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Resumo: A pandemia do novo coronavirus exigiu que 0s governos se posicionassem de
forma eficiente e integrada para diminuir o nimero de contdgios e, consequentemente,
de dbitos em seus territdrios. No Brasil, o assincronismo entre o governo central e os entes
subnacionais em relacdo a conducdo da covid-19 tornou-se latente, principalmente, a partir
da ndo concordancia do governo federal em aplicar as recomendacées ndo farmacéuticas
apontadas pela Organizacdo Mundial da Saude. Assim sendo, o objetivo deste artigo
foi caracterizar possiveis falhas nas funcdes de governanca relacionadas a adocdo do
isolamento social durante a primeira onda de covid-19 no Brasil, com foco de analise
no governo federal. No que tange ao método, foi utilizado o process tracing para inferir
descritivamente tais lacunas a partir dos dados coletados. Como resultado, verificaram-se
falhas em todas as fun¢des de governanca, demonstrando-se que a implementacdo do
isolamento social foi prejudicada no pais.

Palavras-chave: falha de governanca; covid-19; isolamento social; Brasil.

Abstract: The new coronavirus pandemic required governments to position themselves
in an efficient and integrated way to reduce the number of infections and, consequently,
deaths in their territories. In Brazil, the asynchrony between the central government
and subnational entities concerning the conduct of Covid-19 has become latent, mainly
due to the federal government’s non-agreement in applying the non-pharmaceutical
recommendations identified by the World Health Organization. Therefore, this article aimed
to characterize possible failures in governance functions related to the social isolation
adoption during the first wave of Covid-19 in Brazil, with an analysis focus on the federal
government. Regarding the method, process tracing was used to descriptively infer such
gaps from the data collected. As a result, failures were found in all governance functions,
demonstrating that the implementation of social isolation was hampered in the country.

Keywords: governance failure; Covid-19; social isolation; Brazil.

Resumen: La pandemia del nuevo coronavirus exigié a los gobiernos posicionarse de manera
eficiente e integrada para reducir el nUmero de contagios y, en consecuencia, de muertes
en sus territorios. En Brasil, se hizo latente el asincronismo entre el gobierno central y las
entidades subnacionales en relacién a la conducta del COVID-19, principalmente por la
falta de acuerdo del gobierno federal para aplicar las recomendaciones no farmacéuticas
sefialadas por la Organizaciéon Mundial de la Salud. Por lo tanto, el objetivo de este articulo
fue caracterizar posibles fallas en las funciones de gobierno relacionadas con la adopcién
del aislamiento social durante la primera ola de COVID-19 en Brasil, con un enfoque de
analisis en el gobierno federal. En cuanto al método, se utilizo el rastreo de procesos para
inferir descriptivamente tales lagunas a partir de los datos recopilados. Como resultado,
se encontraron fallas en todas las funciones de gobernabilidad, lo que demuestra que la
implementacion del aislamiento social se vio obstaculizada en el pais.

Palabras clave: falla de gobernanza; COVID-19; aislamiento social; Brasil.
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1 INTRODUCAO

A Organizacdao Mundial da Saude (OMS) declarou, em 30 de janeiro
de 2020, Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII)
por surto do novo coronavirus Sars-CoV-2. Até aguele momento, 19 paises
haviam anunciado casos de transmissdo em humanos. No dia 11 de marco,
41 dias depois da primeira declaracdo, a OMS classifica a covid-19 como
uma pandemia, com casos confirmados em 114 paises, entre eles, o Brasil.
Pouco mais de um ano e oito meses, o Brasil ja registra aproximadamente
610 mil dbitos, além de 22 milhGes de casos confirmados. Neste cenario, o
Brasil figura como o terceiro pais com maior nimero de mortos pelo novo
coronavirus no mundo, atrds apenas dos Estados Unidos e da India.

O advento dessa grave crise sanitaria, com propor¢des ndo experimen-
tadas nas uUltimas décadas, demandou diversas respostas dos governos, tais
como a adogdo de intervengBes ndo farmacéuticas (isolamento social, qua-
rentena, fechamento de servicos ndo essenciais etc.), a busca por produtos
e insumos médicos, que se tornaram escassos pelo aumento exponencial
de demanda a partir de um numero cada vez maior de infectados, além de
medidas para diminuir a crise social e econdmica decorrente da pandemia.
Cabe ressaltar que o Brasil ja enfrentava problemas socioeconémicos ainda
em 2019, com a taxa de desemprego de 11,9%, além de dificuldades em
reaquecer o mercado de trabalho. Com a chegada da pandemia, o produto
interno bruto (PIB) brasileiro sofreu retracdo de 4,1%, e a taxa de desem-
prego aumentou para 13,5% em 2020 (IPEA, 2000). Ainda de acordo com
o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, as principais medidas socioe-
conbmicas adotadas pelos diversos paises impactados pela covid-19 foram
as transferéncias diretas de renda ou subsidios/beneficios temporarios de
salarios, como também créditos e subsidios para auxiliar as empresas a
preservar os empregos.

De acordo com a OMS, diante da falta de imunizacdo da populacdo
contra a covid-19, a adocdo de medidas ndo farmacéuticas foi considerada
uma das formas mais eficazes de reduzir o niUmero de contagio; cabe citar
gue a primeira vacina contra o coronavirus aplicada no mundo ocorreu
no dia 8 de dezembro de 2020, momento este que ndo abrange o espaco
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temporal deste trabalho, que trata da primeira onda da covid-19 no Brasil,
isto é, até o més de outubro de 2020.

O Brasil passou a enfrentar, a partir de marco de 2020, dificuldades
atreladas ao enfrentamento do novo coronavirus. Parte deste problema
pode estar associado a atuacdo governamental ou a falta dela. Verifica-se,
no governo Bolsonaro, a adocdo de decisGes que desviam da trajetodria
tutelada a partir da Constituicdo de 1988, caracterizada por um modelo
de federalismo cooperativo. Isto pode ser percebido a partir dos impasses
coordenativos entre a Unido e os entes subnacionais, em que a falta de
deliberacGes unificadas pode ter afetado a conducdo e a respectiva gover-
nanca da pandemia.

