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1 INTRODUCAO

Este estudo, organizado em seis se¢des, busca analisar os instrumentos normativos produzidos pelo Poder
Executivo para o enfrentamento da Covid-19 a luz do debate dos instrumentos de politicas publicas.
Ap6s esta breve introdugio, a secio seguinte resgata brevemente a literatura sobre instrumentos de
politicas piblicas como materializacio das decisoes governamentais para a interven¢ao na sociedade em
contextos especificos. A terceira secio traz referéncias sobre medidas adotadas em outros paises e nos
governos estaduais para a contextualizagio da definigao dos instrumentos do governo federal. A quarta
se¢do traz a estratégia metodoldgica de andlise dos dados empiricos extraidos da pdgina do portal do
Planalto denominada Legislacio Covid-19. A quinta se¢io apresenta os principais resultados da andlise.
Consideragoes e recomendagoes finais sao 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 materializagao da agio
governamental. Seriam técnicas, métodos e mecanismos que revelam as opgoes governamentais para
a implementagao das politicas puablicas (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 contratualizagdo. Os instrumentos procedimentais, por sua vez, buscam alterar e organizar
processos de implementacio 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 nao 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 solugées integradas, a literatura argumenta que esse estdgio de
producio de politicas publicas s6 é alcangado mediante a defini¢io e pactuagao de objetivos comuns e
da construgio de arranjos de instrumentos de politicas puablicas consistentes a esses objetivos.

1. Este artigo foi publicado originalmente como Nota Técnica n® 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%20d0%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.
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No nivel governamental, a integracio de politicas publicas, segundo Peters (2015), corresponderia
ao estdgio mais avancado de coordenacio horizontal, no qual cada escolha e cada decisao consideram
seus efeitos ndo apenas em relagio ao objetivo comum que se pretende produzir, mas também em
todo o sistema de agoes, programas e organizagoes envolvidos no alcance desse objetivo. Dessa forma,
a coeréncia entre os objetivos e o arranjo de instrumentos de politicas pablicas deve ser buscada desde
o desenho da estratégia geral, passando pela definicio do arranjo de governanca e culminando no
acompanhamento da implementagio necessdrio 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 agao publica. Podem ocorrer, por exemplo, efeitos inerciais ao se gerar
resisténcia a novas acoes propostas. Ou, ainda, produzir uma representacio ou problematizagio parcial
e limitada do problema em questao, inviabilizando enxergar novas solu¢des ou levando a cristalizagao
de padrées indesejados na relagao entre Estado e sociedade (Lascoumes e Le Gales, 2007). Esses fatos
ocorrem visto que a representagao do problema, assim como das solugoes, estd sempre limitada e
circunscrita a capacidade de diagndstico dos formuladores e de fatores por vezes nao racionais, como
condicionantes culturais e morais (Zittoun, 2014). Podemos dizer, entao, que buscar conhecer a posi¢ao
e as formas de representacio e problematiza¢io 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 atuagio estatal, mas também de arranjos de instrumentos consistentes que permitam o
enfrentamento dessa epidemia no territério brasileiro.

3 CONTEXTO PARA A DEFINICAO 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 contengdo da pandemia, trés cendrios vém
sendo estudados para a prevengao da infec¢io 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 condi¢des 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 obrigatério.

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 observagao das medidas em onze campos de atuagio, conforme
detalhado no quadro 1.

QUADRO 1
Campos de atuacao 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 informacao 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
S1 Investimento em vacinas

Fonte: Hale et al. (2020).

Elaboracéo dos autores.

Como demonstrado adiante, na figura 1, produzida a partir da comparacio 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 — Rela¢oes governamentais, todos os estados da Federagao
decretaram estado de emergéncia ou de calamidade publica. Muitos iniciaram pela decretagio 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
varias dezenas de estudantes e funciondrios 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 analise 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 mar¢o 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 nio sejam essenciais, tais como
supermercados, padarias e farmdcias.

4 PERCURSO METODOLOGICO

Os dados analisados neste estudo foram extraidos da pdgina do portal do Planalto denominada Legislagao
Covid-19, que retne todos os atos normativos produzidos no ambito federal referentes 2 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 necessdrias adaptagoes das onze tipologias
de agoes e feita a inclusao de algumas outras formas de agio 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 agdes. 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¢ao
e criminalizagio de agoes que de algum modo burlam ou prejudicam esse estado.

