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1 INTRODUCAO

Esta nota técnica busca analisar os instrumentos normativos produzidos pelo Poder Executivo para o enfrentamento da
Covid-19 a luz do debate dos instrumentos de politicas pablicas. A nota técnica esta organizada em seis secdes. Apos esta
breve introducéo, a secio seguinte resgata brevemente a literatura sobre instrumentos de politicas ptblicas como mate-
rializacdo das decisdes governamentais para a intervencgao da sociedade em contextos especificos. A terceira secio traz
referéncias sobre medidas adotadas em outros paises e nos governos subnacionais para a contextualizagio da defini¢ao
dos instrumentos do governo federal ante a crise da Covid-19. A quarta se¢éo traz a estratégia metodologica de analise dos
dados empiricos extraidos da pagina do portal do Planalto denominada Legislacdo Covid-19. A quinta se¢do apresenta os
principais resultados da analise. Considerac¢des e recomendacdes finais sdo apresentadas no final da nota técnica.

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

Os instrumentos de politicas publicas podem ser entendidos como a materializagdo da acdo governamental. Seriam
as ferramentas governamentais, compostas por técnicas, métodos e mecanismos, que revelariam as opgdes governa-
mentais para a implementacio das politicas publicas (Salamon, 2002).

A primeira geragao de estudos de instrumentos de politicas ptblicas buscava compreender a sele¢io e a efetivida-
de de instrumentos voltados para mediar a relacdo entre Estado e mercado, em uma logica de corre¢des do mercado, que
justificassem a intervengao estatal, tais como regulacio, tributos, subsidios, entre outros. Ao longo das décadas, o enfoque
dos estudos se diversificou, tanto em razdo da ampliacéo, entre seus estudiosos, do entendimento sobre a abrangéncia
da atuacdo estatal quanto em funcéo da observacido empirica do alargamento do escopo e dos efeitos dos instrumentos.

Passou a ser analisado, assim, um crescente leque de “instrumentos substantivos” e “instrumentos procedi-
mentais”. Enquanto os substantivos seriam voltados para viabilizar a entrega de toda sorte de bens e servigos publi-
cos — como beneficios sociais, campanhas informacionais, mecanismos de acesso a direitos e contratualizacio, entre
outros —, os “instrumentos procedimentais” buscam alterar e organizar processos de implementacdo de politicas
publicas, como instrumentos de planejamento, comités, conselhos, redes etc. (Salamon, 2002; Howlett e Rayner, 2007).

A geracao mais recente de estudos no campo tem trazido contribuicdes para a analise de contextos complexos
que demandariam novos arranjos de governanga, e, portanto, ndo apenas instrumentos isolados, mas policy mixes —
traduzidos neste texto como arranjos de instrumentos de politicas publicas (Howlett, 2005; Howlett e Rayner, 2007).

Partindo do pressuposto de que problemas complexos demandam soluc¢des integradas, essa literatura argumen-
ta que o alcance desse estagio de produgao de politicas publicas s6 é alcancado mediante a definicéo e a pactuacéo de
objetivos comuns e da construgio de arranjos de instrumentos de politicas publicas consistentes com esses objetivos.

No nivel governamental, a integragéo de politicas publicas, segundo Peters (2015), corresponderia ao estagio
mais avancado de coordenacdo horizontal, no qual cada escolha e cada decisdo consideram seus efeitos ndo apenas
em relacdo ao objetivo comum que se pretende produzir, mas também em todo o sistema de a¢des, programas e orga-
nizagdes envolvidos no alcance desse objetivo. Desta forma, a coeréncia entre objetivos e o arranjo de instrumentos
de politicas publicas deve ser buscada desde o desenho da estratégia geral, passando pela definicdo do arranjo de
governanca e culminando no acompanhamento da implementacio necessario para a correcio de rumos e desses ins-
trumentos ao longo de todo o processo (Peters, 2015).

Ademais, os estudos empiricos de instrumentos demonstram que fatores como preferéncias prévias por al-
guns instrumentos, capacidade analitica presente no aparato estatal para operacionalizar instrumentos mais capa-
cidades ou capacidade politica para desenvolver e legitimar novos instrumentos também condicionam suas escolhas
pelos governos. De todo modo, a consideragio desses condicionantes na analise — em termos de arranjos de instru-
mentos, e ndo como instrumentos isolados — permite elaborar estratégias e definir meios de maneira mais embasada
no contexto real, buscando a otimizacdo dos efeitos (Howlett e Rayner, 2007).