Uma forma instigante de abordar essa questdo da governanca relacio-
nada a covid-19 é por meio do modelo funcionalista desenvolvido por Peters
e Pierre (2016). Esse modelo foca as principais funcdes a serem exercidas
pela governanca para o melhor direcionamento da sociedade e da economia.
Os autores destacam as seguintes funcGes: tomada de decisdo, selecdo de
objetivos, mobilizacdo de recursos, implementacdo e avaliacdo. Ademais,
o modelo também permite uma andlise de falhas dessas func¢des. Diante
disso, o objetivo deste trabalho é caracterizar possiveis falhas nas funcdes
de governanca relacionadas a adocdo do isolamento social durante a pri-
meira onda de covid-19 no Brasil, com foco de andlise no governo federal.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 Teoria da Governanga e o Modelo Funcionalista

Governancga é um termo polissémico e de dificil definicdo. No inicio
do século XXI, foram reconhecidos, alicercados em um estudo bibliométrico,
mais de cinquenta campos de pesquisa pautados na governanca, o que de-
monstra a relevancia e a evolugao do tema em menos de vinte anos de sua
introducdo nos debates publicos (LEVI-FAUR, 2012). Assim sendo, nota-se que
sua definicdo estd atrelada a respectiva area de conhecimento em estudo.

Bevir (2012) cita que a disseminacdo da governanca se deu por
consequéncia das mudancas nas teorias sociais que levaram os individuos
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a visualizar o mundo de maneira diferente e porque o préprio mundo se
modificou. O autor expde que governanca trata de todos os processos de
governar, sejam eles realizados por um mercado, por uma rede, pelo go-
verno, seja por uma organizacao formal ou informal, mediante regras, leis,
linguagem ou poder.

A partir da complexidade de governar e das relagdes entre instituicdes
publicas formais com a sociedade civil, Peters e Pierre (2016) desenvolve-
ram um modelo funcionalista para analisar comparativamente as politicas.
Apesar de criticas atribuidas a esta abordagem para as ciéncias sociais, 0s
autores citam a adequacao deste modelo para fins de exame da governanca,
ja que, por ser uma atividade essencial, independentemente da sociedade,
€ importante compreender como ela é aplicada. O modelo funcionalista foi
criado com base em cinco funcdes principais, como verificado na Figura 1.

Figura 1 — As cinco func¢®es da governanca

tomada de selegdo de mobilizacio de S i feﬁf’b‘i':k'e
decisio objetivos recursos % X %3
aprendizagem

Fonte: Adaptado de Peters e Pierre (2016).

Assim sendo, de acordo com Peters e Pierre (2016):

1. A tomada de decisGes e a selecdo de objetivos sdo atividades de
governanca nas quais a accountability e a capacidade de resposta sdo
mais relevantes, pois sdo incumbéncias especificamente politicas. Além
disso, ao adentrar a concepg¢do mais abrangente de governanca, a tomada
de decisdo ocorre de maneira mais generalizada, com o Estado exercendo
papel central em alguns casos, mas ndo em outros.

2. Aselecdo de objetivos deve ocorrer de maneira articulada a socieda-
de, ou seja, se governanca é direcionamento, € importante compreender
gual deve seradirecdo coletiva. Na ciéncia politica, existe uma tendéncia
a assumir que os objetivos sdo exdgenos a governanga e ao pProcesso
politico. Além do mais, os objetivos sdo vistos como instrumentais, como
um meio de ser eleito, em vez de ter significado intrinseco préprio. Na
andlise da selecdo de objetivos no setor publico, é possivel verificar a
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transparéncia como elemento principal, j& que é possivel verificar a
identidade dos atores e suas respectivas escolhas.

3. A mobilizacdo de recursos é fundamental na sustentacdo dos
projetos coletivos. Para lidar com as criticas referentes ao aumento de
impostos, no entanto, o governo passou a explorar fontes alternativas
de fundos, como o aumento de “impostos de pecado”, relacionados a
produtos como bebidas e cigarros, migracdo de impostos diretos para
indiretos, entre outros.

4. A implementacdo de politicas € um elemento fundamental da
governanga, pois grande parte do fracasso dos programas relaciona-se
a problemas de coordenacdo, que limitam a capacidade dos governos
de atingir objetivos publicos. Além disso, a governanca deve conduzir a
prestacdo de servicos de uma forma que possa ser mais aceitavel para
os beneficiarios e menos dispendiosa.

5. Por fim, no que tange ao feedback, a avalicdo e a aprendizagem,
0s autores citam que o fracasso e o sucesso das politicas e da gover-
nanca dependem da congruéncia das politicas e do ambiente no qual
estdo sendo implementadas. Além disso, a governanca ndo pode ser
compreendida como um processo linear simples, pois inUmeras cone-
xBes ocorrem entre as fases da governanca e os diversos atores que
participam delas.

A partir das transformaces sociais, econdmicas e politicas, a socieda-

de passou a vivenciar desafios cada vez mais complexos. Neste contexto, a
governanca passou a tangenciar as discussdes publicas como uma maneira
de coordenar e resolver problemas de dificil solugdo. Muitas vezes, contu-
do, os anseios sociais ndo sdo correspondidos via Estado e as respectivas
politicas publicas, gerando insatisfacdo e perpetuando as desigualdades.

Diversas abordagens tratam do fracasso no setor publico, e, de uma

forma mais ampla, é possivel verificar a falha de Estado, de politica e de go-
vernanca. No caso deste estudo, serd abordada a falha de governanca, que,
de acordo com Peters e Pierre (2016), envolve a incapacidade de direcionar,
de maneira sistematica, a sociedade e a economia. Podem ocorrer até mes-
mo em instituicdes politicas legitimas e vidveis e capazes de empreender
politicas publicas bem-sucedidas.
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De acordo com Peters e Pierre (2016), as falhas podem ser encon-
tradas nas respectivas funcdes de governanca. Na tomada de decisdo, sdao
perceptiveis as falhas relacionadas a orientacdo e natureza discriminatodria
das decisOes, como também estdo atreladas as regras de dificil percepgdo
e a obstrucdo por atores especificos. Os autores observam que as falhas de
governanca na tomada de decisdo também estdo vinculadas a qualidade
dessa decisdo e ao possivel estresse dos sistemas politicos, que podem nao
apresentar as necessidades do sistema ou de sua elite, além de decisdes
caracterizadas pela falta de prioridades.

