamento social, percebe-se uma
tendéncia de imposi¢o de uma distribuigao ainda mais desigual das cargas sobre as mulheres.

O segundo risco remete ao fato de que nem sempre a residéncia e o convivio intenso com a familia
representam situagoes de seguranca para as mulheres. Pelo contrdrio, podem constituir condigoes que
favorecam a violéncia. Segundo andlises de Cerqueira, Moura e Pasinato (2019), o indice de violéncia
doméstica com vitimas femininas ¢ trés vezes maior que o registrado com homens. Os dados avaliados na
pesquisa mostram também que, em 43% dos casos, a violéncia ocorre tipicamente na residéncia da mulher.
E em 26% dos casos o perpetrador é o préprio conjuge ou ex-conjuge. Segundo o Atlas da Violéncia
2019," em relagao ao homicidio de mulheres no Brasil, nos tltimos cinco anos, observa-se o crescimento
das taxas de ocorréncia dos casos perpetrados dentro da residéncia e por arma de fogo, em comparagio
com a evolucio dos homicidios ocorridos fora da residéncia.'? Finalmente, canais de dentincia, como
o Ligue 180, registraram aumento de 9% no nimero de dentincias registradas sobre violéncia contra a
mulher ja nas primeiras semanas da quarentena.” Até o dia 23 de margo, o plantdo da Justica estadual
do Rio de Janeiro j4 havia registrado um aumento de 50% nos casos de violéncia doméstica nos dias
anteriores, correspondentes ao perfodo inicial do confinamento na capital.'

2.2 Servicos e profissionais de satde

Outro conjunto de medidas de enfrentamento da pandemia diz respeito 2 amplia¢io da capacidade de
atendimento dos servigos de satide, tal como vem sendo anunciado pelos governos, nos seus diferentes
niveis, ao redor do pais. Diversas agdes tém sido tomadas no sentido da instalagao de hospitais
de campanha, criagdo de novos leitos em hospitais existentes e por meio da conversio de hotéis,
estddios e estabelecimentos de grande porte, além da aquisigao, do desenvolvimento e da adaptagio
de equipamentos de ventilagio e demais insumos.

10. Pesquisas sobre uso do tempo, como Fontoura e Aratjo (2016), demonstram como a divisdo sexual do trabalho se traduz no dia a dia das familias,
indicando a reproducdo das desigualdades de género por meio da sobrecarga de trabalho feminina.

11. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/atlasviolencia/>.

12. De forma complementar, um levantamento da Secretaria de Seguranca do Distrito Federal (com dados para 2016 e 2017) indicou ainda que 37%
das ocorréncias de agressdes e mortes dentro de casa acontecem no fim de semana, justamente quando os membros da familia tendem a se encontrar
reunidos em casa. Disponivel em: <https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2017/07/15/interna_cidadesdf,609909/violencia-contra-
a-mulher-fins-de-semana-sao-dias-com-mais-ocorrencia.shtml>.

13. Disponivel em: <https://www.mdh.gov.br/todas-as-noticias/2020-2/marco/coronavirus-sobe-o-numero-de-ligacoes-para-canal-de-denuncia-de-
violencia-domestica-na-quarentena>.

14. Disponivel em: <https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/03/23/casos-de-violencia-domestica-no-rj-crescem-50percent-durante-
confinamento.ghtml>.




Os Ereimos soBRE GRuPOS SoclAls E TERRITORIOS VULNERABILIZADOS DAS MEDIDAS DE ENFRENTAMENTO A CRISE SANITARIA DA CovID-19: PROPOSTAS PARA O
APERFEICOAMENTO DA ACAO PUBLICA

55

No entanto, para que toda essa infraestrutura funcione e forneca servicos aos cidadaos infectados,
os trabalhadores de satide cumprem um papel essencial.”® Os servigos de satde sao caracterizados pela
intensividade em mao de obra, demandando o envolvimento de profissionais e técnicos vocacionados
e com formagcio especializada. Quando enfocamos essa dimensao humana dos servigos de satde,
novamente, a perspectiva de género salta aos olhos. Com base em dados do censo de 2000, a participacio
das mulheres no setor de satide chega a quase 70% do total, sendo 62% para as categorias de nivel
superior e 74% de nivel médio e elementar. Em algumas carreiras, como fonoaudiologia, nutrigao e
servico social, elas alcangam quase a totalidade, ultrapassando 90% de participagio. Em outras, como
enfermagem e psicologia, estdo com percentuais acima de 80%. Entre os médicos, representam 36%
(Wermelinger ez al. 2010).

Sdo essas trabalhadoras que provém atendimento e cuidado aos doentes na linha de frente
da batalha contra o coronavirus, colocando suas préprias vidas (e as de sua familia) em risco. Risco
que ¢ seriamente agravado por elementos j4 amplamente reconhecidos quando falamos em saide
publica no Brasil, como subfinanciamento, precariedade das estruturas e insumos, além da escassez
de profissionais frente as demandas que jd estavam postas anteriormente. Relatos recentes tém
apontado a auséncia de equipamentos e insumos de prote¢ao individual (como a mascara N95, dlcool
em gel etc.)'® assim como protocolos sobre o seu uso. Sem a devida protegao, as trabalhadoras da
satde vém enfrentando sobrecargas e pressoes crescentes, envolvendo longas e estressantes jornadas,
sem mencionar as decisdes trdgicas que precisam tomar, como aquelas envolvendo quais pacientes
deverio ter acesso aos limitados leitos das UTTs.

Desnecessario dizer que se trata de condigoes extremamente favordveis ao adoecimento (fisico e
psicolégico) justamente daqueles de quem esperamos o cuidado. O nimero de profissionais de sadde
com suspeita e confirmagio de contdgio pelo virus ¢ crescente, embora ainda nio tenhamos nimeros
minimamente confidveis para o caso brasileiro. Se tomarmos por base o que vem acontecendo na Espanha,
por exemplo, 14% do total de casos confirmados (aproximadamente, 40 mil em 24 de margo de 2020)
eram profissionais de satide."”

Nesse sentido, a busca por ampliar (ou simplesmente manter) a oferta de servigos de satide, como
medida de combate a pandemia do coronavirus, embora extremamente necessdria, também impoe
riscos e fardos cuja distribuigao se concentra em um segmento especifico da populacio: as mulheres
trabalhadoras em saide.'®

15. Os trabalhadores da satide — nas ocupacbes de médicos, enfermeiros e agentes de salide, entre outros — sdo ativos fundamentais para a capacidade
do Estado no enfrentamento a pandemia. A Nota Técnica n® 30 — de Felix Garcia Lopez, Pedro Lucas de Moura Palotti, Sheila Cristina Tolentino Barbosa
e Natdlia Massaco Koga — examina a distribuicao estadual de algumas das principais categorias de profissionais da area da satide em territorio nacional.
Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/200403_nota_tecnica_diest_30.pdf>.

16. O Sindicato dos Enfermeiros do Rio de Janeiro (SindEnfRJ) fez dendncia em que afirma que faltam mdscaras cirtrgicas e N95, &lcool em gel e até
mesmo sab&o e papel. Disponivel em: <http://www.generonumero.media/enfermeiras-na-linha-de-frente-contra-o-coronavirus/>.

17. Disponivel em: <https://www.nytimes.com/2020/03/24/world/europe/coronavirus-europe-covid-19.html>.

18. Apesar do enfoque dado aos servicos e profissionais de satide, justificado em funcdo da sua relacdo imediata com o tratamento da doenca, é
importante notar que, no periodo pés-pandemia, os trabalhadores da assisténcia social (também majoritariamente mulheres) terao papel crucial no
enfrentamento das consequéncias do aprofundamento da pobreza no pais. As eventuais mortes de membros de familias de baixa renda, em especial
de idosos que sustentavam suas familias por meio de beneficios previdenciarios, representardo fator importante de desestruturacdo e risco social.
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3 RECALIBRANDO AS ESTRATEGIAS EM ANDAMENTO E OFERECENDO NOVAS RESPOSTAS

A crise sanitdria e econdmica que vem sendo enfrentada a partir da pandemia do coronavirus exige
multiplas respostas em diferentes dreas. As respostas governamentais aos desafios colocados precisam
contemplar tanto medidas de ampla abrangéncia — como o estimulo ao distanciamento social,
ampliacio da capacidade de servigos de satide e medidas de apoio econdmico a cidados, familias e
empresas — quanto a implementagao urgente da renda bdsica emergencial® e a¢oes que contribuam
para a manutengio dos empregos e da renda dos trabalhadores formais.*

Esta reflexdo buscou esclarecer que essas medidas de ampla abrangéncia precisam ser
complementadas por enfoques especificos, voltados para os segmentos vulnerabilizados da populagio.
Devido 4 sua condi¢ao historicamente produzida, somada aos efeitos adversos ou as brechas de atengio
das medidas abrangentes, tal como discutido anteriormente, os grupos sociais vulnerabilizados enfrentam
os maiores riscos (sanitdrios, econdmicos e sociais) diante da pandemia. Medidas complementares que
levem em consideragio as situagdes vividas por esses grupos podem contribuir, no curto prazo, para a
contencido do contigio e, no médio e longo prazos, para a reinsercio e estabilizagio socioeconémica.

As medidas complementares e voltadas para publicos em situacio de vulnerabilidade podem ter
escopo e natureza bastante variada, como por exemplo, a distribuicio de cestas bésicas para as familias
de estudantes das redes publicas de ensino,”’ manutencio de restaurantes comunitdrios (obedecendo
protocolos sanitdrios), incremento do programa de Agao de Distribuicio de Cestas (ADA), abertura
de abrigos de emergéncia para a populagio em situacdo de rua ter acesso a nutricio e higiene, além da
instalacio de banheiros, chuveiros e pias em espagos publicos. Considerando a responsabilidade federativa
compartilhada, caberia também a defini¢ao de protocolos (setoriais e intersetoriais) orientando estados
e municipios sobre determinadas medidas ligadas a seguranca alimentar, assisténcia social, atendimento
a populagio de rua etc. Finalmente, outra linha de atuagao complementar diz respeito ao fomento e ao
apoio a iniciativas diversas desenvolvidas por organizagoes da sociedade civil.*>*

Em meio s distintas possibilidades, propde-se aqui uma orientagao estratégica para o desenvolvimento
dessas medidas complementares com base na perspectiva interseccional (Crenshaw, 1989; 1991). Tomando
por referéncia o quadro reconstituido na segao anterior, é possivel identificar dois eixos principais que
condicionam as experiéncias de vulnerabilidade: renda-moradia-territério (classe) e género, ambos
entremeados pela desigualdade racial. Como vimos, de um lado, as pessoas de baixa renda que habitam
as dreas periféricas e os territérios de favela estao sujeitas a uma série de riscos e ameagas imediatas a
sua sobrevivéncia, como acesso 4 alimentagio e a padrdes minimos de higiene e salubridade.

De outro lado, foram identificados os riscos 4 integridade fisica e psicoldgica das mulheres, derivados
da violéncia doméstica e das sobrecargas do trabalho domiciliar e do trabalho no cuidado da satide da
populagio. E na intersegio entre esses dois eixos que encontramos a delimitagio de um grupo especialmente
vulnerabilizado: mulheres residentes em dreas periféricas ou territérios de favela que exercem o trabalho
de cuidado nao remunerado (no cuidado aos familiares e amigos) e remunerado (trabalhadoras da sadde).

19. Lei n° 13.982, de 2 de abril de 2020. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L13982.htm>.

20. As medidas de apoio econdmico deverdo ser objeto de anélise especifico de outras Notas Técnicas.

21.Tal como ja vem sendo praticada por alguns estados, como o Espirito Santo, e em linha com o Projeto de Lei n° 786/2020, aprovado pelo Senado,
em 30 de marco de 2020, que estabelece a distribuicdo dos alimentos da merenda escolar as familias dos estudantes que tiveram suspensas as aulas
na rede publica de educacdo basica devido a pandemia do coronavirus.

22. Disponivel em: <https://movimentoscontracovid 19.com/>.

23. Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/04/01/Como-ajudar-setores-vulner%C3%A1veis-durante-a-pandemia?utm_
medium=Email&utm_campaign=BoletimCoronavirus&utm_source=nexogeral>.
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A extrema vulnerabilidade desse segmento j4 foi reconhecida em estudos cientificos que se
debrugaram sobre os efeitos de epidemias, como as de ebola e zika. Em etnografia motivada pela morte
de um maior niimero de mulheres que de homens na epidemia de ebola em Serra Leoa (2013-2016),
Pimenta (2019) concluiu que a mortandade feminina estava diretamente associada ao trabalho do
cuidado desempenhado por essas mulheres, propondo a ideia de “cuidado perigoso”, que nos ajuda
a descrever a situagio de risco vivida atualmente por mulheres em seus papéis de mae, irma, filha e
trabalhadora da satide. Em linha semelhante, as pesquisas conduzidas pela epidemia de zika, no Brasil,
por Diniz (2016) e uma rede de institui¢oes coordenada pelo Institute of Development Studies (IDS),*
da Universidade de Sussex, vém apontando os efeitos de reprodugao de desigualdades histéricas de
género, envolvendo as maes pobres de dreas urbanas periféricas e rurais e as profissionais de saude
implicadas com as repercussoes de longo prazo da doenga.

Diante das evidéncias, defende-se o cardter estratégico de medidas que articulem agoes voltadas
para territdrios precarizados e aten¢ao especial as mulheres, visando a instalagao de redes de informagio,
solidariedade e fornecimento dos recursos necessarios ao enfrentamento da situagio. Tais iniciativas tém
o potencial de complementar as medidas de maior abrangéncia, ampliando sua eficicia ao contribuir
para a mitigacao de desvantagens de acesso aos bens e servicos puiblicos que caracterizam as experiéncias
de vida e de relagdo com o Estado dos segmentos historicamente vulnerabilizados.
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TRANSPARENCIA GOVERNAMENTAL E A QuESTAO DA CoviD-19: UMA ANALISE DA SUSPENSAO
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ discutir as justificativas relacionadas & suspensdo de prazos da Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, popularmente conhecida como Lei de Acesso a Informacao (LAI),
determinados pela Medida Proviséria (MP) n® 928, de 23 de marco de 2020, bem como apontar
medidas que o governo federal poderia adotar para que a transparéncia governamental nio seja
significativamente prejudicada no contexto da pandemia da Covid-19.° O texto estd dividido em
trés secoes. A primeira contextualiza as politicas de governo aberto e transparéncia no Brasil, com
especial énfase na LAL A segunda se¢do analisa as modificagoes introduzidas pela MP n° 928/2020 a
partir de seu texto e da exposi¢ao de motivos enviada ao Congresso Nacional. O artigo 1° dessa MP
teve a sua eficdcia suspensa pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em decisao liminar, no dia 26 de
marco. A ultima secio sintetiza as conclusoes e aponta recomendagdes para salvaguardar e aprofundar
os esforgos de transparéncia na administragao publica brasileira no contexto da emergéncia de saade
publica causada pela pandemia da Covid-19.

2 TRANSPARENCIA E ACESSO A INFORMACAO NO BRASIL

Nas tltimas duas décadas, o Brasil apresentou um avanco considerdvel na agenda de governo aberto,
transparéncia e dados abertos governamentais. O Open Data Barometer, em 2019,” apontou que
atualmente o Brasil ocupa a 14° posi¢io no ranking, que contém 115 paises, sendo que em 2013 a
sua posigao era a 28-.

A explicagio para o avango nacional em torno do tema tem relagio com multiplos fatores.
Em 20 de setembro de 2011, oito paises (Africa do Sul, Brasil, Estados Unidos, Filipinas, Indonésia,
México, Noruega e Reino Unido) assinaram a Declaragao de Governo Aberto® e langaram a Parceria
para Governo Aberto (Open Government Partnership — OGP), uma iniciativa internacional que

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n® 29. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_
content&view=article&id=35422&Itemid=6>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea.

4. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea.

5. Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diest/Ipea; professor da Faculdade de Comunicacéo da
Universidade de Brasilia (FAC/UnB).

6. Covid-19 é o acrénimo para 2019 Coronavirus Disease, doenga causada pelo Coronavirus da Sindrome Respiratdéria Aquda Severa — 2
(SARS-CoV-2 ou 2019-nCoV). Disponivel em: <https://nextstrain.org/groups/blab/sars-like-cov>.

7. Disponivel em: <http://opendatabarometer.org/barometer/>. Acesso em: 26 mar. 2020.

8. A Declaracdo de Governo Aberto esta disponivel em: <http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/
declaracao-governo-aberto.pdf>.
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pretende difundir e incentivar globalmente praticas governamentais relacionadas a transparéncia
dos governos, ao acesso a informagao publica e a participagdo social.

