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SINOPSE

Os dados sobre os impactos da pandemia da Covid-19 sugerem que os governos ao redor do mundo néo estavam
preparados para uma crise com essas proporgdes. As implicacoes sanitdrias, sociais e econdmicas exigem a agao
dos Estados em diversos segmentos e evidenciam o quéo essencial é uma coordenacio governamental efetiva. Este
texto apresenta uma sugestao de um arranjo institucional de coordenagao governamental que pode contribuir
para um melhor desempenho das a¢oes adotadas pelo governo brasileiro neste momento.
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1 INTRODUCAO

Os dados mais recentes sobre os impactos da atual pandemia sugerem que os governos ao redor do mundo nao
estavam preparados para os impactos atuais e, especialmente, os futuros.

O gerenciamento de crises dessa magnitude é uma responsabilidade central dos governos, e uma responsabilidade
dificil de cumprir (Boin ez 4/., 2005; Boin e Hart, 2003), exigindo a¢des em diversos segmentos. A crise atual
desafia diversas dreas de politicas pablicas no curto e médio prazo. O éxito das medidas adotadas, contudo, nio
¢ apenas contingente a efetividade das medidas per se, mas também a uma coordenagio governamental efetiva.

Ao longo do processo, nao importard apenas a real capacidade de entrega de resultados pelos governos, mas
também a percepgao dos cidadios sobre a a¢ao governamental (Christensen ez al., 2016). Também é importante
manter em vista que grandes crises podem soar como um “alarme da democracia’, e muitas vezes resultar em uma
crise para a propria democracia, posto que proteger seus cidadaos contra as consequéncias de ameacas deveria ser
uma tarefa central do Estado, e espera-se que os governos sejam capazes de cumprir tal papel. Ao romper com
essa premissa tdcita e compartilhada, a legitimidade das instituigoes publicas e a reputagio dos lideres politicos
restariam prejudicadas (Boin, 2019).

1. Uma vers&o mais completa deste trabalho foi publicada como nota técnica e como artigo do Boletim de Andlises Politico-Institucionais.
2. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretora de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental e coordenadora-geral da Diest/Ipea.

4. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diest/Ipea.
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2 AFINAL, COMO IDENTIFICAR UMA CRISE?

Na atualidade, aceitar uma defini¢io de crise seria rejeitar seu cardter inegdvel de wicked problem. Tendo como
referéncia crises como o furacao Katrina, o acidente nuclear em Fukushima e a crise econdmica de 2008, Topper
e Lagadec (2013) assinalaram algumas caracteristicas das crises no século XXI:*

* de larga escala para fora de escala;

* de complexas a “ilegiveis”;

de fortemente relacionadas a totalmente interdependentes;

de alta velocidade a de forma instantinea; e

de eventos locais a deslocamentos amplos e profundos.

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

* multiplos dominios, multiplas manifestagoes: tais crises atingiriam vérios paises e/ou mualtiplas dreas de
politica, gerando efeitos imbricados;

* incubagio e escalada rdpidas;
e dificil rastreabilidade;

 multiplos atores, responsabilidades conflitantes: hd incerteza sobre qual ator é responsdvel ou sobre quem
tem a capacidade de executar determinadas tarefas; e

* auséncia de solugoes prontas.

Passiveis ou nao de definigao, crises testam a capacidade dos governos (Farazmand, 2009)e desafiam a
credibilidade de seus lideres. A contraparte das crises seria o “gerenciamento de crise”, entendido como os processos
pelos quais uma organizagio — ou o préprio Estado — lida com uma crise antes, durante e depois da ocorréncia.

3 COORDENACAO GOVERNAMENTAL: DETERMINANTES DE DESEMPENHO

Diante da complexidade e do volume de responsabilidades decorrentes das crises, uma fun¢io é determinante para
o desempenho governamental: a coordenacio. Em linhas gerais, trata-se do alinhamento intencional de tarefas
e esforgos de atores e organizagdes para a superagio da crise. Uma coordenagio efetiva ¢ ainda mais desafiadora
em contextos democrdticos, pelo respeito as regras do Estado de direito, pela cooperagao entre atores internos
e externos ao governo e pelo alto nivel de transparéncia e accountability das decisdes, medidas e resultados. No
caso brasileiro, particularidades institucionais — como o multipartidarismo, o federalismo, a autonomia do
sistema de controle e a participagio da sociedade na construgio de politicas piblicas — aumentam as dificuldades
de coordenagao. Como agravante, crises emergenciais como a da Covid-19 possuem caracteristicas de wicked
problems, ou seja, problemas ambiguos, dindmicos, com baixo nivel de informagdes confidveis, consequéncias
intangiveis e que demandam solugoes dificeis e interdependentes.