No que tange as falhas na selecdo de objetivos, estes dependem
da natureza dos sistemas politicos, do grau de divisdo social e de suas
relagdes com os atores sociais. Esses elementos podem comprometer a
capacidade de estabelecer objetivos coletivos e individuais do processo
de governanca (PETERS; PIERRE, 2016). Definir objetivos eficazes também
esta atrelado as complexidades enfrentadas pelo sistema de governanca e
das regras compartilhadas com os seus multiplos atores. Os autores citam
que, em sociedades com divisdes sociais, politicas (como escolhas basea-
das em ideologias) e com limitagBes econdmicas, pode-se ndo conseguir
desenvolver objetivos aplicaveis. Também, é possivel compreender que
os atores sociais influenciam tanto positivamente como negativamente,
principalmente quando ocorrem conflitos entre grupos de oposicdo ou a
favor do governo, o que pode gerar conflitos que impecam a selecdo de
objetivos de maneira coerente.

Na relacdo entre as falhas e as funcdes de governanca, os problemas
de mobilizacdo de recursos adentram questdes relacionadas a falta de
recursos financeiros, humanos e organizacionais. Além disso, também po-
dem ser compreendidos como a incapacidade de mobilizar atores do setor
privado, o que leva a sociedade a depender, de maneira elevada, do setor
publico. Outro ponto importante é a legitimidade e 0 acesso a recursos dos
atores estatais em um momento em que diversos arranjos de governanca
se tornaram hibridos, o que dificulta, muitas vezes, a mobilizacdo eficaz de
recursos (PETERS; PIERRE, 2016).

As falhas de implementacdo podem se originar de diferentes manei-
ras, como leis mal formuladas, com falta de transparéncia dos objetivos, o
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gue dificulta a sua eficiéncia; discussdes entre organizacdes publicas e ndo
publicas relacionadas ao processo de implementar, dificultando as intengdes
dos formuladores de politicas; problemas econémicos e sociais de dificil
resolucao; além do nivel de fragmentacao da sociedade, por exemplo, com
a baixa governabilidade do ente responsavel pela implementacdo daquela
politica especifica. Ainda, a importancia dos atores estatais e ndo estatais,
na implementacdo, acaba sendo negligenciada (PETERS; PIERRE, 2016).

Por fim, falhas de avaliagdo, feedback e aprendizagem ocorrem quando
0s atores ndo compreendem as suas proprias acdes ou ndo se autoavaliam
de maneira honesta. Segundo Peters e Pierre (2016), essa etapa é funda-
mental para evitar falhas posteriores e auxiliar os tomadores de decisdo
a desenvolver novos direcionamentos. Também é importante os politicos
responderem aos anseios dos cidaddos, compreendendo e respondendo
sobre as politicas que estdao sendo implementadas, além de acatarem mu-
dancas, quando forem necessarias.

De maneira geral, muitas falhas de governanga também se originam
de problemas atrelados as relagBes institucionais, que se tornaram cada vez
mais herméticas a partir da globalizacdo, da complexidade social e dos cortes
orcamentadrios. Somado a isso, no Brasil, verificou-se que a promulgacdo
da Constituicdo de 1988 trouxe mudancas efetivas nas interaces entre o
governo central e os entes subnacionais, assunto este que serd apresentado
no préximo topico.

2.2 Relagoes Intergovernamentais no Enfrentamento da Covid-19 no
Brasil

As relagBes institucionais passaram por mudancas importantes nas
Ultimas décadas, principalmente no que tange as hierarquias institucio-
nais, que se tornaram menos robustas e integradas (HARDING, 1998;
MURAMATSU, 1997). De forma gradual, a hierarquia institucional esta
sendo substituida por um arranjo menos hierarquico, em que o desenho
constitucional convencional, apesar de presumir apenas formalidade entre
os niveis de governo, engloba, na realidade, discussdes continuas, barganha
e negociacGes em relacdo a tomada de decisGes e as responsabilidades
(PETERS; PIERRE, 2016). Ainda de acordo com Peters e Pierre (2016), a busca
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por eficiéncia no setor publico tornou-se parte da razdo para a divisdo de
atribuicdes entre diferentes niveis governamentais.

As interacGes entre instituicdes de diferentes niveis podem ser com-
preendidas com base em dois modelos basicos, o primeiro correlaciona-se
com o relacionamento intergovernamental em que é dada énfase aos
mandatos constitucionais e a hierarquia. O segundo trata da governanca
multinivel, modelo oriundo das mudancas sociais, econdmicas e politicas
ocorridas, sobretudo, a partir da década de 1970, e que estd associada ao
desafio de analisar a interacdo horizontal entre diversos atores para além
do Estado, de niveis diferentes de governo, considerando, além disso, os
processos de centralizacdo e de descentralizacdo, alicercados em um deba-
te sobre as relacGes entre federalismo e politicas publicas (BICHIR, 2018).

A concepcdo de governanca multinivel traz o principio da flexibilidade
de disseminar a governanca em diferentes niveis, em contrapartida a hie-
rarquia rigida, pautada pela monopolizacdo das competéncias e do poder
decisorio centralizado nos governos nacionais. Em outras palavras, o po-
der descentralizado e compartilhado com as demais subnacionais precisa,
inevitavelmente, apresentar inter-relacionamento efetivo e transparente
(HOOGHE; MARKS, 2001). Além disso, os fundamentos desta perspectiva
de governanca se apoiam na estrutura de Estados que adotam o formato
federalista, denotando um conjunto diversificado de arranjos de negocia-
cdo e coordenacdo entre entidades formalmente independentes, mas que
sao funcionalmente interdependentes, travando, dessa maneira, relagdes
complexas entre si (PIATTONI, 2009).