Ainda no que se refere aos efeitos dos instrumentos, vale destacar os aprendizados trazidos pela literatura francesa
da acéo publica (Lascoumes e Les Gales, 2007). Em que pese as diferencas conceituais e tedricas das referéncias apresen-
tadas, podemos dizer que a literatura francesa traz uma problematica adicional, a dos efeitos inesperados, gerados pela
instrumentalizacdo da acdo publica. Tal instrumentalizacéo, entendida como um fenémeno social que demanda uma atu-
acdo consensuada de atores, pode gerar efeitos ndo pretendidos de diferentes ordens. Pode, por exemplo, produzir efeitos
inerciais, ao mobilizar resisténcia as acdes propostas. Pode, ainda, produzir uma representagio ou problematizacéo parcial
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e limitada do problema em questéo, inviabilizando enxergar novas solucdes ou, ainda, levando a cristalizac¢do de padrdes
indesejados na relacdo entre Estado e sociedade (Lascoumes e Les Gales, 2007). Isto se da em razéo de a representagio do
problema, assim como das solucdes, esta sempre limitada e circunscrita a capacidade de diagnéstico dos formuladores e de
fatores por vezes ndo racionais, como condicionantes culturais e morais (Zittoun, 2014). Neste sentido, podemos dizer que
buscar conhecer a posicéo e as formas de representacio e problematizacdo dos potenciais envolvidos e impactados pela
escolha e pelo desenho do arranjo de instrumentos seria um caminho saudavel para se prevenirem efeitos indesejados.

Por fim, argumentamos que a analise das medidas adotadas pelo governo federal brasileiro, no caso do virus da
Covid-19, a luz da literatura de instrumentos de politicas publicas, é oportuna, uma vez que se traduz em um caso emble-
matico de problema complexo que demanda ndo apenas a definicdo clara e coerente de objetivos para a atuacdo estatal,
mas de arranjos de instrumentos consistentes que permitam o enfrentamento desta epidemia no territorio brasileiro.

3 CONTEXTO PARA A DEFINICAO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS
PARA 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 sanitario, por exemplo, em que pese o carater incompleto e crescente do conjunto de evidéncias a
disposicdo e as divergéncias ainda existentes sobre a efetividade das medidas necessarias para a contengao da pan-
demia, trés cenarios vém sendo estudados para o enfrentamento do virus: os da inacao, mitigagao social e supressio
do contato social (Ferguson et al., 2020)."! A partir do acompanhamento em tempo real da experiéncia dos paises que
foram primeiramente atingidos, conformou-se um consenso na direcdo da maior eficicia da estratégia do maior
distanciamento social, enquanto séo criadas as condi¢oes para ampliar a infraestrutura hospitalar e produzir ampla
testagem na populacdo (Prem et al., 2020; Kraemer et al., 2020). Poucos paises foram bem-sucedidos na adocdo de
estratégias de mitigacdo. 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 variagéo das respostas go-
vernamentais ao longo da crise compara o nivel de rigor das medidas governamentais definidas em 77 paises, entre os
quais o Brasil (Hale et al., 2020). O estudo, intitulado Oxford Covid-19 Government Response Tracker (OxCGRT), propoe
um indice para permitir, além da comparabilidade entre esses paises, também o acompanhamento da relacdo entre o
aumento do rigor das medidas e a taxa de infecgdes.

O estudo parte da observacio das medidas em onze campos de atuacgio, conforme detalhado no quadro 1.

QUADRO 1
Campos de atuacio 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 Restri¢des ao movimento interno de pessoas
S7 Controles internacionais de viagem
S8 Medidas fiscais

S9 Medidas monetarias

S10 Investimento de emergéncia em satde
S11 Investimento em vacinas

Fonte: Hale et al. (2020, com adaptagéo).
Elaboragio dos autores.

1. Esse estudo foi escrito por Neil Fergunson e mais outros trinta colaboradores, em 16 de marco de 2020, utilizando-se de modelos epidemiold-
gicos para prever os possiveis impactos da Covid-19 sobre os sistemas de satide americano e inglés (Ferguson et al., 2020). Uma das criticas a esse
estudo foi produzida pelos cientistas Chen Sheny, Nassim Nicholas Taleb e Yaneer Bar-Yam (2020). Eles contestaram, entre outros pontos, a ndo
observacao, por parte de Ferguson e colaboradores, da politica de rastreamento dos contatos dos infectados, bem como o modelo de espalhamen-
to da doenca. Isso levaria a uma probabilidade de ressurgimento da doenca menor do que a estimada pelos cientistas do Imperial College apos
uma estratégia de isolamento social bem-sucedida, mesmo que por um curto espaco de tempo. Em 26 de margo de 2020, Patrick Walker, Charles
Whittaker, Oliver Watson e mais 44 colaboradores atualizaram o prognéstico de impacto da doenca a partir de novos dados, partindo-se das
estratégias de mitigacdo e supressdo para todas as regides do mundo (Walker et al., 2020).