Como estratégia de constru¢io de capacidades de coordenagio que lidem com esse contexto, as nagoes
vém cada vez mais optando por fortalecer seus ntcleos de governo (NdG). Esse arranjo enfrenta dificuldades de

5. A época da publicacdo, Topper e Lagadec afirmaram que nenhuma crise ainda havia apresentado simultaneamente todos esses elementos. O ano de 2020
e a pandemia do novo coronavirus vieram contemplar o panorama completo descrito pelos autores.
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coordenagio de cardter vertical (dentro do governo federal) e horizontal (demais poderes, entes subnacionais,
sociedade e setor privado). Naturalmente, ndo existe modelo perfeito de coordenagao do NdG, que precisa ser
dinadmico e adaptado ao ambiente politico e administrativo, bem como as particularidades da crise em questao.
Todavia, algumas diretrizes (Lagreid e# /., 2016; Banco Mundial, 2018; Cavalcante ¢ Gomide, 2019) podem
ser elencadas:

* independentemente da localizagio do NdG, o fundamental é que o principal responsdvel tenha apoio
permanente e qualidade de lideranga (tecnicamente capacitado, experiéncia politica e empoderado pelo
chefe do Executivo);

* ¢ crucial para obten¢io de melhores resultados a utilizagao de instrumentos de coordenacao flexiveis
e adaptdveis;
e ¢ preferivel basear os instrumentos de coordenagio nio apenas em um mecanismo de governanga, mas

também na combinacio dos trés: autoridade hierdrquica, cooperagao em redes e uso de incentivos;

* investir no gerenciamento estratégico das medidas institucionais, dos recursos, dos compromissos e suportes
politicos continuos, bem como das metas estabelecidas e dos resultados alcancados; e

* acomunicagio e a gestdo do conhecimento, combinadas com a avalia¢io e 0 monitoramento de obstdculos,
medidas para resolvé-los, recursos e metas, sao elos essenciais para accountability. Esse é cada vez mais
complexo em coordenacio de cardter horizontal e multinivel, mas essencial para a continua legitimidade
e apoio as agoes.

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

InGimeros paises jd enfrentaram calamidades diversas. O Brasil, por exemplo, jd enfrentou crises energéticas (como
em 2001), periodos prolongados de estiagem na regido do semidrido (em 2013-2014) e outras crises sanitdrias,
como a epidemia de zika ocorrida em 2015-2016. Obviamente, o cendrio atual se distingue enormemente das
situagdes mencionadas. Entretanto, a experiéncia dos casos anteriores servem como aprendizado para orientar a
atuagio governamental neste momento.

Nao hd manual padronizado sobre como proceder. Contudo, intimeros trabalhos demonstram que experiéncias
de outros paises ou de outras situagoes vivenciadas pelo préprio Brasil podem contribuir para o delineamento de
diretrizes minimas que evitem agoes fragmentadas, até mesmo em dire¢des equivocadas. Nesse sentido, ¢ crucial
que as seguintes diretrizes orientem a coordenagdo da agao dentro e fora da esfera governamental:

* definigao de instincia de gestdo legitimada e validada por todos os envolvidos no enfrentamento da crise;
* definigao clara de papéis e competéncias;

* defini¢do de fluxos e protocolos de agao;

* estabelecimento de instincias de mediacio e resolucao de conflitos;

* cria¢do de mecanismos de monitoramento, avaliagio e feedback das agoes em curso; e

utilizacio de instrumentos de transparéncia e prestagio de contas na sociedade.

Na esteira dessas diretrizes, a primeira e mais usual medida tomada pelos governos em situagées de crise
¢ o estabelecimento de comités de crise, gabinetes de crise, comités emergenciais, entre outras denominacoes. No
Brasil, esta instincia é materializada pelo Comité de Crise para Supervisao e Monitoramento dos Impactos
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da Covid-19,° que conta com a participagio de representantes de 27 entidades, como ministérios, empresas
publicas e agéncias reguladoras.