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

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

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

QUADRO 2
Medidas e subvariacoes das areas de atuacdo
Medidas Subvariacoes
S0. Medidas de quarentena/estado de emergéncia $0.2. Medidas coercitivas/punicao/criminalizacdo

S1. Fechamento da escola

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

$2.5. Férias coletivas

S2. Fechamento do local de trabalho/medidas trabalhistas

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

$8.2. Regulatdrias/técnicas/produtos

S8. Medidas fiscais/tributarias - - - -
$8.3. Medidas de importacdo/exportagdo

$8.4. Crédito e endividamento

S9. Medidas monetarias

S10. Investimento de emergéncia em salde

S11. Investimento em vacinas

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

$13. Estabelecimento de servicos essenciais

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

Como jd 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 grifico 1 apresenta a cronologia da publicacio
das medidas em rela¢4o a alguns marcos internacionais e nacionais relevantes da progressao da doenca.

GRAFICO 1
Cronologia de normas e eventos relevantes (3 de fevereiro a 24 de marco de 2020)
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Elaboracdo dos autores.

Ap6s a declaragio da Organizagao Mundial da Satde (OMS) de Emergéncia de Satide Pablica
de Importincia 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 Saude, declarou Emergéncia
em Satde Puablica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da infec¢ao 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 regulamentacio e
operacionaliza¢io dos dispositivos da Lei n® 13.979/20. Tal portaria discorre sobre as hipéteses de
isolamento e quarentena e reconhece a competéncia dos trés entes federativos na determinagio da
quarentena em seus territorios.

Embora as quatro normas facam 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 4Ambito nacional, medidas de maior rigidez, como as observadas em outros paises na

pesquisa conduzida por Hale ez 4/. (2020).

O grifico 1 também retrata que s6 a partir da declaragio da OMS de pandemia da Covid-19,
em 11 de margo de 2020, e depois de o niimero de casos no Brasil alcangar mais de cem confirmados,
retoma-se a publicagio de instrumentos normativos pelo governo federal. Como ji retratado na
sego anterior, grande parte do esfor¢o percebido nessa segunda onda normativa apresenta cunho de
resolucio de problemas emergenciais e pontuais, como os relacionados a organizagio interna da prépria
administragdo publica — redistribui¢ao orcamentiria e normatiza¢io do trabalho do funcionamento
federal — e a tributagdo de materiais e equipamentos para tratamento da infec¢do, além de medidas
ligadas a prote¢do do setor econémico e de facilitagio da renegociagao de operagdes 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 marco de 2020, com a declaragio, em todo o territério nacional, do estado de transmissao
comunitiria do coronavirus (Covid-19). Medidas mais concretas voltadas a prevengio da transmissao do
virus — como a importagao de material de testagem, estratégia recomendada fortemente pela OMS,’
e a definicdo 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 jd 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 restrigdes & comercializagao e exporta¢io da cloriquina
e da hidroxicloroquina, a institui¢ao de servigo social autbnomo denominado Agéncia para o
Desenvolvimento da Atengdo Primdria a Satdde (Adaps) e alteragdes 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 intervencéo

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 intervengio),
conforme a tabela 1.

O principal dado obtido a partir da classificacio/andlise dos instrumentos foi a constatagao 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 intervengdes de gestao foram tomadas no sentido de
preparar/facilitar a atuagao da mdquina publica no combate & 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 transmisséo. 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 estd infectado. Temos uma mensagem simples para todos os paises: teste, teste, teste. Teste todos
05 €asos suspeitos” (OMS, 2020).
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revelar uma atitude “burocritica” e pouco direta (sem mobiliza¢io de recursos e defini¢ao de agoes
concretas) por parte do governo federal.