No Brasil, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, diversas
transformacg®es marcaram o contexto institucional do pais, como a busca
em equilibrar os objetivos nacionais com as novas atribuicdes dos entes
subnacionais, que passaram a ser politicamente e fiscalmente autbnomos.
A nova configuracdo institucional buscou inaugurar um federalismo coope-
rativo e descentralizado, fundamentado em competéncias compartilhadas
e um processo de cooperagdo permanente entre os trés entes federativos
(ARRETCHE, 2012).

A configuracdo institucional cooperativa pode ser confrontada com
outro modelo federativo, conhecido como federalismo dual. Este tipo se
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caracteriza por uma coordenacdo federativa circunstancial, contingente e
secundaria, por ser compreendida como contrdria a eficiéncia deciséria e
a alocacdo de recursos; ou seja, no modelo cooperativo, a tomada de deci-
sdo e a autoridade sdo compartilhadas a partir de uma combinacdo entre
coordenacdo nacional e autonomia subnacional, jd no caso do modelo dual
ocorre a redugdo participativa do governo federal e, respectivamente, da
articulacdo federativa (KETTL, 2020; OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

No Brasil, 0 modelo federalista cooperativo modificou a maneira de
formular e implementar as politicas publicas, principalmente em relacdo
as politicas sociais. Entre elas, pode-se citar a politica de salde, a qual, de
acordo com o artigo 196 da CF/1988, determina que todos os entes atuem
de maneira conjunta, estabelecendo-se responsabilidades solidarias quanto
a garantia de acesso aos servicos e bens de salde em todo o territorio brasi-
leiro, levando-se em consideracdo principios como a integridade, igualdade
e universalidade (BRASIL, 1988).

Na década de 1990, com a construcdo do Sistema Unico de Satde
(SUS), a politica de saude passou a ser coordenada de maneira hierarquizada,
regionalizada e descentralizada, com a tomada de decisdo distribuida entre
os trés niveis de governo, cabendo ao ente federal a regulacdo da relacdo
publico/privado, o desenvolvimento de politicas nacionais, a manutengdo
de servicos de alta complexidade e a provisdo de assisténcia financeira e
técnica aos entes subnacionais. Os estados passaram a ser responsaveis
pelo controle da rede de servigos de cada regido, além de prestar assistén-
cia financeira e técnica para os municipios. E os municipios passaram a se
responsabilizar pelo planejamento local e a prestacdo dos servicos de saude
(FLEURY; OUVERNEY, 2007).

Apesar dos avancos obtidos na politica de salde no Brasil a partir de
uma coordenacao intergovernamental, Arretche (2012) cita que o uso de
instrumentos normativos e o repasse de recursos condicionados a adesdo
dos entes subnacionais a programas e a¢des previamente definidos gera-
ram certa centralidade deciséria do governo federal em relacdo aos entes
subnacionais, apesar de os estados e municipios possuirem poder de veto
a implementacdo de politicas nacionais, além da prépria autonomia politica
obtida desde a promulgacdo da Carta Magna. Cabe salientar, no entanto,
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gue a defesa e protecdo da salde sdo competéncias concorrentes da Unido,
do Distrito Federal e dos estados, isto é, tais entes podem legislar, como por
exemplo, medidas legislativas estaduais, mas precisam estar em consonancia
com as federais (SCHAEFER et al., 2020).

Desde 2020, o Brasil vivencia uma crise politica-institucional rela-
cionada a tomada de decisGes no ambito da crise da covid-19, situacdo
exposta pelas multiplas discussGes ocorridas entre o governo federal e os
entes subnacionais. Cabe citar que, nos Estados Unidos, ainda no governo
de Donald Trump, o federalismo dual passou a adentrar radicalmente os
discursos presidencialistas, com o entdo presidente responsabilizando os
estados ou disputando o protagonismo com eles. Tal comportamento trouxe
a ideia do “federalismo darwinista”, que conduz entes uns contra os outros
(COOK; DIAMOND, 2020; GELTZER, 2020).

No governo Bolsonaro, a crise da covid-19 trouxe a tona algo pareci-
do com o ocorrido no governo Trump, com a disputa entre o federalismo
cooperativo alicercado na Constituicdo de 1988 e a ideia bolsonarista de
federalismo dualista, isto €, a Unido participa, cada vez menos, das acdes
perante as politicas publicas (ABRUCIO et al., 2020). Seguindo a mesma
linha, Urbinati (2019) cita que o governo Bolsonaro enxerga as concepcdes
apontadas na CF/1988 como o seu maior adversario, principalmente as
responsabilidades governamentais pautadas aos direitos de cidadania, ja
que seu programa neopopulista tem como pauta uma democracia sem
fiscalizacGes institucionais na relacdo entre o povo e o governante.

Abrucio et al. (2020) apontam que a atuacdo do governo Bolsonaro
ocorre a partir da concepcao de um tripé federativo. O primeiro refere-se
a rigida divisdo de atribuicdes entre niveis de governo, com os estados e
municipios assumindo mais responsabilidades, além da diminuicdo, con-
sideravel, da participacdo da Unido no financiamento a redugdo das desi-
gualdades do territdrio brasileiro. O segundo ponto trata da concentracdo
de poder decisério nas maos do governo federal em detrimento dos entes
subnacionais, ou seja, a concepcao fundamentada no federalismo coopera-
tivo passa a ndo existir, ja que os governadores sdo excluidos das estruturas
decisdrias. E, por ultimo, os autores discorrem sobre a ideia bolsonarista
de criar, de maneira constante, enfrentamentos contra opositores reais ou

Multitemas, Campo Grande, MS, v. 27 n. 66, p. 95-121, maio/ago. 2022 105



Gabriela Aratijo ROMAO; Igor da Silva BRITO

imaginarios, além das disputas intergovernamentais, utilizando, como tatica,
o aticamento do seu eleitorado contra as liderancas e instituicdes que vao
contra as suas opinides.