Como demonstrado na figura 1, produzida a partir da comparagao dos valores do indice de rigidez® de cada
pais, composto pelas variaveis descritas no quadro 1, o Brasil estaria entre os paises que adotou medidas de menor
rigidez para contencdo da infeccdo pelo coronavirus.

FIGURA 1
Covid-19 government response stringency index by country (24 mar. 2020)

Map of government responses to COVID-19

Current stringency index level
(80,100]

(60,80]

(40,50]

)

Dala as at 24 March 2020
Sourca: Oxford COVID-19 Government Aesponsa Trackar. Mora at: bsg.ox ac.uk/covidtrackar

Fonte: Hale et al. (2020).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolu¢do em virtude das condi¢oes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Nio obstante o cenario de medidas menos rigidas em plano nacional, diversos gestores estaduais e munici-
pais tomaram providéncias para lidar com a crise. Segundo consolidado realizado pela consultoria Distrito — Relacoes
governamentais (2020), todos os estados da Federagdo decretaram estado de emergéncia ou de calamidade publica.
Muitos iniciaram pela decretagado do primeiro e partiram para o segundo.

Importante destacar que o tempo de resposta das unidades subnacionais, em geral, foi mais rapido que do
governo federal. Ao todo, vinte estados decretaram emergéncia ou calamidade antes do dia 20/3/2020, portanto, antes
da decretacdo do governo federal. Dos sete restantes, cinco o fizeram no proprio dia 20/3/2020 e dois, em 21/3/2020
(mesmo assim, em Pernambuco, por exemplo, outras medidas restritivas foram iniciadas em 18/3/2020).

Quanto a utilizacdo de medidas restritivas a mobilidade para promocio do isolamento social, praticamente
todos os estados as adotaram, a maior parte promovendo a suspensdo das atividades escolares e proibindo o funcio-
namento de atividades comerciais néo essenciais, tais como supermercados, padarias e farmacias.

A partir desse panorama, buscamos detalhar a analise das medidas adotadas pelo governo federal brasileiro,
de modo a identificar estratégias gerais e énfases, assim como avalid-las a partir do modelo moderado de politicas
publicas baseadas em evidéncias (PPBE).

4 PERCURSO METODOLOGICO

Os dados analisados neste estudo foram extraidos da pagina do portal do Planalto denominada Legislacao Covid-19,
disponivel em: <http:/www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-covid-19>. A base retine 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 2 de abril e produzidos e publicados no periodo de
3 de fevereiro a 24 de marco de 2020.

Partindo da tipologia criada pelo estudo de Hale et al. (2020), buscamos examinar tais atos normativos de

2. Segundo os autores, optou-se por um indice simples, aditivo e ndo ponderado por ser mais transparente e de mais facil compreensao. 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 por meio de pesquisas na internet por
uma equipe de varias dezenas de estudantes e funcionarios da Universidade de Oxford. O OxCGRT registra as fontes do material para que a
codificagdo possa ser verificada e comprovada”. Tentamos contato com a OxCGRT para obtencéo do registro do material do caso brasileiro, mas
até o fim da elaboracéo desta nota nao foi recebida resposta a solicitacao. Esta é uma justificativa adicional para a analise proposta, que foca nos
instrumentos normativos produzidos e publicados pelo governo federal.
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modo a identificar o arranjo de instrumentos de politica escolhido pelo Poder Executivo até o momento, assim como
as areas a que foram dadas maior ou menor énfase ao longo do periodo delimitado. Vale destacar que néo se buscou
analisar todas as medidas produzidas em territério nacional ou avaliar a efetividade de todas essas normas. Essa
ressalva se faz necessaria porque temos a¢des elencadas na tipologia de Hale et al. (2020) que se encontram na com-
peténcia dos entes subnacionais, tais como o fechamento de locais de trabalho e escolas, o cancelamento de eventos
publicos e o fechamento de transporte publico (S1, S3 e S4). Para uma analise mais abrangente, estas normas precisa-
riam ser contempladas, o que nao foi possivel no escopo deste estudo.

Desse modo, ao analisar as acdes brasileiras em ambito federal, foram necessarias adaptagdes das onze tipolo-
gias de acoes e foi feita a inclusdo de algumas outras formas de acdes pela necessidade de ampliacdo e melhor dimen-
sionamento das acdes elencadas. Assim, foram inseridas no rol de classificacio medidas declaratorias de quarentena
e estado de emergéncia (S0), por se entender a necessidade do reconhecimento legal para a tomada de decisdo. Uma
tipologia de medida criada a partir das a¢des brasileiras de declaracdo de reconhecimento do estado de emergéncia/
quarentena foi a tipologia de medidas coercitivas, ou de punicédo e criminalizacdo de a¢des que de algum modo bur-
lam ou prejudicam este estado.