A OGP define governo aberto como aquele que promove projetos e agdes que visam a
promogio da transparéncia, a prestagio de contas e responsabilizagao (accountability), ao incremento
da participacao cidada e ao desenvolvimento de novas tecnologias, de modo a tornar os governos
mais acessiveis e efetivos.” No total, segundo dados da OGP, cerca de setenta paises participantes da
iniciativa e quinze governos subnacionais assumiram mais de dois mil e quinhentos compromissos
para tornarem-se mais abertos e transparentes.

No Brasil, um dos principais instrumentos de transparéncia ¢ a LAI, que regula o acesso a
informacoes previsto na Constitui¢ao Federal'® e estabelece, em seu artigo 8°, o dever das entidades
publicas e dos érgaos publicos de promover a divulgagio de informacoes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas. Essas informagoes devem atender aos seguintes requisitos:
terem possibilidade de acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos; serem
estruturadas e legiveis por mdquina; virem acompanhadas de detalhes sobre os formatos utilizados
para estruturagio da informacao; e serem auténticas, integras e atualizadas.

A LAI possui diversos instrumentos, que auxiliam a conformar a Politica de Dados Abertos
do Poder Executivo Federal (PDAEF), instituida com a publicagao do Decreto n° 8.777/2016. Esses

instrumentos podem ser tanto aqueles que proporcionam transparéncia ativa quanto transparéncia passiva.

Segundo Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015), transparéncia ativa consiste na difusao periédica e
sistematizada de informages sobre a gestio estatal. E resultado de agoes voluntdrias dos gestores ptiblicos
ou de obrigagtes legais impostas aos érgaos do Estado, determinando que sejam publicadas informagoes
para que a sociedade possa avaliar o desempenho governamental. J4 a transparéncia passiva se refere a
obrigacio do Estado de conceder a todos os cidaddos que o requeiram o acesso tempestivo aos documentos
oficiais, salvo aqueles que estiverem legalmente protegidos por motivo de seguranga nacional, investigacio
publica, direito de terceiros etc. A regra geral ¢ o livre acesso, sendo o sigilo a excecio.

Na LAI, um importante instrumento de transparéncia passiva sio os pedidos de acesso a
informacdo. Em linhas gerais, qualquer interessado pode apresentar um pedido aos 6rgaos federais,
por qualquer meio legitimo, devendo conter a identificagido do requerente e a especificagio da
informagio requerida. Apés o pedido, o érgao ou entidade publica terd um prazo de vinte dias
(prorrogdveis por mais dez) para prestar a informagao ou justificar as razées de nio fornecé-la.

O pedido de informagées é amplamente utilizado pelos cidadaos brasileiros. Segundo dados do
Painel Lei de Acesso a Informacio,'" desde o inicio da vigéncia da lei até o dia 25 de mar¢o de 2020
haviam sido protocolados 865.341 pedidos de acesso & informagao, e a taxa de resposta é superior
299%. Em 2019, foram 135.339 pedidos e em 2020 j4 foram protocolados 33.054 pedidos. Entre
os 6rgaos mais demandados, o Ministério da Economia aparece em primeiro lugar, e o Ministério
da Sadde ¢ o quarto com maior demanda.

Apesar da relevancia internacional e nacional da iniciativa, o governo federal editou a MP
n° 928, de 23 de margo de 2020, que suspende os prazos de resposta a pedidos de acesso & informagao

9. Disponivel em: <https://www.opengovpartnership.org/about/about-ogp>.

10. Previsto no inciso XXXIII do art. 5¢; no inciso Il do § 32 do art. 37; e no § 2° do art. 216. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.

11. Disponivel em: <http://paineis.cgu.gov.br/lai/index.htm>.
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nos 6rgaos ou nas entidades da administragao publica cujos servidores estejam sujeitos a regime de
quarentena, teletrabalho ou equivalentes, enquanto durar o estado de calamidade publica referente
a emergéncia da Covid-19."> A MP modifica a redagio da Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020,
que estabelece medidas de enfrentamento ao coronavirus, acrescentando o artigo 6° B.

Art. 6° B Serio atendidos prioritariamente os pedidos de acesso a informacio, de que trata a Lei
n®12.527, de 2011, relacionados com medidas de enfrentamento da emergéncia de saide publica
de que trata esta Lei.

§ 1° Ficardo suspensos os prazos de resposta a pedidos de acesso a informacio nos 6rgaos ou nas
entidades da administracao publica cujos servidores estejam sujeitos a regime de quarentena,
teletrabalho ou equivalentes e que, necessariamente, dependam de:

I - acesso presencial de agentes publicos encarregados da resposta; ou

IT - agente publico ou setor prioritariamente envolvido com as medidas de enfrentamento da
situagdo de emergéncia de que trata esta Lei.

§ 22 Os pedidos de acesso a informagao pendentes de resposta com fundamento no disposto
no § 1° deverao ser reiterados no prazo de dez dias, contado da data em que for encerrado o prazo
de reconhecimento de calamidade publica a que se refere o Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
marco de 2020.

§ 3° Nao serao conhecidos os recursos interpostos contra negativa de resposta a pedido de informagio
negados com fundamento no disposto no § 1°.

§ 4° Durante a vigéncia desta Lei, o meio legitimo de apresentacio de pedido de acesso a informagées
de que trata o art. 10 da Lei n® 12.527, de 2011, serd exclusivamente o sistema disponivel na internet.

§ 5° Fica suspenso o atendimento presencial a requerentes relativos aos pedidos de acesso a informagio
de que trata a Lei n® 12.527, de 2011.

Art. 6° C Nao correrio os prazos processuais em desfavor dos acusados e entes privados processados
em processos administrativos enquanto perdurar o estado de calamidade de que trata o Decreto

Legislativo n® 6, de 2020 (Brasil, 2020).

Essa MP, portanto, afetaria substancialmente a LAIL. Acolhendo uma impugnacio ajuizada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, no entanto, o ministro Alexandre de Moraes,
do STE concedeu, em 26 de margo (trés dias apds a promulgacao da MP), a medida cautelar na A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n® 6.351," que suspendeu a eficicia do art. 6° B, submetendo a decisao
ao plendrio. Portanto, até que o tribunal se manifeste sobre a medida, a LAI permanece intacta.

Na motiva¢io da decisdo cautelar, o ministro relator considerou que a MP pretende transformar
a excecao — o sigilo de informagdes — em regra, o que contraria os principios constitucionais da
publicidade e transparéncia. Além disso, também lembrou que a visibilidade é condi¢do para a
fiscalizagdo dos érgaos governamentais e para a participacio politica em uma democracia. Por fim,

12. A que se refere o Decreto Legislativo n2 6, de 20 de marco de 2020.
13. Disponivel em: <http://stfjus.br/portal/diarioJustica/verDecisao.asp?numDj=76&dataPublicacao=&incidente=5881867&capitulo=6&-
codigoMateria=2&numeroMateria=39&texto=8743313>. Acesso em: 29 mar. 2020.
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citando uma decisao do ministro Celso de Mello, ao julgar o Recurso em Habeas Data n® 22/Distrito
Federal, concluiu que “o modelo politico-juridico, plasmado na nova ordem constitucional, rejeita
o poder que oculta e o poder que se oculta”.

Ademais, a literatura especializada reforca o papel da transparéncia em cendrios de crise. Em
termos gerais, maior participagio estd associada a maior percep¢ao de transparéncia que, por sua
vez, estd relacionada a maior confian¢a no governo (Kim e Lee, 2012). O argumento de restrigoes
de recursos nao se sustenta empiricamente, uma vez que, em cendrios de crise, as decisoes sobre
ampliagdo ou redu¢io de transparéncia aparecem mais associadas a varidveis politicas do que a
pressoes fiscais (Tejedo-Romero e Aragjo, 2018). Especificamente em contextos de emergéncias de
satide publica, a transparéncia tem sido apontada como uma “ferramenta gerencial fundamental”
(O’Malley, Rain-Ford e Thompson, 2009). Dessa forma, tanto para orientar a populagio sobre as
medidas adequadas a serem adotadas quanto para aumentar a confianca nas autoridades publicas, o
recomenddvel seria a ampliagao de transparéncia em ambientes de crise, ndo o contrério.

3 UMA ANALISE DAS MEDIDAS E DOS MOTIVOS APRESENTADOS PARA A SUSPENSAQO DOS PRAZOS DA LAI

A MP n°928/2020, juntamente com uma exposi¢ao de motivos detalhando as justificativas para o ato,
apontou o “enfrentamento da emergéncia de satide piblica de importincia internacional decorrente
do coronavirus, que levou o Congresso Nacional a reconhecer o estado de calamidade publica no pais”
como fato relevante para a suspensio dos prazos de resposta a pedidos de acesso a informagio.'

Isso porque os servicos de atendimento aos pedidos da LAI seriam comprometidos por dois
fatores principais: 7) as estratégias de isolamento social, como teletrabalho, quarentena ou similares,
que afetariam o trabalho cotidiano dos servidores; e 77) o redirecionamento de equipes e de servidores,
antes envolvidas na busca de informagdes necessdrias ao adequado funcionamento do Servico de
Informagao ao Cidadao (SIC), para trabalhos emergenciais de combate a disseminagao da Covid-19.

Assim sendo, os prazos de atendimento a pedidos da LAI seriam suspensos enquanto durasse
o estado de calamidade publica no pais, sendo que “nio serdo conhecidos os recursos interpostos
contra negativa de resposta a pedido de informacio negado” (Brasil, 2020, art. 6° B, §3°).

Preliminarmente, cabe discussdo quanto as razdes que justificam a exigéncia prevista no pardgrafo 2°
de que o cidaddo deverd reiterar o pedido de informagcoes até dez dias ap6s o fim da calamidade publica,
jd que isso poderia gerar, inclusive, retrabalho por parte de todos os envolvidos em um contexto em que
os tempos e esfor¢os precisam ser otimizados. A suspensao do atendimento presencial, no entanto, nos
parece adequada quando as evidéncias cientificas emanadas pelos érgaos competentes recomendam o
isolamento social como uma das principais estratégias de enfrentamento a pandemia.

Quanto aos prazos estabelecidos pela MP n® 928/2020, objeto principal deste artigo, cabe
ressaltar que é inegdvel a gravidade da emergéncia de satide publica em torno da Covid-19, e também
que o teletrabalho, as medidas de isolamento social e o remanejamento de equipes tornam essencial
uma reorganizacio do trabalho dos érgaos federais. Essa reorganizacio pode, em curto prazo, dificultar
o provimento das informagoes necessdrias aos cidadaos. Avaliamos, contudo, que essas limitacoes
tendem a ser tempordrias, e que, ap6s um periodo de reacomodagio dos fluxos de trabalho, a tendéncia

14. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/Mpv/mpv928.htm>.
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¢ voltar 4 normalidade. Por isso, ndo se nao justificaria,  priori, a suspensio dos prazos da LAI por
todo o periodo declarado como calamidade publica no decreto, ou seja, até 31 de dezembro de 2020.

Como apontam dados presentes na prépria exposi¢io de motivos apresentada ao Congresso
Nacional, 99,3% das respostas aos pedidos da LAI ja sao fornecidas remotamente. Além disso, salvo
em casos excepcionais (de érgaos e/ou temas especificos), os instrumentos e rotinas adotados em
teletrabalho nao inviabilizam o fornecimento de dados e informagées que podem ser disponibilizadas
remotamente. Por fim, é importante lembrar que nem todos os servidores foram redirecionados
para atuar em agdes contra a pandemia, portanto, ¢ possivel manter o servigo de informagao publica
ativo, ainda que readaptado a atual conjuntura.

Assim, consideramos que a reorganiza¢io de trabalho em curso nos 6rgaos federais é justificativa
inicial para o nao cumprimento dos vinte dias de prazo estipulados legalmente para a resposta aos
pedidos da LAI (art. 11, §1°)," mas que seria possivel pensar em alternativas menos drésticas até
o final da vigéncia do periodo de calamidade ptblica, como, por exemplo, o aumento do prazo de
resposta. Outra possibilidade seria a reduc¢ao da vigéncia das medidas para um periodo inferior ao
encerramento do periodo de calamidade, dado que em breve serd possivel ter uma avaliagao mais
completa dos impactos da pandemia na reorganizagio do trabalho do SIC. A adogio de medidas como
essas poderia cumprir o objetivo de permitir a reorienta¢io do trabalho da administragao publica
sem suspender — universal e longamente — os prazos para o atendimento de pedidos de informacio.

Da maneira como foi indicada na MP n® 928/2020, a suspensao dos prazos até o fim do
reconhecimento de calamidade publica representaria um revés significativo para os esforcos de
transparéncia e de controle social empreendidos pelo Brasil nas Gltimas décadas.

Em outra frente, cabe ressaltar que uma alternativa para compensar a suspensao ou amplia¢io dos
prazos da LAI seria o refor¢o da transparéncia ativa em tempos marcados pela emergéncia da Covid-19.
Nesse contexto, diversos pedidos de informagao tendem a versar acerca de dados sobre satide publica,
gastos, desenvolvimento da pandemia e seus impactos econdmicos. O refor¢o em torno da abertura e
disponibiliza¢io de dados nos respectivos temas poderia ter sido indicado e estimulado no 4mbito da MP.

Esforcos nesse sentido poderiam apresentar diversos resultados. Em primeiro lugar, poderiam reduzir
o niimero de pedidos da LAI e a sobrecarga dos servidores responsdveis pelo atendimento as solicitagoes, jd
que muitos dados e informagoes sobre os temas mais relacionados com a Covid-19 seriam disponibilizados
prévia e continuamente. Em segundo lugar, tal medida poderia impulsionar a PDAEE ampliando a
transparéncia governamental em curto, médio e longo prazo. Em terceiro lugar, os dados e as informagoes
disponibilizadas por meio do reforco da transparéncia ativa em temas relacionados 2 Covid-19 poderiam
impulsionar o uso dos dados pela sociedade civil, o que contribuiria para o controle e a mitigagao da
pandemia. Esses dados podem ser utilizados, por exemplo, na produgio de andlises e pesquisas académicas
e mesmo em solugdes tecnoldgicas, tais como aplicativos e sizes orientados para o combate a Covid-19.

4 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A partir dos argumentos elencados neste artigo, concluimos que a reorganizagio do trabalho advinda
do isolamento social, da adaptagao ao teletrabalho e do aumento da demanda por ag¢ées publicas
para o combate a pandemia da Covid-19 justificam, em parte, medidas que buscam readaptar os
prazos de resposta aos pedidos de informagao da LAL

15. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm>.




BoLetim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 22 | Asr. 2020

64

Argumentamos, no entanto, que a suspensio completa dos prazos e de seus recursos por um
periodo tdo longo quanto a duragao do periodo declarado como sendo de calamidade publica é
medida desnecessdria, tendo em vista que expressivos 99,3% das respostas aos pedidos da LAI ji sao
fornecidas remotamente. O provimento dessas informagoes nio ¢ incompativel com o regime de
teletrabalho. Ademais, a suspensio completa dos prazos sinaliza em diregdo contrdria aos esforgos
brasileiros no Ambito do aumento da transparéncia publica, da Politica de Dados Abertos do Governo
Federal e do controle social, que se tornam ainda mais necessirios em tempos de crise.

Para que a administragao publica tenha tempo hébil para adaptagao as novas formas de
teletrabalho e de combate 4 pandemia da Covid-19 sem minorar de forma significativa a efetividade
das politicas pablicas de governo aberto e de transparéncia governamental, recomenda-se a revisao

da MP n° 928/2020 nos pontos a seguir.

1) Alteragao da possibilidade de suspensao dos prazos de resposta a pedidos de acesso a informagao
para uma ampliagio nos prazos para a resposta dos referidos pedidos. Sugere-se a mudanca de
vinte para trinta dias (prorrogdveis por mais dez) nos prazos que a administra¢o publica teria para
responder aos pedidos de acesso a informacao.

2) A inclusdo, no ambito da MP, de medidas concretas para o fortalecimento da transparéncia ativa da
LAL tais como a ampla divulgacio do hozsite do governo federal sobre a pandemia,'® bem como sua
vincula¢io a um novo portal de dados abertos que concentre o méximo de informagdes relacionadas
e/ou diretamente vinculadas & pandemia da Covid-19, sobretudo nas dreas de satide publica,
desenvolvimento da pandemia e seus impactos econémicos."”

3) Embora o Brasil possua um hozsite vinculado ao Ministério da Satde sobre o tema e o aplicativo
Coronavirus — SUS, nessas iniciativas nao hd foco em dados abertos,'® e sim em informagdes j4 tabuladas,
o que impede que outros usudrios possam criar aplicagoes, pesquisas ou solugoes paralelamente a essas
plataformas institucionais. Além disso, com a institui¢io de investimentos como renda minima para
trabalhadores ou linhas de financiamento para empresas, torna-se ainda mais necessério o reforco da
transparéncia ativa para ajudar na fiscalizagao e no correto uso desses recursos.