No enfrentamento a covid-19, as pautas atribuidas ao federalismo
na visdo bolsonarista ficaram evidentes, como o confronto entre o governo
federal e os estados e municipios na conducdo da pandemia, sem uma linha
efetiva de didlogo, com os entes subnacionais recusando-se a implementar
as decisGes efetuadas pelo presidente Bolsonaro, e este atribuindo aos
entes a responsabilidade pelo nimero exponencial de dbitos e pelo caos
econdmico do pais, principalmente pela decisdo unilateral dos estados e
municipios de decretar medidas a favor do isolamento e distanciamento
social, recomendacdes adotadas pela OMS, e ndo consideradas pelo pre-
sidente da Republica.

No que tange a pandemia, em 20 de marco de 2020, foi editada a
Medida Proviséria (MP) n. 926, que determina, entre outros pontos, que
a Unido é responsavel pela definicdo de atividades e servigos essenciais
no contexto de enfrentamento a covid-19. Esta MP foi questionada como
inconstitucional, por ndo respeitar a autonomia dos estados e municipios.
Sendo assim, o Supremo Tribunal Federal (STF), por unanimidade, decidiu
gue os estados poderiam definir os protocolos para o combate a pandemia,
desde que fundamentados por atribuicGes técnicas e cientificas (SCHAEFER
et al., 2020).

Dessa forma, a crise politica-institucional brasileira instaurada, prin-
cipalmente, a partir da necessidade de enfrentamento a pandemia da
covid-19, demonstra a importancia da coordenacdo intergovernamental e
da solidez democratica. Principios estes que norteiam a CF/1988, mas que
ainda estdo em processo de desenvolvimento no Brasil.

3 METODOLOGIA

O método adotado para operacionalizar a pesquisa foi o rastreamento
de processo (process tracing). Collier (2011) define o rastreamento de pro-
Cesso como o exame sistematico de evidéncias, normalmente organizadas
cronologicamente, com o objetivo de avaliar hipdteses. Beach e Pedersen
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(2013) apresentam o process tracing como um método que busca estudar
0Ss mecanismos causais em desenhos de pesquisa com caso Unico. Nesse
sentido, os autores citam que o rastreamento de processo teria trés princi-
pais usos: testar uma teoria, desenvolver uma teoria e explicar resultados.

Mesmo considerando essenciais 0s usos do process tracing acima
destacados, Rodrigues, Carpes e Raffagnato (2020) defendem que ha ain-
da outro tipo de utilizacdo do método, a inferéncia descritiva. A inferéncia
descritiva, embora seja mais simples, € fundamental para selecionar e dar
sentido aos fendbmenos que serdo analisados com maior profundidade
posteriormente. Nesta perspectiva, a presente pesquisa partiu de obser-
vacOes acerca dos aspectos da governanca do isolamento social para inferir
descritivamente as falhas nas funcdes de governanca referentes ao governo
federal brasileiro (COLLIER, 2011).

A coleta de dados ocorreu por meio de andlise documental e biblio-
grafica, abarcando legislacGes, declaracGes de representantes do governo,
documentos oficiais, cobertura midiatica e artigos cientificos. O foco da
andlise foi o governo federal, por este ser um ator-chave na conducdo da
politica de saude no Brasil.

O recorte temporal utilizado foi o periodo da primeira onda de conta-
minacdo de covid-19 no Brasil, sendo o inicio definido como a preparacgdo das
estruturas burocraticas, ainda em dezembro de 2019, e o término definido
como o fim do més de outubro de 2020, quando, apds sucessivas quedas
na quantidade de contaminados e mortos, os nimeros comegaram a subir
novamente (ALMEIDA et al., 2020). A definicdo desse recorte temporal, a
primeira onda da covid-19, é importante para abarcar tanto o movimento
de aumento nas medidas restritivas quanto o movimento de reabertura.

A analise foi realizada a luz do modelo funcionalista de governanca
proposto por Peters e Pierre (2016). Como visto anteriormente, esse modelo
elenca as seguintes funcGes de governanca: tomada de decisdo, selecdo
de objetivos, mobilizacdo de recursos, implementacdo e avaliagdo. Os au-
tores dedicaram uma parte de sua obra para tratar das falhas das funcées
de governanca. Contudo, é importante destacar que ndo é possivel fazer
uma analise puramente objetiva e dicotdmica se houve ou ndo as falhas
funcionais de governanca verificadas no enfrentamento da pandemia no
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Brasil. Os proprios autores entendem essa impossibilidade de julgamento
unicamente objetivo, considerando que as falhas sdo mais compreendidas
em forma de gradagao, reconhecendo a existéncia de um continuum entre
a falha e o sucesso.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 A primeira onda de covid-19 no Brasil

Desde o surgimento do novo coronavirus em Wuhan, em dezembro
de 2019, o Brasil passou a monitorar a situacdo no ambito do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Nesse contexto, a covid-19 era tratada
como um evento em saude publica com potencial causador de desastre
(RODRIGUES; CARPES; RAFFAGNATO, 2020). Os autores expdem que o
Centro de Informacdes Estratégicas em Vigilancia em Saude ja estava
acompanhando a doenca desde dezembro de 2019 e solicitou uma “veri-
ficacdo de rumor” em 3 de janeiro de 2020, sendo este o primeiro passo
para ativacdo da resposta a um possivel desastre em saude. O Ministério
da Saude (MS) publicou o primeiro boletim epidemiolégico com informa-
¢do do novo coronavirus em 16 de janeiro de 2020 (BRASIL, 2020a), o qual
elencava uma definicdo preliminar para identificacdo dos casos suspeitos e
desaconselhava que estados e municipios adotassem medidas restritivas e
desproporcionais em relacdo aos riscos para a saude e transito de pessoas,
bens e mercadorias.

Em 21 de janeiro de 2020, a OMS declarou risco global moderado
referente ao novo coronavirus, e, no dia seguinte, o Brasil ativou o Centro
de Operacdes de Emergéncias em Saude Publica para o Novo Coronavirus
(COE-nCoV), em nivel de alerta | (RODRIGUES; CARPES; RAFFAGNATO, 2020).
No dia 27 de janeiro, a OMS admitiu o erro no boletim anterior e elevou o
risco global para o nivel alto (BBC, 2020). No dia 26 de fevereiro, o Brasil
registrou o primeiro paciente que se enquadrava na definicdo do MS de
caso suspeito de contaminagdo com covid-19 (BRASIL, 2020a).

