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O Observatoério Interdisciplinar de Politicas Pablicas Professor Doutor José Renato de
Campos Araudjo (OIPP) foi criado por docentes de diferentes cursos da Escola de Artes
Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sao Paulo (EACH/USP), em 2007. Seu ob-
jetivo foi o de pensar, planejar, avaliar e propor solucoes em politicas publicas de forma
transversal e interdisciplinar, dialogando com varias dreas do saber cientifico e com
atores de dentro e de fora dos governos.

Nos anos de 2020 e 2021, professores e estudantes associados ao OIPP, bem como de
diferentes universidades, envolveram-se em atividades de monitoramento e proposicao
de acdes de enfrentamento das consequéncias da pandemia da Covid-19. O didlogo en-
tre pares, atores governamentais e sociedade deu origem a proposta de organizarmos
um livro sobre agoes e discussoes no ambito da pandemia. Seu objetivo principal é dis-
cutir a relevancia das politicas publicas em resposta a pandemia e seus efeitos sobre a
saude, a economia e a sociedade. Cabe destacar nossa preocupagio em acompanhar e
entender o papel das politicas publicas promovidas pelas trés esferas da federagdo no
sentido de reduzir os impactos da crise sanitaria, em especial para a populagio de baixa
renda.

Dentre as politicas publicas formuladas e implementadas como resposta a crise sa-
nitaria e que estdo abordadas neste livro em forma de capitulos tematicos, destacam-se
i) respostas do governo brasileiro a pandemia em perspectiva comparada; ii) coordena-
cdo fiscal federativa; iii) politicas de auxilio emergencial (agenda, implementacao, im-
pactos); iv) coordenacdo das politicas na drea da educacao e retomada das aulas; v) uni-
versidades publicas e capacidades estatais no enfrentamento da pandemia.

O Brasil é um dos paises mais desiguais do mundo e que nos ultimos seis anos vinha
sofrendo as consequéncias de uma dificil recessdo econdémica que atingiu fortemente a
populacdo de baixa renda, e desestabilizou as finangas de estados, municipios e da
Unido. A pandemia da Covid-19 atingiu o Brasil em um momento de fragilidade econo-
mica e social e exigiu respostas emergenciais em termos de formulacdo e implementa-
¢do de politicas publicas, bem como de coordenacio federativa. Nesse sentido, é de
grande relevancia compreender as politicas formuladas e implementadas no Brasil, em
uma crise sanitaria sem precedentes, bem como seus condicionantes politicos e seus
impactos orcamentdrios e sociais. Esperamos que o presente livro auxilie na compre-
ensao de um momento tao desafiador para politicos, gestores, académicos, trabalhado-
res e sociedade em geral e que possamos contribuir para a reflexdo e desenvolvimento
de acdes que sejam efetivas na reducdo das enormes desigualdades sociais e economi-
cas brasileiras, agravadas pela pandemia de Covid-19.

Os Organizadores
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"As politicas publicas tém um ciclo composto por fases, dentre as quais se destacam
formulagdo, implementagao e avaliacao". Quando alguém ingressa em um curso de ges-
tao de politicas publicas, logo é familiarizado com o famoso "modelo dos estagios", para
em seguida aprender que este modelo, de valor didatico inquestionavel, nem sempre
da conta de como as coisas de fato ocorrem numa realidade complexa e, muitas vezes,
surpreendente.

Quando uma crise sanitdria da propor¢do da pandemia de Covid-19 atinge o mundo
inteiro em um intervalo de poucos meses, é necessario tomar decisdes imediatas, que
simplesmente ndo podem ser precedidas por um periodo confortavel de formulacdo e
maturacgdo de ideias. Em cendrios como este, formulacdo, implementacdo e avaliacdo
nao sdo etapas que se encadeiam comportadamente, mas antes atividades que se des-
dobram simultaneamente, e se retroalimentam.

A qualidade da resposta oferecida a crise dependera da combinagdo de um vasto con-
junto de fatores, nos planos do estado, do mercado e da sociedade civil.

No plano do estado, em nivel interno, importarao, por exemplo, a visio de mundo
dos governantes de plantdo, a interacao entre os diferentes poderes (executivo, legisla-
tivo e judicidrio), a relacdo entre as diversas esferas de governo (Unido, estados e muni-
cipios), bem como as capacidades estatais disponiveis, que foram construidas (ou des-
truidas) ao longo do tempo. Em nivel externo, tém relevancia as relacdes de cooperacao
e conflito entre as diversas poténcias, bem como o trabalho de organismos multilaterais
como a Organiza¢do Mundial da Satde, para organizar a resposta a pandemia em nivel
global.

No plano do mercado, ganha relevo a capacidade dos agentes econdmicos, nacionais
e internacionais, de atender, num contexto de profunda anormalidade, as numerosas
necessidades materiais da populagdo (alimentos, emprego, solucdes tecnoldgicas para
o trabalho a distancia, equipamentos de protecdo individual, equipamentos médicos,
vacinas, etc.).

No plano da sociedade civil, destacam-se, entre outras coisas, a montagem de redes
cidadas de solidariedade mutua; o comportamento da populagido de adesio ou rechaco
as recomendacdes sanitdrias e as campanhas de vacinacdo; sua preparagao para nave-
gar em meio a um oceano de informacodes recebidas, de todos os lados, o tempo todo,
discernindo as evidéncias sé6lidas das fake news; e a capacidade de apoiar governos atu-
antes e responsabilizar governos omissos.

O livro "Politicas Publicas e Covid-19: a experiéncia brasileira" trata de varios fatores
mencionados acima, reunindo docentes e estudantes do curso de gestdo de politicas
publicas, bem como pesquisadores de outras universidades do Brasil e do mundo. E
composto por oito capitulos alinhavados por uma ideia central: a reflexdo critica sobre
a resposta do poder ptiblico brasileiro 4 pandemia de Covid-19. E possivel identificar
nesta obra trés conjuntos de capitulos. O primeiro é formado por textos que focalizam
agoes e omissdes de setores especificos do poder publico brasileiro, em nivel nacional
e estadual.
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E o caso, por exemplo, do capitulo de Valentin et al., que se debruca sobre comenta-
rios deixados por usuarios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial na Google Play Store
para discutir o processo de implementacgédo deste beneficio durante a pandemia. Os au-
tores comparam os comentarios escritos pelos usuarios ao bate-papo de uma fila, situ-
acdo em que invariavelmente se ouvem os mais diversos tipos de falas, como queixas,
dicas etc. A diferenca é que, desta vez, a interacao dos usuarios ndo se da com a famosa
"burocracia do nivel de rua", mas sim com um aplicativo que é produto de uma "buro-
cracia de tela" (a tela de seus celulares) ou "de sistema" (os responsaveis pela elaboracao
do sistema do aplicativo). O texto mostra que, embora as avaliacdes positivas sejam pre-
valentes, diversas criticas também se colocam, motivadas por diferentes fatores tais
como a demora na andlise das solicitagdes, a falta de informacdes ou suporte, as difi-
culdades de cadastramento ou porque as informacdes inseridas no sistema pelos usué-
rios sdo consideradas invélidas. Trata-se de um bom exemplo de como uma fase crucial
do ciclo das politicas publicas — a implementacdo — pode ser analisada de forma origi-
nal, utilizando-se um material empirico muitas vezes negligenciado.

J4 o capitulo de Silva, Costa e Vaz defende que as universidades publicas brasileiras
sao parte fundamental do aparato de capacidade estatal para enfrentar graves situaces
de crise, como a colocada pela pandemia de Covid 19. Com base em dados do projeto
"Ciéncia Popular", o texto mostra que as universidades desenvolveram milhares de ini-
ciativas para lidar com os problemas trazidos pela pandemia, proporcionando as mais
diversas contribuicdes a um amplo leque de publicos-alvo, ndo obstante a politica deli-
berada do governo Bolsonaro de enfraquecer financeiramente as universidades publi-
cas, bem como os 6rgdos de fomento a ciéncia, tecnologia e inovacdo — CNPq e CAPES
entre eles.

Por sua vez, o capitulo de Rizzi e Melo apresenta resultados de um esforgo herctileo
de levantar e organizar informagoes sobre as acoes desenvolvidas pela Secretaria de
Educacao do Estado de Sao Paulo (SEESP) durante a pandemia. Com base, sobretudo,
em numerosos pedidos de acesso a informacdo, as autoras mostram o alcance e o limite
das acoOes realizadas pela SEESP, tendo em vista os mais diversos problemas, tais como
a busca ativa dos estudantes; a questdo da alimentacao escolar; a producdo de conteudo
didético; a provisdo de equipamentos e pacotes de dados necessarios para viabilizar o
acesso ao conteudo produzido; a afericdo da frequéncia dos estudantes as atividades
escolares, bem como da assiduidade dos professores; o desafio de avaliar a distancia o
aproveitamento obtido pelos alunos e de oferecer apoio psicoldgico a toda a comuni-
dade escolar. Além disso, as autoras tratam da demora na volta as atividades presenciais
e das inumeras dificuldades envolvidas no processo de retorno as escolas, tais como a
provisdo insuficiente de equipamentos de protecao individual (mascaras, alcool gel
etc.); a necessidade de contratar pessoal temporario para substituir trabalhadores dos
grupos de risco; a realizacdo de reformas na infraestrutura fisica dos prédios, para tor-
nar o ambiente escolar mais saudavel, a falta de uma politica de testagem de casos sus-
peitos; a auséncia de orientacao clara sobre o que fazer diante desses casos; e também
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a indefinicdo sobre a politica a ser adotada para a recuperacio das perdas educacionais
ocasionadas pela pandemia.

O segundo conjunto de capitulos compara a experiéncia brasileira na pandemia de
Covid-19 a de outros paises, em nossa propria regido ou em outras partes do globo.
Neste conjunto inserem-se os capitulos de Iglecias e de Machado e Lee. O capitulo de
Iglecias compara o caso brasileiro ao de outros paises da América Latina, ilustrando o
impacto avassalador da pandemia nos campos da saude (nimero de contaminacoes e
mortes), da economia (taxa de desemprego e nivel de queda na atividade econdmica) e
da inseguranca alimentar (fome). Seu texto também aborda as profundas diferencas
entre os paises da regido quanto a provisao de auxilios emergenciais ou a producdo/im-
portacdo de vacinas contra a doenga. O autor conclui defendendo que, para enfrentar
situacdes parecidas no futuro, o Brasil precisa investir fortemente na recuperagio da
industria farmacéutica e biotecnoldgica, no fortalecimento do SUS e na divulgacao do
conhecimento cientifico apurado, para fazer frente as fake news.

O texto de Machado e Lee compara os casos de Brasil e Taiwan. O caso brasileiro é
caracterizado como um "estrondoso fracasso" em nimero de contaminacGes e mortes,
em decorréncia, de um lado, da agfo inexistente, tardia ou insuficiente do poder pu-
blico nacional no que se refere a testagem, ao rastreamento de contaminados, a restri-
cdo de entrada a viajantes oriundos do exterior, a promocgao do uso de mascaras e do
distanciamento entre as pessoas e a adog¢do de lockdown diante do aumento do nimero
de casos, e, de outro lado, em consequéncia da acdo deliberada do governo federal para
minimizar a gravidade da pandemia, defender a adocao de tratamentos comprovada-
mente ineficazes, promover a descoordenacgdo federativa ou retardar a aquisi¢do ou
producdo de vacinas. Em contraste, o caso taiwanés é apresentado como um sucesso
em funcio do nimero relativamente reduzido de casos e mortes, em decorréncia de
fatores como a experiéncia prévia com a pandemia de SARS; a centralizacao de decisdes
no CECC (Centro de Comando Epidémico); a provisdo de informacdes corretas ao pu-
blico, com combate as noticias falsas; o rigido controle nas fronteiras; a adocdo de qua-
rentena com monitoramento e rastreamento de contato dos quarentenados; e a serie-
dade no distanciamento social, no uso de mascaras e na adocao de outras préticas de
higiene, como lavar as maos. Embora tenha havido um surto de casos em Taiwan no
primeiro semestre de 2021, ele foi rapidamente debelado por medidas de lockdown, re-
forco no controle de fronteiras, proibicdo de aglomeracoes e testagem com rastrea-
mento de contatos.

Por ultimo, o terceiro conjunto de textos engloba capitulos que apontam problemas
fundamentais da (falta de) estratégia brasileira para o enfrentamento da pandemia. Mo-
bilizando e combinando o conceitual da ciéncia politica, da gestdo de politicas publicas
e da psicanalise, o capitulo de Rodrigues defende que o problema crucial do caso brasi-
leiro reside no comportamento adotado pelo governo central. A questdo, portanto,
nunca foi de omissao, mas sim de acdo direta, proposital e deliberada do governo cen-
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tral — sobretudo do préprio presidente da republica — em favor da pandemia. Para sus-
tentar este argumento, a autora apresenta uma detalhada linha do tempo do negacio-
nismo presidencial e, em seguida, defende que esta atitude desorganizou profunda-
mente o enfrentamento da pandemia no Brasil pela via das politicas publicas.

O foco do capitulo de Peres, Santos e Leite é posto sobre o problema federativo, mais
precisamente sobre dois aspectos desta questdo: a desigualdade entre os entes federa-
tivos no plano fiscal e a descoordenacao entre eles. De um lado, a desigualdade no plano
fiscal (ou seja, a diferenca na capacidade economica e financeira entre estados e muni-
cipios) colocou uma dificuldade insuperavel para muitos deles no enfrentamento da
pandemia com recursos préprios. E, embora o governo central tenha adotado, medi-
ante forte pressao politica, uma série de medidas para dar alivio fiscal aos entes federa-
dos durante a crise pandémica, essas medidas ndo apenas nao resolveram o problema
da desigualdade, como o avolumaram. De outro lado, houve também descoordenacédo
federativa. Assim, na auséncia de coordenacao e inducao dos governos estaduais e mu-
nicipais por uma estratégia do governo central, prevaleceu a politica do "cada um por
si". As autoras identificam também, na vigéncia da pandemia, um aumento de gastos
dos entes federados com a rubrica da saide, mas uma reducao de gastos com outra ru-
brica igualmente importante: a educagao.

Por fim, o capitulo de Nerling aponta riscos e perigos que, na visao do autor, o regime
extraordindrio e emergencial, fiscal e financeiro, adotado para enfrentar a pandemia
de Covid-19 no Brasil, pode trazer para valores tais como transparéncia, planejamento,
controle democrético, participacao popular e responsabilizacao.

Em resumo, os textos que compdem esta obra oferecem ao publico-leitor uma visao
critica e multifacetada, escrita em plena conjuntura, sobre diferentes dimensoes da res-
posta que o Brasil conseguiu oferecer a uma crise de enorme gravidade, que atropelou
todos os esquemas interpretativos dos mais tradicionais modelos de analise das politi-
cas publicas.

Sao Paulo, 26/02/2022
Wagner Pralon Mancuso
Docente do curso de gestdo de politicas publicas da USP
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Respostas a pandemia: a experiéncia brasileira em comparacao

com outros paises da América Latina

Responses to the pandemic: the brazilian experience in comparison with other Latin
American countries

Respuestas a la pandemia: la experiencia brasilefia en comparacion con otros paises de
Ameérica Latina

Wagner Iglecias

Resumo

O presente artigo tem por objetivo retratar e discutir as providéncias tomadas pelo Brasil em
relacdo a pandemia da Covid-19 no periodo de um ano e meio, entre margo de 2020 e setembro
de 2021, tendo como base de comparagio as medidas tomadas por outros paises da América La-
tina. Sdo analisados dois periodos distintos da pandemia: de marco a dezembro de 2020, com a
adocdo de medidas de isolamento social e auxilio econémico a populacio, e de janeiro a setem-
bro de 2021, ja durante a disponibilizagdo de vacinas a populagéo.

Palavras-chave: Brasil, América Latina, pandemia, Covid-19.

Abstract

This article discusses the measures taken by Brazil to combat the Covid-19 pandemic during the
period between March of 2020 and September of 2021. The measures are compared to that taken
by other countries of Latin America during the same period. Two different stages of the pan-
demic are analyzed: from March to December of 2020, when the governments of the region
adopted restrictive measures of physical distancing and strategies for economic assistance to the
population, and from January to September of 2021, already during the mass vaccination cam-
paigns.

Keywords: Brazil, Latin America, pandemic, Covid-19.

Resumen

Este articulo tiene como objetivo describir y discutir las medidas tomadas por Brasil para com-
batir la pandemia Covid-19 entre marzo de 2020 y septiembre de 2021, utilizando como base para
la comparacidn las estrategias adoptadas por otros paises de América Latina. Se analizan dos
periodos distintos de la pandemia: de marzo a diciembre de 2020, con la adopcién de medidas
de aislamiento social y asistencia econdémica a la poblacidn, y de enero a septiembre de 2021, ya
durante las campafias masivas de vacunacion.

Pallabras llave: Brasil, América Latina, pandemia, Covid-19.
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1. Introducao

A Covid-19 surgiu como um enorme desafio para todos os paises do mundo. E um
desafio ainda maior para os paises pobres ou de renda média. Nesse sentido a América
Latina é um exemplo paradigmatico. Mesmo respondendo por apenas 8,4% da popula-
cdo mundial, a regido registrou 19,6% dos casos confirmados e 31,5% das mortes pro-
vocadas pela pandemia no mundo. Na maioria de seus paises faltam recursos publicos
para prover servicos de saude ao conjunto da populacdo, ha caréncia de infraestrutura
hospitalar, ha menos médicos e profissionais da saide que o necessario. Nao existe ca-
pacidade tecnoldgica para combater rapidamente novos virus. Grande parte dos traba-
lhadores vive na informalidade, em atividades precarizadas e mal remuneradas. A mai-
oria das pessoas moram mal, em casas pequenas e abarrotadas. Nao ha condigoes obje-
tivas para que milhdes de pessoas facam o isolamento social. A desigualdade social é
profunda, e se expressa nas mais variadas dimensdes, atravessada por recortes de
classe, género, etnia, faixa etdria etc. A pandemia, para além de todos os prejuizos hu-
manos que trouxe, escancarou um dos tracos mais antigos e marcantes da regido: a de-
sigualdade.

Este capitulo tem como objetivo, a partir deste pano de fundo, discutir os impactos
da Covid-19 sobre a América Latina, tanto do ponto de vista sanitdrio quanto econo-
mico. E busca, também, analisar as medidas adotadas pelo setor publico, nos trés niveis
de governo, para lidar com o problema e suas consequéncias, sempre numa perspectiva
comparativa entre o Brasil e os demais paises da regido.

O texto destaca dois momentos distintos da pandemia: o primeiro, em 2020, quando
nossos paises lutaram para ter acesso as armas entdo existentes para combater o virus,
seja comprando ou obtendo doacgdes, junto a paises terceiros, de mascaras, kits de tes-
tes, ventiladores e equipamentos de protecao individual para profissionais de satide da
linha de frente dos hospitais. O segundo momento, a partir de 2021, quando comecou a
corrida pelas vacinas, e também por insumos para a sua producao, junto aos principais
produtores farmacéuticos do mundo.

Este capitulo, portanto, é uma fotografia de um determinado periodo da pandemia,
de cerca de um ano e seis meses, entre marco de 2020 e setembro de 2021. Uma espécie
de relato histérico da Covid-19 no Brasil em comparag@o com outros paises da América
Latina, destacando a chegada do virus a regido, as primeiras medidas para a sua con-
tengdo, e as estratégias implantadas pelos governos para lidar com os impactos sanita-
rios e econdmicos da doenca. Ao final do texto apresentamos algumas sugestoes de mé-
dio e longo prazos destinadas ndo apenas a dar conta da Covid-19 nesta parte do mundo
como a aproveitar a oportunidade para criar solugoes para problemas estruturais dos
nossos paises agravados pela pandemia. Este capitulo ndo promove, pois, um grande
debate a partir de correntes teéricas das politicas publicas ou das relagdes entre Estado
e sociedade civil, mas aborda e discute alguns dos principais fatos relacionados com a
pandemia na América Latina no referido intervalo de dezoito meses.
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Por fim, é importante dizer que, neste texto, entendemos por América Latina o con-
junto de nagoes formado pelo Brasil e os outros nove paises de fala espanhola da Amé-
rica do Sul, mais o México, os seis paises de fala espanhola da América Central e os trés
paises caribenhos de idiomas também derivados do latim, como Cuba e Republica Do-
minicana (espanhol) e Haiti (francés). Algumas das fontes e dos dados utilizados ao
longo do capitulo, oriundos de estudos e relatérios da Organizagdo Mundial da Saidde
(OMS), Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e Comissdao Economica para a
América Latina e o Caribe (Cepal) podem, eventualmente, referir-se a América Latina e
a todo o Caribe, ai considerados outros paises caribenhos que nao fazem parte da Amé-
rica Latina. Cabe ressaltar, porém, que por dificuldade de acesso aos dados separados
por pais, utilizamos os dados para toda a regido. De todo modo o peso demografico de
nacoes como Jamaica, Bahamas, Belize, Guiana, Suriname, Trinidad e Tobago e outros
paises caribenhos de menor porte em termos demograficos ndo compromete a analise
geral dos dados disponibilizados pelas organizacdes multilaterais e utilizados neste
texto, visto que suas populacdes somadas representam 1,4% do total da populagdo da

América Latina.