Tendo em vista a suspensao da eficdcia do art. 1° da MP n°® 928/2020 pelo STE argumentamos
que, a fim de evitar atritos entre os poderes, a administracdo poderia promulgar nova MP na qual,
em vez da suspensio dos prazos para o atendimento a LAI até o fim do periodo de calamidade,
previsse uma extensao delimitada desses prazos para que fosse possivel, simultaneamente, reorientar
as atividades da administragao publica de acordo com as especificidades do teletrabalho, garantir a
manuten¢io da transparéncia e do controle social e incentivar o uso de dados pela sociedade civil,
na busca por uma agio multipla e integrada para o controle e a superacio da pandemia.

16. Disponivel em:<https://coronavirus.saude.gov.br/>.

17. Isso é importante inclusive para fomentar pesquisas e aplicacdes que ajudem a combater os efeitos da pandemia em curso. A prépria
OGP, da qual o Brasil faz parte, tem recomendado ampliar a transparéncia e circulacdo de informacao para ajudar no combate a Covid-19,
apontando boas praticas nesse sentido que estdo sendo adotadas por varios paises. Disponivel em: <https://www.opengovpartnership.org/
collecting-open-government-approaches-to-covid-19/>.

18. Definido no art. 2¢, 1Il, do Decreto n° 8.777, de 11 de maio de 2016, como “dados acessiveis ao publico, representados em meio digital,
estruturados em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na internet e disponibilizados sob licenca aberta que permita sua
livre utilizacdo, consumo ou cruzamento, limitando-se a creditar a autoria ou a fonte”.
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1 INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo apresentar dados que contribuam para a andlise da capacidade do Estado
brasileiro no enfrentamento da pandemia do virus da Covid-19. O enfoque definido para o estudo foi
examinar a distribui¢io estadual de algumas das principais categorias de profissionais da drea da saade
em territério nacional. Partindo de dados de vinculos de trabalho e de pessoas nas ocupacoes de médicos,
enfermeiros e agentes de sadde extraidos das séries anuais da Relagao Anual de Informagoes Sociais do
Ministério da Economia (RAIS/ME), na versao aprimorada pelo Atlas do Estado Brasileiro,’ o estudo
apresenta um retrato de assimetria na distribui¢ao dessa forca de trabalho entre os estados da Federagio,
assim como de ocupagio entre os setores publico e privado, com e sem fins lucrativos.

Além desta breve introdugio, o texto se desdobrard em mais trés segoes. A seguir, serd realizada
uma discussao sobre capacidades estatais e sua intersecio com o debate sobre a burocracia de nivel de
rua, uma vez que serd dado enfoque a disponibilidade dessa burocracia para lidar com a crise sanitdria da
Covid-19. A se¢io abordard ainda, em linhas gerais, a constru¢ao institucional do SUS nos tltimos trinta
anos. A terceira se¢io fard uma breve sintese dos desafios apresentados pela crise sanitdria e discutird os
dados acerca da disponibilidade dos profissionais de saide nos estados brasileiros. Por fim, serdo feitas
algumas consideragdes finais e recomendagées de politicas publicas.

2 CAPACIDADES ESTATAIS, BUROCRACIA DE NIVEL DE RUA E O SUS

2.1 Definicdo de capacidades estatais e da burocracia de nivel de rua

Politicas publicas constituem o cerne da agao governamental, pois definem o escopo da atuagio direta
ou indireta do Estado. T4o relevante quanto os elementos que constituem a politica, contudo, sao as
capacidades estatais para levar a cabo essas decisoes, especialmente em momentos de crise, como a atual
pandemia da Covid-19. Em grande medida, “os resultados da a¢ao do Estado podem ser explicados

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n° 30. Disponivel em: <http://desafios2.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_
tecnica/200403_nota_tecnica_diest_30.pdf>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea.

4. Professora do departamento de gestdo de politicas ptblicas da Universidade de Brasilia (UnB); e especialista em politicas ptblicas e gestéo
governamental na Diest/Ipea.

5. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diest/Ipea.

6. A Portaria n2 369, de 31 de marco de 2020, obriga uma série bastante mais ampla de categorias profissionais a se inscrever, realizar capacitacao
e ficar disponivel como forca de trabalho para atuacio em servicos ambulatoriais e hospitalares do Sistema Unico de Satde (SUS) para responder a
situacao emergencial decorrente da Covid-19. A despeito dessa conceituacdo mais ampla adotada pelo governo, nesta andlise serdo considerados
apenas médicos, enfermeiros e agentes de satde.



BoLetim DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 22 | Asr. 2020

68

pela capacidade estatal” (Gomide, Pereira e Machado, 2018, p. 93), que constrange as alternativas de
implementag¢io de solucoes para enfrentar a crise e as possibilidades de éxito nos resultados. Desse modo,
as definigoes contidas no desenho da politica demandam dos governos esforgos de gestao no sentido de
prover a capacidade necessdria para implementi-la.

As capacidades estatais abrangem as condigoes institucionais e organizacionais da implementagio de
politicas publicas, em especial as destinadas 4 entrega de bens e servigos a sociedade por meio de atendimento
direto aos cidadios. Na dimensao técnico-administrativa, referem-se “a existéncia e funcionamento de
burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos recursos organizacionais, financeiros e tecnolégicos
necessirios para conduzir as agdes de governo de forma coordenada” (Pires e Gomide, 2016, p. 127).
Na dimensao politico-relacional, o conceito diz respeito as “habilidades e procedimentos de inclusao dos
multiplos atores (sociais, econémicos e politicos) de forma articulada nos processos de politicas publicas,
visando a constru¢io de consensos minimos e coalizoes de suporte aos planos, programas e projetos
governamentais” (idem, ibidem).

Assim, a discussao de capacidades estatais perpassa tanto os arranjos institucionais quanto as condi¢oes
materiais nas quais se desenvolverd a agao governamental, em que se destaca o grau de profissionalizagao
da burocracia (Cavalcanti, Lotta e Pires, 2018; Souza, 2015). Nesse aspecto, a gestao da forca de trabalho
no setor publico é particularmente desafiadora, devido a rigidez dos arranjos institucionais aos quais
estd submetida, as limitagbes orcamentdrias, a inflexibilidade das politicas de remuneragao e a oferta,
tempestiva, de mao de obra capacitada. Adicionalmente, em setores como o da satide publica, é necessirio
contar com um sistema de servico publico cuja capacidade instalada apresente custo-beneficio adequado
a situagoes de normalidade, bem como possa responder a momentos de crise, nos quais a sobrecarga no
sistema é uma possibilidade real.

Parte dessa burocracia, majoritdria, ¢ constituida por servidores e empregados publicos que operam
na linha de frente do atendimento ao ptblico, interagem diretamente com os cidadaos na execugao de seu
trabalho, burocratas do nivel de rua (Lipsky, 2019). A realidade da gestao da burocracia do nivel de rua
ganha mais complexidade & medida que cresce o niimero de atores com poder de veto e diferentes niveis
de discricionariedade no processo de implementacio de politicas piblicas, com impactos sobre a propria
capacidade estatal. Nesse sentido, Pires e Gomide (2016) salientam que a governanca é uma dimensao
crucial nas capacidades do Estado, em especial na forma de relacionamento entre organizacoes do setor
publico, do setor privado e das organizagoes da sociedade civil, para alcancar objetivos de politicas publicas.
No caso da atual pandemia, em que a urgéncia é um pardmetro essencial nas alternativas a adotar, a
governanga assume ainda maior protagonismo.

Desse modo, torna-se fundamental conceber uma estratégia de gestao da forca de trabalho, pois sua
auséncia pode resultar em deficit de uma burocracia profissionalizada e especializada, sob o risco de limitar
o acesso a cuidados ou aumentar o tempo médio de atendimento, o que torna relevante esforgos de andlise
para predizer fluxos e estoques de mao de obra. De acordo com Cunha ez a/. (2018, p. 33) seria preciso
“uma avalia¢io sistemadtica do contetido e da composi¢ao da forca de trabalho, para determinar quais
s20 as ages necessarias para responder as demandas atuais e futuras a fim de alcangar metas e objetivos”.

Com o intuito de fornecer uma visao geral do sistema de sadde nacional no que se refere a sua
capacidade técnico-administrativa, as proximas secoes deste artigo descrevem e analisam a organizagio
politico-institucional, bem como a composi¢ao, a distribuicio e a densidade de categorias profissionais
que formam a burocracia do nivel de rua no setor de satide no Brasil em anos recentes.
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2.2 Organizacao politico-institucional do SUS: pactuac6es intergovernamentais, coordenacdo, atuacao
integrada e desafios de sua implementacdo nos ultimos trinta anos

O SUS foi previsto pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) como resultado da atuagio conjunta de
atores sociais e politicos que convergiram em um projeto para universalizar o acesso e promover a atengao a
satide para todos os brasileiros. Em sua concepgao, foi idealizado como um sistema descentralizado, cabendo
aos trés niveis da Federagido compromissos com a organizago e o funcionamento dessa politica ptblica.

Ao longo dos ultimos trinta anos houve avango na organizacio do sistema, por meio da definigao
de medidas normativas e de gestao governamental. O governo federal praticamente deixou de prestar
servigos de forma direta para assumir o papel de coordenador e regulador do sistema. Assim, foram criados
espagos de gestao compartilhada da politica: a Comissio Intergestores Tripartite (com participagao da
Unio, de estados e municipios) e Bipartite (somente com estados e municipios), além da divisao dos
territérios em 436 regides de sadde. De acordo com o Decreto n® 7.508, de 28 de junho de 2011, que
regulamenta a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, uma regiao de satide configura-se por um

espaco geogréfico continuo constituido por agrupamentos de municipios limitrofes, delimitado a partir
de identidades culturais, econdmicas e sociais e de redes de comunicagio e infraestrutura de transportes

compartilhados, com a finalidade de integrar a organizaco, o planejamento e a execugio de agoes e
servigos de saude (Brasil, 2011).

Assim como em outras politicas publicas, em particular nas politicas sociais, o SUS se utiliza de
ferramentas gerenciais com o intuito de promover a cooperagio intergovernamental. Uma delas se refere a
transferéncia condicionada de recursos governamentais, mecanismo comumente utilizado pela Unido para
induzir a implementacio de novos programas e servicos puiblicos pelos entes subnacionais, particularmente
os municipios. Comparativamente, em politicas na drea de saide, os municipios se consorciam com maior
frequéncia, para lidar com problemas de escala, com os elevados custos da assisténcia médico-hospitalar e
evitar as transferéncias de 6nus de um ente federado para outro, o assim chamado comportamento carona.

Quanto ao financiamento, a alocagao de recursos é considerada insuficiente. Atualmente hd
obrigac¢io da aplicacdo minima de recursos publicos pelos entes federados, com distribui¢io de 15% para
os municipios e 12% para os estados; até 2016, o gasto federal era reajustado anualmente pelo crescimento
do produto interno bruto (PIB). Nao obstante a exigéncia de aplicagio minima, desde 2000, o gasto
orcamentdrio do sistema publico ¢ menor que o dispéndio no sistema privado: 44% versus 56% (Castro,
Massuda e Almeida, 2019). Essa disparidade ¢ significativa quando consideramos que o Brasil é o tnico
pais com mais de 100 milhées de habitantes a instituir um sistema publico universal de saide (Giovanella
et al., 2018). Segundo dados da Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS), em janeiro de 2020,
somente 24% da populagio brasileira era coberta por planos de saide.’

3 CAPACIDADES ESTATAIS FEDERATIVAS PARA LIDAR COM A CRISE SANITARIA

3.1 Contextualizacao da crise sanitaria atual e algumas de suas implicacdes para os sistemas de salde
publico ou privado
A crise sanitdria causada pelo virus SARS-CoV-2, cuja doenga foi nomeada Covid-19 pela Organizacao
Mundial de Sadde (OMS), é a doenga respiratéria mais grave desde a pandemia de HIN1, causada pela
febre espanhola em 1918-1919 (Ferguson ez al., 2020). Pelos padroes da pandemia observados até o

7. Informacao disponivel em: <https://www.ans.gov.br/perfil-do-setor/dados-gerais>.
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momento, ¢ de se supor que sua distribui¢ao serd heterogénea entre as regides do pais (Rache ez al., 2020).

A preocupagao central das autoridades sanitdrias é em relagao a rapidez de contdgio da doenga e suas
A . . . ’ 7’ . .

consequéncias para a sobrecarga das demandas por atendimento nos sistemas de satide publico e privado.

No Brasil, quando se considera o total de leitos de unidade de terapia intensiva (UTT), publico ou
privado, e o pardmetro estabelecido pelo Ministério da Satide (MS) de dez leitos por 100 mil habitantes,
64% das regioes de satide estao abaixo desse minimo. No SUS, esse percentual alcanga 72,47% das regi6es
de satde (61% da populagio sem plano de saide), ao passo que a rede privada estd abaixo desse minimo
em 51,37% dos casos (11,2% da populagao beneficidria). Assim, em um ano tipico, sem a interferéncia
da Covid-19, a cobertura de leitos de UTT j4 ¢ deficiente, principalmente na rede publica. Com a doenga,
simulagoes apontam a sobrecarga de demanda de mais de 200% dos leitos em 40% das regi6es de satide
se o contdgio for mais lento, demorando dezoito meses para alcangar 20% da populago. Se for mais
célere, alcangando essa parcela da populagio em apenas seis meses, a sobrecarga de 200% se daria em
praticamente todas as regioes de saide (Rache ez 4/., 2020).

3.2 Totais de vinculos médicos, enfermeiros e agentes comunitarios de sadde nas organizagoes de salde

Apresentamos aqui informagoes relativas a forga de trabalho nas principais ocupagoes da drea de satide,
em 2018, dltimo ano disponivel na base, e mostramos como estao distribuidas entre setor ptiblico — em
cada nivel federativo —, setor privado sem fins lucrativos e setor privado com fins lucrativos. Explora-se,
sobretudo, a distribuicio entre as Unidades Federativas (UFs), tendo como base o Cadastro de Pessoa
Fisica (CPF) registrado e nio a quantidade de vinculos disponiveis.®

O objetivo do levantamento de dados é contribuir para a compreensao das diferengas observadas
na capacidade de mobilizar o aparato publico e privado na drea de satde pelos estados, para lidar com
as demandas por atendimento médico. Embora a drea de satide dependa de um conjunto amplo de
profissionais lotados em indimeras ocupagoes, ¢ oportuno e realista incluir, para os fins desta andlise, apenas
médicos(as), enfermeiros e agentes comunitirios de satide, por representarem o nicleo dos especialistas
envolvidos em ag¢des de atendimento de sadde da populagio. As duas primeiras categorias participam
de diversos momentos da prestagao de atengio a sadde, inclusive das agoes emergenciais. J4 os agentes
comunitdrios de satide possuem um conhecimento mais detalhado das familias do territério, tendo condi¢oes
de exercer papel relevante na identificagao de perfis mais vulnerdveis 2 doenga, no acompanhamento das
familias dos casos confirmados por meio de visitas domiciliares e na realizagao de agdes preventivas, de
comunicagao e orientagao nas microdreas em que atuam, como ji o fazem no combate a outras doengas
e endemias como dengue e maldria.

Considerando a totalidade dos registros ocupacionais dessas trés categorias em 2018, o grupo
saude estd distribuido da seguinte forma: 55% estao no setor ptiblico; 23% no setor privado sem fins
lucrativos; e 22% no setor privado. A mesma distribui¢io, mas considerando apenas os médicos, ¢ de,
respectivamente, 60%, 22% e 18%.

O espago ocupado por profissionais de satide no setor ptblico e no setor privado, com e sem fins
lucrativos, varia, contudo, de modo signiﬁcativo entre regioes € UFs. Nos extremos da variagao estao o

8. Andlises mais desagregadas, por municipios, demandam investigacées adicionais sobre a consisténcia das informag6es que n&o puderam ser
realizadas no curtissimo prazo necessario a colaboracdo para a tomada de decisdes na crise. Um exemplo de inconsisténcia seria encontrarmos as
capitais dos estados com niimero desproporcionalmente alto de servidores publicos no setor de satide em virtude de o registro desses servidores estar
associado a localizacéo da secretaria estadual de satide e ndo ao local/municipio onde o profissional — nesse caso, servidores publicos — efetivamente
exerce a atividade.
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Rio Grande do Norte, onde 87% dos profissionais do grupo satide tém vinculo no setor ptblico, e o
Amapd, onde apenas 25% estdo no setor piblico. Nas duas UFs, o niimero de profissionais do setor
privado, no conjunto de médicos, enfermeiros e agentes de satide do Estado, ¢, respectivamente, de 10%

e 71% (gréfico 1).