Em 30 de janeiro de 2020, a OMS declarou Emergéncia de Saude
Publica de Importancia Internacional (WHO, 2020), e o Governo Federal
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publicou o Decreto n. 10.211/2020, instituindo o Grupo Executivo
Interministerial de Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional
e Internacional (BRASIL, 2020b). O Ministério da Satude publicou a Portaria
n.188/2020, em 3 fevereiro de 2020, a qual declarou Emergéncia em Saude
Publica de Importancia Nacional e estabeleceu o Centro de Operacdes de
Emergéncias em Saude Publica como mecanismo nacional da gestdo co-
ordenada da resposta a emergéncia no dmbito nacional (BRASIL, 2020c).

A Lei n. 13.979, de 2020, que dispGe sobre medidas para enfrenta-
mento da emergéncia de salde publica decorrente do novo coronavirus,
foi sancionada em 6 de fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020d). Essa lei ja previa
medidas de isolamento e quarentena, mas apenas para pessoas contamina-
das ou com suspeita de contaminacdo. A regulamentacdo dessa lei ocorreu
em 11 de margo, por meio da Portaria n. 356/2020, do Ministério da Saude
(BRASIL, 2020e). Nesse mesmo dia, a OMS classificou a situagdo do novo
coronavirus como uma pandemia (AGENCIA BRASIL, 2020).

Em 12 de margo de 2020, alguns governos estaduais ja comecaram a
adotar medidas de distanciamento social, por meio de decretos. Schaefer
et al. (2020) identificaram que o indice de agdo dos governos estaduais
referente as medidas de intervencdo ndo farmacéuticas, implementadas
por meio de decretos estaduais, atingiu o pico em 22 de marco de 2020.
Esse indice foi calculado com base no fechamento de escolas estaduais,
fechamento do comércio ndo essencial e restricio de eventos publicos
(SCHAEFER et al., 2020).

No dia 20 de marco de 2020, o presidente da Republica se reuniu
com representantes do setor empresarial para tratar sobre as medidas de
enfrentamento a pandemia. Durante o encontro, os representantes do setor
empresarial pediram centralizacdo no comando das ac¢des, e o presidente
afirmou que o “Brasil precisa continuar se movimentando, mexendo com
sua economia, senao a catastrofe se aproximara de verdade” (UOL, 2020).

No mesmo dia, o governo federal editou a Medida Provisoria (MP) n.
926, a qual modifica “a Lein213.979, de 6 de fevereiro de 2020, para dispor
sobre procedimentos para aquisicdo de bens, servicos e insumos destinados
ao enfrentamento da emergéncia de sadde publica de importancia interna-
cional decorrente do coronavirus”. Essa MP resguarda o funcionamento dos
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servicos essenciais contra as medidas de enfrentamento ao novo coronavirus
(art. 3°, §8°) e estabelece que o presidente da Republica dispora sobre os
servicos essenciais (art. 3°, §9°) (BRASIL, 2020f).

Os parlamentares de oposicdo ao governo decidiram, em 22 de margo
de 2020, solicitar a Presidéncia da Camara dos Deputados para devolver a
MP que retirou poder dos governadores (FRAZAO, 2020). Em 23 de mar-
¢o, o Partido Democratico Trabalhista (PDT) entrou com a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 6.341 junto ao Supremo Tribunal Federal
(STF), questionando trechos da Medida Proviséria n. 926 (PORTALSTF, 2020).

O ministro Marco Aurélio, do STF, por meio de medida cautelar, decidiu
impugnar alguns dispositivos da MP 926, entre eles, os paragrafos 8° e 9°
do art. 3°, em 24 de marco de 2020. Em sua justificativa, o ministro ressal-
tou que “as providéncias ndo afastam atos a serem praticados por Estado,
o Distrito Federal e Municipio considerada a competéncia concorrente na
forma do artigo 23, inciso Il, da Lei Maior” (BRASIL, 2020g).

Horas depois da decisdo cautelar sobre a MP 926, o presidente da
Republica fez um pronunciamento oficial em cadeia nacional de radio e te-
levisdo. No discurso, além de minimizar os efeitos da covid-19, comparando-
-a com uma “gripezinha ou resfriadinho”, o presidente também fez uma
sinalizacdo aos governadores e aos prefeitos acerca das medidas restritivas:
“algumas poucas autoridades estaduais e municipais devem abandonar o
conceito de terra arrasada, a proibicdo de transportes, o fechamento de
comércio e o confinamento em massa” (BRASIL, 2020h).

Esse pronunciamento presidencial foi um marco do descolamento
entre o entendimento da burocracia técnica, alinhada as recomendacoes
da OMS, e o entendimento presidencial no que se refere a gravidade da
pandemia (RODRIGUES; CARPES; RAFFAGNATO, 2020).

Porum lado, o presidente da Republica, com o discurso de isolamento
apenas dos idosos (BRASIL, 2020h) - inclusive, em 25 de marco de 2020, a
Secretaria de Comunicacdo Social do governo federal publicou uma peca
publicitaria com o lema “O Brasil ndo pode parar”, a qual fazia alusdes as
medidas de restricdes apenas para as pessoas com idade avancada (CNN,
2020); por outro lado, o entdo ministro da Satde, Luiz Henrigue Mandetta,
defendia o isolamento geral, pois os idosos ndo estariam “dentro de uma
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capsula” (CARVALHO et al., 2020). Em artigo cientifico publicado com outros
pesquisadores, Mandetta sustentava que o distanciamento social deveria
ser adotado para achatar a curva de contaminacdo e reduzir os impactos
econdmicos da pandemia (CRODA et al., 2020).

Nesse contexto de desalinhamento entre o presidente e o ministro
da Saude no que se referia ao isolamento social, em 16 de abril de 2020, o
presidente exonerou Mandetta do cargo de ministro da Saude (SHALDERS,
2020).