2. A pandemia na América Latina

Como se sabe, os primeiros casos da Covid-19 surgiram na cidade de Wuhan, na
China, ainda em 2019. O primeiro episddio teria sido registrado em 1°. de dezembro
daquele ano, de acordo com artigo publicado na revista britanica The Lancet, uma das
mais prestigiosas publicacdes cientificas na area de medicina (HUANG, 2020, p. 497-
506). Em 11 de marco de 2020 Tedros Adhanom, diretor geral da Organizagcdo Mundial
da Satude (OMS), declarou oficialmente que o mundo vivia uma pandemia da doenca
causada pelo Sars-Cov-2, novo tipo de coronavirus. Na ocasido ele ressaltou a rapida
disseminacao geografica da enfermidade, que naquele momento ja havia sido detectada
em 114 paises, com mais de 118 mil casos confirmados e pouco mais de 4 mil mortes.?

A trajetodria do virus obedeceu a intensidade dos fluxos globais de pessoas pelo pla-
neta, tendo a doenca se espalhado primeiramente entre os paises mais ricos, a partir da
China para a Europa e os Estados Unidos. Ainda estdo na memoria de todos as semanas
dramaticas que paises como Itilia? e Espanha®, por exemplo, viveram naqueles primei-
ros meses de 2020, ou a rapida expansao do virus pelos Estados Unidos a partir de mea-
dos do ano.*

Os primeiros casos registrados do coronavirus na América Latina ocorreram ainda

no inicio de 2020, mas em quantidade muito menor, em termos absolutos e relativos,

L CORONAVIRUS CONFIRMED as pandemic by World Health Organization, BBC, 11 mar. 2020.

2 ITALIA TEM RECORDE de mortes por coronavirus em 24 h. UOL, 20 mar. 2020.

3 ESPANA SUPERA los 2.000 casos de Covid-19 y extrema las medidas de contencién en varias provincias.
FRANCE 24, 11 mar. 2020.

4 U.S. REPORTS HIGHETS number of new coronavirus case since late July as total climbs above 8 million.
CNBC, 17 out. 2020.
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do que ja se registrava no Hemisfério Norte. No Brasil o primeiro caso foi confirmado
em 26/02, em Sdo Paulo, num paciente que havia chegado da Italia. Dois dias depois
foram registrados os dois primeiros casos da doenca na Cidade do México e o primeiro
caso no estado de Sinaloa, no norte do pais. Os trés infectados também haviam estado,
dias antes, na Italia.

O més de marco seria marcado por comunicados oficiais que reportavam o apareci-
mento da doenga em varios outros paises da regido. Na Argentina, em 3 de marco, as
autoridades sanitdrias informaram que um homem, que também tinha viajado a Itlia,
havia sido internado numa clinica em Buenos Aires com sintomas da doenca. No
mesmo dia o Ministério da Saude do Chile confirmou o primeiro caso naquele pais: o
de mais um homem, que viajara para o Sudeste Asidtico por um més e passara alguns
dias na Espanha. Trés dias depois, em 6 de margo, a Coldmbia confirmou seu primeiro
caso, de uma mulher que também havia visitado, pouco antes, a Itdlia. Em 13 de marco
o Uruguai relatou seus quatro primeiros casos da Covid-19, com trés contaminados pro-
cedentes de Mildo e um de Barcelona. Uma dessas pessoas havia regressado ao pais com
os sintomas da doenga e compareceu a uma festa de casamento em Montevidéu para
mais de quinhentos convidados, tendo infectado até 44 outras pessoas, dando origem a
disseminacdo da doenca naquele pais.

Em praticamente toda a América Latina houve um padrao de surgimento e dissemi-
nacao da doenca. Cidadaos locais, de classe média ou alta, que contrairam o virus em
viagens de turismo ao exterior e que nao fizeram isolamento no retorno a seus respec-
tivos paises. Foram os responsaveis por espalhar a Covid-19 numa época em que pouco
ou quase nada se sabia sobre a doenca e na qual os servicos médicos ndo estavam pre-
parados para lidar com a avalanche de doentes e mortos que ocorreria nos meses se-
guintes. A doenca atingiu primeiramente os mais ricos, e depois se disseminou, quase
sem controle, entre os mais pobres. Lembremos que no Rio de Janeiro a primeira vitima
fatal foi uma empregada doméstica de 63 anos, que contraiu o virus da patroa, mora-
dora do Leblon. Mais uma vez tratou-se de caso de turista que voltara da Italia. Ela con-
taminou a funciondria que trabalhava havia dez anos em sua casa e residia a longinquos
123 quilometros de distincia do elitizado bairro da zona sul carioca.’

O caso do Equador também é tipico da evolugdo da Covid-19 naquelas primeiras se-
manas na regido. O primeiro registro da doenca surgiu no final de fevereiro em Guaya-
quil, cidade mais rica do pais. Em duas semanas todas as unidades de terapia intensiva
da cidade j4 estavam ocupadas, e apenas por pessoas de maior poder aquisitivo. O con-
tato cotidiano com empregados domésticos e prestadores de servigo em geral — muito
comum nos estratos de elite — resultou, um més depois, numa explosao de casos entre
moradores dos bairros mais pobres. Diante da incapacidade de atender a uma demanda
que crescia exponencialmente, o pequeno pais andino viveu ndo apenas o rapido e total
colapso hospitalar, mas também o caos funerdrio. Nas periferias de Guayaquil centenas

5 PRIMEIRA VITIMA do R] era doméstica e pegou coronavirus da patroa no Leblon. UOL, 19 mar. 2020.
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de pessoas morreram sem qualquer acesso aos servicos médicos, com a tragica situacao
de corpos que permaneceram durante dias dentro das casas sem que o poder publico
tivesse condicdes de retira-los e enterra-los.°

Cuba, cujo caso vamos abordar adiante de maneira mais especifica, presenciou situ-
acdo ainda mais complexa. Pais com economia muito dependente do turismo, registrou
seus primeiros casos em 10 de marco. Tratava-se de turistas estrangeiros em visita de
férias a ilha caribenha. Trés cidadaos italianos, provenientes da Lombardia, epicentro
da pandemia na Itdlia, que tiveram o virus detectado pelas autoridades sanitarias da
provincia de Sancti Spiritus, e foram imediatamente isolados.” Um dos pacientes, de 61
anos de idade, morreria poucos dias depois.?

A Covid-19 entrou na América Latina, portanto, pela alfindega dos aeroportos. Ou
seja, foi introduzida, na grande maioria dos paises da regido, por turistas locais que vol-
tavam de viagens ao exterior, principalmente da Europa. Embora nos primeiros meses
de 2020 muitas dessas pessoas tenham sido ceifadas pela doenga, as consequéncias mais
drasticas se deram, efetivamente, sobre os mais pobres. Basicamente gente que nunca
teve a oportunidade de viajar para outros paises e que nunca contou com amplo acesso
a saude publica. Gente que vive de seu trabalho didrio, quase sempre exercido de forma
presencial, e cujos saldarios mal cobrem despesas bdsicas como alimentacao, aluguel e
transporte. Poucas semanas apds os primeiros casos registrados na regido as autorida-
des sanitdrias passaram a contabilizar centenas, e logo milhares de casos e falecimentos
entre pessoas pobres.

De fato, num continente onde grande parte dos paises apresenta elevados indices de
informalidade laboral mostrou-se impossivel manter por muito tempo medidas de iso-
lamento social. Segundo a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), 158 milhoes
de pessoas estdo na informalidade na América Latina na atualidade. Ou seja, represen-
tam 54% dos 292 milhdes de individuos que integram a forca de trabalho na regizo.® Em
paises como Brasil, México e Peru milhdes de pessoas jamais tiveram diante de si a pos-
sibilidade de escolha sobre cumprir ou ndo a quarentena. Elas simplesmente precisa-
ram enfrentar o medo de ir as ruas porque necessitam, dia apds dia, exercer alguma
atividade para garantir o sustento cotidiano. Somem-se a isso condicGes precarias de
moradia, com familias numerosas vivendo em casas geralmente pequenas, bem como
as condigdes pouco ideais do transporte publico, com sistemas de 6nibus, metros e
trens historicamente deficientes e superlotados. Ingredientes que, combinados, propi-

ciaram um ambiente muito favoravel a propagacao do virus.

¢ MORTOS EM CASA e caddveres nas ruas: o colapso funerario causado pelo coronavirus no Equador. BBC,
1° abr. 2020.

7 TRES ITALIANOS com coronavirus son los primeiros casos reportados en Cuba. Granma, 11 mar. 2020.

8 CUBA REPORTA PRIMERO MUERTO por coronavirus. DW, 18 mar. 2020.

9 INFORMALIDADE NA AMERICA LATINA afeta a luta contra o novo coronavirus. Epoca Negécios, 31 maio
2020.
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A pandemia, para além das questdes sanitarias, resultou também numa grave crise
econdmica em toda a regido. Segundo a Comissao Econdmica para a América Latina e
o Caribe (Cepal), a pobreza alcanca atualmente 209 milhdes de pessoas nesta parte do
mundo, correspondentes a 33,7% da populacao total da regido, sendo que 22 milhdes
teriam caido para essa condicdo em 2020, primeiro ano da pandemia. Destes 209 mi-
lhdes, 78 milhdes de pessoas situavam-se na extrema pobreza, sendo 8 milhdes a mais
que em 2019. Como sempre, as mazelas eram maiores nas areas rurais, entre indigenas
e negros, entre criancas e mulheres e na populacio com menor escolaridade.”

A desaceleracdo da economia provocada pela Covid-19 ocasionou também o au-
mento do desemprego. Em maio de 2020, a Cepal previa que, entre 2020 e 2021, a taxa
média de desemprego na regido subiria 3,4%, e atingiria a marca de 11,5% da populagio
economicamente ativa. Em termos absolutos, aos 26,2 milhdes de pessoas que ja ndo
tinham trabalho antes da pandemia se somariam 11,5 milhdes, chegando a 37,7 milhoes
de pessoas.!! Uma situacio dramatica, subsequente ao periodo 2014-2019, registrado
pela OIT e pela prépria Cepal como o de mais baixo crescimento econémico desde os
anos 1950. Para além do aumento do desemprego, a organizacao previa que cresceriam
também o subemprego e a quantidade de faléncias de empresas. Some-se a isso, ainda,
a queda dos investimentos externos diretos na regido. Entre 2019 e 2020 houve uma di-
minui¢do de 34,7% no volume total, principalmente por causa da pandemia. Um vo-
lume, em termos absolutos, de US$ 24 milhoes que deixaram de ser investidos na re-
gifo.!? Destaca-se, numa conjuntura tio desfavoravel, a elevada taxa de desemprego
entre as mulheres, maioria dos trabalhadores nos setores mais afetados pela pandemia,
geralmente informais ou precarizados e de mais baixos rendimentos. Segundo a OIT os
dados foram muito mais aterradores que aqueles previstos no inicio da pandemia pela
Cepal: somente entre as mulheres ocorreu uma perda de 13 milhoes de postos de traba-
lho na América Latina e no Caribe por conta da crise econémica causada pela pande-
mia.t®

No fim da linha de toda essa cadeia de péssimos indicadores estd a fome. A Organi-
zacdo das Nagoes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO) e a Cepal estimavam
que até 83,4 milhoes de pessoas poderiam cair na condigdo de extrema pobreza na Amé-
rica Latina em 2020 por consequéncia da pandemia e da desaceleracdo da economia.
Em termos praticos, seriam 16 milhoes de pessoas a mais nessas condi¢ées, comparado

o nimero com o do biénio 2016-2018, quando jd havia 53,7 milhoes em situacao de grave

10 PANDEMIA PROVOCA aumento nos niveis de pobreza sem precedentes nas ultimas décadas e tem um
forte impacto na desigualdade e no emprego. Cepal, 4 mar. 2021.

1 PARA QUE A REATIVAGAO produtiva e do emprego pés-covid seja segura e saudavel, é necessario
priorizar politicas de satide e seguranga no trabalho. Cepal, 21 maio 2020.

12 INVESTIMENTO ESTRANGEIRO DIRETO na América Latina cai para niveis de uma década atras devido
a pandemia. El Pais, 6 ago. 2021.

13 OIT: Covid deixou 13 milhdes da América Latina sem emprego. UOL, 6 mar. 2021.
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inseguranca alimentar na regifio.}* Nio é dificil imaginar que isso tenha acontecido,
dada a queda generalizada da atividade econdmica em toda a regido. Segundo a Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (Rede
PENSSAN) 57 milhdes de pessoas viviam sob algum grau de inseguranca alimentar no
Brasil antes da pandemia. Em abril de 2021, no entanto, essa cifra j4 havia alcangado
116,8 milhdes de pessoas, sendo que destes 43,3 milhdes ndo tinham acesso a alimentos
em quantidade suficiente e 19 milhdes efetivamente estavam passando fome.'®

Segundo a FAO alguns paises do continente ja enfrentavam gravissima situacao ali-
mentar antes da pandemia, como El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua e Haiti,
que juntos respondiam por 11,8 milhdes de pessoas passando fome no inicio de 2020
(contra 8,1 milhdes em 2019). Apenas no Haiti, entre agosto de 2020 e fevereiro de 2021,
contabilizaram-se 4,1 milhoes de pessoas em grave situacao de inseguranca alimentar.
Entre novembro de 2020 e marco de 2021 havia outras 428 mil pessoas na mesma situa-
cdo na Guatemala e entre dezembro de 2020 e marc¢o de 2021 mais 614 mil pessoas em
Honduras.'® De acordo com o Observatorio de la Deuda Social da Pontificia Universidad
Catolica da Argentina (UCA), durante o segundo semestre de 2020 27,6% dos domicilios
da Grande Buenos Aires encontravam-se em situacdo de inseguranca alimentar. Ou
seja, mais de 3,5 milhdes de pessoas passando fome na regifio mais rica daquele pais. '

Uma das saidas adotadas pelos governos da regido para lidar com as consequéncias
econdmicas e sociais da pandemia foi criar programas emergenciais de auxilio finan-
ceiro. No Brasil organizacoes da sociedade civil e partidos politicos mobilizaram-se,
ainda em marco de 2020, para apresentar ao Congresso Nacional uma proposta de au-
xilio de R$ 600 (cerca de US$ 115). O governo planejava pagar até R$ 300, mas foi derro-
tado na Camara dos Deputados e no Senado, e o projeto foi aprovado em 30 de marco,
com previsdo de duragdo de trés meses mas podendo ser prorrogada, o que de fato veio
a ocorrer. Estima-se que a medida beneficiou cerca de 30 milhdes de pessoas.'® A pro-
posta visava a socorrer trabalhadores de baixa renda que tiveram seus empregos extin-
tos por conta da forte desaceleracdo da atividade econOmica.

Naquele mesmo més de marco o governo da Argentina criou o Ingreso Familiar de
Emergencia, no valor de 10 mil pesos, equivalente a cerca de US$ 135, e destinado a de-
sempregados, trabalhadores informais e trabalhadores de baixa renda, que veio juntar-
se a diversos outros programas semelhantes ja existentes. Previsto para ser pago em
uma Unica parcela, o programa foi reeditado mais duas vezes. Na Venezuela o governo

14 FAO e CEPAL: MilhGes de pessoas podem cair na extrema pobreza e podem passar fome em 2020 na
América Latina devido ao impacto da pandemia. Cepal, 16 jun. 2020.

15 REDE BRASILEIRA DE PESQUISA EM SOBERANIA E SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL.
Inquérito Nacional sobre Seguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil, 2021.

16 EL INFORME GLOBAL sobre Crisis Alimentarias advierte del preocupante aumento de la inseguridad
alimentaria aguda en 4 paises de Centroamerica y Haiti. FAO, 5 maio 2021.

17 PERFIL. La pandemia empeord el acceso a las necesidades basicas en los hogares nimeros y con nifios,
10 set. 2021.

18 SENADO FEDERAL. Coronavirus: Senado aprova auxilio emergencial de R$ 600, 30 mar. 2020.
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atuou de forma diferente: assumiu a folha de pagamento de pequenas e médias empre-
sas, pelo periodo de seis meses. A Reptblica Dominicana, ainda em marco, aumentou
o valor do subsidio dado a 2,3 milhdes de pessoas de US$ 29 para US$ 86, enquanto o
Peru concedeu duas parcelas de US$ 220 a familias pobres e trabalhadores autonomos.
No Chile criou-se um programa que concedeu trés parcelas de US$ 104 para 80% das
familias em situacdo de pobreza. No Equador cerca de 400 mil familias receberam dois
pagamentos de US$ 120 em abril e maio de 2020. Na Colombia foram pagas trés parcelas
de US$ 47 a 3 milhoes de familias.

Assim como no Brasil, todos aqueles programas, bem como outros criados em diver-
sos paises da regido, foram prorrogados para além das parcelas inicialmente previstas,
passando por revisoes relativas aos valores pagos e ao publico elegivel ao beneficio. No
caso brasileiro, com tendéncia de restricdo do publico elegivel ao beneficio, contraria-
mente a outros paises do continente. De acordo com a Cepal, ao todo os governos da
regido implantaram 263 medidas de protecdo social emergencial durante o ano de 2020.
Elas alcangaram 49,4% da populacio, ou seja, 326 milhdes de pessoas. Segundo calculos
da instituicao, evitaram que 37,2% da populagdo latino-americana e caribenha estives-
sem na pobreza, contra os 33,7% que efetivamente estio.'® Certamente mitigaram os
impactos da fortissima queda da atividade econdmica, mas de fato ndo conseguiram
evitar o acentuado crescimento da pobreza e da fome em toda a regido.

3.2020: dos lockdowns ao negacionismo

Durante o ano de 2020 nossos paises adotaram diversas estratégias para conter o
avanco do coronavirus, ou ao menos lidar com ele. Os paises do Cone Sul da América
do Sul foram os mais bem sucedidos. Uruguai, Paraguai e Argentina registraram as me-
nores taxas de contaminacdo e de mortalidade da América Latina durante boa parte
daquele ano. A chave do sucesso dos trés paises, naquele momento, foi fechar as fron-
teiras relativamente cedo, atuar de forma decidida para atenuar a queda da atividade
economica e nao negar a gravidade da pandemia, apostando na transparéncia das in-
formagoes produzidas sobre a doenga e no didlogo entre as autoridades sanitarias e a
sociedade.

No caso especifico da Argentina vale notar que um bom arranjo gerencial entre go-
verno federal, governo da provincia de Buenos Aires e prefeitura de Buenos Aires foi
fundamental para o estabelecimento de estratégias conjuntas contra a pandemia. O de-
talhe é que o prefeito da capital pertence ao principal partido de oposi¢do ao governo
do presidente Alberto Fernandez, enquanto o governador da provincia, embora seu cor-
religiondrio, pertence a outra corrente do Partido Justicialista, em que Fernandez tam-
bém milita. De toda forma os trés colocaram suas respectivas administracdes para tra-
balhar em conjunto contra a pandemia, inclusive dando entrevistas coletivas juntos

» PANDEMIA PROVOCA aumento nos niveis de pobreza sem precedentes nas ultimas décadas e tem um
forte impacto na desigualdade e no emprego. Cepal, 4 mar. 2021.
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paratratar do tema e das medidas adotadas. Em outras palavras, o sucesso na contengao
do avango da doenca na Argentina deveu-se a medidas opostas aquelas que foram to-
madas (ou deixaram de ser) no Brasil no mesmo periodo. Ninguém negou a gravidade
da doenga, buscou-se implementar medidas rapidas tanto de combate ao avango do vi-
rus quanto para lidar com a desaceleragdo econdémica e articulou-se rapidamente uma
espécie de gabinete gestor da crise entre os trés niveis de governo.