E igualmente significativa a variagio do espaco ocupado por entidades sem fins lucrativos nos
totais de profissionais das UFs. Sao Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro possuem cerca de um ter¢o
ou mais dos profissionais no setor sem fins lucrativos. Esse espaco é reduzido em diversos outros estados
da Federagio, que se concentram principalmente nas regides Norte e Nordeste (gréfico 1).

GRAFICO 1
Percentual de vinculos de médicos, enfermeiros e agentes de satide em cada UF, por
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Fonte: RAIS/ME; Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.

Nota: ' Os dados relativos aos vinculos de trabalho e pessoas nas ocupacées de médicos, enfermeiros e agentes de satde foram extraidos das
séries anuais da RAIS/ME, na versao aprimorada pelo Atlas do Estado Brasileiro, que inclui correcdes nas naturezas juridicas a partir
da comparacdo com o banco de dados do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) da Receita Federal do Brasil. Foram incluidas
74 diferentes classificacdes brasileiras de ocupagéo (CBOs), sendo 60 referentes a ocupagdo de médico, 14 referentes as ocupaces de
enfermeiros e uma referente ao agente comunitario de satide. Os técnicos em enfermagem ndo foram incluidos. Na contagem dos vinculos,
foram incluidos todos os CPFs que apareciam anualmente, independentemente do niimero de vinculos. Na contagem do ntimero de
pessoas, 0s CPFs em duplicidade, na mesma natureza juridica (privada sem fins lucrativos, privada com fins lucrativos, Executivo federal,
estadual ou municipal), foram excluidos. Desse modo, contou-se apenas um CPF no caso de aparecerem duas vezes com vinculo municipal,
mas se apareciam duas vezes, um vinculo privado e um publico, ambos foram computados.

A densidade de profissionais da satide é uma métrica adicional que — aliada a outros aspectos,
tais como a disponibilidade de leitos de UTI, equipamentos e insumos, entre outros — contribui para
identificar as capacidades de resposta publica e privada as demandas de curto prazo por atendimento
de satide. Também por esse enquadramento, variam de forma significativa as capacidades de cada UE
Quando se incluem os trés grupos previamente definidos, a oferta de profissionais de satide por habitante
¢ maior em estados do Sudeste, além de Distrito Federal, Tocantins e Mato Grosso do Sul. Em outros
termos, o niimero de habitantes por vinculo profissional de satide ativo é maior em estados como Alagoas,
Amapd, Maranhio, Roraima e Rondénia. Essa regularidade se mantém quando se observa cada uma das
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trés categorias profissionais, & excegao da disponibilidade de agentes comunitérios de satide no Distrito
Federal, que ¢ a menor entre os estados da Federagao. Sao Paulo, o estado mais atingido até o momento
pela pandemia, ocupa o oitavo lugar em niimero de profissionais por 100 mil habitantes (grafico 2).

GRAFICO 2
Numero de vinculos do grupo satide, por UF (2018)
(Por 100 mil habitantes)
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Fonte: RAIS/ME; Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.

Obs.: Inclui médicos, enfermeiros e agentes de saude no Poder Executivo dos trés niveis federativos, nas entidades sem fins lucrativos e

com fins lucrativos.

Considerando apenas o niimero de médicos formalmente registrados em institui¢coes de saude, o
cendrio é um pouco diverso, mas as disparidades interestaduais e regionais sao mais visiveis. Os estados da
regido Sudeste tém oferta de médicos maior que os demais estados da Federagio. Os quatro estados
da regido integram as sete primeiras posi¢oes em termos de densidade de médicos na populagio.
E o Distrito Federal, no entanto, que apresenta a maior oferta: 458 médicos por 100 mil habitantes.
Quando se considera o tipo de vinculo dos médicos, tomando-se somente os estabelecidos junto a
rede publica, essa regularidade se mantém, com excecio de Acre e Rio Grande do Norte, que possuem
maior propor¢ao de médicos na rede publica que outros estados como Pernambuco e Mato Grosso
do Sul. Sao Paulo ocupa a quarta posi¢io em relagio ao niimero de médicos por 100 mil habitantes,
mas, quando se considera o total de médicos vinculados ao setor publico, o estado passa a ocupar o
oitavo lugar (gréfico 3).
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GRAFICO 3
Numero de médicos por UF (2018)
(Por 100 mil habitantes)
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Fonte: RAIS/ME.; Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Obs.: Inclui médicos, enfermeiros e agentes de salide no Poder Executivo dos trés niveis federativos, nas entidades sem fins lucrativos
e com fins lucrativos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Como apresentado pelos dados explorados neste artigo, a crise sanitdria que se avizinha lidard com
um contexto de assimetrias prévias nas capacidades estatais dos estados brasileiros. Entendendo as
capacidades como estoque de recursos acumulados pelos entes estatais, os dados retratam tal assimetria
no Ambito dos recursos humanos passiveis de serem mobilizados para o enfrentamento da crise.

O enfoque desta andlise de capacidades quanto ao volume e & distribui¢ao de profissionais
da satde disponibiliza dados que contribuem para embasar a defini¢io e 0 acompanhamento de
estratégias de dimensionamento e organizacio da for¢a de trabalho tanto no nivel federal como
estadual, nao apenas voltados a atengao direta a sadde no tratamento dos jd hospitalizados mas
também de vigilancia sanitdria para medidas preventivas e informativas & populagido como um todo.

O contexto de assimetrias de capacidades reforca a necessidade de coordenagao horizontal entre
estados e municipios para compartilharem insumos, equipamentos e profissionais de satide. A gestao
territorial de regides metropolitanas e afins, que jd é desafiadora em seu cotidiano, serd posta a prova,
demandando esforcos continuos de articulagio. A coordenagao vertical, por sua vez, serd essencial
para permitir a mobiliza¢io de recursos médico-hospitalares e de outras naturezas de regiées menos
afetadas para outras mais afetadas dentro de um mesmo estado e do pais. E nesse contexto que ganha
protagonismo a atuagao do governo federal, que estd dotado dos meios politico-institucionais para
promover essa coordenagio, um recurso essencial para se somar as capacidades estatais existentes nos
estados. Por fim, dada a presenca significativa de profissionais de saide em organizagoes privadas e
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sem fins lucrativos, a coordenagio do setor piblico com a rede privada de assisténcia a sadde é outro
elemento que nao deve ser negligenciado.

Nesse sentido, para avaliacio das estratégias a serem tomadas, também vale observar os possiveis
efeitos das interagdes entre as diferentes dimensoes de capacidades. Por exemplo, a capacidade
de coordenagio horizontal e vertical estatal mencionada anteriormente pode potencializar ou
reduzir a mobilizagao da capacidade da forga de trabalho. Da mesma forma, uma baixa capacidade
técnico-administrativa também condiciona os efeitos da mobilizagio da capacidade de coordenagao.
Como retratam os dados, no caso do combate a pandemia da Covid-19, a capacidade relacional
entre os setores publico e privado também pode ser determinante, especialmente em estados em que
grande parte dos profissionais atua em entidades privadas.

Dado o cendrio de concentragio de profissionais tanto em setores como em pontos do territério,
faz-se necessdria a elaboragio de estratégia para se alcancar uma desejdvel flexibilidade na composi¢ao
da mao de obra no setor de satide publica, em especial nos momentos de crises, nacionais ou regionais.
Considerando a heterogeneidade territorial da oferta, encontrar meios de flexibilizar a mobilidade dos
profissionais de satide em fungio das imprevisiveis demandas por atendimento seria um recurso importante
para aumentar a eficiéncia e efetividade das respostas & populacio.

Tendo em vista esses elementos, seguem algumas recomendagoes, de forma sintética.

* A Covid-19 é uma doenga de contdgio répido e potencialmente desestabilizadora do sistema de satide.
Lidar com essa crise exigird grande esforco de coordenagio dos gestores governamentais, em particular
do governo federal, para possibilitar a mobilizacao e realocagio de recursos (profissionais de saude,
equipamentos e outros insumos médico-hospitalares) entre estados e regides de satde.

*  Ossistema publico de satide atende a todos os brasileiros, sendo que somente um quarto da populagio
possui também a cobertura de planos de satde. Assim, o SUS dispoe proporcionalmente de menos
recursos, menos profissionais e mais precdria estrutura médico-hospitalar para lidar com a crise, o que
demandard uma atengo especial dos governos e um compartilhamento de recursos com a iniciativa
privada e sem fins lucrativos.

*  De modo geral, os estados das regiées Norte e Nordeste, em particular os estados de Alagoas, Amap4,
Maranhao, Roraima e Rondénia, possuem a menor disponibilidade de profissionais de satide em relacao
a populacio, inclusive médicos, requerendo maior nivel de atengio quando a pandemia avancar em
seus territdrios.

*  Sdo Paulo, até¢ 0 momento, ¢ o estado mais atingido pela pandemia. Concentrando o maior nimero
de casos de contaminagbes e mortes, ocupa o oitavo lugar em relagio ao total de médicos vinculados
ao setor publico, podendo necessitar de medidas especiais de combate 4 doenga quando houver o pico
de contaminagio.

Refletindo acerca da possibilidade de futuras andlises a partir desta, o contraste entre os
dados apresentados e os dados de acompanhamento da demanda permitird, por exemplo, avaliar o
dimensionamento da forga de trabalho diante da dinAmica de expansio do virus. A agregacio na
andlise de dados de outros profissionais que possam ser envolvidos mais diretamente tanto na drea
da satide, como os técnicos de enfermagem, quanto em outras dreas de politicas publicas, como
profissionais da seguranca publica, agentes sanitdrios, assistentes sociais etc., poderd subsidiar a
defini¢io de novas atribuigdes e estratégias de atuagdo ante as demandas impostas em um contexto
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de maior contaminagio. A desagregacao dos dados para o nivel de regies de satide e, no que possivel,
para o nivel municipal também podera servir de referéncia para decisées no ambito local.’

A sociedade brasileira foi muito ousada e vanguardista ao defender na CF/1988 que a satde
¢ direito de todos e dever do Estado. A crise da Covid-19 se aproxima como uma tormenta, cuja
superagdo depende da coordenacio e da agdo coletiva dos trés niveis de governos, da iniciativa
privada, das organiza¢oes nao governamentais (ONGs) e dos cidaddos. Sao nesses momentos que os
principios do SUS, de universalidade, integridade e, principalmente, equidade, devem ser norteadores,
de forma a compensar assimetrias preexistentes e disponibilizar mais recursos a estados e regioes de
satde que mais necessitarem.
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ReLAcOES Executivo-LeGisLaTivo E GovERNABILIDADE A Luz pA Crise pa Covip-19'

Acir Almeida?

1 INTRODUCAOQ

A crise gerada pela pandemia da Covid-19 inaugurou mais um capitulo da relagao turbulenta entre o
atual governo e o Congresso, tornando ainda mais evidentes os prejuizos para a capacidade do Estado
de produzir decisoes eficazes com agilidade. O desacordo entre os poderes tem dois elementos centrais:
a insisténcia do presidente em nio construir uma coalizao majoritdria; e os movimentos do Congresso
para ampliar suas prerrogativas, particularmente as orgamentdrias. O primeiro diz respeito a estratégia
de gestao de governo; o segundo, ao quadro institucional.

O objetivo deste breve artigo é lancar luz sobre a relagio entre o governo e o Congresso e apontar
possibilidades de resolugdo, tendo em mente a questao da governabilidade. Para tanto, primeiro
ofereco uma interpretagdo sobre a natureza daquela relagio, levando em conta fatores conjunturais
e estruturais. Em seguida, com base na experiéncia brasileira do pds-1988, identifico a estratégia de
gestdo de governo mais favordvel a aprovagio legislativa das iniciativas do Executivo. Os principais
pontos sao os abaixo relacionados.

1) Na origem do conflito entre os dois poderes hd um fator conjuntural: a configuracao produzida pela
tltima elei¢ao, de um presidente minoritdrio com posi¢oes muito distantes da preferéncia majoritdria
entre os congressistas.

2) H4 também um fator estrutural: mudancas legislativas na direcio de maior protagonismo institucional
do Congresso, cuja origem ¢ anterior ao atual governo.

3) A produgio legislativa do Executivo ¢ maior quando o presidente organiza sua base de apoio na forma
de uma coalizdo majoritdria, e maior ainda quando o faz seguindo critérios partiddrios.

E importante salientar que, embora tenha motivado este exercicio de diagnéstico e as recomendagoes
dele decorrentes, a crise atual nao é o foco. A preocupagio ¢ mais geral: identificar estratégias de gestao
politica mais favordveis a governabilidade — o que se estende a situagoes de crise —, considerando o
quadro institucional.

2 UM GOVERNO MINORITARIO E POLARIZADO

O Congresso intensificou seu protagonismo durante o atual governo, impondo ao presidente
importantes reveses legislativos, incluindo a redu¢io do seu controle sobre o orgamento.’ Esse padrao
tem sido caracterizado como um parlamentarismo informal, no sentido de que o Congresso estd
extrapolando suas fungdes e esvaziando o Executivo, o que, alguns acreditam, terd consequéncias
negativas para a governabilidade.

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica ne 34. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_
tecnica/200409_nota_tenica_diest_n_34.pdf>.

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. 0s exemplos mais notorios de reveses do governo séo a revogacao do decreto que flexibilizava a posse e o porte de armas, a atenuacéo da reforma
da Previdéncia, a ampliacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e a execucéo impositiva das emendas de bancada.
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A caracterizagio, entretanto, ¢ infundada, pois nas democracias parlamentares nio ¢ o Legislativo
quem tem a iniciativa e o dominio sobre a produgio de politicas puablicas e, sim, o Executivo, por
meio de uma delegagio ticita de poderes da sua coalizao de apoio. Na realidade, o forte protagonismo
do Legislativo ¢ um fen6meno bastante familiar ao presidencialismo norte-americano, em contextos
de “governo dividido polarizado”, isto é, quando o partido da oposi¢io controla o Congresso e sua
preferéncia é muito divergente da presidencial. Nessa situaco, o presidente nio consegue nem mesmo
preservar seus vetos e, assim, a maioria oposicionista passa a controlar a produgio de leis. Nesse “governo
congressual”, o Executivo perde a capacidade de implementar sua agenda de politicas, mas nao hd
necessariamente perda de governabilidade, pois o Legislativo é capaz de aprovar uma agenda alternativa

(Colomer e Negretto, 2005).

No Brasil, assim como nos demais sistemas presidenciais multipartiddrios, governos congressuais
s30 pouco provéveis por dois motivos: raramente um partido de oposi¢io consegue eleger uma maioria
parlamentar, e a centralidade politica do presidente o torna o formador natural de coalizoes. Todavia,
a resisténcia do atual presidente em construir uma base de apoio e o seu posicionamento extremo em
vérias questoes contribuiram para a formagio de um bloco majoritdrio nio governamental, chamado
Centrio, composto por partidos do centro e da direita moderada, que supostamente controla a agenda
legislativa e, por isso, seria a principal forca responsdvel pelas derrotas do governo. Mas serd que o
Centao estd minimamente organizado de maneira a viabilizar um governo congressual? Serd uma
coalizao propriamente dita?

Para responder a essas perguntas, calculei a taxa de atropelamento de cada partido, isto ¢, a
porcentagem das votagdes nominais de plendrio em que o partido votou majoritariamente contra
uma matéria que, no entanto, foi aprovada. Taxas de atropelamento nulas (ou insignificantes) sio uma
caracteristica-chave de coalizbes majoritdrias porque indicam a existéncia de um acordo minimo
vinculante entre os seus partidos, qual seja, que todos devem cooperar para que nenhuma matéria
contréria ao interesse de qualquer um deles seja aprovada (Amorim Neto, Cox e McCubbins, 2003).
Quando tal acordo vigora, somente os partidos que nao fazem parte da coalizao sio atropelados
com frequéncia significativa.

O grifico 1 ilustra as taxas de atropelamento dos principais partidos da Cimara dos
Deputados, no ano legislativo de 2019. Consideram-se taxas menores que 5% (linha vermelha)
como insignificantes. Como esperado, os partidos de oposi¢ao — Partido dos Trabalhadores (PT),
Partido Democrdtico Trabalhista (PDT) e Partido Socialista Brasileiro (PSB) — apresentam taxas
de atropelamento elevadas. O partido presidencial (na época, o Partido Social Liberal — PSL)
apresenta taxa muito menor, mas que nio pode ser considerada insignificante (5,5%). Por sua
vez, todos os partidos que compdem o Centrdo — do Partido Republicano da Ordem Social
(PROS) ao Democratas (DEM) — apresentam taxas praticamente nulas, o que indica que eles de
fato compdem uma coalizio majoritdria organizada.
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GRAFICO 1
Taxas de atropelamento de partidos selecionados
(Em %)

35 —

PT
PDT
PSB
PROS
SDD
PTB
MDB
PRB
PSD
PR
PSDB
PSC
PP
DEM
NOVO
PSL

Fonte: Camara dos Deputados/Plenario.
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Partidos alinhados segundo sua posicéo no eixo esquerda-direita (aproximadamente).
2. SDD — Solidariedade; PTB — Partido Trabalhista Brasileiro; MDB — Movimento Democratico Brasileiro; PRB — Partido Republicano Brasileiro;
PSD — Partido Social Democrético; PR — Partido da Republica; PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira; PSC — Partido Social Cristdo;
PP — Partido Progressista.
A existéncia de uma coalizao parlamentar majoritdria estdvel que exclui o presidente e seu partido
¢ algo inédito na nossa experiéncia. Considerando-se as regras do jogo legislativo, e supondo que o
presidente nao seja capaz de mobilizar apoio parlamentar para manter seus vetos, o cendrio favorece um
governo congressual. Nesse caso, a governabilidade, em termos de produgio legislativa, deve ser crescente
na capacidade interna do Centrao de construir uma agenda positiva, ou seja, ir além do compromisso

minimo de evitar a aprovagao de matérias contrdrias aos interesses dos seus membros.