Nelson Teich, que assumiu o comando do Ministério da Saude apds a
saida de Mandetta, manteve o posicionamento acerca do isolamento social
e prometeu que o Ministério estabeleceria critérios para balizar as decisdes
dos estados e dos municipios acerca do nivel de isolamento a ser aplicado
(CANCIAN; LEMQS, 2020). Todavia, Teich deixou o MS em 15 de maio de
2020, por divergéncias com o presidente da Republica, sem publicar o plano
com os critérios sobre o isolamento social (ANDRADE, 2020).

A partir de entdo, o Ministério da Saude passou a ser chefiado pelo
general Eduardo Pazuello. O general contava com o apoio do presidente
da Republica, que o elogiou diversas vezes na conducdo da pandemia. Em
relacdo ao isolamento social, o entdo ministro Pazuello defendia que essa
guestdo era de competéncia dos estados e dos municipios (OTOBONI, 2020).
Esse posicionamento de autonomia dos entes subnacionais acerca do iso-
lamento também estava alinhado com o entdo discurso de Bolsonaro, que
apelava aos prefeitos e governadores o relaxamento das medidas restritivas
em prol da economia:

O campo ndo parou, mas as cidades e muitos estados pararam. Ndo
vai ser facil fazer essa economia pegar no tranco novamente. Entdo a gente
apela que os governadores e prefeitos que, obviamente com responsabili-
dade, comecem a abrir o comércio (COLETTA, 2020, p. 1).

Em junho de 2020, o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020a), em
sua avaliacdo da governanca relativa ao Centro de Governo, identificou a
falta de diretrizes estratégicas em nivel nacional para o enfrentamento da
pandemia. O Tribunal destacou que a decisdo do STF acerca da competéncia
concorrente dos estados e dos municipios em relacdo a adoc¢do de medidas
restritivas tornou ainda mais importantes a coordenacdo e a articulacdo
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entre os niveis federativos. Segundo o TCU, a auséncia dessas diretrizes
estratégicas do governo federal podia gerar desperdicio de recursos publi-
cos, externalidades negativas e desorientacdo da populacdo. Desta forma,
a inexisténcia de um “tom do topo” prejudicava sobremaneira o enfrenta-
mento a pandemia (TCU, 2020a).

Em resposta ao TCU, o governo federal informou as acBes adotadas
do programa Pro-Brasil. Contudo, o Tribunal destacou que os projetos
elegiveis para esse programa tinham critérios de selecdo eminentemente
econdmicos, deixando de fora a perspectiva de reducdo da transmissdo e
das mortes pelo coronavirus. Além disso, o governo federal ndo havia in-
cluido na estrutura de governanca representante de entes subnacionais e
da comunidade cientifica, conforme havia sido recomendado no relatdrio
anterior (TCU, 2020b).

No fim de junho de 2020, quase trés meses apds o inicio da adogdo de
medidas de isolamento social pelos estados e municipios, a Agéncia Brasil
publicou um levantamento acerca da retomada das atividades econdmicas
por unidade da Federacdo. Verificou-se que a maioria dos entes federados
ja comecava a abrandar as regras ou a definir planos de reabertura do co-
mércio ndo essencial (VALENTE; SOUZA; TOKARNIA, 2020). No comeco de
outubro de 2020, outro levantamento da Agéncia Brasil identificou que os
planos de retomada continuavam seguindo, permitindo, inclusive, libera-
cdo de eventos e atividades culturais em varios estados (VALENTE; SOUZA;
NITAHARA, 2020).

Contudo, em 22 de outubro de 2020, Almeida et al. (2020) publicaram
uma Nota Técnica alertando o inicio de uma segunda onda de crescimen-
to de casos de covid-19 em diversos estados. Os autores atribuiram esse
aumento da contaminacdo a uma queda sistematica no isolamento social,
a falta de campanha de esclarecimento e a falsa sensacdo de seguranca
disseminada na populacdo.

4.2 Falhas nas Fung¢des de Governanga referentes ao Isolamento Social

Nesta secdo, serdo realizadas as inferéncias descritivas com base nos
eventos organizados em ordem cronoldégica explicitados na secdo anterior.
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Serd utilizado como arcabouco tedrico o modelo funcionalista de governan-
ca desenvolvido por Peters e Pierre (2016), com o foco no governo federal
em um contexto multinivel da estrutura de satde no Brasil. E importante
destacar que as inferéncias a serem realizadas tém alcance restrito a este
caso, ndo sendo objeto de generalizacBes.

Diante do exposto, verifica-se que esse primeiro periodo de enfren-
tamento do novo coronavirus, do seu surgimento até o inicio de margo
de 2020, foi caracterizado por uma resposta rapida da burocracia federal.
Diversos atores estatais tomaram medidas técnicas em consonancia com o
cenario que se apresentava e com as recomendacdes da OMS.

Embora essa forma de resposta também seja caracterizada por um
certo insulamento burocratico (RODRIGUES; CARPES; RAFFAGNATO, 2020),
ndo se verificaram, em grau consideravel, falhas nas funcées de governanca
referente ao isolamento social nesse inicio de enfrentamento da covid-19,
pois a situacdo epidemioldgica do pais ndo demandava tais medidas. A ndo
adocgdo de isolamento social, nesse primeiro momento, estava alinhada
com o entendimento técnico e com as recomendacSes de organizacoes
internacionais.

Contudo, com o agravamento da transmissao do novo coronavirus
e a declaracdo de pandemia pela OMS, a necessidade de medidas restriti-
vas para contencdo da transmissdo foi se tornando cada vez mais latente.
Perante essa situacdo, os governos estaduais comecaram a agir, editando
decretos com medidas restritivas (SCHAEFER et al., 2020).