Quando analisadas as medidas trabalhistas (S2), no caso das acdes federais, ndo foi possivel perceber a¢des de
cancelamento geral de atividades de trabalho, e sim acdes que orientam, regulam e estabelecem normas para a qua-
rentena. Nesse sentido, foram criadas tipologias de a¢des para trabalho remoto, revezamentos de turno, adiamento de
atividade e férias coletivas.

No rol de ac¢des de medidas fiscais (S8), foi adicionado o termo tributario e elencados outros tipos de agdes,
tais como medidas regulatorias de técnicas e produtos relacionados ao tratamento e a prevencao da Covid-19 também
como medidas de controle de importacdo e exportacio.

Por fim, foram adicionadas duas outras categorias de medidas federais, como o estabelecimento de orientacoes,
medidas e mecanismos de gestdo e a normatizacdo do que sdo servigos essenciais neste periodo, conforme quadro 2.

QUADRO 2
Subvariacoes das areas de atuacio

MEDIDAS SUBVARIACOES

S0. Medidas de quarentena/estado de emergéncia S0.2. Medidas coercitivas/puni¢ao/criminalizacdo

S1. Fechamento da escola

S2.2. Trabalho remoto

S2.3. Revezamento de turno

S2. Fechamento do local de trabalho/medidas trabalhistas
S2.4. Adiamento de atividades

S2.5. Férias coletivas

S3. Cancelar eventos publicos

S4. Fechar transporte putblico

S5. Campanhas de informacao publica

S6. Restri¢cdes ao movimento interno de pessoas

S7. Controles internacionais de viagem/pessoas

S8.2. Regulatorias/técnicas/produtos

S8. Medidas fiscais/tributarias S8.3. Medidas de importacao/exportacdo

S8.4. Crédito e endividamento

S9. Medidas monetarias

S10. Investimento de emergéncia em satde

S11. Investimento em vacinas

S12. Estabelecimento de orienta¢des/medidas/mecanismos de gestdo S12.2. Medidas de prazos e adiamentos

S13. Estabelecimento de servicos essenciais

Fonte: Hale et al. (2020, com adaptacao).
Obs.: As agdes adicionadas estdo em italico.



5 RESULTADOS

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

5.1 Tipos normativos

O grafico 1 descreve a distribuicdo desses instrumentos em relacéo a seus tipos normativos. Além da Lei n® 13.979, de
6 de fevereiro de 2020, que “dispds sobre as medidas que poderéo ser adotadas para enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019, foram produ-
zidas seis medidas provisorias (MPs), um decreto legislativo e 43 normas infralegais.

As seis MPs trataram da abertura de crédito extraordinério para os ministérios da Defesa, da Saide e da
Economia; medidas emergenciais para o setor da aviacdo civil; medidas trabalhistas para o enfrentamento do estado
de calamidade publica e alteracdo da Lei n° 13.979/2020 quanto aos dispositivos relacionados a aquisicdo de itens e
equipamentos médicos destinados ao enfrentamento do virus e sobre os pedidos de acesso a informagao.

O Decreto Legislativo n® 6, de 20 de marco de 2020, por sua vez, “reconhece, para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos termos da solicitacdo
do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020”.

GRAFICO 1
Tipo normativo
(Em %)

HResolucdo  MPortaria M Decreto  [[JMedida Proviséria  []Instru¢do normativa Deliberacéo M Decreto Legislativo

Fonte: Brasil (2020).
Elaboragao dos autores.

No que se refere as normas infralegais do Executivo, os dados demonstraram uma preponderancia de atos ori-
ginarios das autoridades ministeriais do Poder Executivo, em especial resolugdes (32%) — destinadas a regulamentar
matéria exclusiva das pastas ministeriais — e portarias (30%) — atos ordinarios de autoridades publicas para determi-
nar o cumprimento de uma determinacéo prevista em norma superior. Os decretos, atos normativos de competéncia
exclusiva do presidente, corresponderam a 14% do total, isto é, sete decretos que trataram de medidas para a definicdo
da organizacio interna do Poder Executivo, como a criagdo de entes colegiados, questdes tarifarias e a regulamenta-
cdo da Lei n°® 13.979/1929, quanto a definicdo dos servigos publicos e das atividades essenciais.
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5.2 Cronologia das medidas

No que se refere a velocidade das medidas adotadas, o grafico 2 apresenta a cronologia da publica¢do das medidas em
relacdo a alguns marcos internacionais (caixas de texto em verde) e nacionais (caixas de texto em amarelo) relevantes

da progressao da doenga.

GRAFICO 2
Cronologia das normas e eventos relevantes (30/1/2020 a 24/3/2020)
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Elaboragio dos autores.