3 MUDANCA LEGISLATIVA

O protagonismo do Congresso se acentuou no governo atual, mas comegou bem antes dele. E bom
lembrar que os dois tltimos presidentes também sofreram vérios reveses legislativos importantes. A prépria
redugio do controle do Executivo sobre o orgamento teve inicio em 2013, quando o Congresso tornou
impositivas as emendas individuais dos parlamentares. Todavia, o marco na mudanga de postura do
Congresso ocorrera em 2008, quando a produgio legislativa de origem parlamentar superou a presidencial
pela primeira vez, dando inicio a um periodo inédito de dominincia congressual.

O grafico 2 mostra a evolugao das quantidades totais de leis ordindrias (ndo or¢amentdrias) e
complementares originadas no Executivo e no Legislativo, por ano de promulgacio. Em todos os anos desde
1989 até 2007, a produgio legislativa consistiu majoritariamente de iniciativas governamentais. O predominio
foi extraordinariamente maior na segunda metade dos anos 1990, até 2001, em razio de muitas medidas
provisorias (MPs) terem sido reeditadas com alteragao substantiva do texto original — o que, na prética,
equivalia a editar novas leis, em razao da sua vigéncia imediata.* A partir de 2008, no entanto, o padrao se
inverteu, com a produgio de origem congressual passando a superar a presidencial, embora com oscilagées.
A grande diferenca observada em 2019 (27 leis do Executivo e 112 do Congresso) apenas segue esse padrao.

4. Para as MPs reeditadas antes de 2002, foi considerado como data de aprovacéo o trigésimo dia apés a edicéo, que era o prazo de deliberacéo
vigente a época. As reedicbes sem alteracdo substantiva de texto ndo foram contadas. Para as medidas que contém matérias distintas (multitematicas),
foi contada cada matéria separadamente.
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GRAFICO 2
Leis federais promulgadas, por origem e ano (1989-2019)
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Fonte: Camara dos Deputados/Plenario; Camara dos Deputados//Sistema de Informacdo Legislativa (SILEG); Senado Federal; e Presidéncia da Republica.
Elaboracdo do autor.
Obs.: Somente leis ordinarias ndo orcamentérias e leis complementares.

Embora ainda nio exista uma explicagio bem estabelecida para a mudanga de padrio legislativo,
uma hipétese que encontra razodvel apoio nos dados é que o localismo — isto ¢, a representagio
de interesses geograficamente concentrados — perdeu importincia ao longo dos anos, o que teria
aumentado os incentivos dos parlamentares para participarem ativamente da produ¢ao de politicas
publicas e, eventualmente, ampliarem seu controle (Almeida, 2018).> Se isso for verdade, entio
estamos diante de uma mudanga estrutural, com potenciais implicagdes para o quadro institucional,
em termos de extensio da delegacio legislativa ao presidente.

Considere, por exemplo, o principal instrumento legislativo do Executivo, a MP. H4 evidéncia
razodvel de que seu uso é crescente na convergéncia de interesses e na cooperagao do presidente — ou
do ministro que propde a medida — com o Congresso. Assim, com os congressistas valorizando mais
a participa¢io na produgao de leis, a delegacio para o uso desse instrumento tende a diminuir, por
exemplo, por meio de interpretagao mais rigida da cldusula constitucional de relevincia e urgéncia.
Em termos praticos, isso equivale a uma mudanc¢a do quadro institucional, na dire¢ao de reduzir a
extensdo dos poderes legislativos do Executivo.

4 GESTAO DE GOVERNO E PRODUCAO LEGISLATIVA

Quando inexiste um partido majoritario, o governo de coalizao é a férmula consagrada da governabilidade.
No Brasil, todavia, esse modelo de gestao tem sido frequentemente acusado de disfuncionalidade.
O argumento ¢ velho e bem conhecido: parte-se da premissa de que os lagos dos congressistas com os
eleitores sdo clientelistas, do que se deduz que o fisiologismo impera na relacio dos partidos com
o Executivo, prejudicando a governabilidade. Essa tese, no entanto, é controversa, ¢ a evidéncia a seu
respeito, inconclusiva (Figueiredo e Limongi, 2005; Pereira e Mueller, 2002; Vasselai e Mignozzetti,
2014; Zucco, 2009).

5. A representacdo localista prioriza a transferéncia de recursos federais para municipios, o que requer maior dedicacéo a atividades extralegislativas,
Como a atuagao junto a ministérios para liberar verbas.
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Antes de avaliar a relacio entre gestao de governo e produgio legislativa, é necessdrio reconhecer
que os presidentes pos-1988 nem sempre organizaram suas bases de apoio segundo a l6gica partiddria.
Collor (1990-1992), por exemplo, governou com uma base nio partiddria, que foi razoavelmente eficaz
durante seu primeiro ano. O que, entio, distingue uma coalizdo de governo partiddria de uma nio
partiddria? Como mencionado anteriormente, coalizbes majoritdrias caracterizam-se por um acordo
minimo vinculante, pelo qual seus membros evitam a aprovagio de certas matérias. No Brasil, o principal
mecanismo para por em prética esse acordo é o controle sobre a pauta de votagoes, pois os partidos nao
dispoem de recursos suficientes para impor disciplina em plendrio. Como nio controlam votos, eles
filtram o que é colocado em votagio. Assim, se o presidente constréi uma coalizao majoritdria em
moldes partiddrios, entao nenhuma matéria contrdria ao seu interesse ou dos partidos aliados deve ser
colocada em votagio no plendrio. Logo, a implicacio é que para todo partido da coalizao deve ser nula
a taxa de objegao, isto é, a porcentagem das votagoes nominais em que o partido vota majoritariamente
contra matérias sujeitas ao controle de pauta.®

Por sua vez, o presidente dispde de recursos para impor disciplina, mas nao para filtrar o que
pode ser submetido ao plendrio. Logo, se ele constréi uma coalizio majoritdria sem observar critérios
partiddrios, matérias contrdrias ao seu interesse ou de aliados podem ser colocadas em votagao, mas
nao devem ser aprovadas, por causa da imposi¢ao de disciplina. Pode-se inferir, assim, que uma
coalizdo ¢é partiddria quando as taxas de objecdo (e de atropelamento) dos seus partidos sao nulas, e
que uma coalizio ¢é presidencial (nao partiddria) quando as taxas de atropelamento dos seus partidos
sao nulas, mas as de obje¢do sdo significativas. Por eliminagao, quando as taxas de atropelamento
dos partidos sao significativas, deve-se concluir que eles nio estiao organizados na forma de uma
coalizao majoritédria.

O grafico 3 permite visualizar a evolugao tanto da gestao de governo quanto da produgio
legislativa do Executivo (PLE), ao longo do pdés-1988. A PLE, ilustrada pela linha, consiste nas
médias mensais de projetos de lei ordindria ou complementar do Executivo aprovados na Cimara
dos Deputados, durante cada gabinete-ano.” As cores dos pontos da série indicam o formato
organizacional da base de apoio do presidente em cada gabinete-ano, se uma coalizio partiddria,
uma coalizao presidencial ou auséncia de coalizao (base nao organizada ou minoritdria), segundo
os critérios definidos no pardgrafo anterior.

6. Nao estdo sujeitos ao controle de pauta, por exemplo, emendas e requerimentos apresentados diretamente no plenario.

7. Foram definidos os gabinetes-ano com base no ano legislativo (de fevereiro a janeiro) e mudancas na composicao do ministério. O uso da produgao
da Camara, em vez das leis promulgadas, deve-se a contemporaneidade com a gestéo de governo. Como as leis resultam de decisdes bicamerais, que
podem ter intervalos longos entre si, a associagdo com a gestao de governo é mais problematica.
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GRAFICO 3
Producdo legislativa mensal do Executivo e tipo de base de apoio, por gabinete-ano (1989-2019)
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Fonte: Camara dos Deputados; e Presidéncia da Republica.
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Matérias ndo orcamentérias e de lei complementar. Inclui reedi¢bes de MP com alteracdo substantiva do texto.
2.JS—José Sarney; FC — Fernando Collor; IF — Itamar Franco; FH — Fernando Henrique; LS — Lula da Silva; DR — Dilma Rousseff; MT — Michel
Temer; JB — Jair Bolsonaro.

Coalizoes partiddrias prevaleceram nas presidéncias Fernando Henrique e Sarney (1989), mas
também ocorreram pontualmente nas de Lula 2 (2007 ¢ 2010), Dilma 1 (2011) e Temer (2016).
Coalizoes presidenciais predominaram nas presidéncias Itamar e Lula 1, mas também ocorreram nas de
Collor (1990), Lula 2 (2008 e 2009), Dilma 1 (2012) e Temer (2017 e 2018). Por fim, a base nio esteve
organizada na forma de coalizio durante Collor (1991 e 1992), Dilma (2013 a 2015) e Bolsonaro.

A PLE foi substancialmente maior durante as coalizoes partiddrias de Fernando Henrique.
Nos demais periodos, todavia, nao se observa diferenga clara entre essas coalizoes e as presidenciais.
Por sua vez, a PLE parece ser menor nos periodos sem coalizao organizada. Também ¢ importante
notar a aparente tendéncia de queda da PLE a partir dos anos 2000, e que se acirrou no governo atual.

Para avaliar a relacio entre o tipo de base de apoio e a PLE, levando em conta a provavel tendéncia de
queda da segunda, foram realizadas andlises estatisticas multivariadas,® que revelaram diferencas significativas
no nivel da PLE entre os trés tipos. Relativamente 2 situacio na qual a base de apoio nio estd organizada
como uma coalizdo, estima-se que a PLE seja 37% maior durante coalizoes presidenciais e 64% durante
coalizbes partiddrias. Ambas as diferengas sao substanciais e, do ponto de vista estatistico, s2o pelo menos
moderadamente significativas (confianga de 95% ou mais). Ou seja, esses resultados preliminares indicam
que o desempenho legislativo do Executivo é melhor quando o presidente organiza sua base de apoio
como uma coalizio majoritdria, e melhor ainda quando o faz seguindo critérios partiddrios.

A andlise também confirmou a tendéncia de queda da PLE, com elevada confianga estatistica.
Na realidade, a tendéncia é responsdvel por cerca de metade da varidncia da PLE. Isso reforca a suspeita
de influéncia de fatores estruturais, tal como argumentado na secio 2, independentemente de aspectos
conjunturais, como gestao de governo e, potencialmente, outros.

8. Foi utilizado um modelo binomial negativo da contagem de projetos aprovados, com erros-padréo corrigidos para correlacdo serial de primeira
ordem. As variaveis independentes sao o tipo de base, o tempo decorrido desde 1988 e a duragao do gabinete-ano.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O atual protagonismo do Congresso ¢ resultado natural da configuragao politica produzida pela
tltima eleigdo, de um presidente minoritdrio e com preferéncias muito distantes da maioria
parlamentar. Por essa interpretacdo, os constantes atritos entre os dois poderes dizem menos a respeito
da legitimidade do comportamento do Congresso e mais sobre a (falta de) inclinagio do presidente
para construir uma agenda compartilhada.

As primeiras respostas legislativas da Unido a crise da Covid-19 confirmam essa caracterizagio.
Enquanto o presidente defendia medidas conflitantes com as recomendag¢oes da Organizacio
Mundial da Sadde (OMS) e do Fundo Monetério Internacional (FMI) (Georgieva e Ghebreyesus,
2020), as liderangas parlamentares davam uma demonstragio contundente de capacidade de
articulagio e cooperagio, aprovando, em tempo recorde, uma série de medidas alinhadas com
essas recomendacoes. Foi assim que os congressistas aumentaram o valor originalmente proposto
pelo governo para o auxilio emergencial aos informais, desempregados e microempreendedores, de
R$ 200 para R$ 600; reduziram o prazo de votagio de MPs, de 120 para 16 dias, para agilizar o
processo legislativo; e criaram um “or¢amento de guerra” para os gastos com a pandemia, separado
e com menos restrigdes. Essa tltima medida também inclui uma inovagio na governanga, que é
consistente com o protagonismo do Congresso: a cria¢do de uma nova instincia de gestao da crise,
sobrepondo a que ja havia sido criada na Casa Civil, e com a proposta de o Congresso poder sustar
qualquer decisao em caso de “ofensa ao interesse publico”.

O presidente ainda nao parece estar disposto a se articular com o Congresso e suas liderangas, nem
mesmo para resolver uma crise tao séria. Pode-se discutir se essa decisdo reflete uma preferéncia pessoal ou
um estilo de fazer politica, porém, qualquer que seja o caso, o conhecimento cientifico acumulado mostra
que ela nao ¢é sensata quando se consideram as implicagées para a governabilidade. No que diz respeito
ao desempenho legislativo do Executivo, nossa experiéncia mostra que ele é¢ melhor quando o presidente
organiza sua base de apoio como uma coalizao majoritdria, especialmente quando o faz obedecendo
critérios partiddrios. Também ¢é necessdrio levar em conta os custos associados aos diferentes tipos de
base, um desafio que ainda requer mais investimento de pesquisa. Nao obstante, os achados deste artigo
a respeito do desempenho legislativo dos presidentes brasileiros vao ao encontro do que defende grande
parte da literatura especializada, que a gestao de governo deve levar em conta o apoio dos partidos no

Congresso (Palermo, 2000).

Observar esse preceito serd ainda mais necessdrio nos anos vindouros, pois o protagonismo do
Congresso parece ser uma tendéncia com causas estruturais, que também se manifesta por meio da
redefini¢ao progressiva do quadro institucional, pela qual ele recupera poderes dos quais abriu mio na
Constituigio de 1988. Isso significa que os proximos presidentes dependerio ainda mais do Congresso
para implementar suas politicas e, por isso, deverdo, mais do que nunca, ter inclinagao e habilidade para
negociar e cooperar.
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Mepipas LEGAIS DE INCENTIVO A0 DISTANCIAMENTO SOCIAL: COMPARAGCAO DAS POLITICAS DE
GOVERNOS ESTADUAIS E PREFEITURAS DAS CAPITAIS NO BRASIL'2

Rodrigo Fracalossi de Moraes?

1 INTRODUCAO

Desde que a transmissao da Covid-19 passou a ocorrer em larga escala, diversas politicas de distanciamento
social foram adotadas na maior parte dos paises. Alguns trabalhos buscaram comparar estas politicas,
identificando a aplicagio de medidas bastante restritivas por parte de alguns governos, enquanto outros
adotaram apenas medidas isoladas.*

Um ponto cego dessas comparagoes, no entanto, ¢ o fato de que, frequentemente, existem
variagoes significativas no nivel subnacional. Enquanto em Estados unitdrios o governo central geralmente
estabeleceu politicas para todo o pais, em Federagoes os governos locais (estados, municipios, condados
etc.) adotaram politicas em momentos e com contetdos diferentes. Nos Estados Unidos, por exemplo,
todos os governos estaduais adotaram medidas de conten¢ao da epidemia, mas isto ocorreu em datas e
formatos variados. A titulo de exemplo, o primeiro estado a declarar situacio de emergéncia foi Washington,
em 29 de janeiro de 2020, enquanto o Gltimo foi Vermont, em 16 de margo de 2020. Além disso, no
momento da redagio deste texto, alguns estados haviam determinado que as pessoas deveriam ficar em casa
(Califérnia e Nova Iorque, por exemplo), outros haviam apenas aconselhado tal medida (Massachusetts
e Kentucky) e uns nio haviam feito nenhuma recomendagao (Iowa e Arkansas).

No Brasil, alguns estados e municipios passaram a adotar politicas de distanciamento social logo
apos a Organizagio Mundial da Satide (OMS) ter declarado, em 11 de margo de 2020, que a infeccio
causada pela Covid-19 era uma pandemia. Estas politicas, contudo, foram introduzidas em momentos
diferentes e algumas foram mais restritivas do que outras.