Na regido dos Andes, diferentemente do que ocorreu no Cone Sul, cada pais viveu
uma realidade distinta naqueles primeiros meses da pandemia. O que houve em comum
entre Chile, Bolivia, Peru, Equador e Colémbia foi o rdpido avango da Covid-19, com
destaque para a terrivel situacao enfrentada pelo Equador mencionada anteriormente.
No Chile o virus também se espalhou rapidamente, mas o governo agiu cedo decretando
lockdowns severos. A pandemia ajudou a arrefecer os massivos protestos de rua que
ocorriam desde 2019, dando uma “trégua” ao presidente Sebastian Pifiera, que parece
ter aproveitado a oportunidade, ja nas primeiras semanas da pandemia, para tentar re-
verter sua queda de popularidade, que derretia por conta das manifestacdes, implan-
tando medidas duras para conter a propagacio da Covid-19 naquele pais.

Ja na Bolivia, cerca de 80% dos casos registrados em 2020 ocorreram no departa-
mento de Santa Cruz, regido mais rica do pais e capital do agronegdcio, na fronteira
com o Brasil. Outras regides e cidades, mais isoladas e com menos conexdes com 0 ex-
terior, registraram indices bem mais baixos da doenca.

No Peru, apesar das medidas de contencao terem sido implantadas relativamente
cedo, ndo foi possivel deter a propagacao do virus. Num pais com 70% dos trabalhado-
res vivendo na informalidade e no qual o Estado é historicamente falho na provisdo de
servicos publicos ao conjunto da populacdo, foi inviavel manter por muito tempo as
medidas de isolamento social. Com grande parte da populagado trabalhando nas ruas de
suas maiores cidades o Peru alcancou a maior taxa de mortalidade por milhdo de habi-
tantes no mundo, entre maio e outubro de 2020.

Situagao semelhante ocorreu na Colémbia, com a Covid-19 espalhando-se entre tra-
balhadores informais, pessoas em situacdo de rua, populacédo carcerdria, comunidades
indigenas e periferia das grandes cidades, quase sempre com acesso precario aos servi-
cos de saude, a abastecimento de d4gua e demais itens de saneamento basico.

A vizinha Venezuela, mergulhada em longa e profunda crise econémica, recebeu
ajuda sanitaria de China, Russia e Cuba paralidar com a chegada da Covid-19. A situagdo
de pobreza de parcela significativa da populacdo, porém, ndo ajudava a evitar maior
avancgo do virus. Cabe destacar que cerca de 4 milhdes de venezuelanos deixaram o pais
nos anos recentes, muitos dos quais espalhados por nacdes vizinhas, como a prépria
Colombia, o Peru e o Equador, e que se sentiram desamparados pelos governos desses
paises para proteger-se do virus. Houve episddios de centenas ou mesmo milhares de
pessoas que tentaram regressar ao pais na esperanca de terem acesso aos servigos de
saude locais.
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No México e na América Central os fatos de maior destaque em 2020 foram as postu-
ras negacionistas dos presidentes Andrés Manuel Lopez Obrador, do pais asteca, e Da-
niel Ortega, da Nicaragua. Lopez Obrador demorou varias semanas para reconhecer a
periculosidade do virus, e acabou ele préprio infectado. Muito provavelmente sua posi-
cdo de minimizar os riscos da Covid-19 teve relacdo com uma estratégia de evitar alar-
mismos que resultassem em diminui¢do da atividade economica, dado que o pais, a
exemplo do Peru, também tem grande parte de sua forca de trabalho ocupada em ativi-
dades informais, intensas em contatos presenciais. Na Nicardgua, Ortega atravessou
2020 participando de eventos publicos, com aglomeracgdo de pessoas, e pregando nor-
malidade. Os dados oficias da pandemia no pais, divulgados pelo governo, contrastaram
durante todo o ano com as cifras dos paises vizinhos, e provocaram desconfianca na
comunidade internacional.

Por fim, no Caribe, houve dois casos muito diferentes entre si. Cuba, como ja men-
cionado, detectou e isolou os primeiros casos de Covid-19 em marco de 2020, e conse-
guiu manter-se, durante varios meses, com taxas de contaminagdo bastante baixas. No
entanto o fechamento do pais a chegada de turistas cobrou um prego alto. Vivendo ha
seis décadas sob as duras restricdes econémicas impostas pelo bloqueio imposto pelos
Estados Unidos, e ha trinta anos ja sem a parceria econémica com a ex-Unido Soviética,
Cuba tem sua economia em grande parte dependente das divisas do turismo. O fecha-
mento de fronteiras para estrangeiros provocou forte retracao da economia cubana ao
longo do ano, agravando uma situagdo economica ja bastante complicada. Por outro
lado, a ilha caribenha deu inicio, ainda em 2020, ao desenvolvimento de cinco vacinas
de tecnologia propria para o combate a Covid-19, tendo sido o Gnico pais de toda a Amé-
rica Latina a conseguir tal feito. Além disso, Cuba mandou equipes de médicos a diver-
sos paises do mundo para ajudar profissionais locais no tratamento dos infectados, atu-
ando na linha de frente do combate a pandemia. A Itdlia, que sofreu duramente com a
pandemia a partir de margo, mostrou-se especialmente grata a ajuda humanitaria de
Havana. 20 2

J4 o Haiti, também mergulhado em profunda crise econdémica, atravessou 2020
imerso em grave crise politica, e tornou-se terreno fértil para a expansao da pandemia.
As precarias condi¢Oes do pais inviabilizaram a compra de grandes quantidades de mas-
caras, kits de testes ou equipamentos de protecdo para profissionais da satde. A isso se
somaram as dificeis condi¢Oes sanitarias nas quais vive a maioria da populagao do pais
mais pobre das Américas. Nao sem razao é dificil acreditar nos dados oficiais sobre a
pandemia no pais, que reportam alguns milhares de casos e algumas centenas de mor-
tes num universo de mais de 10 milhdes de habitantes vivendo sob condi¢cdes muito
adversas. De toda forma o isolamento econémico do pais pode ter contribuido para uma

20 CUBA ENVIA BRIGADAS MEDICAS contra o coronavirus a Italia e América Latina. El Pais, 23 mar. 2020.
21 CUBA RECEBE como herdis médicos que retornaram de missdo na Italia. UOL, 9 jun. 2020.
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progressao mais lenta da doencga, pelo menos durante o ano de 2020. Em geral se con-
taminavam aqueles que viajavam ao exterior, adquiriam a Covid-19 e voltavam ao Haiti,
condicfio restrita a uma pequena parcela da populacio.??

O Brasil, comparativamente a seus vizinhos, viveu um 2020 também turbulento, em
meio ao avanco do virus, a desaceleracdo da atividade econdmica e ao negacionismo de
seu principal mandatério em relacdo a doenca. O pais alcancou, em junho daquele ano,
o segundo lugar no numero de vitimas fatais pela Covid-19 no mundo, superado apenas
pelos Estados Unidos. No dia 31 de dezembro o Brasil contabilizava 195 mil mortos, con-
tra 125 mil do México, 93 mil do Peru, 43 mil da Argentina, 43 mil da Colombia e 16 mil
do Chile. Apenas os Estados Unidos tinham contabilizado mais vitimas até o dltimo dia
de 2020: 352 mil mortos.

A pandemia na América Latina foi também marcada, em 2020, pelas relacGes com-
pletamente diversas da regido com os governos das duas maiores economias do mundo.
Enquanto o presidente Donald Trump também abragava o negacionismo, incentivando
eleitores e correligiondrios a boicotarem medidas sanitdrias de seguranca, na China o
presidente Xi Jinping oferecia ajuda aos mais variados governos, através de venda ou
doacdes de itens sanitarios uteis no combate a doenca.

Nao bastasse a crescente presenca chinesa em toda a regido, motivada nas duas ulti-
mas décadas por forte impulso nos fluxos de comércio bilateral, empréstimos e inves-
timentos em infraestrutura e energia em varios dos nossos paises, Beijing pode, no pri-
meiro ano da pandemia, aumentar sua influéncia na América Latina através das acoes
de combate a Covid-19. As doacdes de toneladas de mascaras, kits de testes e equipa-
mentos de protecdo ao pessoal médico foram fundamentais, aquela altura, para ate-
nuar, ao menos parcialmente, o avanco da doenca na regido. De acordo com o Wilson
Center, a China doou cerca de 3,2 milhdes de mascaras cirurgicas ao Brasil, quantidade
superada apenas pelas doacdes do pais asiatico a Cuba (3 milhoes), Chile (3,7 milhdes)
e Venezuela (10,4 milhdes). Ja para a Argentina os chineses doaram 1.221 respiradores,
seguidos por 515 para o Chile e 201 para o Brasil. 2 As declarac6es oficiais do governo
chinés falavam em “destino compartido da Humanidade” para referir-se as doacdes,
enquanto seus criticos no Ocidente, e especialmente nos Estados Unidos, diziam que a
China estava apenas aproveitando a oportunidade para garantir futuros negdcios junto
aos governos da regido.

De fato, houve especulagdes de que Beijing esperaria, com a cooperagdo num mo-
mento tao dificil de avanco da pandemia, postura mais assertiva de alguns paises latino-
americanos e caribenhos em relagdo a controversa questdo de Taiwan. Especulava-se,
também, que o governo chinés teria a expectativa de reverter a influéncia de Washing-
ton na regido no caso dos leiloes de telefonia 5G. De qualquer forma, diante de um tra-
dicional parceiro como os Estados Unidos, cujo governo ndo apenas negou a pandemia,

22 COVID-19 CRESCE no Haiti, onde a vacinagéo levard meses para comegar. UOL, 30 dez. 2020.
23 ATID FROM CHINA and the U.S. to Latin America Amid the Covid-19 Crisis. Wilson Center.
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e depois, mudando de estratégia, passou a priorizar apenas a sua populacdo — e que,
além disso, retirou-se da OMS e nio participou da criagdo do Centro de Acesso Global
as vacinas contra a Covid-19 (Covax) — governos de toda a América Latina, independen-
temente de coloracdo ideoldgica, apelaram a ajuda chinesa para tentar conter minima-
mente o avango do virus em suas populagoes.

Lembremos que o governo brasileiro tem vivido as turras com Beijing e com a em-
baixada da China em Brasilia desde 2019. Alinhado ideologicamente ao entdo presi-
dente Trump, ndo demonstrou grande interesse nas doacdes de itens sanitarios por Bei-
jing. No entanto governos estaduais e até prefeituras brasileiras estabeleceram parce-
rias com governos locais e empresas chinesas e receberam diversas remessas de mas-
caras, kits de testes e equipamentos de protecdo para os profissionais da saude ao longo
de 2020.

4. América Latina: os numeros da Covid-19

A pandemia teve impactos distintos na América Latina ao longo do tempo e também
quando se analisam os dados acumulados no periodo de um ano e meio, entre 1°. de
marco de 2020 e 1°. de setembro de 2021. Os nimeros relativos a todo o periodo revelam
algumas caracteristicas da Covid-19 na regido. A primeira e mais evidente: dos quase 43
milhdes de casos confirmados, aproximadamente 21 milhdes ocorreram no Brasil. Ou
seja, cerca de 48% dos infectados em toda a regido no periodo foram cidaddos brasilei-
ros. Na sequéncia, mas bem distante em termos proporcionais, apareceram os argenti-
nos, com 12% dos infectados, seguidos pelos colombianos, que foram pouco mais de
11%.

O cenario mostra-se um pouco diferente quando se analisam os dados sobre vitimas
fatais da doenca. Com quase 580 mil mortos até setembro de 2021 o Brasil respondeu
por 40% dos mais de 1,4 milhdo de falecidos na regido. Na sequéncia, com 258 mil viti-
mas, esta o México, responsavel portanto por cerca de 18% dos mortos, e depois o Peru,
com 198 mil falecidos e quase 14% do total de vitimas na América Latina.

E dificil compreender totalmente a razio das disparidades entre total de casos e total
de vitimas quando se comparam os paises da regido. Duas hipdteses, contudo, podem
ser consideradas: paises como Argentina e Colombia, que apresentaram grande nu-
mero de infectados, talvez tenham aplicado mais testes em suas populacoes do que Mé-
xico e Peru, que se destacaram pela quantidade de mortos. Numa rapida comparagio,
a Argentina registrou, de marco de 2020 a setembro de 2021, pouco mais de 5 milhoes
de casos e cerca de 111 mil mortes, enquanto o México, no mesmo periodo, teve pouco
mais de 3,3 milhoes de casos e mais que o dobro do total de vitimas, com mais de 258
mil falecidos.

O mesmo vale para a comparagdo entre Colombia e Peru. Embora tenha registrado
quase 5 milhdes de casos no periodo, a Colombia reportou quase 125 mil mortes, en-
quanto o Peru, com menos da metade dos casos registrados pelo pais vizinho (2,1 mi-
lhoes), contabilizou mais de 198 vitimas fatais da doenga. Uma segunda hipdtese a ser
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considerada refere-se as providéncias que cada pais adotou para evitar que a contami-
nacao pela Covid-19 evoluisse para casos fatais. Medidas sanitdrias e econ6micas para
viabilizar o isolamento social, acesso da populagdo a mascaras, adesao da populacio as
acgOes visando a protecdo individual e coletiva e, principalmente, acesso rapido e amplo
a rede de saude podem ter sido determinantes para a recuperacao de grande parte dos
infectados.
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PAIS Casos Mortes Casos por milhio Mortes por milhdo
Brasil 20.752.281 579.574 105,93 3,01
Argentina 5.178.889 111.607 112,36 3,25
Colombia 4.907.264 124.883 38,82 1,51
México 3.341.264 258.491 108,15 5,54
Peru 2.149.591 198.263 21,22 1,13
Chile 1.638.675 36.937 27,81 1,69
Cuba 652.855 5.303 609,69 7,21
Equador 501.201 32.244 12,54 0,88
Bolivia 490.467 18.429 35,46 1,49
Guatemala 470.277 11.926 198,81 3,07
Costa Rica 461.145 5.492 452,64 3,59
Paraguai 458.455 15.742 9,85 3,01
Panama 457.037 7.054 124,78 1,40
Uruguai 384.778 6.029 28,12 0,49
Rep Dominicana 350.173 4.008 24,81 0,03
Honduras 338.757 8.850 130,42 3,63
Venezuela 334.343 4.010 33,26 0,50
El Salvador 94.060 2.918 43,98 1,38
Haiti 20.942 586 2,10 0,04
Nicardgua 9.283 200 12,11 0,02
TOTAL 42.991.737 1.432.546
Fontes: Elaboragéo prépria a partir de dados da Organizacdo Mundial da Saude e da plataforma Our World
in Data

A anadlise dos dados relativos, por sua vez, revela outras nuances da pandemia na
regido. Entre os casos confirmados por milhdo de habitantes, Cuba aparece muito a
frente de qualquer outro pais. E bastante provavel que a ilha caribenha (609,69 casos
por milhdo) tenha aplicado muito mais testes, proporcionalmente, que varios paises
com populacées muito maiores, como Argentina (112,36 casos por milhdo), México
(108,15 casos por milhao) e Brasil (105,93 casos por milhao). Por outro lado, Cuba foi
também, no periodo, o pais mais castigado pela pandemia em termos relativos: 7,21
mortos por milhdo de habitantes, cifra bastante superior a do Brasil, que registrou entre
marco de 2020 e setembro de 2021 a média de 3,01 mortos por milhdo de habitantes.

De toda forma, cabe ressaltar que pode existir um grau consideravel de imprecisdo
nos dados oficiais compilados pela OMS a partir dos relatérios publicados pelos gover-
nos nacionais. Alguns paises aplicaram quantidade irriséria de testes, ndo sendo possi-
vel mensurar, com muita acuidade, a real dimensado da doenca em cada contexto local.
E mesmo a quantidade de vitimas pode ter sido subdimensionada, visto que em muitos
casos os falecimentos foram atribuidos a outras causas. No entanto, os dados revelam

outras evidéncias importantes: Cuba, por exemplo, com pouco mais de 5 mil vitimas
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num universo de 652 mil casos, teve a mais baixa taxa de letalidade em toda a regido,
com 0,81% (vitimas fatais por casos confirmados). Ja Equador (6,43%), México (7,74%)
e Peru (9,22%) apresentaram as taxas mais elevadas de letalidade pela Covid-19 em toda
a América Latina no periodo. O Brasil, neste quesito, aparece em situagdo menos grave:
2,79% dos casos confirmados resultaram em ébitos.

5. Vacinas disponibilizadas a América Latina

A América Latina acessou os primeiros lotes das vacinas contra a Covid-19 em janeiro
de 2021. As primeiras doses foram compradas pelos governos da regido de paises com
amplo dominio do complexo farmacéutico, como Inglaterra, China, Russia e India. A
eles somaram-se como fornecedor, algum tempo depois, os Estados Unidos, através de
suas farmacéuticas Pfizer, Moderna e Janssen (Johnson & Johnson’s). Isso ocorreu por-
que paises como China, Russia e India, por distintas razdes, priorizaram a comerciali-
zagdo de parte significativa de sua producao de imunizantes, enquanto os Estados Uni-
dos, durante os primeiros meses da gestao Biden, entenderam que o mais urgente seria
vacinar sua propria populagdo. De fato, em 1° de marco os Estados Unidos ja contabili-
zavam mais de 516 mil falecimentos decorrentes da pandemia. Naquela mesma data a
India tinha 157 mil vitimas, o Reino Unido 123 mil, a Rtissia 85 mil e a China pouco mais
de 4 mil mortes registradas.

Os chineses, ao que tudo indica, foram muito bem-sucedidos em isolar os focos de
surgimento da doenca, bem como em monitorar, via tecnologia de telefonia mével, to-
dos os infectados do pais. Suas farmacéuticas Sinopharm, SinoVac e CanSino puderam,
dessa forma, priorizar o mercado externo, ainda que um grande esforco de imunizagao
de sua enorme populacdo também estivesse em marcha desde os primeiros meses de
2021. A SinoVac, por exemplo, forneceu grande parte dos estoques das vacinas aplica-
das no Chile e no Uruguai. Com a Coronavac ambos conseguiram imunizar suas popu-
lagoes em ritmo bem mais acelerado que seus vizinhos. A vacina do laboratdrio chinés
foi também, durante os primeiros meses de 2021, o principal imunizante utilizado no
Brasil. Apenas em julho a vacina da AstraZeneca produzida no Rio de Janeiro pela Fun-
dacao Oswaldo Cruz passou a ser a mais aplicada no pais, com um total de 46,2% das
doses aplicadas, contra 45,3% da vacina chinesa produzida pela SinoVac ou feita em
parceria com o Instituto Butantan em S&o Paulo.?

Russos e indianos, por sua vez, viram na demanda latino-americana uma oportuni-
dade para desenvolverem suas proprias estratégias de diplomacia sanitaria, vindo ao
socorro de paises que nio possuem tecnologia propria para a producao da vacina, como
é o caso da maioria das nacoes latino-americanas. No caso do laboratdrio Serum, da
India, a postura mudaria algumas semanas depois, quando explodiu a variante delta no
pais asiatico e o governo se viu obrigado a reformular sua estratégia, direcionando a

2 VACINA ASTRAZENECA se torna a mais utilizada no Brasil. CNN Brasil, 2 jul. 2021.
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maior parte da producdo local para atender a sua propria populacdo. No caso do labo-
ratério Gamaleya, da Russia, foram celebrados contratos de fornecimento de vacinas
com varios paises da regido, como Argentina, Chile, Equador, Guatemala, México e Ve-
nezuela. Entretanto um acordo de fornecimento de vacinas para o Brasil, embora mui-
tas vezes tentado, malogrou. De acordo com relatério revelado em margo de 2021, a
administracao Donald Trump teria pressionado o governo brasileiro para nao comprar
o imunizante russo, de modo a “combater as influéncias malignas nas Américas.” %°

Para além das compras por governos, a regido contou com outros mecanismos para
ter acesso as vacinas. A exemplo dos acordos do Instituto Butantan com a farmacéutica
chinesa SinoVac e da Fundagao Oswaldo Cruz com a farmacéutica sueco-inglesa Astra-
Zeneca, outros paises além do Brasil também conseguiram firmar alguns contratos para
a produgao local dos imunizantes. Na Argentina o laboratério Richmond fechou parce-
ria com o Fundo de Investimento Direto da Russia (RFID) em fevereiro de 2021, e come-
cou a produzir em julho a vacina Sputnik V, do laboratério Gamaleya, numa fabrica
localizada no municipio de Pilar, na provincia de Buenos Aires. Antes desse acordo,
outro j4 havia sido encaminhado pelo governo argentino, em parceria com o México:
ainda em agosto de 2020 o laboratério argentino mAbxience fechou parceria com o la-
boratério mexicano Liomont para a producdo, nos dois paises, de vacinas da AstraZe-
neca. Os argentinos ficaram encarregados da producao dos insumos da vacina, e os me-
xicanos da etapa de envase e distribuicdo. De acordo com o contrato celebrado entre as
trés partes, o objetivo seria produzir de 150 milhdes a 200 milhdes de doses do imuni-
zante nos primeiros dois anos.