Apos a Declaragdo de Emergéncia e Saude Publica e Importancia Internacional (ESPII), da Organizacao
Mundial da Saide (OMS), de 30 de janeiro de 2020, quatro medidas federais foram publicadas antes da ocorréncia do
primeiro caso confirmado no Brasil. Além da Portaria n°® 188, de 3 de fevereiro de 2020, do Ministério da Saude, que
declarou emergéncia em satde publica de importéncia nacional (Espin) em decorréncia da infec¢do humana pelo
novo coronavirus (2019-nCoV), e da Lei n° 13.979/2020, ja tratada, também foi editada a MP n® 921, a qual abre crédito
extraordinario ao Ministério da Defesa para retirada dos brasileiros do territério chinés, e publicada a Portaria MS
n® 356, que trata da regulamentacio e operacionalizacdo dos dispositivos da Lei n® 13.979/2020. Tal portaria discorre
sobre as hipdteses de isolamento e quarentena e reconhece a competéncia dos trés entes federativos na determinacéo

da quarentena em seus territorios.’

A analise das normas demonstram que, embora as quatro normas facam referéncia, em suas justificativas, a
declaragdo da OMS de ESPII, essas tratam de medidas de primeira ordem, prevendo alternativas de enfrentamento da
emergéncia, mas nao estipulando, em 4mbito nacional, medidas de maior rigidez, como observado em outros paises

na pesquisa conduzida por Hale et al. (2020).

O grafico 2 também retrata que s6 a partir da declaragdo da OMS de pandemia da Covid-19, em 11/3/2020, e do
numero de casos confirmados no Brasil alcancar mais de cem casos, retoma-se a publicacio de instrumentos normati-
vos pelo governo federal. Como ja retratado na secdo anterior, grande parte do esforgo percebido nesta segunda onda
normativa apresenta cunho de resolucio de problemas emergenciais e pontuais, como os relacionados a organizagao

3. “Art. 4° A medida de quarentena tem como objetivo garantir a manutengio dos servicos de satide em local certo e determinado.

§ 1° A medida de quarentena sera determinada mediante ato administrativo formal e devidamente motivado e devera ser editada por Secretario
de Saude do Estado, do Municipio, do Distrito Federal ou Ministro de Estado da Satde ou superiores em cada nivel de gestao, publicada no Diario
Oficial e amplamente divulgada pelos meios de comunicacao.

§ 2° A medida de quarentena sera adotada pelo prazo de até 40 (quarenta) dias, podendo se estender pelo tempo necessario para reduzir a trans-
missdo comunitaria e garantir a manutencao dos servicos de saude no territorio.

§ 3° A extensao do prazo da quarentena de que trata o § 2° dependera de prévia avaliacdo do Centro de Operagdes de Emergéncias em Saude
Publica (COE-nCoV) previsto na Portaria n® 188/GM/MS, de 3 de fevereiro de 2020.

§ 4° A medida de quarentena nao podera ser determinada ou mantida apds o encerramento da Declaracao de Emergéncia em Saude Publica de

Importancia Nacional."



interna da propria administracdo publica — redistribuicdo or¢amentaria e normatizacéo do trabalho do funcionamen-
to federal —, tributacdo de materiais e equipamentos para tratamento da infeccdo, além de medidas relacionadas a
protecdo do setor econdmico e de facilitacdo da renegociacdo de operagdes de créditos de empresas e de familias que
possuem boa capacidade financeira.

O estado de calamidade publica é reconhecido por meio do Decreto Legislativo n® 454, de 20/3/2020, com a
declaracédo, em todo o territério nacional, do estado de transmissdo comunitaria do coronavirus (Covid-19). Medidas
mais concretas voltadas a prevencao da transmissao do virus, como a importagdo de material de testagem, estratégia
recomendada fortemente pela OMS,* e a defini¢do dos servicos essenciais s6 comecam a ser previstas em torno daque-
la data. No caso dos estados, antes de 20/3/2020, como ja mencionado, a maior parte deles ja havia declarado estado de
emergéncia ou de calamidade publica para lidar com a crise, tomando providéncias para promover isolamento social
de suas populagdes.

Outras medidas que afetam a area sanitaria comecgam a ser produzidas a partir de 20/3/2020, tais como as
relacionadas a restri¢do a comercializacdo e a exportacdo da cloroquina e hidroxicloroquina; a instituicéo do servico
social auténomo, denominado Agéncia para o Desenvolvimento da Atengdo Primaria a Satde (Adaps); e as alteracoes
na previsdo de atividades essenciais. Ademais, novas normas estdo sendo produzidas e propostas diariamente em
diversas areas e setores da atuagio estatal, refletindo a amplitude e a complexidade do contexto decisorio que o caso
da Covid-19 apresenta. A auséncia de consenso quanto aos efeitos dessas medidas e quanto a interagio entre essas,
tipico de um contexto de incertezas como o ora enfrentado, s6 refor¢a o desafio decisorio do Poder Executivo federal.