Por outro lado, o presidente da Republica, atendendo a uma demanda
do setor produtivo, tentou centralizar a decisdo sobre as medidas restritivas
por meio da MP 926/2020. Essa tentativa de centralizagdo estava alinhada
com o discurso de protecdo da atividade econdmica diante da emergéncia
sanitdria (UOL, 2020). Esse descompasso entre governo federal e governos
estaduais acabou trazendo outro ator a essa arena deciséria, o Supremo
Tribunal Federal, o qual decidiu favoravelmente aos estados. Isto &, o imbro-
glio decisdrio sobre qual seria o ator legitimo para tomada de decisdo sobre
as medidas restritivas acabou por gerar inseguranca juridica acerca da decisdo
dos governos estaduais em relacdo ao tema. Assim, a tomada de decisdo
foi complexa e conflituosa, revelando falhas nessa funcdo de governanca.
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Outro fator que ensejou a falha na tomada de decisdo foi a auséncia
de diretrizes para os entes subnacionais decidirem sobre o isolamento social,
apods a decisdo do Supremo no que diz respeito a competéncia concorrente.
Dada a trajetoria do federalismo no Brasil, em que o governo federal possui
o protagonismo de formulacdo de politicas de salde, a inexisténcia de crité-
rios para balizar os estados e 0os municipios prejudicou a capacidade desses
entes de tomarem decisdes coordenadas e tecnicamente fundamentadas
para o enfrentamento da covid-19, a exemplo do Distrito Federal (SILVA
JUNIOR; ARAUJO, 2020).

Em relacdo a funcdo de selecdo dos objetivos, o presidente da
Republica opunha o enfrentamento a covid-19, por meio da adocdo de
medidas restritivas, a continuidade da atividade econémica. Embora essa
dicotomia tenha se mostrado equivocada pela literatura (ORNELAS, 2020)
e, inclusive, pelos entdo ministros da Saude (CRODA et al., 2020) e da
Economia (MAXIMO, 2020), com base no posicionamento do presidente,
ator-chave na governanca publica, infere-se que houve falha na funcdo de
selecdo de objetivos.

Apds a decisdo do STF quanto a competéncia de os estados poderem
adotar medidas de isolamento social, o presidente minimizou a pandemia,
apelou para que os governadores reabrissem o comércio, demitiu os minis-
tros Mandetta e Teich, que tinham postura favoravel ao isolamento social,
entre outras condutas. Ajzenman, Cavalcanti e da Mata (2020) mostraram
que os discursos do presidente contra as medidas restritivas para conter
a transmissado da covid-19 tiveram efeito significativo no comportamento
das pessoas em municipios pro-governo, reduzindo o indice de isolamento
dessas localidades.

Todas essas posturas deslegitimaram a adocdo de medidas restritivas,
sendo que a legitimidade ¢ um recurso fundamental para a governanca.
Portanto, com base nessas observacdes, pode-se inferir que houve falha
na funcdo de mobilizacdo de recursos, especificamente do recurso de
legitimidade.

No que se refere a funcdo de feedback, avaliacdo e aprendizado,
embora o Tribunal de Contas da Unido tenha feito relatérios de acompa-
nhamento e proposto recomendacdes ao governo federal para criacdo de
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diretrizes para o combate a pandemia, o governo federal se ateve as acdes
visando amenizar o impacto econémico da crise. Assim, é possivel inferir
gue a falha nessa funcdo estd associada a ndo correcdo de rumos relativos
ao enfrentamento da pandemia, provavelmente pela questdo ideoldgica de
contraposicdo ao modelo federativo de cooperacdo e pela priorizacdo dos
fatores econémicos, o que foi enfatizado na falha de selecdo dos objetivos.

Por fim, diante de todas as falhas nas func¢des de governanca acima
identificadas, a funcdo de implementacdao também ficou bastante prejudi-
cada. A falta de coordenacdo entre os entes federativos, a pseudocontra-
dicdo entre objetivos (economia vs. saude) e a subestimacdo dos recursos
necessarios (legitimidade) geraram uma série de mensagens e orientacées
contraditdrias a populacdo, dificultando sobremaneira um isolamento social
mais efetivo.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A pandemia do novo coronavirus tem representado um enorme desa-
fio para a governanca publica. Além das incertezas inerentes a doenca, a crise
sanitdria exigiu dos governos uma acao rapida e integrada para amenizar os
efeitos do virus na sociedade. Contudo, longe de uma reposta a altura da
emergéncia de salde que se apresentou, o que se observa, no Brasil, é o
aprofundamento da crise federativa e auséncia de uma governanca efetiva.

Nesse sentido, o objetivo deste artigo foi caracterizar as possiveis
falhas nas funcBes de governanca, previstas no modelo funcionalista de-
senvolvido por Peters e Pierre (2016), relacionadas a adocdo de medidas
de isolamento social no Brasil. O periodo de analise foi a primeira onda de
contaminacgdo pelo novo coronavirus, tendo como foco o governo federal.

Pode-se inferir que houve falhas em todas as funcdes de governanga,
muito devido a interdependéncia entre essas fungdes. A falha na funcdo de
selecdo de objetivos estd associada a falsa dicotomia entre salde e econo-
mia, tendo o governo federal priorizado medidas para a drea econbmica.
A falha na tomada de decisdo esta vinculada primeiramente ao imbrdglio
decisorio acerca de qual seria o nivel federativo legitimo para decidir sobre a
adocdo de medidas restritivas. Em um segundo momento, a falha na funcao
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de tomada de decisdo foi fruto da falta de diretrizes estratégicas que balizas-
sem tecnicamente e de forma coordenada a atuacdo dos entes federativos.

Sucessivos posicionamentos do presidente da Republica contra o iso-
lamento social evidenciaram a falha na funcdo de mobilizagdo de recursos,
especificamente o recurso de legitimidade. A falha na fungao de feedback,
avaliacdo e aprendizado foi verificada a partir da ndo adequacdo de postura
do governo federal no que concerne as diretrizes de combate a pandemia,
atendo-se as medidas econdmicas. Com todas essas falhas funcionais da
governanca, a implementacdo do isolamento social ficou bastante preju-
dicada no Brasil.

Considerando as diversidades regionais do Brasil e a decisdo do
Supremo Tribunal Federal que ratificou a acdo dos entes subnacionais acer-
ca das medidas de enfrentamento da pandemia, futuros trabalhos podem
centrar o foco da andlise das func®es de governanca exercidas por estados
e municipios. Também, é possivel desenvolver estudos comparativos de
combate a pandemia em paises federalistas x unitarios.
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