Uma terceira forma de acesso dos paises da regido as vacinas foram as doag¢6es. Uma
primeira iniciativa surgiu da administracdo Biden que, pressionada pela comunidade
internacional a disponibilizar a comunidade mundial grandes estoques de vacinas ndo
utilizadas nos Estados Unidos, anunciou em marco o envio de um lote de 2,5 milhoes de
imunizantes da AstraZeneca para o México. E bem verdade que a vacina ainda nfio havia
sido aprovada pela Food and Drug Administration (FDA) para uso interno e o gesto,
além disso, serviu para diminuir as tensoes relativas a questao dos imigrantes mexica-
nos e centro-americanos estacionados na fronteira do México com os Estados Unidos.
Em junho, com o avango da vacinac¢do interna, Biden fez mais um movimento para re-
cuperar terreno perdido para os chineses e russos na regiao, informando que Washing-
ton iria doar 80 milhdes de doses ao mundo, sendo 60 milhdes através do mecanismo
Covax e 20 milhdes diretamente. Alguns dias depois Biden anunciou, ainda, que o go-
verno dos Estados Unidos compraria 500 milhdes de doses da Pfizer, como um estoque

para atender aos paises pobres e em desenvolvimento.?® O primeiro lote de vacinas do-

2 EUA PRESSIONARAM BRASIL a ndo comprar a Sputnik V, aponta documento do governo Trump. G1, 15
mar. 2021.

2 LA LUCHA ENTRE EEUU Y CHINA por conquistar Latinoamérica con sus vacunas. DFMAS, 4 jul. 2021.
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adas pela Casa Branca a regido, entre junho e agosto de 2021, contemplou diversos pai-
ses, com as notdrias excecoes de Cuba, Venezuela e Nicardgua, cujos regimes politicos
Washington considera inimigos. Os dados detalhados seguem na tabela abaixo.

Tabela 2 — Doacdes de doses de vacinas dos Estados Unidos a América Latina (Junho a

Agosto de 2021)

PAIS / LABORATORIO J&J MODERNA PFIZER ASTRAZENECA TOTAL
Colombia 2.500.000 3.500.000 - - 6.000.000
Guatemala - 4.500.000 - - 4.500.000
México - 1.750.000 - 2.720.000 4.470.000
Argentina - 3.500.000 - - 3.500.000
Brasil 3.000.000 - - - 3.000.000
El Salvador - 3.000.000 - - 3.000.000
Paraguai - - 2.000.000 - 2.000.000
Peru - - 2.000.000 - 2.000.000
Equador - - 2.000.000 - 2.000.000
Bolivia 1.008.000 - - - 1.008.000
Panamd - - - 503.000 503.000
Costa Rica - - - 500.000 500.000
Haiti - 500.000 - - 500.000
Uruguai - - - 500.000 500.000
Honduras - - 99.450 - 99.450
TOTAL 6.508.000 16.750.000 6.099.450 4.223.000 33.580.450

Fonte: Americas Society / Council of the Americas

Embora o Brasil tenha recebido do governo Biden 3 milhdes de doses da vacina Jans-
sen, da Johnson & Johnson, o pais ndo se tem notabilizado por doar vacinas para outras
nacoes. O Chile, que adquiriu, conforme mencionado, quantidade superior a sua neces-
sidade, fez doagoes de alguns milhares de doses a paises como Paraguai e Equador, en-
quanto o México doou doses a seus vizinhos centro-americanos e também a Bolivia. E a
Colombia, por sua vez, fez doaces de recursos para que os paises da Comunidade do
Caribe (Caricom) pudessem adquirir vacinas. Para além dos problemas internos decor-
rentes do avango da Covid-19, que ceifaram mais de meio milhao de vidas até setembro
de 2021, a postura de distanciamento do pais em relagdo a seus vizinhos se insere num
contexto mais amplo, iniciado em gestdes anteriores mas aprofundado no atual go-
verno, como a saida do pais da UniZo de Nacdes Sul-Americanas (Unasul), em abril de
2019, e da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (Celac), em janeiro
de 2020.

6. América Latina: a vacinacio em numeros

0 alcance e o ritmo da vacinagdo mostraram-se muito variados na América Latina até
o momento. Os governos de paises como Uruguai e Chile tiveram acoes muito assertivas
desde que a OMS reconheceu a eficacia das primeiras vacinas criadas para combater o
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coronavirus. Ambos conseguiram imunizar boa parte de suas populacdes até setembro
de 2021, ao passo que outras nagdes, como Paraguai, Peru, Bolivia e Colombia nio tive-
ram o mesmo desempenho. Desde a primeira semana de fevereiro de 2021 o Chile j4 era,
de longe, o pais que mais vacinava na regido, enquanto a partir de marco o Uruguai pas-
sou a se destacar também, para finalmente tornar-se o lider da imunizacdo na América
Latina na ultima semana de julho. Outra nacéo que se destacou na corrida pela vacinagao
foi a Republica Dominicana, que passou ao terceiro lugar entre os paises que mais vaci-
nam a partir de junho. Somente em agosto ela perdeu essa posicao para Cuba (primeira
semana do més) e na sequéncia, a quarta posicao para o Equador (quarta semana do més).
A tabela abaixo mostra a relagdo de doses administradas para cada grupo de 100 habitan-
tes por pais. Alguns deles, que ja passaram das 100 doses por grupo de 100 habitantes,
avancaram em direcdo a vacinagdo completa de sua populacdo. Outros, que estao proxi-
mos ou abaixo das 50 doses aplicadas para cada grupo de 100 habitantes, ndo consegui-

ram avangar muito sequer em relacdo a primeira dose dos imunizantes.
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Tabela 3 — Vacinacdo contra a Covid-19 na América Latina — Doses por 100 habitantes
(Marco 2021 — Setembro 2021)

PAIS Doses por 100 habitantes
Uruguai 161,74
Chile 151,97
Cuba 126,61
Equador 110,15
Rep Dominicana 102,15
Panama 100,49
El Salvador 96,62
Argentina 93,83
Brasil 91,37
Costa Rica 83,25
Colémbia 69,34
México 65,90
Peru 56,83
Paraguai 56,56
Bolivia 51,19
Honduras 40,52
Venezuela 32,55
Guatemala 25,75
Nicaragua 9,63
Haiti 0,31

Fonte: Our World in Data

Um dos fatos mais marcantes do primeiro ano e meio da pandemia na América La-
tina foi a enorme polémica envolvendo a vacinacao no Brasil. Diante da postura nega-
cionista do governo federal e das graves falhas de coordenacéo gerencial deste com os
governos subnacionais, a aquisicao e a aplicagdo das primeiras doses da vacina no pais
foram iniciativas do governo do estado de Sao Paulo. No dia 17 de janeiro de 2021 uma
enfermeira de 54 anos, lotada na linha de frente do combate a pandemia, foi a primeira
brasileira a receber uma dose da Coronavac, importada da China. O governo federal,
que havia fechado um acordo com a farmacéutica sueco-inglesa AstraZeneca ainda em
junho de 2020, preferiu apostar no desenvolvimento futuro de um imunizante no Brasil,
por meio de parceria com a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) e com o uso de insumos
importados da fabricante europeia. Ainda em 2020, entre julho, agosto e outubro, o go-
verno federal recusou trés ofertas de compras de vacinas produzidas no Instituto Bu-
tantan, em Sao Paulo, por meio da parceria estabelecida entre o governo paulista e a

farmacéutica chinesa SinoVac. 2’

27 MINISTERIO DA SAUDE IGNOROU trés oficios com ofertas de vacinas enviados pelo Butantan, diz diretor
do instituto. G1, 19 fev. 2021.
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Levem-se em conta, ainda em relacao ao tema, as reiteradas declaracoes de descon-
fianga, emanadas desde o governo federal, em relagdo as vacinas produzidas pela
China. Apesar de ser o maior parceiro comercial do Brasil, tendo alcancado um volume
total de negécios de US$ 93,8 bilhdes nos oito primeiros meses de 2021 (contra US$ 42,7
bilhdes no caso do comércio bilateral Brasil — Estados Unidos), o gigante asidtico per-
manece como um dos assuntos preferidos do atual mandatario brasileiro, cujas decla-
racdes sdo quase sempre desabonadoras ao pais do Extremo Oriente.

A disputa politica entre o presidente da Republica e o governador de Sao Paulo, seu
inimigo politico, arrastou-se pelos primeiros meses de 2021, atrasando o ritmo de vaci-
nacao no Brasil e implicando na explosdo de contaminacdes e mortes em vdrias partes
do pais. Ndo a toa o Brasil jamais deu um salto no ritmo de imunizag¢éo de sua populacao
entre fevereiro e setembro de 2021, periodo aqui analisado, ainda que tenha mantido
ritmo constante de vacinacdo. No entanto, em 1°. de setembro de 2021 o pais havia imu-
nizado menos gente, em termos relativos, que Uruguai, Chile, Cuba, Equador, Repu-
blica Dominicana, Panama e Argentina. Obviamente que em termos absolutos havia va-
cinado, ao menos com a primeira dose, muito mais pessoas que qualquer outro pais da
regido, conforme mostra a tabela a seguir. Mas seguramente poderia ostentar nimeros
bem melhores no inicio de setembro caso nao tivesse perdido tanto tempo nos primei-
ros meses do ano.
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Tabela 4 — América Latina - Numero de pessoas vacinadas contra a Covid-19 por pais
(1°. Setembro de 2021)

Haiti
Nicaragua
Paraguai
Uruguai
Panama
Honduras
Costa Rica
Guatemala
El Salvador
Bolivia
Cuba

Rep Dominicana
Venezuela
Equador
Peru

Chile
Colémbia
Argentina
México
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Fonte: Our World in Data

A dimensdo dos numeros de um pais como o Brasil, ou de outros paises bastante
populosos da regido, como México, Coldombia e Argentina, ndo é uma questdo menor
na discussao. Se por um lado essas nagdes contam com muito mais recursos que os pa-
ises menores para adquirir vacinas prontas ou insumos para a fabricagdo prdpria de
imunizantes, por outro é enorme o desafio logistico de alcangar toda a populagio, mui-
tas vezes aglomerada aos milhoes nas periferias das grandes cidades ou isoladas em
pequenas comunidades no interior. Apenas a titulo de comparacgdo, alguns pequenos
paises do Caribe — ilhas com populacio total que nao alcanca determinados bairros de
metrépoles como Sdo Paulo, Buenos Aires ou Cidade do México — conseguiram vacinar
grande parte de seus habitantes, colocando-se em situacdo muito mais confortavel di-
ante da pandemia do que os grandes paises da América Latina. De acordo com a plata-
forma Our World in Data, Aruba havia vacinado com duas doses 65,1% de sua populagdo
até 1°. de setembro, enquanto Anguilla 59,3%, Sint Marteen 53,2%, Curagao 52,6%, Saint
Kitts e Nevis 40,9%, Antigua e Barbuda 34,4% e Barbados 32,9%. Todos a frente de Ar-
gentina (32,4%), Brasil (29,6%), Colombia (28,1%) e México (26,6%). No entanto a popu-
lacao totalmente vacinada nestas sete pequenas nacoes caribenhas somava pouco mais
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de 339 mil pessoas.?® Uma infima fracéio das populacdes somadas dos quatro paises, na
casa dos 437 milh&es de habitantes.?®

No grafico a seguir, apresentamos a evolucdo da vacinacao ao longo do tempo, entre
marco e setembro de 2021, comparando o Brasil com outros quatro paises mais popu-
losos da regido: México, Colombia, Argentina e Peru. E adicionamos os dados de Uru-
guai e Chile, lideres da vacinagdo na América Latina no periodo. Percebe-se que o an-
damento da vacinagdo no Brasil deu-se num ritmo constante no periodo, sem grandes
saltos como o arranque da campanha de vacinagdo no Chile, entre marco e abril, ou o
mesmo no Uruguai, entre abril e maio. De todo modo conclui-se que o pais sustentou,
durante os seis primeiros meses de vacinacdo em massa da populagdo, desempenho
muito similar ao da Argentina e sempre melhor que os de Colombia, México e Peru.

Grafico 1 — Total de doses administradas para cada 100 habitantes — Paises seleciona-
dos (1 Marco de 2021 a 01 Setembro 2021)
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Fonte: Our World in Data

7. Consideracdes finais

A analise da pandemia no Brasil a luz da comparagdo com outros paises da América
Latina permite-nos tirar algumas conclusoes. A primeira é que, embora pego de sur-
presa como todo o mundo por um virus novo e desconhecido pela Ciéncia, o pais pode-
ria ter agido mais cedo para proteger-se da propagacao da doenca. Demorou-se demais
para que fossem tomadas providéncias sanitarias mais contundentes. O presidente da
Republica, que no primeiro semestre de 2020 contava com altos indices de populari-
dade, fez diversas declaragOes publicas minimizando os riscos a saide representados
pela pandemia e combateu medidas de lockdowns chamando atencdo para seus impac-
tos na economia. Indisp0s-se com governadores e prefeitos, membros do Poder Judici-
ario, desautorizou a imprensa e estimulou a sociedade a seguir vida normal, mesmo em
meio ao rapido avanco de contaminacdes e falecimentos. Enquanto isso, a maioria dos
paises da regido adotou medidas em sentido contrdrio, com estratégias de isolamento

2 OUR WORLD IN DATA. https://ourworldindata.org/covid
» WORLDOMETERS. https://www.worldometers.info/world-population/population-by-country/
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social rigidas, como mencionamos no caso do Cone Sul, ou a0 menos tentaram orientar
seus cidaddos a se cuidarem em situagoes nas quais o home office ndo era uma alternativa
para a imensa maioria das pessoas.

Num outro campo, o das medidas de combate a pobreza causada pela diminuicdo da
atividade econdémica, hd pontos coincidentes e divergentes entre o Brasil e seus vizi-
nhos. E verdade que o auxilio emergencial foi instituido e alcancou milhdes de pessoas,
diminuindo, durante algum tempo, o grau de vulnerabilidade econémica de parte dos
brasileiros mais pobres. Por outro lado, diferentemente do que se deu na maioria dos
paises que adotaram medida semelhante, a iniciativa da criacdo do auxilio néo foi do
governo, mas da sociedade civil e aprovada pelo Congresso Nacional. O programa sem-
pre esteve ameacado pela questdo da estabilidade fiscal, e as oscilagdes para baixo nos
valores e na quantidade de beneficidrios acabaram nao evitando o agravamento da si-
tuacdo de pobreza e pobreza extrema no Brasil, inclusive com o agravamento da fome
de milhoes de pessoas.

Na questdo das vacinas o Brasil também demorou muito a se posicionar. O pais per-
deu inumeras ofertas feitas por farmacéuticas dos Estados Unidos e da Europa para ad-
quirir, com antecedéncia em relagdo a maior parte do mundo, os primeiros lotes das
vacinas contra a Covid-19. Enquanto o México, do inicialmente negacionista presidente
Lépez Obrador, assinou contrato de fornecimento de vacinas com nada menos que oito
fornecedores, no Brasil as coisas s6 comecaram a andar depois que o estado de Sdo
Paulo deu inicio a imunizac¢do da sua populacao com a vacina produzida na capital pau-
lista a partir dos insumos da chinesa SinoVac. Pouquissimo se avancou também nas
tratativas para contar com a vacina russa Sputnik V, aprovada em 71 paises do mundo,
e para completar surgiu o escandalo dos contratos superfaturados para compra da va-
cina indiana Covaxin, do laboratério Barath Biotech, aprovada em somente nove paises
do mundo.

Como licdes para o futuro pode-se pensar em diversas iniciativas. E inegavel que o
Brasil precisa recuperar seu parque industrial farmacéutico e biotecnolégico. O pais ja
foi referéncia ndo s6 nas campanhas de vacinacdo, mas também na producéo de insu-
mos e vacinas para as mais diversas doencas. Essa pandemia mostrou que, desta vez, o
pais ndo estava capacitado para, a partir de tecnologia prépria, desenvolver seu proé-
prios imunizantes e dar inicio a vacina¢do da populacdo o mais rapido possivel. Neces-
sdrio também ser4 recuperar a capacidade de atendimento do Sistema Unico de Satide
(SUS), que apesar de ter sido um anteparo fundamental contra a pandemia no pais, tem
sido fragilizado ha anos, com provisao de recursos publicos muito abaixo de suas ne-
cessidades, que ao fim e ao cabo sdo necessidades da populagdo. Cabe ainda citar como
medida aparentemente mais simples ou menos complexa, mas ndo menos importante,
a criacdo de programas de divulgacao do conhecimento cientifico. Nao apenas para
combater teses negacionistas mas para demonstrar a populacdo, principalmente pela
formacdo das novas geracgoes, a importancia crucial da Ciéncia como um ativo da sobe-
rania dos povos.
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Erros e acertos na luta contra a pandemia: uma analise
comparativa das politicas de combate ao Covid-19 de Brasil e

Taiwan

Hit and miss in the fight against the pandemic: a comparative analysis of policies to
face Covid-19 in Brazil and Taiwan

Errores y éxitos en la lucha contra la pandemia: un andlisis comparativo de las
politicas de Brasil y Taiwdn para combatir el Covid-19

Jorge Machado, Hsuan-Wei Lee

Resumo

Para além das medidas sanitdrias, o combate a Covid-19 envolve politicas que contenham sua
disseminacao, ao custo de restri¢oes que afetam a vida cotidiana de cidaddos. Foram observadas
diferentes respostas a pandemia global, o que nos leva a buscar explicagdes sobre as razdes do
fracasso ou éxito de cada pais. No Brasil, as politicas resultaram num estrondoso fracasso, le-
vando o pais a uma das piores posi¢des no mundo no que se refere as contaminacdes e aos ébi-
tos. Embora Taiwan estivesse bem mais proxima do epicentro da pandemia, as medidas de con-
tencdo adotadas levaram o pais a alcangar éxito no controle. As diferencas entre ambos os paises
sdo estrondosas: a taxa de mortalidade por milhdo de habitantes é 7722,8% maior no Brasil em
comparacdo com Taiwan. Este texto oferece uma andlise comparativa das politicas de combate
a Covid dos dois paises, buscando indicar as razdes dos éxitos e fracassos de cada caso.

Palavras-chave: pandemia; Covid-19; politicas; Brasil; Taiwan; analise comparativa.

Abstract

In addition to sanitary measures, the fight against Covid-19 involves policies that contain its dis-
semination, at the cost of restrictions that affect the daily lives of citizens. Different responses
to the global pandemic were observed, which leads us to seek explanations about the reasons
for the failure or success of each country. In Brazil, the policies resulted in a resounding failure,
taking the country to one of the worst positions in the world with regard to contamination and
deaths. Although it was much closer to the epicenter of the pandemic, containment measures in
Taiwan led the country to achieve successful control. The differences between both countries
are staggering: the mortality rate per million inhabitants is 7722,8% higher in Brazil compared
to Taiwan. This text offers a comparative analysis of the policies to combat Covid in both coun-
tries, seeking to indicate the reasons for the successes and failures of each case.