5.3 Areas de intervencao

O grafico 3 apresenta a distribui¢io tematica das 51 normas publicadas, a partir da analise dos 6rgdos que produziram
cada uma das normas, lembrando que, em diversos casos, tratou-se de medidas interministeriais, e que, portanto,
abarcaram mais de um ministério.

GRAFICO 3
Distribuicao tematica das normas
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Fonte: Brasil (2020).
Elaboragao dos autores.

Para uma maior compreensao das areas de intervencdo delimitadas pelo Executivo federal, analisaram-se os
instrumentos classificados a partir de 22 “indicadores de resposta” (tipo/area de intervencéo), conforme a tabela 1.

4. Conforme pronunciamento do diretor-geral da OMS, em 16 de marco de 2020, “o meio mais efetivo de prevenir infeccdes e salvar vidas é rom-
per a corrente de transmissao. E para fazer isso, vocé precisa testar e isolar. Vocé ndo pode combater um incéndio com os olhos vendados. E nédo
podemos parar com esta pandemia se nao soubermos quem esta infectado.Temos uma mensagem simples para todos os paises: teste, teste, teste.
Teste todos os casos suspeitos” (OMS, 2020, traducéo e grifo nossos).
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TABELA 1
Areas de intervencio do Poder Executivo federal

MEDIDA INSTRUMENTOS PERCENTUAL

S12. Estabelecimento de orienta¢des/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
S8. Medidas fiscais/tributarias 11 21,56
S8.2. Regulatorias/técnicas/produtos 11 21,56
$8.3. Medidas de importagao/exportacdo 8 15,68
S2. Fechamento do local de trabalho/medidas trabalhistas 5 9,80
S2.2. Trabalho remoto 5 9,80
S2.4. Adiamento de atividades 5 9,80
S5. Campanhas de informacéo publica 5 9,30
S2.3. Revezamento de turno 4 7,84
S6. Restricdes 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 monetarias 3 5,88
S8.4. Crédito e endividamento 2 3,92
S10. Investimento de emergéncia em saide 2 3,92
S0.1. Medidas coercitivas/puni¢ao/criminalizacio 1 1,96
S2.5. Férias coletivas 1 1,96
S3. Cancelar eventos publicos 1 1,96
S1. Fechamento da escola 0 0

S4. Fechar transporte publico 0 0

S11. Investimento em vacinas 0 0

Elaboragio dos autores.

O principal dado obtido por meio da classificacdo/analise dos instrumentos foi a constatacdo de que a maioria de-
les, 51%, tem como objetivo o estabelecimento de orientacdes, medidas ou mecanismos de gestdo, o que a literatura de ins-
trumentos trata como instrumentos procedimentais. Ou seja, tratam de instrumentos criados para definir procedimentos,
delegar funcdes e responsabilidades e estabelecer prazos, medidas com foco na capacidade de gestdo da administracdo
publica. De antemao, pode-se levantar a possibilidade de que essas intervencdes de gestao foram tomadas no sentido de
preparar/facilitar a atuagdo da maquina publica para o combate a pandemia. Por seu turno, podem revelar uma atitude
“burocratica” e pouco direta (sem mobilizagio de recursos e definigéo de a¢des concretas) por parte do governo federal.

Entre esse grupo de medidas, chama a atencéo o fato de que parte importante delas tenha sido criada com
o objetivo de alterar/alargar prazos. Algumas foram criadas para evitar a interrupc¢io da execugdo de servicos im-
portantes, como o pagamento de beneficios do 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 aviagao civil (Medida Proviséria n>925).

O principal dispositivo normativo criado no contexto da crise, a Lei n® 13.979/2020, pode ser considerado
um exemplo de instrumento com finalidade tanto substantiva como procedimental. Além de definir as principais
medidas que poderdo ser adotadas pelas autoridades no combate a 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 gestdo. Uma
parte importante do texto é voltada ao tema das licita¢des para aquisi¢do de bens e servicos necessarios ao combate
do virus, com a apresentagao 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 Informacao.