Por um lado, isso poderia comprometer esforgos para conter a transmissao do virus, levar & sobrecarga
dos sistemas de sadde e gerar externalidades negativas. A adogao de medidas menos restritivas por parte de
um municipio em rela¢do a outros, por exemplo, pode provocar um aumento na contaminagio de pessoas
e no niimero de atendimentos médicos necessdrios em municipios vizinhos. Por outro lado, medidas de
governos locais podem ser positivas por a0 menos dois motivos. Primeiro, elas compensariam eventuais
dificuldades de governos centrais de gerir a pandemia, as quais decorreriam de limitagio de recursos,
baixa capacidade de articulagio, problemas nas relagoes entre poderes, auséncia de vontade politica ou
falta de pessoal qualificado. Segundo, estados e municipios poderiam adotar politicas mais adequadas as

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n® 16. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_
content&view=article&id=35462&Itemid=4>.

2. Agradeco a colaboracéo de Jodo Pedro Oliveira dos Santos e Kamila Mesquita Rodrigues Corréa na conferéncia de varios documentos de governos
de estados e municipios, assim como os comentdrios e as sugestdes de Acir dos Santos Almeida, Amanda Reis Montenegro, Flavia de Holanda Schmidt,
Janine Mello dos Santos e Leandro Freitas Couto.

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

4. Hale, Thomas et al. Variation in government responses to Covid-19. Oxford, United Kingdom: BSG, 2020. Disponivel em: <www.bsg.ox.ac.uk/
covidtracker>; llzetzki, Ethan. Covid-19: the economic policy response. VoxEU, 28 Mar. 2020. Disponivel em: <https://voxeu.org/article/covid-19-
economic-policy-response>; IMF — International Monetary Fund. Policy responses to Covid-19. Disponivel em: <https://www.imf.org/en/Topics/imf-
and-covid 19/Policy-Responses-to-COVID-19>.
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especificidades locais, decorrentes de sua localizagao geografica, tamanho, perfil socioecondmico e hébitos
da populagio. Por exemplo, localidades isoladas, pequenas e sem nenhum caso de Covid-19 poderiam
suspender medidas de distanciamento social antes de outras. Diferentemente, localidades com um nimero
baixo de leitos hospitalares, mas com vdrios casos de infec¢ao deveriam manter medidas de distanciamento
social por mais tempo, o que demandaria autonomia do governo local.

Contudo, essas diferengas ainda nao foram medidas sistematicamente, nio se sabendo ao certo
quais estados e municipios adotaram as medidas de distanciamento social mais restritivas e quando isto
ocorreu. Dessa forma, o objetivo deste trabalho é comparar estas medidas nos estados e nas capitais do
pais. Para tanto, foi construido um indice que mede o quao restritivas sao as politicas de distanciamento
social, denominado aqui indice de medidas legais de distanciamento social (IDS).

E importante destacar que esse indice ndo busca apontar estados e municipios que adotaram as
“melhores” politicas: um valor alto no indice nio necessariamente significa uma boa politica. Como
exemplo, um governo poderia decretar o fechamento de todos os estabelecimentos comerciais e industriais,
o que restringiria a circulagio de pessoas, mas isso afetaria o funcionamento de atividades essenciais,
inclusive algumas ligadas & prépria contengao da epidemia (produgio e distribuigio de equipamentos de
protecdo individual, por exemplo). Assim, mais importante do que simplesmente suspender atividades
de estabelecimentos ¢é fazé-lo de forma racional.

2 IDS

O IDS é um indice composto que mede o quio restritivas so as medidas legais de distanciamento social. Ele
é feito pela soma dos valores de seis varidveis, as quais consideram: 7) se a realizagao de eventos, assim como
o funcionamento de estabelecimentos culturais, esportivos ou religiosos, foi suspensa; iz) se as atividades
de bares, restaurantes e similares foram suspensas; 77) se as atividades de estabelecimentos comerciais e de
servigos em geral (exceto os essenciais) foram suspensas; 7v) se as atividades de estabelecimentos industriais
(exceto os essenciais) foram suspensas; ») se as aulas foram suspensas; e v7) se foram introduzidas restrigoes
ao transporte de passageiros.

Para todas essas varidveis foram atribuidos os valores 2, 1 ou 0 conforme a suspensio ou restrigao
se apresentasse como total, parcial ou inexistente. Como a soma dos valores variaria entre 0 e 12
(por serem seis varidveis), os valores do indice foram ajustados para que estivessem entre 0 e 10 (uma
escala mais intuitiva), sendo que 10 sao os casos de medidas mais restritivas. Estas informagoes estdo
resumidas no quadro 1.

QUADRO 1
Variaveis do IDS

Numero da variavel Descricdo Valores

| Suspensdo de eventos e atividades de estabelecimentos culturais, esportivos ou religiosos.

I Suspensdo das atividades de bares, restaurantes e similares.

Il Suspensdo das atividades de outros estabelecimentos comerciais e de servicos, exceto os essenciais. 2= totgl

. — - : — — 1 = pardial
[\ Suspensdo das atividades de estabelecimentos industriais, exceto os essenciais. 0 = inexistente
V Suspens&o das aulas.
Vi Restricdes ao transporte terrestre, fluvial ou maritimo de passageiros.

Elaboracdo do autor.
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Cada uma dessas varidveis representa um tipo de aglomeracio de pessoas: se todas essas atividades
forem suspensas, o efeito agregado serd uma ampla restri¢ao a formagio de aglomeragées e a circulagio.
As medidas de pouco impacto editadas pelo governo, contudo, foram desconsideradas (por exemplo, a
limitagio do funcionamento de restaurantes até a meia-noite). Os valores foram atribuidos as varidveis
com base nos critérios detalhados a seguir.

Varidvel I: suspensdo de eventos e atividades de estabelecimentos culturais, esportivos ou religiosos
(museus, teatros, cinemas, academias de ginastica, templos etc.)

* 2 = totalmente suspensos.

* 1 =alguns podem ser mantidos (por exemplo, eventos privados ou aqueles com um nimero maximo
de pessoas).

* 0= nio hd restrigoes.

Quando eventos foram suspensos, mas se permitiu o funcionamento de templos religiosos para a
realizagdo de ceriménias, atribuiu-se a varidvel o valor 1, dada a possibilidade de aglomeragio de pessoas
(por exemplo, em Campo Grande/Mato Grosso do Sul). Nos casos em que templos puderam ter suas portas
abertas, mas apenas de forma simbdlica, atribuiu-se o valor 2 (por exemplo, em Cuiabd/Mato Grosso).

Varidvel Il: suspensdo das atividades de bares, restaurantes e similares (lanchonetes, cafés etc.)

* 2= proibidos de funcionar. Para estabelecimentos que podem funcionar apenas para servigos de delivery
ou retirada no local, atribuiu-se também este valor.

* 1 = podem se manter abertos desde que algumas regras sejam seguidas (por exemplo, com 50% da
capacidade ou em municipios sem casos da Covid-19).

* 0= nao hd restrigoes.

Em tese, esses estabelecimentos poderiam ser incluidos na varidvel III. Contudo, dado o niimero
muito elevado desses estabelecimentos e do tipo de aglomeragao que eles criam, inclui-los em outra varidvel
a deixaria com um peso maior no indice.

Variavel Ill: suspensao das atividades de estabelecimentos comerciais e de servicos néo incluidos
nas variaveis | e ll, exceto os essenciais (lojas de vestuario, brinquedos, eletrodomésticos etc.)

* 2 =apenas estabelecimentos essenciais podem se manter em funcionamento. Para estabelecimentos que
podem funcionar apenas para servicos de delivery ou retirada no local, atribuiu-se também este valor.

* 1 =além de estabelecimentos essenciais, alguns outros podem se manter abertos, condicionados a certos
critérios (por exemplo, apenas com 50% da capacidade ou em municipios sem casos da Covid-19).

* 0= nio hd restrigoes.

Um problema na atribuigio desses valores ¢ que o “essencial” nao ¢ constante. Alguns estabelecimentos
sdo considerados essenciais independentemente da localidade: farmdcias, hospitais, clinicas, supermercados,
funerdrias e postos de gasolina, por exemplo. Contudo, outros sdo essenciais apenas em certos Contextos.
Como exemplo, um estabelecimento que venda insumos agricolas pode ser essencial em um determinado
municipio, mas nao em outros. O mesmo se aplica a estabelecimentos situados em rodovias (pontos
de apoio essenciais para que a distribui¢do de produtos se mantenha no pais), cujos equivalentes nio
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seriam essenciais em outras localidades. Estes casos foram todos considerados individualmente quando

da atribuicio de valores.

Variavel IV: suspensdo das atividades de estabelecimentos industriais, exceto os essenciais

* 2 =apenas industrias essenciais (e seus distribuidores) podem se manter em funcionamento.

* 1 =além de inddstrias essenciais, algumas outras podem se manter abertas, com a condi¢ao da adogio de
medidas de distanciamento social (limitagio do niimero de funciondrios, espagamento entre funciondrios
no local de trabalho, turnos mais reduzidos etc.).

* 0= nao hd restrigoes.

A observagio feita para a varidvel anterior, acerca do que se considera essencial, também se aplica

a unidades industriais.

Varidvel V: suspensao de aulas em estabelecimentos de ensino (escolas e universidades)

* 2 =todas as aulas foram suspensas.
* 1 =algumas aulas puderam ser mantidas, mas com restrigoes (por exemplo, apenas em universidades).

* 0= nio hd restrigoes.

Varidvel VI: restricées ao transporte terrestre, fluvial ou maritimo de passageiros

* 2 =o transporte de passageiros foi proibido ou requer alguma forma de identificagio ou explicacio para
que possa ser acessado (por exemplo, apenas para quem trabalha em servigos essenciais ou pessoas doentes).

* 1=o transporte de passageiros é possivel, mas hd limitacao do nimero de pessoas (por exemplo, dnibus
apenas com metade do nimero de passageiros) ou suspensio de certos tipos de transporte (por exemplo,
onibus interestaduais ou mototdxis).

* 0= nao hd restrigoes.

No caso das medidas de governos estaduais, elas geralmente se restringiram ao transporte intermunicipal

e interestadual. Explica-se ainda que as decisoes pela redugio da frota em circulagao nao foram consideradas
como uma restri¢ao, pois elas poderiam levar a0 aumento da concentragio de passageiros.

As informagoes usadas na codificagio dos valores das varidveis provém de fontes abertas, especialmente

de documentos legais de governos estaduais e prefeituras municipais,” assim como de noticias veiculadas na
imprensa. Alguns documentos foram publicados em finais de semana, mas como o nimero foi pequeno,
considerou-se que as normas em vigor na sexta-feira de cada semana se mantiveram inalteradas no sibado

e no domingo.

Em alguns casos, decisoes judiciais revogaram algumas dessas medidas. Contudo, estes casos

geralmente alteraram decisdes do Executivo ou Legislativo de forma apenas marginal. Além disso, como
o objetivo do indice é medir a disposi¢ao dos governos em adotar medidas de distanciamento social,
decisoes judiciais foram desconsideradas.

5. Os documentos de governos sdo dos sequintes tipos: decretos, portarias, normas, medidas provisdrias, atos, resolucdes, notas, ordens de
servico e comunicados.
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O IDS possui a0 menos quatro limitagoes. Primeiro, ele nao mede outras atividades essenciais
a contengao da epidemia, tais como a realizagio de campanhas de conscientizagio, compensagoes
financeiras para trabalhadores que tiveram queda na renda ou mesmo o enforcement das medidas
restritivas. Segundo, o indice mede restri¢des apenas do lado da oferta: hipoteticamente, se todas
as medidas de distanciamento social forem revogadas enquanto a transmissao do virus ainda
estiver elevada, a circulagdo de pessoas permanecerd baixa, dado que o medo das pessoas de se
infectar se manterd. Ou seja, hd diversas mudangas comportamentais na populagao decorrentes
da pandemia que nio sio captadas por este indice. Terceiro, a auséncia de normas legais nao
significa que nao existam restrigdes, pois estas podem ter sido adotadas por outro nivel de governo.
Por exemplo, a inexisténcia de normas legais de prefeituras pode resultar do fato de que medidas
de distanciamento social ja haviam sido introduzidas pelo governo do estado. Caso a prefeitura
auxilie na implementagao das medidas, seu trabalho estd sendo complementar, e ndo oposto ao do
governo estadual. Quarto, o indice mede a restri¢ao em termos de normas formais, nao captando
a possibilidade de que medidas de distanciamento social tenham sido celebradas a partir de
acordos informais entre governo e entidades que representam varios setores da economia. Ainda
assim, apesar de suas limitagoes, o IDS aponta ao menos em parte como estados e municipios
tém reagido a pandemia da Covid-19.

Além disso, o valor do indice resulta da soma simples dos valores das seis varidveis,
independentemente do quanto cada uma das atividades que elas medem implica em termos de
ndmero de pessoas aglomeradas. Por exemplo, um estabelecimento que venda vestudrio possui uma
quantidade média de pessoas aglomeradas diferente da que ¢ tipica de um restaurante. Embora isto
possa ser corrigido por um indice com somas ponderadas, dados relativos & aglomeragio de pessoas
em diferentes tipos de atividades apenas seriam alcan¢dveis por meio de estudos especializados (nao
disponiveis) ou suposi¢des arbitrérias. Isto provavelmente aumentaria — ao invés de diminuir — os
erros na medicao do fend6meno.

3 POLITICAS DE DISTANCIAMENTO SOCIAL NOS ESTADOS E MUNICIPIOS

Nos dias seguintes a declaragdo da OMS de que a infecgdo causada pela Covid-19 era uma
pandemia, diversos estados e municipios passaram a restringir atividades sociais e econdmicas a
fim de ampliar o distanciamento social entre individuos. A primeira Unidade da Federa¢io (UF)
a adotar uma medida de cardter mandatério foi o Distrito Federal, em 11 de marco de 2020,
quando este suspendeu a realizagao de eventos envolvendo nimero grande de pessoas. Ao longo
dos dias seguintes, o grau de restricio se ampliou rapidamente, conforme noticias sobre o virus
se espalhavam e conforme outros estados, municipios, governo federal e governos estrangeiros
adotavam politicas de contenc¢io da epidemia.

Conforme se observa no grafico 1, nos estados e nas capitais o grau de restri¢ao subiu
continuamente até 23 e 24 de marco, mantendo-se em niveis estdveis a partir de entdo. Isto indica que as
medidas foram se tornando mais restritivas tanto nos estados quanto nas capitais estaduais e que
elas se mantiveram estdveis a partir de um certo ponto e raramente ocorreram recuos, ou seja, a
revogagao de medidas de distanciamento social.
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GRAFICO 1
Média simples do IDS' para estados e capitais estaduais, por dia (12 mar./2020-11 abr./2020)
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0 = | | | | | |
12/3 17/3 22/3 27/3 1/4 6/4 11/4

M Capitais estaduais Estados

Elaboracdo do autor.

Nota: ' De 0 a 10, em que 10 é o mais restrito.

Obs.: 1. Para os dias que cairam nos finais de semana, o indice corresponde a sexta-feira anterior, a fim de facilitar a visualizagéo.
2. Brasilia ndo esta incluida no célculo do IDS para as capitais estaduais.

Apesar de o valor médio do indice para as capitais ser inferior ao dos estados desde 20 de
margo de 2020, nio se pode concluir que as capitais tenham politicas menos rigorosas. Isto porque
prefeituras podem nio ter adotado medidas de distanciamento social em virtude de o governo
estadual j4 as ter introduzido. Por exemplo, embora as prefeituras de Fortaleza e Florianépolis nao
tenham editado decretos introduzindo medidas de distanciamento social rigorosas, elas tém auxiliado
na implementac¢io de virias medidas dos governos estaduais. Assim, os valores dos indices para as
capitais e para os estados nio sio independentes uns dos outros.

Houve ainda uma varia¢io significativa quanto aos tipos de atividades suspensas. O gréfico 2
apresenta a evolucio dos valores médios para cada um dos seis indicadores, primeiro nos estados
e depois nas capitais. Observa-se que as restrigoes sobre os estabelecimentos de ensino e sobre a
realizac¢do de eventos e atividades de estabelecimentos culturais, esportivos ou religiosos foram
superiores aquelas sobre o comércio em geral, bares e restaurantes e sobre o transporte. Por fim, as
restri¢des sobre a industria ocorreram apenas em alguns poucos casos.
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GRAFICO 2
Média simples do IDS' para estados e capitais estaduais, por variavel (12 mar./2020-11 abr./2020)
2A — Estados
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2B — Capitais estaduais
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Elaboracdo do autor.
Nota: ' De 0 a 2, em que 2 é 0 mais restrito.
Obs.: Para os dias que cairam nos finais de semana, o indice corresponde a sexta-feira anterior, a fim de facilitar a visualizagao.