Keywords: pandemic; Covid-19; policies; Brazil; Taiwan; comparative analysis.
Resumen

Ademas de las medidas sanitarias, la lucha contra el Covid-19 implica politicas que contengan
su difusidn, a costa de restricciones que afectan la vida cotidiana de los ciudadanos. Se observa-
ron diferentes respuestas a la pandemia global, lo que nos lleva a buscar explicaciones sobre las
razones del fracaso o éxito de cada pais. En Brasil, las politicas resultaron en un rotundo fracaso,
llevando al pais a una de las peores posiciones del mundo en cuanto a contaminaciones y muer-
tes. Aunque estaba mucho mas cerca del epicentro de la pandemia, las medidas de contencién
en Taiwan llevaron al pais a lograr un control exitoso. Las diferencias entre ambos paises son
asombrosas: la tasa de mortalidad por millén de habitantes es 7722,8% mads alta en Brasil que en
Taiwan. Este texto ofrece un andlisis comparativo de las politicas de combate al Covid en ambos
paises, buscando indicar las razones de los éxitos y fracasos de cada caso.

Palabras clave: pandemia; Covid-19; politicas; Brasil; Taiwan; analisis comparativo.
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1. Introducao

A pandemia do coronavirus trouxe imensos desafios aos governos nacionais em sua
acdo para reduzir os impactos sociais e econdmicos. O maior desafio foi o de implemen-
tar medidas de isolamento social em seus territorios, de modo a retardar ao maximo a
expansdo e a transmissdo da doenca até que houvesse vacinas para ela. Tais medidas
envolvem varias dificuldades em sua implementacao, quer seja pelo impacto econd-
mico e na rotina das pessoas, quer seja pela prépria resisténcia cultural em seguir as
regras estabelecidas. A pandemia colocou em conflito o interesse publico de controlar
a doenga com o interesse individual das pessoas, de manterem sua rotina e exercerem
suas atividades econdmicas. Por outro lado, a pandemia trouxe a tona questoes como o
negacionismo cientifico e a influéncia negativa ou positiva exercida pelas liderancgas
politicas para a efetividade das medidas de controle.

Frequentemente vistas como impopulares, as medidas de distanciamento social en-
sejam disciplina e comprometimento social dos cidadaos. Ao longo da expansao global
da pandemia, foram observadas diferentes respostas as politicas de contengdo (strin-
gency policies), o que nos leva a buscar explicagdes sobre as razdes do fracasso ou o éxito.
O Brasil chama a atencao por ter sido um dos paises mais afetados no mundo pela pan-
demia e onde as politicas de contencdo da pandemia em geral fracassaram, levando-o
a uma das piores posi¢does no mundo no que se refere as contaminagdes e aos 6bitos.
Em agosto de 2021, a taxa de 6bitos era de cerca de 2,7 mil por milhdo de habitantes,
contra apenas 35 por milhdo de Taiwan, pais localizado préximo ao epicentro da pan-
demia. No total de entdo, registravam-se 580 mil mortes no Brasil (Worldometers, 2021).
Segundo o Institute for Health Metrics and Evaluation (IHME), da Universidade de Wa-
shington, o numero de mortos no Brasil deve ser 25% maior do que apontam os dados
oficiais (IHME, 2021). A andlise da variacdo dos mortos por Sindrome Respiratéria
Aguda Grave (SRAG), ndo especificada em relagc@o aos anos anteriores a pandemia, cor-
robora as estimativas do IHME (OpenDataSUS, 2021; Martinez, 2021).

O objetivo deste artigo é fazer uma andlise comparativa entre Brasil e Taiwan, onde
as politicas de contencdo da pandemia e os resultados alcancados foram bem diversos.
Este texto busca entender as razdes para que tais paises tenham obtido resultados tao
dispares de suas politicas de combate ao coronavirus.

2. O controle da pandemia no Brasil

Considerada uma doenca infecciosa com alto poder de transmissao e elevado risco a
saiude humana, a Covid-19 é causada pelo coronavirus da sindrome respiratéria aguda
grave 2 (Sars-CoV-2). Esse virus pertence a familia de outras doencas conhecidas que
afligem os humanos, desde resfriados até a sindrome respiratéria aguda grave (Sars). O
virus tem origem animal e foi identificado pela primeira vez em Wuhan, na China. De
acordo com estatisticas da Organizacdo Mundial de Saude, em 29 de agosto de 2021, ha-
via 216 milhoes de casos confirmados e 4,45 milhoes de mortes em todo o mundo (WHO,
2021).
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2.1. Demora de acao e falta de coordenacao com os entes federativos

O Brasil ndo possuia um sistema publico de saide pronto para reagir a eclosdo da
pandemia. Sendo um dos poucos sistemas de satide publico do mundo que atende gra-
tuitamente a qualquer pessoa — inclusive estrangeiros —, por falta de investimento suas
condi¢bes de atendimento as demandas regulares da populagdo ja estavam bastante
prejudicadas. O sistema foi submetido a uma situagdo extrema de estresse, tendo que
adiar ou cancelar consultas, exames, terapias e cirurgias.

Nao havia disponibilizacdo de locais para quarentena a viajantes e pessoas sem mo-
radia fixa. A testagem de possiveis infectados e seus contatos foi muito baixa. Os kits de
testes eram restritos, e estes s6 podiam ser feitos por pessoas que apresentassem sinto-
mas claros da doenca. A maior parte da populacao tinha que recorrer a testes pagos em
clinicas e farmdcias privadas. Nao foi desenvolvida nenhuma forma de rastreamento
dos infectados e de seus contatos para isolamento.

As medidas de controle da pandemia foram marcadas por demora de acao e decisoes
erradas (CASTRO et al., 2021), principalmente no nivel federal. A Constitui¢do brasileira
estabelece que a satde publica é de competéncia comum tanto do governo federal,
como dos estados e municipios. Do ponto de vista juridico, ha uma hierarquia entre
diferentes niveis de gestdo, fazendo com que prevalecam as decisoes e politicas fede-
rais. Como a pandemia exigiu a¢do coordenada dos diferentes niveis de gestdo, a arti-
culagdo central caberia naturalmente ao Executivo federal. Dele deveriam partir as me-
didas balizares para a contencao da pandemia, tanto as medidas ndo farmacéuticas, en-
volvendo controle e monitoramento das fronteiras e rodovias federais, distanciamento
social, suspensdo das atividades publicas, exigéncia de uso de mascaras e equipamentos
de protecdo; quanto as medidas farmacéuticas, como aquisicao de vacinas e importagao
de produtos para o abastecimento do mercado interno.

Tampouco houve orientacGes claras, coerentes e sistematicas do governo federal so-
bre as medidas de isolamento de infectados, quarentena, restricdo de comércio ou lock-
down e restricOes de transito dentro do pais. As acoes de contengido da pandemia acaba-
ram se dando a partir de decisoes de governadores e prefeitos, em aberto conflito com
o governo federal. Iniciou-se uma batalha juridica, levada ao Supremo Federal, que re-
conheceu, em 15 de abril de 2020, o direito constitucional de autonomia dos entes fede-
rativos. Tal decisdo deu suporte a prefeitos para escolherem entre seguir a coordenagao
dos Estados ou agirem de forma auténoma. Tal falta de coordenagao dificultou os esfor-
cos do isolamento social e a contenc¢ao da transmissdao comunitaria do virus.

2.2, “Kit Covid”, negacionismo cientifico e desinformacio

O discurso governamental assumido pela presidéncia era de negacionismo cienti-
fico. Por diversas vezes, o presidente da Republica referiu-se a Covid-19 como “gripezi-
nha” (BBC, 2020), negando a gravidade da pandemia. Também criticava as medidas de
isolamento e ndo usava mascara em aparigoes publicas, muitas delas com aglomera-
coes. Por reiteradas vezes também defendeu o chamado “tratamento precoce”, e o “kit
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Covid”. Este kit, supostamente para tratamento da Covid-19, contém sulfato de hidroxi-
cloroquina, azitromicina e o vermifugo ivermectina. Para reforcar a oferta do mercado,
o governo federal chegou a distribuir 1 milhao de comprimidos de hidroxicloroquina,
produzidos em laboratdrios do Exército brasileiro (CNN, 2021). O uso de tais substancias
para o combate ao coronavirus nao possui nenhum respaldo cientifico. Em 29 de abril
de 2021, a Justica Federal proibiu o presidente de continuar incentivando o uso desses
medicamentos (DW, 2021). No entanto, até hoje essas informacoes sdo divulgadas pelo
site do governo do Brasil (Governo do Brasil, 2021).

A desinformacao e o negacionismo promovido pelo governo federal ajudaram a criar
um cendrio de desinformacao e profusao de teorias conspiratérias. Um levantamento
realizado com base em 3,3 milhdes de tweets identificou a formacdo de quatro grandes
clusters, dos quais o de maior engajamento foi aquele que defendeu o “tratamento pre-
coce”, alinhado ao discurso presidencial. Embora os demais clusters, reunindo profissi-
onais da saude, jornalistas e ativistas, tenham reagido a desinformacao, o estudo mos-
trou também que foi o grupo alinhado ao governo que obteve a maior longevidade dos
tweets, sendo 150% maior que o dos demais (DAPP, 2021).

Face ao crescimento descontrolado da pandemia, em junho de 2020, o Ministério da
Sadde tentou manipular os dados de internacgdes e 6bitos. Isso motivou que empresas
jornalisticas criassem um consoércio para fazer uma apuragido independente (ABRAJI,
2020).

2.3. Medidas insuficientes para a contencao da pandemia e acao local

A incapacidade do governo federal de agir para enfrentar a pandemia fez com que
os governos estaduais tomassem a frente em medidas como o fechamento de escolas e
espagos publicos e restri¢oes ao funcionamento do comércio. O governo federal repro-
vou tais medidas e questionou no Supremo Tribunal Federal (STF) o poder dos governos
estaduais e locais de decretar medidas restritivas a populagio, gerando uma crise poli-
tica com os governadores. O Supremo se posicionou a favor da imposicdo de medidas
de restricdo local, a revelia do governo federal, aprofundando a crise politica do STF
com a presidéncia.

Por outro lado, a relutancia na liberagdo e na aquisi¢do das vacinas obrigou cada es-
tado da federagdo a buscar uma solugdo prépria para a aquisicdo das vacinas e a adotar
suas proprias medidas para aumentar o distanciamento social. O Estado de Sdo Paulo
passou a produzir vacinas para todo o pais, a partir de insumos recebidos da China.

O Ministério da Saude recebeu intensas criticas por ndo assumir uma postura de co-
ordenacdo no combate a pandemia. A incapacidade do Ministério da Saude em atender
aos governadores e a sociedade e a0 mesmo tempo ser fiel a um presidente negacionista
levou a trés trocas de ministros e consequentes trocas de equipe do ministério. Em meio
a esse caos, as variantes do Covid-19 se alastraram rapidamente, tornando o pais um

dos epicentros mundiais da epidemia.
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2.4. Populacio pobre sendo a mais afetada

Varios estudos apontam também que a pandemia afetou mais a populagdo mais vul-
neravel, em sua maioria constituida por pobres, pretos e pardos. As condigdes de vida
das regides pobres dificultaram o distanciamento social e a aplicacao de medidas cor-
retas de higiene para a prevencao do contdgio pelo coronavirus (IPEA, 2020; FIOCRUZ,
2020). Segundo Aradjo et al. (2020), as emergéncias de saide publica sdo mais comuns
entre minorias étnicas e raciais do que na populacao branca, o que esté associado ao
racismo estrutural no pais (MELO DA SILVA; MACHADO, 2021).

Com base no registro das ocorréncias de 6bito no municipio de Sdo Paulo, a Secreta-
ria da Saude no municipio apontou que o risco relativo de morte é de 1,62% entre pretos,
1,23% e pardos e apenas de 0,62% para os brancos. Isso significa um risco maior de
morrer de 62% e 23%, para pretos e pardos, respectivamente, em comparagcao com 0s
brancos (Prefeitura de Sao Paulo, 2020).

Em funcdo das acdes e omissoes do governo federal no enfrentamento da pandemia
e do colapso da satide, em abril de 2021, o Senado do Brasil instalou uma Comissao Par-
lamentar de Inquérito para investigar a responsabilidade de membros do governo na
crise causada pela Covid-19.

3. Politicas de combate a Covid-19 do governo de Taiwan

Taiwan é um pais de 23 milhoes de habitantes, localizado a 180 km da costa da China,
possuindo uma das maiores densidades populacionais do mundo, com 650 habitan-
tes/km?. Esperava-se que Taiwan tivesse um grande nimero de casos Covid-19 devido a
sua proximidade geografica e grande fluxo de pessoas da China (Wang et al., 2020). No
entanto, teve apenas 15.249 casos confirmados e 740 mortes. Durante todo o ano de
2020, Taiwan teve apenas um total de 7 mortes de Covid-19. O pais conseguiu um su-
cesso notavel na contenc¢do do coronavirus, ndo registrando nenhum caso de dissemi-
nacao local de abril a dezembro de 2020.

Com base na experiéncia do surto de sindrome respiratéria aguda grave (Sars) em
2003, Taiwan efetivamente retardou e conteve a transmissdo comunitdria. Para obter a
colaboracao da sociedade, o pais preparou uma forga-tarefa, com comando centrali-
zado para integrar informacoes sobre Covid-19, mobilizar o publico e mobilizar recur-
sos publicos e privados (Huang, 2020; LIN et al., 2020; SUMMERS et al., 2020). Sem lock-
down, as pessoas em Taiwan conseguiram ter uma vida normal, como se se tratasse de
um universo alternativo do resto do mundo. Por mais de um ano, Taiwan permaneceu
segura e livre em comparagao com os danos que a pandemia causava em outros paises.

Contudo, em maio de 2021, Taiwan comegou a lutar contra seu maior surto, e a nor-
malidade livre de Covid desfrutada por seu povo por quase um ano foi lamentavelmente
encerrada. Apés dois meses de um lockdown suave, os casos didrios confirmados de Tai-
wan cairam para dezenas em meados de julho de 2021. Desde entdo, o governo pondera
a necessidade de reanimar sua economia doméstica. Espacos publicos como pecas na-
cionais, museus, areas cénicas e cinemas foram autorizados a reabrir sob uma diretriz
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de distincia social estrita. O uso de mascaras em publico deve continuar. Taiwan estava
encontrando um caminho para voltar ao normal, enquanto ainda se concentrava na
contencdo da pandemia.

Como Taiwan se manteve protegida da Covid-19 por tanto tempo? Na primeira me-
tade da pandemia, o pais teve muitas estratégias bem-sucedidas, antes que a situacdo
saisse do controle. Nesse contexto, é importante identificar quais foram os erros e acer-
tos das politicas e medidas adotadas.

3.1. O papel da agéncia Centro de Comando Epidémico (CECC)

Em 1990, o governo criou o Centro de Controle de Doencas (CDC), dedicado ao com-
bate de doencas infecciosas. A resposta a pandemia de Taiwan foi amplamente mape-
ada por meio de extenso planejamento como resultado da pandemia de Sars em 2003,
sendo desenvolvida de forma que pudesse ser adaptada ao virus (HSU et al., 2017). Os
esforcos do governo sdo coordenados por meio do Centro de Comando Nacional de Sa-
ude (NHCC) e pela acdo dos CDCs distribuidos por Taiwan. Isso permite uma resposta
mais eficiente as ameacas emergentes, tais como pandemias, e possibilita coordenar o
trabalho entre agéncias governamentais, agregando pessoal adicional no caso de emer-
géncia. O Centro de Comando Central de Epidemias (CECC), por sua vez, é uma agéncia
do NHCC. Ele foi ativado pelo governo de Taiwan para enfrentar varios surtos de doen-
cas, incluindo gripe suina, gripe avidria e a pandemia de Covid-19.

O governo taiwanés integrou dados de diferentes departamentos governamentais,
incluindo o sistema nacional de satde, imigracdo e autoridades alfandegarias para aju-
dar na identificacdo e resposta a novos patégenos. Como o CECC podia compartilhar
informacoes entre agéncias governamentais, foi capaz de integrar os dados de viagens
dos cidadios aos seus dados de satide. Essa combinagdo permitiu ao CECC avaliar o
risco a nivel individual e, assim, ter uma melhor compreensao da situacao geral. Uma
vez que a agéncia tinha autoridade para supervisionar, comandar e coordenar os dife-
rentes niveis de agéncias governamentais, ela poderia garantir e racionar o forneci-
mento de equipamentos de protecdo individual, como mascaras, assim como sua dis-
ponibilidade em cada local de compra poderia ser facilmente verificada on-line.

3.2. Controle de fronteira e quarentena

Embora as politicas gerais de entrada fossem controladas pelo CECC, os procedimen-
tos de quarentena de fronteira ficavam a cargo dos escritérios regionais do CDC estaci-
onados em aeroportos e portos maritimos. Sempre que casos suspeitos fossem encon-
trados, os policiais reportavam ao banco de dados centralizado do CECC e aos departa-
mentos de saude locais, responsaveis pelo monitoramento ou cuidado, encaminhando
0s casos sintomaticos para hospitais.

Essas medidas de controle de fronteira foram ajustadas pelo CECC continuamente,
com base na situacio da pandemia no pais e no exterior e na eficacia das medidas de
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controle implementadas na comunidade. Desde 31 de dezembro de 2019, o CDC de Tai-
wan implementou medidas refor¢adas de quarentena na fronteira, que incluiam exa-
mes de saude temporarios a bordo em pessoas que chegavam em voos de Wuhan.

Os governos locais cooperaram com o CECC para garantir a quarentena. Para apoiar
a vigilancia do CDC de Taiwan, os escritérios civis locais receberam as informacoes de
contato de todas as pessoas em quarentena domiciliar em sua jurisdi¢do (FU; LEE,
2020).

As pessoas em quarentena também foram obrigadas a reportar diariamente sua tem-
peratura e estado de saude as autoridades de saude. As autoridades locais verificavam
o paradeiro da pessoa regularmente, além da vigilancia obrigatéria por telefone celular.
Aqueles que violassem as ordens de quarentena eram entregues as autoridades policiais
e rastreadas. Os governos distritais eram responsaveis por monitorar os quarentenados
através dos telefones celulares. Os governos locais também usaram a funcionalidade
GPS e cameras em smartphones disponibilizados pelo governo para monitoramento e
identificacdo de casos. Em 2020, conforme o numero de pessoas em isolamento domi-
ciliar em Taiwan crescia para dezenas de milhares, mais hotéis e outras instalacdes de
quarentena foram disponibilizados. Antes do final do periodo de quarentena de catorze
dias, todos tinham que ser submetidos a um teste PCR.

3.3. Rastreamento de contatos e distanciamento social

O CECC aprimorou a notificacdo de doencas notificaveis e a vigilancia laboratorial
desde janeiro de 2020, assim o rastreamento abrangente de contatos ajudou a estruturar
abordagens potenciais para prevenir e controlar surtos de Covid-19. O pais desenvolveu
extenso rastreamento de contato por meio de abordagens diretas ou remotamente por
meios digitais, incluindo histéricos de viagens, de modo que casos potenciais poderiam
ser identificados e isolados de forma relativamente rapida (STEINBROOK, 2020). Essa
capacidade de rastrear individuos ou identificar contatos de alto risco resultou em me-
nor transmissao local. Devido a preocupagdo com a transmissao pré-sintomdtica ou as-
sintomatica, individuos considerados de risco foram testados para Covid-19.

Os departamentos de saude locais nas jurisdi¢des dos lugares que o individuo visitou
se esforcaram para listar os contatos diretos e enviaram a lista para o Trace, plataforma
nacional de rastreamento de contatos criada pelo CDC. O Trace foi usado para conectar
sistemas de dados, monitorar o estado de satde dos contatos e apoiar a gestao por meio
da compilagdo de analises descritivas didrias e indicadores de desempenho. O Trace
forneceu uma plataforma que permitia fazer upload de informacgdes de contato dos in-
dividuos, facilitando o fluxo de trabalho dos agentes locais (JIAN et al., 2020).

As regras obrigatdrias especificaram padroes de distanciamento social especificos
para restaurantes, escritorios, escolas, transporte de massa, supermercados, locais com

grande fluxo de pessoas e instituicoes especiais, como as unidades de saude.
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Como muitos paises asidticos que passaram pela Sars, Taiwan tinha uma cultura es-
tabelecida de mascaras faciais usadas pelo publico (FLASKERUD, 2020). Também pos-
sui uma politica muito agressiva de apoio a produgio e a distribuicdo de mascaras a
todos os residentes. Isso garantiu o fornecimento e a oferta universal de mascaras ci-
rurgicas durante a pandemia de Covid-19 de fevereiro de 2020 em diante. As pessoas
eram constantemente instadas a usar mascaras faciais, lavar as maos e tomar outras
medidas de precaucao, assim como evitar lugares lotados e reunides.