A Lei n° 13.979/2020 foi proposta pelo Ministério da Satide ao Congresso Nacional no comeco de fevereiro,
poucos dias ap6s a OMS ter reconhecido a crise como uma emergéncia internacional e o proprio ministério ter de-
clarado uma “emergéncia de satide pablica de importincia nacional”. Com tramite de apenas dois dias no Congresso,
a lei foi sancionada pelo presidente da Republica no dia 6 de fevereiro. A época, o instrumento proposto pelo MS foi



elogiado e defendido por especialistas por seguir uma abordagem técnica e pautada no conhecimento cientifico exis-
tente sobre situagdes de contaminacéo. “Pelo texto da portaria do Ministério da Sadde, pessoas que conviveram com
casos suspeitos ou confirmados do novo coronavirus devem também ser mantidas em isolamento, para evitar a pro-
pagacio da doenca. E a medida mais prudente”, declarou o infectologista do Instituto Emilio Ribas, Jean Gorinchteyn
(Rodrigues e Pinheiro, 2020). Na mesma reportagem, o secretario de Vigilancia em Saide, Wanderson Oliveira, expli-
cou que a medida da quarentena havia sido proposta como uma forma de “diminuir a velocidade de transmissdo” da
doenca e permitir que o sistema de satide desse conta do nimero de casos, demonstrando que a proposta do ministério
seguiu a corrente de estudos que demonstra o papel da quarentena no retardamento do contagio e respectiva manu-
tencdo da capacidade do sistema de saude (Silva e Pinheiro, 2020).

Além dos instrumentos procedimentais voltados a gestdo, os dados obtidos mostram que a segunda maior
parte dos dispositivos normativos (em torno de 31%) teve como foco a area econémica, com medidas ligadas principal-
mente ao trabalho e a importacdo/regulacido de produtos. Ao que tudo indica, o objetivo maior desses instrumentos
foi flexibilizar as condicdes de trabalho durante a crise sanitaria, bem como facilitar a entrada de bens farmacéuticos
e hospitalares necessarios para o combate ao virus. Contudo, nos ultimos dias, a atuacdo do Ministério da Economia
tem sugerido que a principal preocupagio é remediar os efeitos provaveis da pandemia na dindmica econémica 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 poderdo ser adotadas por empregadores com o objetivo inicial de preservar
empregos durante a emergéncia de satde nacional. Por meio da regulamentacdo de alternativas como o teletrabalho,
férias individuais e coletivas, antecipacéo de feriados, bem como da suspensao temporaria do recolhimento do FGTS e
de parte da fiscalizagio trabalhista, o instrumento pretende suavizar os impactos econdmicos da crise sanitaria sobre
as empresas e evitar demissoes.

E importante destacar que, na semana anterior a promulgacio da MP n® 927, um editorial do Wall Street
Journal levantou a discussao a respeito dos efeitos econdmicos do combate a pandemia. Na mesma semana, a Fede-
racdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) entregou o “Programa de Apoio a Resiliéncia Produtiva” ao
governo federal como uma proposta de “preservacéo da capacidade produtiva e dos postos de trabalho” (Villas Boas,
2020). Nos dias seguintes a promulgacio, diversas entidades representantes de empresarios sairam em defesa da me-
dida. O artigo da referida MP que mais gerou repercussio, que previa a suspensio de contratos e salarios 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 propoésito controlar o fluxo
internacional no pais, sobretudo a entrada de estrangeiros. Ao longo do més de marco, foram promulgadas quatro
medidas de restricdo excepcional e temporaria da entrada - tanto por vias aéreas como terrestres — 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 recomendacéo técnica da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).

Apesar de a OMS niéo ter recomendado a proibi¢io de viagens internacionais e apesar das seguidas criticas
por parte de representantes das empresas areas a essas medidas, alguns paises tém adotado a medida como forma de
evitar a transmissdo por parte de pessoas que estiveram em regides com altos indices de contaminacao. Certamente,
um marco nesse sentido foi a decisdo do presidente estadunidense de proibir a entrada de visitantes da Europa, no dia
11/3. A primeira restri¢do pelo governo brasileiro aconteceu na semana seguinte.

Por fim, vale destacar que medidas voltadas a atenuar os efeitos econdmicos e sociais da pandemia entre a
populacdo mais vulneravel do pais nio foram identificadas no periodo analisado.

6 CONSIDERAGCOES FINAIS E RECOMENDAGOES

A discussdo de arranjos de instrumentos tem o mérito de chamar a atencdo para os efeitos da interacdo entre os dife-
rentes instrumentos que convivem no processo de producio das politicas publicas. Significa que nédo basta a escolha
do instrumento que pareca mais consistente para o objetivo escolhido. Na atuacéo estatal de fato, varios instrumentos
estdo em operagao simultaneamente no Ambito de diversas areas das politicas publicas. O foco da analise de policy
mixes reside justamente em argumentar pela identificacdo ex ante dos efeitos dessas interacdes entre os instrumentos,
de modo a minimizar suas contradicdes e otimizar suas potencialidades.
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Esta pesquisa buscou analisar os instrumentos normativos produzidos pelo Executivo federal no periodo de 3
de fevereiro até 24 de marco de 2020. Reconhecemos que as medidas tomadas pelo Estado brasileiro nio se circunscre-
vem a esses atos normativos, especialmente em face do protagonismo dos entes subnacionais mencionados no estudo.
Ademais, o estudo também nao pretendeu avaliar os efeitos do conjunto das medidas tomadas. O escopo da pesquisa
deteve-se a analisar a reacdo normativa do Executivo federal e o arranjo de instrumentos de politicas piblicas mobi-
lizado para o enfrentamento da pandemia global.