3.1 Politicas nos estados

Os governos estaduais adotaram medidas de distanciamento social semelhantes, mas estas tiveram
variagdes significativas nos primeiros dias em que foram adotadas. Conforme se observa no gréfico 3,
algumas UFs (Distrito Federal e Goids, por exemplo) adotaram politicas restritivas jd no inicio do periodo
de andlise, enquanto outras as adotaram um pouco depois (Alagoas e Rio Grande do Sul, por exemplo).
Os dados também indicam que os estados colocaram em prética politicas cada vez mais restritivas e que
estas raramente foram recuadas. Isto sugere que os governos foram relativamente pouco influenciados por
associagoes de classe de empresas, outros grupos de interesse organizados ou por discursos de autoridades
que defendiam menor rigor nas normas de distanciamento social.
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GRAFICO 3
IDS' dos governos estaduais (12 mar./2020-11 abr./2020)
Acre Alagoas Amazonas
10 —
5 _|
0
Amapa Bahia Ceara
10 —
5 | /
0
Distrito Federal Espirito Santo Goias

sfh f

Maranhao Minas Gerais Mato Grosso do Sul
10 —
5 _|
0 _| /
Mato Grosso Para Paraiba
10 —
5 — J/_/J
0o - /
Pernambuco Piaui Parana
10 |
5 — '
0 — —’J
Rio de Janeiro Rio Grande do Norte Rondénia

4/_/—

N

ﬁ

Rio Grande do Sul

N

Roraima

|

Santa Catarina

T

Sergipe Sao Paulo

H

|

Tocantins

\ \ [ [ [ [
12/3 22/3 1/4 11/4 12/3 22/3 1/4 11/4
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Obs.: Para os dias que cairam nos finais de semana, o indice corresponde a sexta-feira anterior, a fim de facilitar a visualizagao.
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O gréfico 4 apresenta os mesmos dados, porém de forma diferente, comparando a média dos
indices dos estados entre 6 e 9 de abril de 2020.

GRAFICO 4
IDS' dos governos estaduais (6 abr./2020-9 abr./2020)
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Elaboracdo do autor.
Nota: ' De 0 a 10, em que 10 é o mais restrito.

A subsegao 3.2 traz a comparagio das medidas de distanciamento social nos municipios, da
mesma forma em que foi realizada para os estados nesta subsecao.

3.2 Politicas nas capitais estaduais

Nesta subsecio apresentam-se os dados para as capitais estaduais. Estes devem analisados com um
pouco mais de cautela do que os dados para os estados, pois em alguns casos as prefeituras nio
adotaram medidas legais porque o governo estadual j as havia adotado. Dessa forma, destacam-se
dois pontos: os valores dos indices para as capitais nao devem ser considerados separadamente dos
valores dos indices dos estados; e um valor baixo nao implica necessariamente auséncia de preocupagio
com a questdo. Contudo, casos em que prefeituras adotaram medidas restritivas, mas os estados nao
as adotaram sugerem que os governos das capitais compensaram a falta de medidas no nivel estadual.

O gréfico 5 segue a mesma linha de dados do grifico 3, mas neste caso para as capitais estaduais.
Da mesma forma que nos estados, as diferengas entre politicas foram maiores nos estdgios iniciais,
havendo posteriormente a adogao de medidas mais restritivas por quase todas as capitais.

O gréfico 6 apresenta esses dados ordenados de acordo com o valor médio do indice no
periodo de 6 a 9 de abril de 2020, o que permite identificar as capitais com medidas mais restritivas.
E preciso cautela, contudo, pois algumas capitais podem ter valores baixos, visto que ndo havia necessidade
de reproduzir em legislacio municipal o que jd havia sido determinado pelo governo estadual.
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GRAFICO 5
IDS' das prefeituras das capitais (12 mar./2020-11 abr./2020)
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IDS' das prefeituras das capitais (6 abr./2020-9 abr./2020)
Teresina 9.2
Porto Alegre | 83
Belo Horizonte _| 7.5
BoaVista | 7.5
Cuiaba _| 7.5
Jodo Pessoa _| 7.5
Porto Velho ]| 7.5
Rio de Janeiro _| 7.5
Aracaju _| 6.7
Florianépolis _| 6.7
Maceié _ | 6.7
Manaus | 6.7
Recife | 6.7
Sao Paulo | 6.7
Vitéria _| 6.7
Palmas _| 5.8
Belém | 5.0
Salvador _| 5.0
Campo Grande _| 4.2
oiania _| 4.2
Macapa _| 4.2
Curitiba _| 2.5
Fortaleza _| 2.5
Natal | 2.5
Rio Branco —{ 2.5
Sao Luis | 25
\ \ \ \
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Elaboracdo do autor.
Nota: ' De 0 a 10, em que 10 é o mais restrito.

4 RELACAOQ ENTRE AS MEDIDAS DOS GOVERNOS ESTADUAIS E DAS PREFEITURAS DAS CAPITAIS

No grifico 1 foi destacado como politicas de estados e capitais seguiram, na média, uma direcao semelhante,
havendo progressivamente mais restri¢oes e apenas alguns poucos recuos. Teria isto acontecido nio apenas
na média, mas também dentro de cada estado? No gréfico 7 observa-se que a relagio na verdade tende a
ser inversa: as medidas legais de distanciamento social sao semelhantes em alguns casos, mas a tendéncia
¢ que elas sejam distintas.

GRAFICO 7
IDS:" comparacdo entre estados e capitais (6 abr./2020-9 abr./2020)
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Elaboracdo do autor.
Nota: ' De 2 a 10, em que 10 é o mais restrito.
Obs.: 1. O Distrito Federal ndo foi incluido.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais (nota do Editorial).

Isso se deve a um dos seguintes fatores. Primeiro, nio haveria necessidade de politicas restritivas
nas capitais em virtude de os governos estaduais jd terem adotado tais medidas, o que parece ser o caso
de Fortaleza, por exemplo. Segundo, haveria necessidade de politicas restritivas nas capitais, pois os
respectivos governos estaduais adotaram politicas pouco rigorosas, o que parece ser o caso de Cuiabd, por
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exemplo. Terceiro, as decisdes tomadas foram diferentes por razoes puramente politicas, sendo o resultado
de pressoes de grupos de interesse e/ou preocupagdes com as eleigoes municipais.

Entre os casos em que as politicas foram distintas, os “extremos” foram, de um lado, o Acre
e o Ceard, cujas capitais adotaram medidas legais bem menos rigidas que os estados; e, de outro,
Piaui, Paraiba e Mato Grosso, cujas capitais adotaram politicas substancialmente mais rigidas que
os estados.

Politicas semelhantes (como em Rondoénia), por sua vez, podem ter ocorrido por dois
motivos: 7) por uma “coincidéncia’, ou seja, capitais e estados as adotaram de maneira relativamente
independente, sem que houvesse articulagao; ou 77) devido a uma articulagio entre os dois niveis de
governo, possivelmente facilitada por posi¢oes semelhantes a respeito do tema ou pertencimento
ao mesmo partido politico ou coalizio partiddria. Entre os casos em que elas foram semelhantes, o
“extremo’ foi o Parand (em que tanto o estado como a capital adotaram medidas pouco restritivas).

5 MEDIDAS LEGAIS E ISOLAMENTO SOCIAL

As medidas legais de distanciamento social representam uma das formas pelas quais os governos podem
incentivar pessoas a reduzir o niimero de interagdes sociais fisicas. Estas devem ser complementadas por
campanhas de conscientizagio, por politicas que atenuem os fatores de estresse causados pela pandemia,
por compensagoes financeiras para os que perderam renda e, é claro, pelo enforcement das medidas de
distanciamento social.

Ainda assim, estabelecer uma rela¢io entre medidas legais e isolamento social de fato
requereria que alguns problemas fossem solucionados. Primeiro, seria preciso isolar o efeito das
medidas legais de distanciamento social de vdrios outros possiveis determinantes do isolamento
social, af incluidas campanhas de conscientizagio e 0 medo da populagio de contrair a doenga,
por exemplo. Ou seja, ainda que nenhuma medida legal houvesse sido tomada, as pessoas
diminuiriam interagdes sociais em fun¢io de outras razées. Segundo, estabelecer tal rela¢ao
demandaria dados sobre o quanto as pessoas de fato estdo praticando o distanciamento social,
os quais poderiam ser obtidos por meio de surveys junto a populagao ou pelo monitoramento
a distincia de suas atividades.

Dados de surveys existem, mas apenas informagées agregadas sao abertas, nio havendo
materiais disponiveis por estado ou por capital. Contudo, foram divulgados recentemente alguns
dados sobre a porcentagem da populacio que estd seguindo as recomendagées de isolamento, os
quais se basearam em padroes de deslocamento de pessoas medidos por meio de seus smartphones.®
Ainda que imperfeita, por nao ser uma amostra representativa da populac¢io, cruzar estes dados com
o IDS apresentado neste trabalho pode indicar se as medidas legais tém tido algum impacto. Estes
dados sio apresentados no gréfico 8.

Observa-se pelos dados apresentados que parece de fato haver uma relagao entre essas
duas varidveis. Os estados nos quais as medidas foram mais restritivas tenderam a ter um
grau de isolamento social maior. No entanto, mais dados seriam necessarios para confirmar
esta relacio.

6. Disponivel em: <https://mapabrasileirodacovid.inloco.com.br/pt>.
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GRAFICO 8
Relacdo entre o IDS e o Indice de Isolamento Social para governos estaduais
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Fonte: In Loco. Disponivel em: <https://mapabrasileirodacovid.inloco.com.br/pt/>.
Elaboracdo do autor.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES DE POLITICAS

A principal conclusao deste estudo é que os governos estaduais e as prefeituras das capitais adotaram
amplas medidas de distanciamento social, ainda que este processo tenha ocorrido de forma
descentralizada. Isto indica que governos locais seguiram recomendagées provenientes do Ministério
da Satde, de organizagoes internacionais e de comunidades de cientistas, assim como provavelmente
emularam o comportamento de outros municipios, estados ou paises. Ainda assim, alguns estados
adotaram politicas substancialmente mais rigorosas do que outros, o que possivelmente levou algumas
capitais a adotar medidas mais restritivas por considerarem insuficientes as medidas adotadas em
ambito estadual.

Uma vez que medidas foram introduzidas, raramente ocorreram recuos, ou seja, nio se
revisaram medidas previamente restritivas. Considerando-se as perdas econémicas significativas
decorrentes da suspensao de vérias atividades, isto indica que pressoes de associagoes de classe ou
outros grupos/individuos que defendem o retorno das atividades econdmicas nao foram capazes de
alterar o comportamento dos governos.

Por fim, os dados parecem indicar que medidas legais de distanciamento social diminuem o nimero
de interagoes sociais fisicas, para além de outras formas de reducio das interagdes sociais. No entanto,
mais dados sao necessdrios para que esta relagao seja confirmada.

Muito embora esta pesquisa tenha sido sobretudo descritiva, algumas recomendagées podem ser
extraidas a partir dos dados aqui disponibilizados, conforme descrito a seguir.

* As politicas de governos locais devem continuar se baseando nas evidéncias disponiveis na literatura
cientifica, as quais nas atuais circunstincias tém sido filtradas e sistematizadas de forma confidvel por
algumas institui¢oes, tanto nacionais como internacionais, especialmente o Ministério da Satide, a OMS
e grupos de cientistas. Embora alguns estados e municipios tenham buscado suspender algumas medidas
de distanciamento social (Campo Grande/Mato Grosso do Sul, por exemplo), mais dados sao necessérios
para que tal decisao seja tomada, o que requer sobretudo a realizacio de testes de detecgio do virus.
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Isso se aplica ndo apenas a evidéncia oriunda das ciéncias naturais, mas também a de disciplinas que
lidam com as seguintes questoes: satide mental da populagio, macro e microeconomia, politicas sociais,
andlise custo-beneficio, comunicagio, politicas publicas, relagoes internacionais, entre outras. Trata-se
de abordagem necessdria para enfrentar nio apenas a pandemia, mas também as suas consequéncias
sobre a satide mental da populacio, a economia e as relagoes sociais de forma geral.

Embora a descentralizacio de politicas tenha funcionado na pratica, alguma forma de coordenagio é
necessdria para que governos nao tenham incentivos para ser free-riders. Como exemplo, um municipio
que tenha muitos leitos hospitalares e cujos municipios vizinhos adotaram politicas restritivas teria
incentivos para adotar politicas menos restritivas, o que lhe traria alguns ganhos econémicos. Contudo,
isto poderia trazer externalidades negativas para a popula¢io de outros municipios.

Em razio da epidemia, vérios fatores de estresse foram introduzidos na populagao, decorrentes do medo
de ser infectado, da perda da renda, do confinamento, da disseminacio de informagoes imprecisas
e conflitantes, assim como da incerteza quanto ao futuro. Embora compensagoes financeiras sejam
repassadas sobretudo pelo governo federal, governos locais podem: manter atividades voltadas para a
manutengio da saiide mental da populagio, divulgar informagoes sobre a pandemia (por meio de carros
de som ou rddios locais, por exemplo), auxiliar pessoas cuja renda caiu substancialmente, auxiliar pais
de criangas que necessitam continuar trabalhando e monitorar o fornecimento de eletricidade e dgua.

O governo federal deve manter uma politica de comunicagio baseada na transparéncia, coeréncia,
agilidade e clareza, de forma a criar incentivos para que governos estaduais e municipais adotem politicas
padronizadas e baseadas em evidéncia.

Com apoio do governo federal, estados e municipios devem comegar a elaborar estratégias de saida,
de maneira que esta nao ocorra de forma desordenada. Havendo dados epidemiolégicos disponiveis,
estas estratégias poderiam indicar quais grupos de pessoas, setores econdmicos ou localidades voltariam
a rotina primeiro.




A Crise pA Covip-19, ReGRAS ORCAMENTARIAS E SUAS INTERPRETACOES: MUDANCAS NECESSARIAS?'

Leandro Freitas Couto?

1 INTRODUCAOQ

Nos ultimos anos, as regras orcamentdrias no Brasil tém sofrido muitas alteragdes. Desde 2012, foi
possivel observar mudangas significativas na forma como o Plano Plurianual apresenta os objetivos e as
metas do governo e, portanto, como se dd a sua relagio com o or¢amento. Essas mudancas possibilitaram
também alteracdes no préprio or¢amento, com agregacio de a¢des, tendo implicagdes na flexibilidade
do gasto. Em seguida, a Emenda Constitucional (EC) n® 86/2015 tornou obrigatéria a execugio
or¢amentdria das emendas parlamentares individuais, vinculando metade dessa despesa a drea de satide.
Com a EC n®100/2019, essa obrigatoriedade ¢ estendida para alcancar as emendas parlamentares das
bancadas estaduais e do Distrito Federal.

No meio disso, a EC n° 95 instituiu um Novo Regime Fiscal no Brasil, limitando a expansao das
despesas primdrias e estabelecendo a referéncia as despesas realizadas em 2016, corrigindo-as em 7,2%
para 2017 e, a partir de entdo, pelo crescimento da inflagio dos doze meses encerrados em junho do ano
anterior ao da vigéncia do orcamento. Em novembro de 2019, foram enviadas ao Congresso Nacional as
Propostas de Emenda a Constituigao (PECs) n* 186, 187 e 188, que buscam alterar mais uma vez as
regras or¢amentdrias, ao permitir a desvinculagio de receitas a determinadas despesas, possibilitar a
reducio das despesas obrigatérias de saldrio dos servidores publicos, em casos de emergéncia fiscal, e
retirar o Plano Plurianual da Constituicao.

No inicio de 2020, no entanto, 0 mundo vem conhecendo uma pandemia pelo rdpido espraiamento
do coronavirus em escala global, acumulando nimeros de casos, internagoes e mortes que crescem
de forma aguda todos os dias. Isso tem exigido esforcos de todos os Estados nacionais, subnacionais e
organismos internacionais para conter o avango e diminuir os impactos negativos da nova doenga, a
Covid-19, na satide da populagao e na economia. Assim, o objetivo deste artigo ¢ avaliar as medidas
do governo que alteram as regras e as interpretagoes de sua aplicabilidade para a gestao do orgamento
publico, tendo em vista essa instabilidade atual do regime de governanca orgamentaria brasileiro.

2 EVOLUCAO ORCAMENTARIA DO MINISTERIO DA SAUDE E MINISTERIO DA CIDADANIA DIANTE DO
ESTADO DE CALAMIDADE

A primeira medida de maior impacto no Brasil, do ponto de vista orcamentério, foi o reconhecimento
do estado de calamidade publica, até 31 de dezembro de 2020, por meio do Decreto Legislativo n° 6,
publicado em 20 de marco de 2020. A partir dessa medida, o Poder Executivo fica desobrigado de expedir
decretos de limitagao de empenho determinados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), sendo permitido
o descumprimento da meta de resultado primdrio prevista na Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO).