3.4. Surto de meados de 2021 e o caminho de volta a normalidade

A historia de sucesso de Taiwan no combate ao coronavirus comegou a se dissolver
quando surgiu um surto num hotel no Aeroporto Internacional de Taoyuan, que havia
sido usado para hospedar pilotos em quarentena, em abril de 2021. Nesse més o CECC
reduziu a apenas trés dias o tempo de quarentena para pilotos ndo vacinados, nimero
inferior ao periodo de incubacao do virus. Além disso, o hotel violou as regras de segu-
ranca ao hospedar no mesmo edificio tripulantes de voos em quarentena com outros
hoéspedes. Algumas semanas depois, em maio, muitos casos foram rastreados até um
distrito de Taipei conhecido por suas “casas de cha”, ou zona de meretricio, frequenta-
das por membros da tripulacdo. Ficou provado que os casos no cluster do hotel e os do
distrito do prazer estavam conectados, pois se tratava da mesma cepa do coronavirus.

Uma das principais razdes para a Covid-19 ter disparado tao rapidamente em Taiwan
foi que o virus encontrou um territério imune virgem. A vacinagdo em Taiwan aquela
altura estava apenas iniciando. A auséncia de virus na ilha fez que a maioria dos taiwa-
neses nao visse necessidade de se vacinar. Ademais, a incidéncia de efeitos colaterais,
como a ocorréncia muito rara de coagulos sanguineos para a vacina AstraZeneca, foi
amplamente relatada pela midia local. Quando o surto comegou, menos de 1% da po-
pulacdo estava vacinada e imunizada. Os meses de maio e junho de 2021 foram marca-
dos por brigas politicas, desinformacao sobre vacinas e uma torrente de criticas do go-
verno em seu mais alto grau desde o inicio da pandemia.

Para conter a disseminagdo do coronavirus, em maio de 2021, o governo encorajou
os moradores a ficarem em casa, fechou escolas e manteve abertos restaurantes que
oferecem apenas comida para viagem. Para reduzir o risco de aglomeragdo, o CECC
proibiu reunides internas com mais de cinco pessoas e reunioes ao ar livre de mais de
dez pessoas. O CECC também fortaleceu os controles de fronteira em meio ao aumento
nos casos de coronavirus. Nao cidaddos sem um Certificado de Residente Estrangeiro
valido e viajantes em transito ficaram temporariamente impedidos de entrar.

Ao mesmo tempo, varias cidades e condados estavam desenvolvendo programas de
triagem de PCR rdpidos e gratuitos. Através do aplicativo de rastreamento de contatos
do governo, eram enviadas mensagens de texto para qualquer pessoa que visitou luga-
res de risco nos ultimos dias pedindo que fizesse o teste de Covid-19. De forma inte-
grada, procurou-se fortalecer as medidas que funcionaram antes do surto, como qua-
rentena, rastreamento de contatos e distanciamento social. No pico do surto, no fim de
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maio, foram registrados setecentos novos casos por dia. Apds dois meses de contencdo
e medidas mais rigidas, os novos casos registrados cairam para vinte em meados de
julho, apontando para tendéncia geral de declinio.

A forma fundamental de conter a pandemia Covid-19 é através da imunizagao cole-
tiva, e ela precisa ser implementada em grande escala e em tempo habil JEYANATHAN
et al., 2020). Durante o surto de Covid-19 em maio de 2021, o governo de Taiwan tentou
acalmar o medo sobre o virus, lidando com as frustragoes da sociedade com a dificul-
dade do governo na obtencdo de vacinas. O CECC estabeleceu uma politica para desen-
volver a propria vacina de Taiwan, considerando que a doenca provavelmente se tor-
nard como uma gripe no futuro. No entanto, essa estratégia de focar no desenvolvi-
mento e fabricacao de suas prdprias vacinas tornou o pais menos preparado para com-
prar vacinas no exterior rapidamente, tao logo estivessem disponiveis.

Em meados de junho, foram concluidos os testes clinicos de fase 2 da vacina MVC de
Taiwan, mas ainda néo se sabe o momento em que chegara ao mercado nem sua efica-
cia. Além disso, embora Taiwan tenha comprado vacinas como Covax, sua entrega esta
atrasada e é insuficiente. Durante o surto, o Japao e os Estados Unidos doaram a Taiwan
milhdes de doses de AstraZeneca e Moderna. Por enquanto, a pandemia esta contida e
Taiwan se prepara para retornar a uma nova vida normal.

3.5. Acao contra desinformacao e fake news

Os dirigentes do CECC realizaram conferéncias didrias de imprensa relatando o de-
senvolvimento da pandemia, mudancas nas medidas de controle e esclarecendo noti-
cias falsas, a fim de criar comunicacao esclarecedora com o publico (HAN et al. 2020).
Além disso, o CECC usou canais de midia social para informar o ptiblico sobre a situagéo
e as politicas mais recentes da pandemia. Percepcoes positivas, como transparéncia e
capacidade de resposta, foram a chave para a CECC ganhar a confianca de seus cida-
daos. Por meio dessas acdes, os cidaddos e cidadas receberam informacgdes oportunas
e mensagens de apoio, reduzindo substancialmente o medo e a ansiedade gerada pela
pandemia (LIN; CHENG, 2020).

4. Analise comparativa das medidas nacionais de contencao da pandemia

As formas como Brasil e Taiwan reagiram a pandemia foram bastante diferentes. O
governo brasileiro permaneceu predominantemente omisso e agindo de forma reativa
as pressdes da sociedade, da imprensa, dos governadores e do judicidrio, com o chefe
de Estado assumindo posigoes negacionistas. O sistema de saude do Brasil ndo estava
preparado para o enfrentamento da pandemia, chegando a experimentar situacdes de
colapso durante os picos epidémicos. Por sua vez, o de Taiwan agiu rapidamente para
tomar as medidas preventivas e adotar protocolos de seguranga para conter o avanco
da epidemia.
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A integracdo entre os diferentes 6rgéos e niveis de gestdo é fundamental para uma
atuacdo mais eficiente e consonante na contencao da epidemia. Esse foi o caso de Tai-
wan, através da agéncia governamental CECC. No Brasil, com a incapacidade de coor-
denacdo do governo central, esse papel acabou sendo preenchido pelos governos esta-
duais, o que impediu uma integragdo mais eficiente em nivel nacional. Taiwan também
se diferencia por ter usado um sistema integrado de dados de deslocamentos, empre-
gado app para monitoramento via GPS, rastreado pessoas que tiveram contato com in-
fectados, ter disponibilizado locais para quarentena e realizado ampla testagem em
quarentenados.

O governo taiwanés, através da CECC, procurou ser transparente e conquistar a con-
fianca de seus cidaddos e, ao contrario do governo brasileiro, combateu a desinforma-
cdo e as fake news, através de midia social.

Apresentamos abaixo um quadro comparativo dos dois paises, onde estdo listadas as
principais acGes de ambos os governos centrais em aspectos-chave para o combate a

pandemia.
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Quadro 1 — Comparativo das medidas de combate a pandemia, Brasil e Taiwan

Acoes de contencio da pandemia Brasil Taiwan

Preparo do sistema de satide para Nao. Sim.

reagir a pandemia

Apoio a medidas de quarentena por| Governo federal agiu de forma Sim.
parte governo central contréria, tentando impedir as
restricGes dos governos estaduais

e locais.

Informacdo aos cidadéos sobre a Desinformagio e negacionismo | Sim. Uso de tecnologias de

pandemia e as formas de contengéo do governo central. informacao.

Integracgdo entre diferentes setores | Nao, na maior parte do tempo. |Integragdo coordenada através

e niveis de governo de agéncia governamental.
Sistema integrado de dados e Nao. Sim.
deslocamentos

Monitoramento via GPS das pessoas Nao. Sim.
quarentenadas

Rastreamento dos contatos para Nao. Sim.
isolamento

Distribuicdo de méscaras para a Nao. Sim.

populacao

Disponibilizagdo de locais para Nao. Sim.

quarentena (hotel)

Teste ao final do periodo de Nao obrigatério. Sim.
quarentena

Controle sobre as fronteiras Parcial. Nas fronteiras aéreas. Sim.

Compra e producdo de vacinas Demora na compra e liberacdo | Erro de avaliagdo ao esperar

das vacinas. A produgdo no pais | que os protocolos adotados

s6 ocorreu por iniciativa do seriam suficientes até que
Governo do Estado de Sdo Paulo. desenvolvesse a propria
vacina.

Transparéncia e Responsividade Governo tentou ocultar dados. Sim.
Casos registrados por milhio de 95784. 670.
habitante*

Taxa de 6bitos por milhio de 2673. 35.
habitante*

*em 29/08/2021 (Worldometers, 2021)

O resultado das politicas de contencdo pode ser expresso pelo numero de vitimas da
pandemia. Embora Taiwan estivesse proxima ao epicentro da pandemia, em 29 de
agosto de 2021, o pais apresentava uma taxa de 35 mortes por milhdo de habitantes. O
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Brasil, por sua vez, tinha 2.703 mortes por milhdo de habitantes, um indice 7722,8%
pior.

5. Conclusoes

O governo central de Taiwan, atuando com responsabilidade e adotando os protoco-
los de seguranca necessarios, conseguiu bons resultados na contencao da pandemia.
Em grande parte, isso se deve ao éxito da adesdo da populagdo as medidas de contencao.
Vimos um resultado completamente diferente no Brasil. Apesar dos esforcos de profis-
sionais e da ampla mobilizacdo do sistema de saude, o pais foi um dos que apresentaram
os piores indicadores do mundo de infecgdo e de mortes, sendo responsavel por cerca
de 13% de todos os 6bitos da pandemia em todo o mundo (WHO, 2021). Isso fez de suas
grandes cidades epicentros globais de pandemia e locus do surgimento de novas varian-
tes do virus.

A presidéncia da Republica do Brasil se notabilizou por minimizar os riscos da pan-
demia, exatamente no momento em que precisava ser controlada. Ao invés de seguir as
medidas de controle indicadas pela OMS, adotou posturas negacionistas e anticientifi-
cas, ao defender sistematicamente o uso de substancias indcuas, além de negligenciar
medidas bésicas de higiene e distanciamento, dando um péssimo exemplo a populagio.
Se ndo fosse a agdo de governadores de Estados e prefeitos, a catastrofe teria sido ainda
pior.

A resposta bem-sucedida de Taiwan a Covid-19 resultou em numero de casos e mor-
talidades relativamente baixos. A experiéncia de controle de fronteira, a quarentena
obrigatdria, o rastreamento abrangente de contato, testes e praticas de higiene em Tai-
wan podem ajudar a conceber abordagens eficazes para prevenir e controlar o surto de
Covid-19. As politicas adotadas por Taiwan podem servir de exemplo como resposta a
um contexto de pandemia. A medida que se busca o delicado equilibrio entre o retorno
seguro das atividades economicas e da vida social e o risco de possiveis surtos de Covid-
19, as autoridades precisardo manter essas medidas pandémicas. Em consonancia com
as campanhas de vacinacao no pais, tais politicas e medidas ainda sdo vitais na préxima
fase da pandemia do coronavirus.
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Descoordenacao e desigualdades federativas no Brasil com a

pandemia de Covid-19*
Incoordination and federative inequalities in Brazil with the Covid-19 pandemic

Descoordinacion y desigualdades federativas en Brasil con la pandemia del Covid-19

Ursula Dias Peres, Fibio Pereira dos Santos, Cristiane Kerches da Silva Leite

Resumo

O Brasil é um pais marcado por desigualdades regionais, econémicas e sociais histdricas que,
apesar da estrutura de coordenacao federativa protagonizada pelo governo federal, nunca foram
de fato enfrentadas. Essas desigualdades estruturais tém momentos de maior acirramento, em
funcédo de conjunturas criticas econdmicas e fiscais. A pandemia da Covid-19 trouxe, desde o
inicio de 2020, enormes desafios sanitarios, sociais, econémicos e politicos para governos esta-
duais e municipais, debilitados pela aguda recessdo de 2015 e 2016, pelo baixo crescimento dos
anos seguintes e pela politica federal de austeridade fiscal adotada desde entdo e recrudescida
com a aprovacao da emenda constitucional do teto de gastos em 2016. Este artigo busca mostrar
que o enfrentamento da pandemia de Covid-19 durante o exercicio de 2020 foi marcado pela
descoordenacdo federativa vertical e horizontal, levando a resultados desiguais, insuficientes e
ineficientes nas politicas de socorro fiscal aos governos estaduais. Para além da dimens3o fiscal,
também a gestdo administrativa das politicas de satide em resposta a pandemia foi afetada por
descoordenacdo, em nivel estadual e federal.

Palavras-chave: Pandemia de Covid-19; federalismo; desigualdade; governos estaduais.
Abstract

Brazil is a country marked by historical regional, economic and social inequalities that, despite
the federative coordination structure led by federal government, have never actually been ad-
dressed. These structural inequalities have moments of greater intensification, due to critical
economic and fiscal conjunctures. Since the beginning of 2020, the Covid-19 pandemic has
brought enormous health, social, economic and political challenges to the state and municipal
government, weakened by the acute recession of 2015 and 2016, the low growth of the following
years and the federal fiscal austerity policy adopted since then erudite with the approval of the
constitutional amendment of the spending ceiling in 2016. This article seeks to show that the
confrontation of the Covid-19 pandemic during the 2020 fiscal year was marked by vertical and
horizontal federative incoordination, leading to unequal, insufficient and inefficient results in
fiscal relief policies to state governments. In addition to the fiscal dimension, the administrative
management of health policies in response to the pandemic was also affected by incoordination
at the state and federal level.

Keywords: Covid-19 pandemic; federalism; inequality; state governments.

% Trechos deste texto aparecem em: PERES, U. D.; SANTOS, F. P. Descoordenacdo e
desigualdades federativas no Brasil com a Covid-19: andlise da situacfo fiscal dos estados em 2020.
Cadernos Gestio Publica e Cidadania, 2021, no prelo.
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Resumen

Brasil es un pais marcado por desigualdades regionales, econémicas y sociales histdricas que, a
pesar de la estructura de coordinacion federativa liderada por el gobierno federal, nunca han
sido abordadas. Estas desigualdades estructurales tienen momentos de mayor intensificacion,
debido a coyunturas econdémicas y fiscales criticas. Desde principios de 2020, una pandemia de
covid-19 ha traido enormes desafios sanitarios, sociales, econémicos y politicos para los gobier-
nos estatales y municipales, debilitados por la aguda recesion de 2015 y 2016, el bajo crecimiento
de los afios siguientes, y la politica federal de austeridad fiscal adoptada desde entonces con la
aprobacién de la enmienda constitucional al techo de gasto en 2016. Este articulo busca mostrar
que la confrontacion de la pandemia de Covid-19 durante el afio fiscal 2020 estuvo marcada por
la descoordinacidn federativa vertical y horizontal, lo que llevé a resultados desiguales, insufici-
entes e ineficientes en las politicas de alivio fiscal para los gobiernos estatales. Ademas de la
dimension fiscal, la gestion administrativa de las politicas de salud en respuesta a la pandemia
también se vio afectada por la descoordinacidén a nivel estatal y federal.

Palabras clave: Pandemia de Covid-19; federalismo; desigualdad; gobiernos estatales.
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1. Introducao

O federalismo brasileiro é marcado por intensas desigualdades econdmicas e sociais,
tanto entre estados como entre municipios. A partir da Constituicao de 1988 comegaram
a ser enfrentados grandes desafios de coordenacgdo das politicas sociais, buscando ga-
rantir diretrizes homogéneas e capilarizacdo das politicas publicas no territério, em
contextos estaduais e locais dispares em termos de capacidades estatais. As diferentes
experiéncias de coordenacdo de politicas em dreas como educacao, saide e assisténcia
social avancaram na institucionalidade das politicas, mas ndo redundaram em supera-
cdo das desigualdades. AgoOes para reduzir as disparidades regionais nao tiveram efeti-
vidade que garantisse a equidade de oferta de politicas publicas nos diversos territorios
(REZENDE, 2010; LOPREATO, 2018 e 2020).

Historicamente as marcas da institucionalizag¢do descoordenada e desigual das poli-
ticas sociais sdo claras, sobretudo quando se observa a ldgica da “cidadania regulada”
(SANTOS, 1979) que prevaleceu até a promulgacdo da Constituicdo de 1988: acesso aos
servicos sociais fragmentados e emergenciais (MEDEIROS, 2001) condicionado a regu-
lagdo trabalhista, com forte presenca de empresas privadas. Segundo Draibe (1989), as
bases institucionais e administrativas da seguridade social brasileira pré-1988 foram
forjadas na centralizacdo de competéncias no Executivo Federal no periodo de 1930 a
1943. Até fins dos anos 1980, constituiu-se no Brasil um Estado do Bem-estar Social “me-
ritocratico-particularista-clientelista”, que institucionalizou e reforcou as desigualda-
des preexistentes (DRAIBE, 1989, apud MEDEIROS, 2001, p. 15).

A Constituicdo de 1988 instituiu a chave dos “direitos sociais universais e gratuitos”,
tensionando as dindmicas meritocraticas e particularistas anteriores. No entanto, em
um primeiro momento, promoveu processo de descentralizacdo administrativa deno-
minado por Fagnani (1997) como “acelerado e cadtico, eivado de vazios institucionais e
superposicdes de fungoes”. Souza (2000) destaca a histdrica falta de avaliagdo das capa-
cidades de financiamento dos entes subnacionais, o que produziu uma oferta descen-
tralizada sem condicdes de reduzir as desigualdades regionais.

A criagdo dos fundos de participacao dos estados e dos municipios é uma das inicia-
tivas histdricas mais relevantes na perspectiva de buscar, via federalismo fiscal, o equi-
librio e a equidade dessa oferta. No entanto, os critérios de distribuicdo desses fundos
sempre deixaram a desejar em termos de priorizar os entes de menor potencial econo-
mico (REZENDE, 2010). Por outro lado, o sistema tributario brasileiro, cujo principal
tributo é o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), é fortemente
estruturado pela tributacao indireta e regressiva e convive ao longo de décadas com
concentracao de renda e riqueza nos estados das regides Sul (S) e Sudeste (SE) (AFONSO
et al., 2018). E, ainda que tenha havido desconcentracado dos fatos geradores desse im-
posto, fazendo com que a receita per capita das demais regioes, principalmente Centro-
Oeste (CO) e Norte (N), aumentasse proporcionalmente nos ultimos vinte anos, ndo se
produziu equilibrio arrecadatdrio entre os estados.
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As dindmicas de agendas nacionais tornaram mais conflituoso esse processo desde
os anos 1990, na medida em que a expansdo da descentralizacio das politicas sociais
demandava aumento dos gastos sociais, de encontro a agenda macroeconomica de
ajuste fiscal (FAGNANI, 1999). O histdrico conflito entre essas duas légicas perpassou
os governos Fernando Henrique, Lula e Dilma Rousseff, mas entrou em nova fase a
partir do golpe parlamentar de 2016, sobretudo com a aprovacdo da Emenda Constitu-
cional do teto de gastos (EC/95), que busca reduzir o tamanho do Estado brasileiro
(PERES; SANTOS, 2016), na esteira da agenda da “Ponte para o Futuro” sob Temer
(MARIANO, 2017; LEITE; FONSECA, 2018; PINHO, 2021). Em Bolsonaro, sob o comando
de Paulo Guedes, aprofundou-se a perspectiva de politica econémica baseada na auste-
ridade fiscal (GARCIA, 2019). Segundo Rossi et al. (2019), trata-se de um projeto de aus-
teridade fiscal de longo prazo, coroado pela EC 95.