Em linhas gerais, os dados empiricos revelam lentiddo na reacdo do Poder Executivo federal quando se
compara aos marcos nacionais e internacionais da progressdo da dissemina¢do da doenga, assim como as agoes
empreendidas pelos governos estaduais, especialmente no que se refere aquelas voltadas a prevencdo da dissemi-
nagdo da Covid-19.

De fato, a analise das areas de intervencdo estatal escolhidas pelo governo federal demonstra que, no
campo sanitario, o esforco principal no periodo analisado foi em medidas emergenciais relacionadas a preparacgéo
do sistema de saude para o tratamento dos ja infectados. No que tange, no entanto, as medidas de prevencido da
disseminacéo do virus, os dados indicam poucos instrumentos propostos, com o predominio dos estados e dos
municipios na determinagdo de quarentenas para diminuir a disseminacdo da doenca. Medidas nos campos eco-
nomico e social estdo em debate em sua interagio sistémica com o campo sanitario, mas chama a atencéo o fato
da inexisténcia de normas publicadas, no periodo analisado, voltadas ao amparo dos cidadaos mais vulneraveis
econdmica e socialmente diante da crise.

O retrato dos instrumentos analisados revela diferentes facetas do contexto decisério. Pode refletir, por exem-
plo, a escassez de recursos decisorios que permitam aclarar ou subsidiar a atuacdo estatal quanto aos objetivos a
serem perseguidos e aos caminhos a serem adotados. Um debate importante para esta analise trata da discussdo do
que informa a tomada de decisdo no governo federal e o alcance da abordagem das politicas publicas baseadas em
evidéncias. De fato, a crise do coronavirus desafia o movimento da PPBE, na medida em que revela suas fragilidades,
mas, ao mesmo tempo demanda suas fortalezas. Se o debate em torno das medidas a serem tomadas para o enfren-
tamento da Covid-19, por um lado, é carregado do chamamento da ciéncia para trazer aos governantes e a sociedade
a razdo e a certeza sobre os caminhos a serem seguidos, por outro, expde suas limita¢des diante de um contexto de
ainda escassa, embora rapidamente crescente, produgio cientifica e baixo adensamento do conhecimento que permita
a producdo das chamadas “evidéncias robustas”, como defendido na abordagem de PPBE (Pinheiro, 2020).

Nesse sentido, podem ser feitas as seguintes recomendacdes, com base nos resultados e na literatura levantados.

m A mobilizacdo de instrumentos de politicas publicas deve atender aos objetivos da agdo governamental.
Para tanto, o tempo de resposta é uma variavel 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 acdes de prevencio e tratamento da doenca, assim como nos campos
econdmico e social.

m A interagdo entre instrumentos procedimentais e substantivos, assim como entre instrumentos das areas
sanitaria, social e econémica, pode, além de indicar pontos de contradi¢cdo ou otimizagéao, sinalizar a
necessidade de um locus de negociacio e acompanhamento permanente para que as diferentes énfases
caminhem de forma coesa e coerente para o alcance de solucdes viaveis, informadas e integradas.

m  Em momentos de crise aguda, como o atual, mobilizar a capacidade analitica estatal — isto é, os recursos
e as ferramentas informacionais disponiveis — e os conhecimentos e as habilidades existentes nos 6rgéos
governamentais, inclusive institutos de pesquisa e universidades, para processa-los condiciona nao ape-
nas a definicdo dos rumos, mas também a defini¢do e a operacionalizacio dos instrumentos para atuacao
estatal. Tal capacidade deve ser considerada pelos tomadores de decisdo. Ampliar a capacidade analitica,
no caso em particular deste problema publico inédito, seria um condicionante essencial para a definicao
dos melhores objetivos e instrumentos.

A analise do arranjo de instrumentos apresentado pode ser aprofundada em estudos futuros voltados a ava-
liar sua eficacia diante dos arranjos de governanca estabelecidos ou a serem estabelecidos e das dimensdes de capaci-
dades estatais mobilizadas. Isto é, nada adianta, por exemplo, a criacdo de um instrumento de politica que nao possa
ser operacionalizado dada a auséncia de recursos (podendo ser humanos, orcamentarios, logisticos, tecnoldgicos etc.)
para tanto ou, ainda, dada a indefinicdo ou a discordancia quanto aos entes responsaveis para conduzi-lo.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento brasileiro por meio da produgao
e disseminacao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.
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