TABELA 1
Areas de intervencio do Poder Executivo federal
Medida Ne de instrumentos %
S12. Estabelecimento de orientagbes/medidas/mecanismos de gestao 26 50,98
$12.2. Medidas de prazos e adiamentos 19 37,25
S7. Controles internacionais de viagem/pessoas 12 23,52
$8. Medidas fiscais/tributarias 1 21,56
$8.2. Regulatérias/técnicas/produtos 11 21,56
$8.3. Medidas de importagdo/exportacao 8 15,68
S2. Fechamento do local de trabalho/medidas trabalhistas 5 9,80
$2.2.Trabalho remoto 5 9,80
S2.4. Adiamento de atividades 5 9,80
S5. Campanhas de informacdo 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
S6.2. Estabelecimento de servicos essenciais 3 5,88
S9. Medidas monetdrias 3 5,88
$8.4. Crédito e endividamento 2 3,92
S10. Investimento de emergéncia em salide 2 3,92
S0.1. Medidas coercitivas/punicdo/criminalizagao 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 atenco 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 servigos 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 aviagio 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 restricao de viagens —, a lei também prevé uma
longa série de procedimentos de gestao. Uma parte importante do texto é voltada ao tema das licitagdes
para aquisicio de bens e servigos necessarios ao combate do virus, com a apresentacio de modalidades,
limites de valores, prazos etc. A lei ainda aborda os procedimentos de gestao relativos ao compartilhamento
de dados e a Lei de Acesso a Informagao.
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A Lei n° 13.979 foi proposta pelo Ministério da Satide ao Congresso Nacional no comeco de
fevereiro, poucos dias apds a OMS ter reconhecido a crise como uma emergéncia internacional e o préprio
ministério ter declarado uma emergéncia de saide 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 econémica, com
medidas ligadas principalmente ao trabalho e & importagio/regulacio de produtos. Ao que tudo indica,
o objetivo maior desses instrumentos foi flexibilizar as condigoes de trabalho durante a crise sanitéria,
bem como facilitar a entrada de bens farmacéuticos e hospitalares necessrios para o combate ao virus.
Contudo, a atuagio do Ministério da Economia tem sugerido que a principal preocupagio ¢é remediar
os efeitos provéveis da pandemia na dindmica econdmica 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, antecipagao de feriados, além da
suspensio tempordria do recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e de parte
da fiscalizagao trabalhista, o instrumento pretende suavizar os impactos econémicos da crise sanitdria
sobre as empresas e evitar demissoes.

E importante destacar que na semana anterior 2 promulgacio da MP n® 927, um editorial do
Wall Street Journal levantou a discussdo a respeito dos efeitos econdmicos do combate & 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 “preservacao da
capacidade produtiva e dos postos de trabalho” (Villas Boas, 2020). Nos dias seguintes a promulgagio,
diversas entidades representantes de empresarios 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 propdsito
controlar o fluxo internacional no pais, sobretudo a entrada de estrangeiros. Ao longo do més de marco,
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 Unido 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 Vigilincia Sanitdria (Anvisa).

Apesar de a OMS nio ter recomendado a proibi¢ao 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¢do pelo governo brasileiro aconteceu na semana seguinte.

Por fim, vale destacar que medidas voltadas para atenuar os efeitos econdmicos 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 publicas. Significa que nio
basta a escolha do instrumento que parega mais consistente para o objetivo escolhido. Na atuagio estatal
real, vdrios instrumentos estao em operagao simultinea no 4mbito de diversas dreas de politicas ptblicas.
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 contradi¢oes 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 reacdo normativa do Executivo federal e o arranjo de
instrumentos de politicas ptiblicas mobilizado para o enfrentamento da pandemia global.

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

A andlise das dreas de intervengio estatal escolhidas pelo governo federal demonstra énfase
em instrumentos procedimentais. No campo sanitdrio, o esforco principal no periodo analisado foi em
medidas emergenciais relacionadas a prepara¢io do sistema de satide para o tratamento dos jd infectados.
No entanto, quanto as medidas de prevencao da disseminagio 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 cidadios mais vulnerdveis econoémica e socialmente diante da crise.

O retrato dos instrumentos analisados revela diferentes facetas do contexto decisério. Hd escassez
de recursos decisérios que permitam aclarar ou subsidiar a atuago 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 expoe 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 definigio e a implementa¢io de instrumentos de politicas piblicas 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¢io ou otimiza¢io, sinalizar a
necessidade de um l6cus de negociacio e acompanhamento permanente para que as diferentes énfases
caminhem de forma coesa e coerente para o alcance de solugoes vidveis, informadas e integradas.

¢ Em momentos de crise aguda, como o atual, mobilizar a 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, para processd-los — condiciona nao
apenas a defini¢ao dos rumos, mas também a defini¢io e operacionalizagio 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 defini¢iao dos melhores objetivos e instrumentos.
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