A simples formalizagao de uma instincia de coordenagio em situagoes de crise nao garante o sucesso no
enfrentamento dos impactos observados nos momentos que antecedem a situagao de emergéncia, em seu auge e
no decorrer e mesmo no periodo pés-crise. De maneira geral, o momento de cria¢ao dessas instincias ¢ crucial.
H4 uma linha ténue e um dificil equilibrio entre a antecipacio dos riscos, as agoes preventivas e a criagio de
instAncias dessa natureza quando a crise estd instaurada e seus efeitos jd sio sentidos pela populacio.

A despeito disso, apds a constitui¢do da instincia responsdvel para enfrentamento da crise da Covid-19, é
importante que a atuagio coordenada da estrutura governamental tenha condi¢oes de abarcar trés grandes frentes
de agao, descritas nas segdes a seguir.

4.1 Primeira frente: articulacao politico-institucional entre diferentes setores
governamentais e nao governamentais

E de extrema relevincia que, além de reunioes periédicas, haja a definicio de interlocutores responsaveis por
dialogar e manter informados os diferentes atores envolvidos em relagio as estratégias a serem adotadas, medidas
em discussao e aquelas jd colocadas em curso, assim como esfor¢os de alinhamento de discursos e narrativas em
setores como:

e setores econdmicos de maior impacto;

* Unidades da Federagao, priorizando aquelas com maior incidéncia da pandemia e/ou com maior
vulnerabilidade;

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

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

4.2 Segunda frente: elaboracao de uma estratégia nacional de enfrentamento da
pandemia que contemple medidas emergenciais que dialoguem com esforcos de
outros entes federados, os demais poderes, além de setores empresariais e a propria
sociedade civil

Para ilustra¢io, uma estratégia nacional de enfrentamento e contengao da Covid-19 poderia ser estruturada nos
seguintes eixos:
* cixo 1: plano epidemiolégico-sanitario;

* eixo 2: mitigagao de impactos econdmicos;

eixo 3: fortalecimento da rede de prote¢io social;

eixo 4: medidas de protegao ao trabalho, emprego e geragao de renda; e

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

6. Estabelecido pelo Decreto n® 10.277, de 16 de marco de 2020, sob a coordenacao da Subchefia de Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia
da Republica.
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4.3 Terceira frente: estabelecimento de mecanismos de transparéncia das a¢ées em
andamento e comunica¢ao com a sociedade

* Definir porta-vozes especificos para tratar publicamente da pandemia. Nio é necessdrio que a comunicagio
seja centralizada sob a figura de um representante; é possivel que sejam apontados representantes em razao
de expertise, competéncia institucional ou érgio ao qual pertence (ministros, servidores do alto escalao
do governo, governadores, prefeitos, especialistas em determinados temas, entre outros). No entanto, é
crucial que haja coordenagio e convergéncia entre falas e respostas dadas a sociedade como um todo para
dirimir possiveis falhas de comunicacio e evitar que orientagdes opostas ou contraditdrias sejam repassadas.

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

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

* Responder com agilidade as novas situagdes que se manifestem, assumindo, inclusive, a assimetria e a
incompletude das varidveis e evidéncias a disposi¢io para a tomada de decisio ou fornecimento de maiores
explicagdes sobre determinados acontecimentos.

5 CONSIDERACOES GERAIS

O enfrentamento de situacoes de crise é um processo de curto, médio e longo prazo que demanda continuidade
e manutenc¢io de investimentos em politicas ptblicas transversais, combinados com estratégias de sustentagao
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 condicoes de reproducio dos efeitos sociais e econdmicos decorrentes da pandemia. Parte desses resultados
nao sio necessariamente perceptiveis em periodos curtos, sio mudangas cujos efeitos podem ser sentidos com
intervalos maiores, por exemplo. Entretanto, o nio investimento nessas agdes contribui para aprofundar e
fortalecer as varidveis que influenciam a reprodugio das vulnerabilidades que j4 marcam a sociedade brasileira
em dimensées diversas.

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 solu¢oes para seu enfrentamento nao terao origens ou resultados advindos de
modo isolado da drea de satide. Para a busca de solugoes, registra-se aqui uma proposta. Por fim, cabe lembrar que
as crises podem ser também ameagas sérias para a prépria democracia instituida, posto que a atuagao do Estado
serd nao apenas objetivamente mensurada pela restitui¢ao da normalidade a vida dos cidadaos como também
serd avaliada pela percepgao da sociedade em relagio ao processo de gestao da crise.
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