A meta de superavit primdrio prevista na LDO 2020, sancionada em 11 de novembro de 2019,
era de um deficit de R$ 124,1 bilhoes, ou 1,58% do produto interno bruto (PIB), considerando uma

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n® 28. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_
tecnica/200403_nt28_a_crise_covid.pdf>.
2. Analista de planejamento e or¢amento na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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projecdo de crescimento do PIB para 2020 de 2,7%. Vale destacar que o projeto de LDO ¢ enviado ao
Congresso Nacional em 15 de abril, e a projecio de crescimento do PIB foi diminuindo ao longo do
ano. No Projeto de Lei do Plano Plurianual (PLPPA), enviado em agosto, a projegio de crescimento
do PIB jd era de 2,2%. A Lei Or¢amentdria Anual (LOA), no entanto, que segue projegao prépria,
considerou 2,3% de crescimento do PIB.?

Com base nesses pardmetros, serao observados aqui os dados orcamentarios com relagio ao
Ministério da Satde e Ministério da Cidadania, érgaos direta e imediatamente afetados pela crise.*
Para 2020, a proposta do Executivo alocava R$ 129,9 bilhoes para o Ministério da Saide, com
reajuste para R$ 134,7 bilhoes conforme aprovado pelo Congresso Nacional, aumentando 3,4%.
No caso do Ministério da Cidadania, a proposta do Executivo foi de R$ 86,7 bilhées, reajustada para
R$ 97 bilhées, um acréscimo de quase 12%. O gréfico 1 apresenta o crescimento observado da Proposta
de Lei Orgamentdria Anual (PLOA) para o Ministério da Satide desde 2010.

GRAFICO 1
Evolucao da proposta orcamentaria para o Ministério da Saude (2010-2020)
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Fonte: Sistemq Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP).

Obs.: IPCA — Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Com excegao de 2018, é possivel observar uma queda na alocagio real dos recursos do Ministério
da Satde nos tltimos anos. Em 2016, a variacdo real da proposta orcamentdria para o ministério foi
de -9,43%; em 2017, -0,76; recuperou em 2018, com 9,83%, mas nos tltimos dois anos seguiu
caindo, com -4,18% em 2019 e -4,05% em 2020.

Os dados orcamentirios do Ministério da Cidadania para 2019 e 2020 foram ajustados para
manter a comparabilidade com os anos anteriores, por conta da fusao do Ministério do Desenvolvimento
Social com o Ministério do Esporte e o Ministério da Cultura. Foram consideradas apenas as unidades
orgamentdrias da administracio direta e do Fundo Nacional de Assisténcia Social, que historicamente
rednem as principais despesas de assisténcia social. Além disso, na administra¢io direta, no foram
consideradas as agbes orcamentdrias referentes as fungoes de cultura, desporto e lazer; direitos da

3. Com a crise do coronavirus e o isolamento horizontal posto em prética nos estados brasileiros, a previsao de variacéo do PIB tem sido sistematicamente
revisada para baixo. A Carta de Conjuntura n® 46 do Ipea projeta queda do PIB em 2020 entre 0,4% e 1,8%. Disponivel em <http://www.ipea.gov.
br/cartadeconjuntura/wp-content/uploads/2020/03/CC46_Vis%C3%A30-Geral.pdf>.

4. Com a evolugdo da crise, espera-se que novas medidas sejam tomadas, abrangendo mais 6rgaos ou mesmo as agdes dos dois 6rgdos aqui analisados.
0 estudo considera as medidas ja adiantadas até o momento, considerando o Ministério da Satde e o Ministério da Cidadania como os principais
6rgdos na linha de frente do inicio do combate a pandemia.
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cidadania; trabalho; e encargos especiais. O grafico 2 apresenta o crescimento observado do or¢camento

do Ministério da Cidadania desde 2010.

GRAFICO 2
Evolucdo da proposta orcamentaria para o Ministério da Cidadania (2010-2020)
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Fonte: SIOP.

Embora jd apresentasse uma diminui¢io do crescimento real no setor, a queda é expressiva
entre 2018 ¢ 2019, quando o valor da PLOA apresenta uma perda de 46,5%. Para 2020, a proposta
foi recomposta em 65%, ainda assim, sem alcangar os valores nominais de 2018, encontrando-se
praticamente no mesmo patamar da alocagao de 2017.

Assim, houve, para os dois anos do governo Bolsonaro, uma suplementagao expressiva do
orgamento do Ministério da Cidadania pelo Congresso Nacional, superando inclusive os indices de
suplementacio do or¢amento do Ministério da Satde.” O grafico 3 apresenta a diferenca de alocacio
que as discussdes no trimite de aprova¢io do orcamento no Congresso Nacional representaram para
essas duas dreas com relagdo a proposta inicial do Executivo.

Historicamente, o Congresso Nacional adiciona mais recursos a proposta do Executivo na
drea de sadde. Em 2018, hd uma inversao nessa légica, em primeiro lugar, pela dota¢io do Executivo
no Ministério da Satde ter crescido, em termos reais, quase 10% em rela¢ao ao ano anterior, o que
representou cerca de R$ 15 bilhoes a mais na PLOA. Nesse ano, a suplementagio do Legislativo foi
de cerca de R$ 250 milhoes, quando nos trés anos anteriores se mantinha num patamar préximo a
R$ 10 bilhoes. Em segundo lugar, em 2019 e 2020, a suplementagio do orgamento do Ministério da
Cidadania superou R$ 8,7 bilhoes e R$ 9,5 bilhoes, respectivamente, sendo que cerca de R$ 8,4 bilhoes
foram acrescidos no Programa Bolsa Familia, nos dois anos, revelando uma subor¢amentagio dessa
agao especifica por parte do Executivo. Isso se deveu a uma troca de fonte de recursos, dado que a
proposta do Executivo para a agao indicava parte dos recursos como fonte condicionada — para fins
de atendimento da regra de ouro. Quando o Legislativo troca a fonte da a¢io, os valores reforcam
o orgamento do 4rgao, sem que represente recursos novos de emendas ou revisio da aloca¢io com
relacio a outros 6rgaos.

5. Ressalta-se que o orcamento do primeiro ano do governo Bolsonaro foi elaborado ainda durante a gestéo de Michel Temer.
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GRAFICO 3
Diferenca entre a proposta do Executivo e a dotacao inicial dos ministérios da Saude e da
Cidadania (2010-2020)
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3 CREDITOS ORCAMENTARIOS EXTRAORDINARIOS PARA ENFRENTAMENTO A CRISE DA COVID-19

Os esforcos do governo federal para o enfrentamento da Covid-19 ensejaram, até o momento, dois
créditos extraordindrios. O primeiro crédito apresentado embasado na pandemia se deu por meio
da Medida Proviséria (MP) n° 924, de 13 de marco de 2020, antes ainda da decretacio do estado
de calamidade, com a previsio de R$ 5,1 bilhées, sendo R$ 4,84 bilhoes para o Ministério da Satde
e cerca de R$ 250 milhées para o Ministério da Educacio, destinados aos hospitais universitdrios.
Naquele momento, o crédito foi criado com a previsao de recursos advindos de cancelamento de
despesas dentro do or¢amento de cada um dos 6rgaos, nao sendo, portanto, recursos adicionais.
No caso do Ministério da Satde, R$ 3,164 bilhées foram cancelados da atengio primdria, e outros
R$ 1,6 bilhio vieram do cancelamento da a¢io Incremento Tempordrio ao Custeio dos Servicos de
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial para Cumprimento de Metas. Representando cerca de 3,7%
da dotagio inicial do or¢amento do ministério, as medidas anunciadas até 0 momento indicam que
a suplementacio de créditos para o 6rgao ainda serd maior.

A segunda MP de abertura de crédito orcamentdrio no contexto da crise foi a MP n° 929, de
25 de margo de 2020, que teve como foco principal o or¢camento do Ministério da Cidadania.
De um total de R$ 3,4 bilhoes, R$ 3,04 bilhoes foram destinados a ampliagio do Programa Bolsa
Familia, para inclusao de familias que estavam aguardando recebimento do beneficio. Nesse caso,
jd amparados pelo decreto de calamidade, nao havia indicacio de cancelamento de outras despesas,
direcionando, portanto, recursos adicionais ao ministérios. A aprovagao na Camara dos Deputados
de medida que cria uma renda bésica emergencial deve ainda suplementar em mais de R$ 40 bilhoes
o or¢amento do Ministério da Cidadania, o que elevaria a dota¢io em mais de 50% com relagao
a proposta do Executivo.®

Segundo o préprio Manual Técnico de Orcamento, os créditos extraordindrios sao destinados
a despesas urgentes, imprevisiveis e relevantes, como as decorrentes de guerra, comogio interna ou

6. Estimativa a partir de projecdes do custo da proposta divulgada pelo presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia, esta disponivel em: <https://
www.camara.leg.br/noticias/648863-camara-aprova-auxilio-de-r-600-para-pessoas-de-baixa-renda-durante-epidemia>.
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calamidade publica, conforme § 3° do art. 167 da Constitui¢ao Federal de 1988. Assim, a execugio
da despesa independe da existéncia de recursos disponiveis, e a indicagao de fontes de recursos, nos
termos da Lei n® 4.320/1964, nao ¢é obrigatéria.”

Ainda assim, o Poder Executivo adotou uma postura bastante conservadora na interpretagao da
LRF e da LDO, entrando com a Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 6.357, junto ao Supremo
Tribunal Federal (STF), para afastar as exigéncias de adequagio e compensagdes orgamentdrias referentes
aos créditos orgamentdrios extraordindrios emitidos durante a crise. A medida cautelar expedida
pelo ministro Alexandre de Moraes, ad referendum do plendrio da Corte, concede interpretagio
conforme a Constituiciao Federal.

Isso ganha relevancia porque, em sendo mantida a decisao no colegiado, pode implicar
questionamentos futuros a aplicagio dos créditos extraordindrios, inviabilizando na prética a interpretagao
alternativa de que nio seria necessdria a aplicagdo dessas exigéncias em créditos extraordindrios e
rentncias fiscais conduzidas em momentos como o atual.

4 PEC DO ORCAMENTO DE GUERRA: DISCUSSAO PRELIMINAR

No mesmo sentido, estd em discussao uma PEC que cria regras préprias a execugio de um “orgamento
de guerra”. Ainda sem uma versao formal apresentada, algumas versoes preliminares divulgadas e notas de
jornais especializados adiantam parte do seu contetido.® Discutia-se inserir nessa PEC a possibilidade
de redugio do valor dos saldrios dos servidores puablicos, informagao que foi confirmada pelo ministro
da Economia em entrevista aberta realizada pela internet com um grupo de investidores, na qual o
préprio ministro afirmou contrariedade com relagio a proposta.’

Além disso, a PEC prevé a flexibilizagio da regra de ouro da LRE a qual prevé que o governo nio
pode contrair divida em montante que supere os valores previstos para os gastos de capital. Essa medida
¢ necessdria, dada a superposi¢ao de regras fiscais no Brasil. Enquanto a medida de calamidade libera
o Executivo do cumprimento da meta de resultado primdrio, ainda teria que enfrentar dois outros
entraves. A EC n® 95 ¢é superada pela nao contabilizagao dos créditos extraordindrios no teto de gastos.
Todavia, isso ainda pode gerar problemas para o préximo ano, caso seja necessdrio manter o patamar
de gastos mais elevado com relagao ao aprovado na LOA para 2020, por um periodo que se estenda
para os préximos anos.

A regra de ouro impde outra amarra com relagao ao endividamento para o financiamento de
despesas correntes, ainda que parte dessas despesas possa claramente atender ao principio de equilibrio
intergeracional que embasa a regra. Exemplo muito elucidativo, observavel no cendrio da pandemia da
Covid-19, é o caso da vacinagao. Embora seja despesa corrente, seu gasto no presente tem impacto na
reducio de despesas de satide no futuro, contribuindo, portanto, para um equilibrio fiscal intergeracional.
Assim, a regra de ouro, em verdade, requer aprimoramentos, e a PEC do or¢amento de guerra, sendo
flexibilizada, sustando temporariamente seus efeitos, ndo enfrenta de maneira definitiva suas deficiéncias.
Abre-se, no entanto, uma oportunidade para a promogao de uma discussao mais aprofundada que
aprimore esse regramento.

Outro ponto previsto na referida PEC versa sobre modalidades de contratagao diferenciadas para
o periodo da crise. A principio, permite que estados e municipios extrapolem os limites da LRF no que

7. Disponivel em: <https://www 1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mt02020>.
8. Disponivel em: <https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/03/30/pec-flexibiliza-regra-de-ouro-em-gastos-para-conter-pandemia.ghtml>.
9. Entrevista disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=RP0_ze7K8Ww:>.
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tange aos gastos com pessoal. Mais ainda, nessa mesma linha, possibilita flexibiliza¢io a contratagao de
pessoal, servicos e obras por meio de processos simplificados, contornando as regras atuais. Versiao em
circulagao ainda indica a possibilidade de a PEC trazer limitagoes a atuagao do Tribunal de Contas da
Unido, que teria apenas trinta dias para avaliar as prestacdes de contas referentes as agoes implementadas
a partir desse orgamento paralelo, prazo a partir do qual as contas estariam automaticamente aprovadas.

A PEC também cristaliza entendimento de que, de acordo com a legislagio atual, a interpretagio
de que a edigao de créditos extraordindrios sem a indicacio prévia de fontes de recursos nao é possivel.
Em linha com a decisao liminar do STF, normatiza a interpretago, indicando que, fora da situagio atual,
os créditos extraordindrios precisam conter indicagao de fontes de recursos e compensagio de despesas.

Mais ainda, a PEC possibilita a utilizagao de recursos vinculados a outras finalidades para o
financiamento de agdes referente ao enfrentamento da Covid-19, para além dos 30% estabelecidos
no art. 76 do Ato das Disposicio Constitucionais Transitérias. Essa medida vai ao encontro da PEC
n°® 187, que pretendia extinguir fundos publicos com receitas vinculadas. Por fim, do ponto de vista
das regras orgamentdrias, também o rito para aprovagio dos créditos seria modificado pela PEC, que
estabeleceria um prazo méximo de dez dias para apreciagao das medidas pelo Congresso Nacional, a
partir do que se poderia considerar uma anuéncia tdcita.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Em conclusio, vale ressaltar que as medidas emergenciais tomadas e em debate para enfrentamento da
Covid-19 estavam amparadas no quadro j4 existente de normas or¢amentdrias. A prépria decretacio de
calamidade que permitiu a desconsidera¢io, na pratica, da meta de resultado primdrio j4 era prevista na
prépria LRE Da mesma forma, o crédito extraordindrio emitido em favor do Ministério da Cidadania,
entre outros, depois da decretagio do estado de calamidade, antes da decisao liminar do STE ja nao indicava
as fontes de recursos com cancelamento de agoes orcamentdrios que compensassem o gasto. Nesse ponto,
portanto, a inovagio trazida pela crise da Covid-19 é uma interpretagio mais restritiva da norma orcamentéria
atual, que ¢ reforcada pela PEC do orcamento de guerra, ainda em construgio. A revisio desse aspecto na
PEC e de gestoes junto ao STF para que a decisdo do plendrio aprimore o entendimento com relagio a
aplicabilidade da intepretagio da liminar, estendendo seu alcance a todos os créditos extraordindrios, pode
ter melhor resultado do ponto de vista da estabilidade do regime de governanca orcamentdria.

Em contrapartida, algumas alteragoes propostas so positivas, ainda que marginais, como no caso
da aceleragao do rito de apreciagao dos créditos, ou porque buscam compensar as deficiéncias das atuais
normativas fiscais, particularmente no que se refere a regra de ouro, ao sustar seus efeitos no periodo da crise.

Salienta-se, por fim, pelos motivos expostos neste artigo, que as medidas jd tomadas e aquelas
ainda em discussdo para enfrentamento da crise indicam a necessidade de discutir de forma mais detida
a pertinéncia e as superposicoes de regras fiscais no Brasil, particularmente a EC n° 95, que podem se
constituir em entrave para as medidas que serdo necessdrias para retomada do crescimento econdmico
ap6s o pico da pandemia, e a regra de ouro, que necessita de aprimoramentos para ter maior efetividade
de acordo com os principios que se propoe.

A propésito, ¢ importante destacar que o projeto de LDO 2021 estd prestes a ser enviado ao Congresso
Nacional, em meio a um estado de calamidade cujos prognésticos sao ainda muito dificeis de serem totalmente
compreendidos. A prudéncia necessdria nesse caso deveria ser a relativizagdo dos impedimentos que limitam
a constru¢io do orcamento e nao dialogam com as necessidades reais da populagzo.
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