Durante a pandemia da Covid-19, as desigualdades entre estados tornaram-se ainda
mais evidentes no enfrentamento das necessidades de atendimento da populagdo por
meio das politicas de saude e assisténcia social. Escolhas politicas deliberadas do go-
verno federal desarticularam estruturas de coordenacdo anteriores, ndo promoveram
a coordenacgdo federativa extraordindria necessaria e tentaram restringir o aumento de
gastos sociais como reacdo a crise sanitaria (LIMA et al., 2020). Em fung¢do da pressdo
da sociedade e dos governos locais, o Congresso Nacional aprovou e o governo federal
foi obrigado a executar um socorro fiscal a estados e municipios em 2020. Esse socorro,
no entanto, incorporou critérios de transferéncia de recursos que reproduzem as desi-
gualdades horizontais e verticais do nosso federalismo. No inicio de 2021 foi promul-
gada a Emenda Constitucional 109, que constitucionaliza dispositivos de ajuste fiscal e
restringe o gasto federal com o auxilio emergencial.

O objetivo deste texto é mapear fatores que caracterizam o processo de descoordena-
cao federativa a partir da pandemia de Covid-19. Do ponto de vista fiscal, o objetivo é ana-
lisar o socorro da Unido aos Estados e Distrito Federal (DF) em 2020 e as consequéncias
deste em termos de desigualdade distributiva no federalismo fiscal brasileiro, das pro-
prias relacGes federativas, e as perspectivas e possibilidades de reducao dessa desigual-
dade a partir do segundo ano da pandemia. Do ponto de vista das estruturas administra-
tivas e das politicas, o proposito é sistematizar, com base em trabalhos recentes, a varia-
bilidade de respostas de politicas estaduais e municipais a pandemia de Covid-19.

Na ocasido da pandemia, momento em que o papel coordenador do governo federal
seria estratégico, este se mostrou omisso e teve agcoes deliberadas de desarticulacdo da
forca-tarefa federativa contra a pandemia (ASANO et al., 2021; LIMA et al., 2020).

Este artigo estd organizado em trés secOes, além desta introdugao e das conclusdes e
consideracdes finais. A primeira secao apresenta alguns elementos constitutivos do fe-
deralismo fiscal brasileiro e seus niveis de desigualdade entre estados. A segunda segdo
trata do contexto da pandemia da Covid-19 e da necessidade do socorro fiscal da Unido,
tendo em vista os impactos da pandemia na arrecadacdo e nas despesas estaduais. Ja na
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terceira sec¢ao sdo analisados dados de receita e despesa dos estados e do DF no exerci-
cio de 2020, apontando a auséncia de coordenacao federativa na transferéncia de recur-
sos da Unido. A ultima sec¢ao discorre sobre a hipdtese da descoordenacio federativa na
pandemia de Covid-19, destacando os problemas de acdo coletiva que surgiram com a
grande heterogeneidade, assimetria e competicdo entre os entes federados, sobretudo
os governos estaduais, que preponderam no quadro de respostas governamentais nesse
contexto de crise sanitdria. A andlise é baseada em trabalhos académicos recém-publi-
cados (ABRUCIO et al., 2020; LIMA et al., 2020; SCHAEFER et al., 2020; PEREIRA et al.,
2020). As conclusdes deste artigo ressaltam que as medidas adotadas para enfrenta-
mento da pandemia em 2020 mostram a persisténcia e refor¢o do padrdo de desigual-
dade que marcam nosso federalismo.

2. Federalismo fiscal e desigualdades estaduais no Brasil

Segundo Lopreato (2020, p. 4), o federalismo brasileiro tal como pactuado na Consti-
tuicao de 1891 tem raizes histdricas na concepcao do pacto imperial. Implicava uma
troca entre governo central e elites provinciais preocupadas em manter seu poder de
influéncia local. Os governadores eleitos reforcavam o poder das oligarquias locais re-
ferendando as diferencas regionais. Esse arranjo era favordvel tanto as unidades ricas
— Sao Paulo e Minas Gerais — como as elites ricas nas unidades mais pobres, mantendo
uma dupla desigualdade: regional e de classe.

Na ditadura Varguista, ha uma centralizagdo de poderes que submete os governado-
res a regras definidas centralmente, mas nio ha uma coordenacdo clara para a defini-
cdo de padroes de politicas sociais. Com a queda de Vargas, o regime democratico reco-
loca os governadores como representantes dos interesses locais, alterando os canais de
negociagdo, mas deixando intacto o modelo federal de negociar acordos e verbas em
troca de apoios.

Esse arranjo preservou o poder de barganha federal nas diferentes arenas decisoérias,
uma vez que se tornou o caminho pelo qual a Unido ordenava o convivio de unidades
desiguais, com interesses distintos, de modo a sustentar o balanco politico entre a re-
gido industrializada e as demandas de unidades periféricas e de setores rurais.

Alteracdo maior na estrutura do modelo federativo e na partilha tributaria viria com
os governos militares, que centralizaram o poder politico e os tributos na Unido, mas
ao mesmo tempo criaram fontes especificas para apoiar estados do Norte e Nordeste,
como a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e a Superinten-
déncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e os fundos de participacao de esta-
dos e municipios (FPE e FPM, respectivamente) como forma de equalizagao fiscal. A
forma de célculo do FPE e do FPM nunca permitiu, entretanto, uma equalizacdo fiscal
de fato. O desenvolvimento econémico concentrado em algumas regides do pais, asso-
ciado a fragilidade de nosso federalismo fiscal, manteve nossa estrutura permanente-
mente desigual em termos economicos e fiscais (Rezende, 2010).
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A Constituicao Federal (CF) de 1988 é um novo momento de ajuste federativo. No
periodo de redemocratizacio os governadores eleitos estdo empoderados e buscam a
descentralizagdo politica, tributdria e fiscal. A CF de 1988 propicia essa mudanca. Po-
rém, ao longo dos anos 1990, em paralelo as medidas de estabilizacdo monetaria, o go-
verno federal iniciou o movimento ad hoc de redesenho das relacdes fiscais intergover-
namentais, em um momento em que os estados se enfraqueceram politicamente em
parte devido ao quadro de crise financeira em que se encontravam (PERES; SANTOS,
2020, p. 2; ALMEIDA, 2005; ARRETCHE, 2005). Esse movimento permite, por meio da
elevacao da carga tributdria federal com a criacdo e o aumento de aliquotas das contri-
buicdes sociais, ndo partilhadas com estados e municipios, uma diminui¢ao do ritmo
da descentralizagdo financeira que seria possivel prever com a nova Constituicdo, pe-
nalizando principalmente os entes estaduais.

E importante notar que, diferentemente da receita arrecadada, que se manteve mais
elevada para a participacdo da Unido, na receita disponivel (que exclui as transferéncias
constitucionais aos demais entes), apresentada no grafico 1 a seguir, a participacdo da
Unido diminuiu entre a década de 1980 e 1990 e depois seguiu com pequena queda até
2019. Houve importante aumento da receita disponivel dos municipios no mesmo peri-
odo e, no caso dos estados, apds aumento na década de 1980, voltaram a ter reducao de
receitas disponiveis dos anos 1990 até 2019.
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Grafico 1 — Divisdo federativa da receita tributdria disponivel
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados extraidos de Afonso (2017 e 2019).
https://joserobertoafonso.com.br/carga-tributaria-recorde-historico-afonso-castro/

Ao lado de um quadro de expressiva desigualdade tributdria vertical entre Unido,
estados e municipios, é certo também que o Brasil apresenta elevada concentragido de
desenvolvimento econdémico em alguns estados do Sul e Sudeste e maior dependéncia
de transferéncias federais nos estados do Norte e Nordeste. O gréfico a seguir mostra a
desigualdade na arrecadacao do ICMS por regido do pais entre os anos 1940 e 2000.
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Grafico 2 — Arrecadacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos por
regioes (%)
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Fonte: Elaboracdo  propria, a partir de dados do  IBGE. Disponivel  em:
https://seculoxx.ibge.gov.br/images/seculoxx/economia/financas_publicas/fp06_icmsregioes.xls

E possivel destacar no grafico duas questdes importantes: 1) ao longo de décadas a
regido Sudeste segue concentrando a arrecadacao desse imposto; 2) hd uma mudanga
nessa curva entre meados dos anos 1960 e meados dos anos 1980, com reducao da par-
ticipacao do Sudeste e aumento das regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Apesar des-
sas mudancas, a auséncia de coordenacdo federativa ndo permitiu uma maior equaliza-
¢ao fiscal entre estados (REZENDE, 2010). E menos ainda a construcao de reforma mo-
dernizadora do ICMS, que desde o final dos anos 1980 experimenta perda de potencial
de arrecadacdo com as mudancas da industria no Brasil e no mundo (AFONSO et al.,
2018).

A situacgdo atual é ainda marcada por uma grande diferenca no valor da arrecadagéo
per capita do Sudeste em relacdo as demais regides, fato que nao é compensado pelas
transferéncias do FPE (REZENDE, 2010; AFONSO, 2009 e 2016; LOPREATO, 2020).

Essa heterogeneidade econémica e tributdria implica uma desigualdade na oferta de
servicos publicos pelos diferentes estados brasileiros. No periodo de 2000 a 2012 houve
alguma convergéncia entre estados com maior e menor produto per capita. Esse pro-
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cesso foi impulsionado tanto pelo crescimento econdmico nacional quanto pelas modi-
ficagOes na estrutura de cobrancga do ICMS. A recessdo iniciada em 2015 reduziu parci-
almente esse processo.

A tabela 1 deixa mais evidente a variacdo recente entre as diferentes regioes brasilei-
ras quando se considera a receita tributaria. Percebe-se que houve um crescimento re-

lativo das diferentes regides vis-a-vis a regidao Sudeste.

Tabela 1 — Receitas tributarias das regioes do Brasil (2005 e 2019)

Ano
Regibes 2005 2019 Variagao
2019/2005
CENTRO-OESTE R$2.559,37 R$4.867,52 90,2%
NORDESTE R$1.018,30 R$1.919,64 88,5%
NORTE R$1.345,31 R$2.345,08 74,3%
SUDESTE R$2.604,83 R$3.684,73 41,5%
SuUL R$2.271,93 R$3.870,92 70,4%
MEDIA NACIONAL R$2.012,89 R$3.205,20 59,2%

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de dados do Siconfi. Valores atualizados com base no IPCA/IBGE,
més de referéncia: dezembro de 2020

Essa relativa desconcentragao de receitas no territério nacional, segundo Afonso et
al. (2018), foi em boa parte causada pelas mudancas regulatérias pelas quais passou o
ICMS. A oscilacdo e a queda de receitas dos estados desde 2015 fizeram com que, em
2020, quando teve inicio a pandemia da Covid-19, os estados estivessem ainda fragiliza-
dos pela recessdo, sem ter recobrado a potencialidade de sua arrecadacao. Por outro
lado, sdo justamente os estados que, em conjunto com os municipios, operam as politi-
cas de saude fundamentais para garantia de acolhimento da populagdo nessa situacao
de calamidade sanitaria.

3. A fragilidade fiscal dos entes subnacionais e o enfrentamento da pandemia:
o socorro fiscal da Unidao

A fragilidade e a desigualdade fiscal dos estados, apresentadas na secao anterior, co-
locaram um enorme desafio no enfrentamento da pandemia: garantir o atendimento a
toda a populacao brasileira de forma efetiva e equanime, independente do territério e
de suas condicGes prévias. E a tinica possibilidade de financiar essas agoes seria com o
socorro fiscal da Unido, visto que s6 o governo federal tem instrumentos e legitimidade
para suportar o 6nus fiscal de uma catastrofe dessa magnitude e precisava fazé-lo para
evitar um agravamento ainda maior da crise.

Diante dessa circunstancia, cresceu o espaco para o exercicio do papel do governo
federal na coordenacio fiscal da crise. Para executar esse papel, a Unido foi amparada
pelo reconhecimento do estado de calamidade publica (previsto na Lei Complementar
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101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, artigo 65), que lhe possibilita flexibilidade
na geracao de despesas ndo previstas na lei orcamentaria. Além disso, o governo federal
foi autorizado pelo Supremo Tribunal Federal a emitir titulos da divida publica para
pagamento de despesas correntes, isto é, o cumprimento da regra de ouro do orga-
mento (regra constitucional que obriga que as receitas obtidas com emissao de titulos
publicos s6 possam ser usadas para despesas de capital) foi suspenso. Havia, portanto,
desde o inicio do exercicio fiscal de 2020, sustentagdo legal para o governo federal au-
mentar o endividamento publico, como realizado por diferentes paises (FMI, 2020).
Apesar dessas possibilidades, o governo federal se recusou a agir e apenas o fez quando,
ap6s muita pressao da sociedade civil e dos entes subnacionais, o Congresso aprovou,
em fins de maio de 2020, o socorro fiscal aos estados e municipios.

O governo federal tentou se contrapor a adocdo de varias medidas de mitigagcdo dos
danos causados pela Covid-19, como o auxilio emergencial e o auxilio financeiro aos
estados e municipios. O Congresso Nacional terminou por aprovar leis que asseguraram
recursos financeiros tanto para o auxilio emergencial as pessoas que perderam renda
quanto para o auxilio aos estados e municipios, que corriam o risco de ndo conseguirem
financiar as medidas contra a Covid-19 e mesmo a manutencio de servigos publicos
essenciais. Foram destinados cerca de R$ 600 bilhdes em gastos federais para enfrenta-
mento a pandemia, executados, porém, sem qualquer coordenacdo nacional efetiva.

A seguir, analisamos o comportamento das receitas e despesas dos estados e do DF
na alocacao do gasto publico nas principais politicas ptublicas e comparamos o compor-
tamento fiscal desses entes em 2020 com o exercicio de 2019. Em relagdo as despesas,
analisamos de forma mais detida as areas de saude e educacao.

Em marco de 2020, com a pandemia e a reducao da atividade econémica em curso,
os estados e municipios, que ja experimentavam um desempenho fiscal fraco desde
2014, passaram a ser ameacados por uma abrupta queda de receita. Diferentes organi-
zagoes e centros de pesquisa previram quedas de 15 a 20% na arrecadacao dos impostos
sobre consumo e servi¢cos. Diante dessa situagdo, o Congresso Nacional aprovou em
maio do ano passado um socorro fiscal da Unido para cobrir perdas arrecadatdrias dos
estados e municipios e, assim, fazer frente ao crescimento emergencial das despesas de
saude e a manutencdo do nivel de atendimento das outras politicas publicas.

Aregraaprovada para o socorro fiscal foi consolidada na Lei Complementar 173/2000
e previu transferéncia de R$ 60,15 bilhdes aos entes subnacionais. Também foram apro-
vadas medidas de manutencio dos niveis de transferéncia dos fundos de participagio
de estados e municipios (FPE e FPM, respectivamente) no valor de até R$ 16 bilhoes, e
liberados recursos federais para transferéncias a cultura, além de recursos para o Mi-
nistério da Saude e outros ministérios. A legislacdo permitiu ainda a suspensao do pa-
gamento de dividas dos estados e municipios com a Unido e os bancos publicos e mul-
tilaterais.

0 socorro fiscal aprovado nédo vinculou os repasses a perda de arrecadagao de cada
ente. A regra aprovada definiu transferir 4 (quatro) parcelas fixas a estados e municipios
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entre junho e setembro de 2020, o que produziu um descasamento entre perdas de ar-
recadacao e transferéncias recebidas. Alguns estados receberam repasses mesmo tendo
ganhos arrecadatérios em 2020.

4. A execucao orcamentaria dos estados na pandemia: frustrando
expectativas

Para a analise presente nesta secdo, foram tratados dados dos Relatérios de Execucao
Orcamentdria dos Estados dos anos de 2019 e 2020, disponiveis no Sistema de Informa-
coes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro —  Siconfi

(https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf), bem como dados do Portal Tesouro
Nacional Transparente (https://www.tesourotransparente.gov.br/), no qual estdo iden-
tificados os valores de transferéncias realizadas aos estados em funcéo da Lei 173/2020,
citada na secdo anterior, bem como outras transferéncias realizadas para o enfrenta-
mento da Covid-19. Os dados comparados referem-se ao valor consolidado da execugao
orcamentdria das receitas correntes e das despesas por funcdo e subfunc¢ido orcamenta-
ria de cada estado e do DF, com valores atualizados pelo IPCA para dezembro de 2020.

Ao contrario do que se esperava, ndo houve a perda arrecadatdria dos estados anun-
ciada no inicio de 2020. As perdas, quando ocorreram, foram pequenas, a maioria dos
estados teve ganhos reais de arrecadagdo. Apenas cinco estados tiveram perdas de re-
ceita, descontada a inflacdo. Os recursos repassados pela Unido superaram as perdas
de ICMS dos estados e do DF. O volume total da receita corrente liquida dos estados teve
crescimento real de 2,4% em 2020 quando comparado a 2019. E importante destacar o
papel do socorro fiscal da Unido nesse balanco. As transferéncias federais cresceram
97,5% em relacdo a 2019. Desse montante, R$ 45,4 bilhdes tiveram origem na LC
173/2020 e em outras medidas de socorro relacionadas com a queda de receita provo-
cada pela Covid-19. Em média houve uma perda real de 2,1% na receita dos estados com
ICMS, ainda que doze estados tenham registrado ganhos reais.

Trés situacoes podem ser realcadas: i) equilibrio de arrecadacdo para os estados que
tiveram perda de impostos, em especial do ICMS; ii) estados que apresentaram ganhos
reais com ICMS tiveram um crescimento elevado de arrecadacdo em relagdo a 2019; iii)
estados beneficiados pela suspensio do pagamento da divida contratual com a Unido.
Em relagdo ao ICMS, esse comportamento melhor que o esperado se deu muito prova-
velmente gracas ao auxilio emergencial (SANCHES et al., 2021), que permitiu a manu-
tenc¢do do consumo das familias.

Apesar do crescimento das receitas, houve reducao real de 3,5% na despesa de esta-
dos e do DF em 2020 em relagdo a 2019. A variagdo entre os estados foi muito ampla em
torno desse niumero. Enquanto a maioria teve pequenos aumentos ou redu¢do nas des-
pesas, chama a atencao o desempenho de Sdao Paulo, Piaui, Parana e Mato Grosso, que
reduziram suas despesas em mais de 5%. Por outro lado, Pard, Alagoas e Rondodnia tive-
ram aumento superior a 5% em suas despesas. Os desempenhos extremos foram o Pa-

rana, com queda de mais de 16%, e o Pard, com aumento de quase 11%.
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Em relacdo ao terceiro aspecto, isto €, a suspensdo dos pagamentos de divida dos
estados com a Unido, observa-se a enorme desigualdade da medida, resultando em ga-
nhos de disponibilidade de recursos muito expressivos para alguns estados e efeitos

despreziveis para a maior parte.
Grafico 3 — Reducéo das despesas com pagamento de dividas
Redugao de despesas das UFs com pagamento de dividas (2020-2019)
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de dados do Siconfi/ME. Valores atualizados pelo IPCA/IBGE,
referéncia: dezembro de 2020

J4 o quadro de despesas por fungdo orgamentdria mostra grande variacao entre as
finalidades de gasto, com aumento importante em saude, transportes, urbanismo, as-
sisténcia social e cultura. Previdéncia social, funcdo que responde por quase 25% dos
gastos dos estados, cresceu 3,6% em termos reais. Ao mesmo tempo, cairam de forma
destacada os gastos com educacdo, ciéncia e tecnologia e direitos da cidadania e encar-
gos especiais, além de outras funcdes de menor peso na despesa total.
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Tabela 2 — Despesas empenhadas por funcdo e por UF (2019-2020) — R$ milhdes

Fungéo 2019 2020 VAR UF 2019 2020 VAR
% %
Previdéncia Social 179.358 185.902 3,6% SP 188.248 175.352 -6,9%
M
Saude 110.233 122.437 11,1% G 94.996 94.430 -0,6%
Educacéo 124582 113.199 -9,1% RJ 62.129  59.897 -3,6%
Seguranca Publica 86.706 84.232 -2,9% RS 49.864 47.846 -4,0%
Encargos Especiais 112.722 81.528 -27,7% PR 52.523 44.044  -16,1%
Judiciéria 46.549 43.931 -5,6% BA 40.714 39.696 -2,5%
Administracao 34.055 33.302 -2,2% PE 28.075 27.889 -0,7%
Transporte 23.678 25.251 6,6% GO 28.650 27.441 -4,2%
Essencial a Justica 22543  21.972 -2,5% CE 27.348  26.915 -1,6%
Legislativa 17.801 17.564 -1,3% SC 27.287 26.426 -3,2%
Direitos da Cidadania 14.243 12.989 -8,8% PA 22.046 24.439 10,9%
Agricultura 7.112 6.884 -3,2% DF 23.975 23.422 -2,3%
Assisténcia Social 5.615 6.597 17,5% MT 19.167  18.138 -5,4%
Urbanismo 4.945 5.891 19,1% MA 16.747 16.774 0,2%
Gestao Ambiental 4.564 4.464 -2,2% AM 16.379 16.769 2,4%
Cultura 2.482 3.592 44, 7% ES 14.495 15.175 4,7%
Ciéncia e Tecnologia 3.818 3.470 -9,1% MS 13.281 13.267 -0,1%
Saneamento 2.256 2.265 0,4% RN 12.366 11.840 -4,3%
Comércio e Servigos 2.116 1.992 -5,8% Pl 12.228 11.123 -9,0%
Habitacao 1.646 1.669 1,4% PB 10.677 10.386 -2,7%
Comunicacdes 769 1.013 31,8% AL 9.151 9.770 6,8%
Trabalho 978 821 -16,0% TO 8.892 9.209 3,6%
Desporto e Lazer 978 704 -27,9% SE 9.202 9.074 -1,4%
Industria 924 657 -28,9% RO 7.607 8.049 5,8%
Organizagédo Agréria 219 196 -10,7% AC 6.343 6.420 1,2%
Energia 122 144 17,5% AP 4.916 5.111 4,0%
Relacdes Exteriores 0 0 RR 3.713 3.768 1,5%
TOTAL 811.015 782.669 -3,5% 811.015 782.669 -3,5%

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de dados do Siconfi/ME. Valores atualizados pelo IPCA/IBGE,
referéncia: dezembro de 2020

Dada sua relevancia neste momento pandémico, é importante salientar os gastos nas

fungoes Satde e Educacao:
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4.1. Despesas com Saude

A média de gastos empenhados com a fungado Saide em 2020 foi 11,1% maior do que
o executado em 2019. Esse aumento é mais do que esperado em razdo da pandemia, e é
importante destacar que em quase todos os estados o maior crescimento se deu na sub-
funcdo Administracao Hospitalar. Apesar disso, chama a aten¢do o descasamento desse
aumento com o recebimento das transferéncias da Unido em funcao da Covid-19.

Grafico 4 — Aumento do gasto em Saude e transferéncias recebidas pelas UFs (LC
173/2020).
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Fonte: Elaboracio dos autores a partir de dados do Siconfi/ME. Valores atualizados pelo IPCA/IBGE,
referéncia: dezembro de 2020

O grafico 4 ndo permite identificar uma relagdo clara e coordenada entre o re-
cebimento das transferéncias e o gasto incremental em saude. Obviamente, as transfe-
réncias foram utilizadas em parte para gastos em saude, mas também para a manuten-
¢do de outras politicas publicas dos estados, visto que era preciso financid-las. Ainda
assim, como o foco principal era o controle da pandemia, esperava-se uma relacdo mais
diretamente proporcional entre as transferéncias recebidas e o aumento do gasto em
saude. Ha estados em que o aumento do gasto em saude representou cerca de 50% das
transferéncias recebidas. Em outros, esse percentual foi infimo ou até negativo, mesmo
tendo recebido transferéncias expressivas.

4.2. Despesas com Educacao

Ja em relacdo a funcdo Educac@o, a tabela 3, apresentada anteriormente, mostrou
uma reducdo real média de 9% nos gastos em educagio dos estados em 2020, ante 2019.
A queda parece estar associada a trés fatores: i) o fechamento das escolas, o que levou
a economia com alguns servicos; ii) a vedacgao a reajustes de salarios e beneficios; e iii)
a reducao de receitas de impostos que, ao serem compensadas por transferéncias da
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Unido, perdem a vinculagdo que obriga a aplicacdo de 25% dessas receitas em Manu-
tencao e Desenvolvimento do Ensino.

Como visto anteriormente, a reducdo de receitas foi menor que o esperado. Utili-
zando o ICMS como indicador da arrecadacao de impostos dos estados, vé-se que as
despesas com educacdo cairam mais que a receita com impostos, conforme aponta o
grafico a seguir. A reducdo superou 20% em Goids, Alagoas, Rio de Janeiro e Piaui.
Mesmo estados como Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Tocantins e Roraima, que tive-
ram ganho expressivo de ICMS, reduziram bastante os gastos em educagao.*

Grafico 5 — Variacdo de despesas com Educagdo x variacido do ICMS (2020/2019)

Variacdo de despesas com educacdo x Variagdo do ICMS (2020/2019)
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Fonte: Elaboracao dos autores a partir de dados do Siconfi/ME

O grafico 5 mostra que muitos estados seguraram despesas com educagio e nao se
prepararam para o ensino remoto. Quando ficou claro, no segundo semestre de 2020,
que os impostos estaduais ndo cairiam como projetado, nao tiveram capacidade de exe-
cutar as despesas desse exercicio fiscal. Falhas de planejamento que continuam a com-
prometer a retomada do ensino com seguranca em 2021.

5. Descoordenacao federativa e variabilidade de politicas na pandemia

A crise do pacto federativo brasileiro ndo se dd em um momento histdérico simples,
rotineiro. Dada a complexidade do processo, relacdes federativas cooperativas e coor-
denadas, cujos principios estdo previstos no artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988,

31 Parte da queda de gastos pode ser devida a mudancas de classificagdo orcamentaria nas despesas com
Previdéncia Social do pessoal da educagéo.
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seriam essenciais para organizar o enfrentamento da pandemia, articulando uma
“forca-tarefa” que envolvesse todos os governos subnacionais, liderados pelo governo
federal. No entanto, a analise dos dados fiscais corrobora a hipétese da descoordenagio
federativa na pandemia de Covid-19, na qual o governo federal ndo exerceu seu papel
politico, amparado juridicamente, de financiador de ultima instancia das contas publi-
cas federativas e de articulador de medidas de enfrentamento a pandemia. Essa omis-
sdo se deu justamente quando, no contexto internacional, as respostas governamentais
eram proativas, coordenadas e de ampliacdo do gasto publico para financiar as medidas
emergenciais. Saimos de um quadro de “federalismo cooperativo” (com todas as disso-
nancias e incompletudes desse processo) para uma situacdo de relacdes federativas al-
tamente conflituosas e beligerantes, mediadas pelo Supremo Tribunal Federal, que foi
obrigado a agir para mitigar os problemas de acdo coletiva que surgiram com as omis-
soes do governo federal (ASANO; VENTURA et al., 2021; LEITE e CONCI, 2020).

O resultado desse processo de convergéncia da agenda de austeridade fiscal e da ges-
tao da pandemia sob Bolsonaro é a grande heterogeneidade, assimetria e disparidades
entre os entes federados, verificaveis no quadro de respostas governamentais desde o
inicio da crise sanitaria (ABRUCIO et al., 2020; LIMA et al., 2020; SCHAEFER et al., 2020;
PEREIRA et al., 2020, LUI et al., 2021).

O estudo de Pereira et al. (2020) mostra o ativismo dos governadores no processo de
regulamentac¢do das medidas nao farmacoldgicas (LUI et al., 2021), as chamadas “medi-
das de distanciamento social”, no inicio da pandemia.

A andlise de 134 normativas entre marco e abril de 2020 mostra as diferengas nas poli-
ticas de distanciamento social por unidade da federagdo, identificando trés categorias:
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Quadro 1 — Categorias de politicas estaduais de distanciamento social
Categorias Estado

“Politica branda”: MS, TO e BA

- politicas pouco detalhadas;

- baixo nivel de restri¢ao;
- mantiveram a mesma orientagdo durante marco e abril de 2020;
- suspenséo das atividades educacionais e proibicdo de atividades com

aglomeracg@es de pessoas.

“Politica rigorosa”: SP, AM, RR,
- politicas brandas iniciais; AC, AL, MG,
- suspensao ou restricdo ao comércio local, predominando o fechamento de PA, CE, RN,
centros comerciais e limitagcdes do funcionamento de restaurante e bares; PE, PR, ES,
- fechamento de academias e centros estéticos; SE, PB, Ple
- detalhamento das atividades, locais e servigos com potencial de provocar MA.

aglomeragdo de pessoas; deveriam ser limitados ou proibidos (atividades

religiosas presenciais, eventos culturais, entre outros).

“Politica rigorosa com tendéncia a flexibilizagdo”: estados cujos primeiros AP, MT, RO,
decretos apresentaram natureza bastante restritiva, mas que passaram a GO, DF, RJ,
permitir, a partir do final do més de marco, o funcionamento de RS e SC

estabelecimentos ou de servigos antes proibidos.

Elaboracio dos autores, com base em Pereira et al. (2020)

Estudos com foco no Plano Nacional de Imunizacdo Covid-19 também mostram
grande variabilidade subnacional, sobretudo em contraste com o bom desempenho dos
Planos Nacionais de Imunizacao (PNI) implementados anteriormente no mesmo sistema
de satide (TEMPORAO, 2003; DOMINGUES et al., 2020). Segundo Schaefer et al. (2020), a
variabilidade do processo de vacinagdo nas instancias subnacionais é diretamente relaci-
onada a atuagdo do governo federal na gestdo do PNI Covid-19. Dois aspectos se destacam:
aomissao do governo federal nas tratativas internacionais da compra das vacinas em 2020
e a falta de critérios nacionais sobre a distribuicdo da vacina em um cenario de escassez
do produto. Esses dois elementos produziram um forte descompasso entre as diferentes
realidades municipais, que passaram a ter ritmos e regras distintos de vacinacao, inclu-
sive critérios diversos de prioridade (SCHAEFER et al., 2020), causando uma primeira fra-
tura na estrutura nacional do PNI, na qual a compra da vacina e a defini¢do da politica de
vacinacdo cabem ao Ministério da Saude (DOMINGUEZ, 2021).

O descompasso e o desalinhamento da gestdo da vacina no territdrio evidenciam e
provocam piora nas desigualdades federativas. Estudo de Leite e Meirelles (2021) indica
que os piores desempenhos na implementacdo do PNI Covid-19 na RMSP (medidos pelo

numero de imunizantes recebidos nos municipios, percentual de doses aplicadas dos
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imunizantes e percentuais da populacao vacinada)®* referem-se a municipios mais vul-
neréveis ou que se enquadram em piores condicdes no ranking do IPRS/2018 (Indice
Paulista de Responsabilidade Social), sobretudo se analisada a dimensao riqueza.

6. Consideracoes finais

O federalismo brasileiro é marcado por diferencas econdémicas, sociais e institucio-
nais (SEGATTO; ABRUCIO, 2018). Apesar de varias acdes de inducao e coordenacao fe-
deral para buscar padroes minimos de oferta em diferentes politicas publicas e maior
equalizacdo fiscal entre estados, ndo se conseguiu até hoje resolver satisfatoriamente
as diferencas de capacidade econdémica e financeira entre esses entes da federacao.

A organizacao do SUS ao longo dos anos 1980 permitiu ampliar o acesso a servicos de
saude para toda a populacdo brasileira, independente de seu territério de origem
(ARRETCHE, 2018). Na educacdo basica, de responsabilidade dos estados, as politicas
de redistribuicao de recursos via fundos, como o Fundef e Fundeb, permitiram a uni-
versalizacdo do acesso ao ensino fundamental e reduziram a desigualdade de valores
aluno/ano entre os diferentes estados (PERES; CAPUCHINHO, 2020). Apesar dessa cons-
trucdo coordenada pela Unido para o aprimoramento da educagdo e da saide publicas,
dos anos 1990 até meados da década passada, vivemos nos anos recentes uma crise de
coordenacao federativa cujo dpice se deu em 2020, com a chegada da pandemia da Co-
vid-19. A literatura tem denominado esse processo de “descoordenacao federativa”
(ABRUCIO et al., 2020; LIMA et al., 2020).

Os dados apresentados neste artigo mostram que as medidas de socorro federal aos
estados ndo resultaram em equidade entre as unidades estaduais da federacao. A apro-
vacdo da Lei Complementar 173/2020 pelo Congresso Nacional e a agdo do executivo
federal ndo seguiram um critério claro e objetivo de atendimento prioritario e equaliza-
cdo fiscal dos estados que tivessem maior perda de recursos ou menor receita disponi-
vel para enfrentar a crise. Medidas necessdrias, como as transferéncias federais extra-
ordindrias realizadas em 2020, em conjunto com as medidas de suspensdo de paga-
mento de dividas, ndo resultaram em equilibrio na possibilidade de enfrentamento a
pandemia.

Os dados de receitas e despesas analisados (exercicios de 2019 e 2020) indicam que
ndo basta haver transferéncia de recursos da Unido para estados (e DF) se ndo existir
uma coordenacgdo de quanto transferir e sobre a utilizacdo desses recursos. Alguns es-
tados receberam recursos federais mesmo com ganhos significativos de ICMS. Outros
foram desproporcionalmente beneficiados com as medidas de suspensdo de paga-
mento das dividas. Além disso, ndo houve um mecanismo de controle/inducao para
acao mais especifica nas areas de saude e educagao. A transferéncia de recursos fede-
rais ocorreu de forma descoordenada e nao garantiu uma acao equilibrada dos estados
nas areas de saude e educagao.

32 Ver: Vacinometro, no site Vacinajd.
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O comportamento distinto do esperado para a arrecadagao dos estados e do DF se
deu em grande medida em func¢2o do auxilio emergencial pago em 2020, que impulsio-
nou o ICMS e impediu que houvesse maiores perdas para os estados. Essa condicao,
aliada ao recebimento dos recursos da Unido, deveria ter permitido o planejamento dos
estados para o enfrentamento sistematico da pandemia, seja na assisténcia hospitalar e
epidemiolégica, seja na estruturagdo das politicas de educagdo basica, para o ensino
remoto e para o atendimento com seguranca nas escolas publicas quando possivel, den-
tre outras politicas fundamentais.

Como nao houve a criacdo de mecanismos indutores especificos para essas politicas,
nao foi possivel garantir que todos os estados mantivessem o investimento minimo de
recursos, nem que tivessem uma ac¢ao coordenada garantindo equidade de tratamento
a populacdo nos diferentes territdrios nacionais. O quadro de descoordenacdo federa-
tiva provocado pelas omissoes da Unido em vdrios niveis gerou uma situagao esdruxula:
condicdes de exercicio de autonomia politica e administrativa dos entes subnacionais
(que organizaram acoes coletivas sem a participagdo do governo federal na organizacao
das respostas a pandemia, por exemplo), mas fragilizados do ponto de vista financeiro,
conforme apresentado neste texto.

Somam-se a isso consequéncias perversas em termos da légica de acdo coletiva: ce-
nario de variabilidade, heterogeneidade e discrepancias, tanto na implementagdo do
PNI Covid-19 em estados e municipios, como na implementa¢do de medidas de distan-
ciamento social e bloqueio de atividades. Sem a producao de respostas governamentais
capazes de dar conta do imenso desafio que a pandemia impoe, o cendrio é de acentua-
cdo das desigualdades multidimensionais preexistentes historicamente.
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enfrentamento da pandemia da Covid-19 no Brasil

Public universities and systemic state capacities to face the Covid-19 pandemic in
Brazil

Universidades publicas y capacidades estatales sistémicas para enfrentar la pandemia
de Covid-19 en Brasil

Ergon Cugler de Moraes Silva, Pamela Quevedo Joia Duarte da Costa, José Carlos Vaz

Resumo

Qual o papel das Universidades Publicas brasileiras no enfrentamento a Pandemia da COVID-
19? Para responder a esta pergunta, o presente ensaio visa dimensionar a atuacao das universi-
dades publicas brasileiras através do mapeamento feito pelo Projeto Ciéncia Popular, das inici-
ativas das Universidades contra a COVID-19, em frente ao processo de enfraquecimento e subfi-
nanciamento publico das politicas publicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT&I). Foram
entdo organizadas e categorizadas 2.852 iniciativas realizadas pelas Universidades e Instituicoes
Publicas em todo territdrio brasileiro para o enfrentamento a Pandemia, relacionando estas com
o quadro de capacidades estatais sistémicas no enfrentamento de crises, desenvolvendo um pa-
norama dessa atuacdo e contrapondo a este contexto a politica de enfraquecimento das univer-
sidades e politicas de CT&I observada enquanto conduta do Governo Federal brasileiro desde
2016. Como resultado da relagdo dos dados quantitativos com os referenciais teéricos e docu-
mentais qualitativos, observa-se o impacto das iniciativas universitdrias diante do contexto ad-
verso e o lugar de “guerra cultural” enfrentado diante do projeto de destruicdo de capacidades
estatais no pais, tendo as Universidades Publicas brasileiras como uma extensdo das capacida-
des estatais.

Palavras-chave: Universidade Publica; Ciéncia, Tecnologia e Inovacio; Capacidades Estatais;
Pandemia; Covid-19.

Abstract

What is the role of Brazilian Public Universities in facing the COVID-19 Pandemic? To answer
this question, the present essay aims to scale the performance of Brazilian public universities
through the mapping made by the Popular Science Project, of the universities' initiatives against
COVID-19, in front of the process of weakening and public underfunding of Science, Technology
and Innovation (ST&I). Then, 2,852 initiatives carried out by Universities and Public Institutions
throughout Brazil to face the Pandemic were organized and categorized, relating these to the
framework of systemic state capabilities in dealing with crises, developing an overview of this
action and opposing this context to the policy of weakening of universities and ST&I policies
observed as a conduct of the Brazilian Federal Government since 2016. As a result of the
relationship between quantitative data and qualitative theoretical and documentary references,
the impact of university initiatives is observed in the adverse context and the place of “war
cultural” faced in the face of the project of destruction of state capabilities in the country, with
Brazilian Public Universities as an extension of state capabilities.

Keywords: Public University; Science, Technology and Innovation; State Capabilities; Pandemic;
COVID-109.
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Resumen

¢Cudl es el papel de las universidades publicas brasilefias frente a la pandemia de COVID-19?
Para responder a esta pregunta, el presente ensayo tiene como objetivo escalar el desempefio de
las universidades publicas brasilefias a través del mapeo realizado por el Proyecto Ciencia
Popular, de las iniciativas de las universidades contra el COVID-19, frente al proceso de
debilitamiento y desfinanciamiento publico de la Ciencia, Tecnologia y Innovacién (CT&I).
Luego, se organizaron y categorizaron 2.852 iniciativas realizadas por Universidades e
Instituciones Publicas de todo Brasil para enfrentar la Pandemia, relacionandolas con el marco
de capacidades sistémicas del Estado en el enfrentamiento de crisis, desarrollando un panorama
de esa accién y contraponiendo este contexto a la politica de debilitamiento de las universidades
y de las politicas de CT&I, observado como una conducta del Gobierno Federal brasilefio desde
2016. Como resultado de la relacién entre los datos cuantitativos y los referentes tedricos y
documentales cualitativos, se observa el impacto de las iniciativas universitarias en el contexto
adverso y el lugar de “guerra cultural” enfrentada frente al proyecto de destruccidn de las
capacidades estatales en el pais, con las Universidades Publicas Brasilefias como extension de
las capacidades estatales.

Palabras clave: Universidad Publica; Ciencia, Tecnologia y Innovacién; Capacidades del Estado;
Pandemia; Covid-19.
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1. Introducao

Com a mobilizacao global para enfrentar os efeitos da pandemia da Covid-19, vimos
no Brasil a prontiddo das universidades e de toda a comunidade cientifica para colabo-
rar na linha de frente junto aos profissionais da saude. Em marco de 2021, mais de 3 mil
iniciativas das universidades brasileiras para o enfrentamento da pandemia foram con-
tabilizadas pelo Projeto Ciéncia Popular®*® em um intervalo de dez meses de mapea-
mento (2020-2021). A¢oes de natureza diversa, como producdo de equipamentos de pro-
tecdo individual, cessdo de leitos, participacdo em gabinetes de crise junto a governos
ou montagem de redes para doagdo de alimentos e insumos de higiene por solidarie-
dade estdo entre aquelas realizadas pelas instituicGes de ensino em suporte a demanda
do Estado para enfrentar tal crise multidimensional.

Sabe-se, porém, que Ciéncia nio se faz sem recursos. Além disso, Ciéncia nao se
constroéi exclusivamente para atender a imediatismos de ocasido ou a partir de inter-
rupgoes que impedem uma pesquisa em andamento por falta de recursos. Assim, a so-
lidez e a continuidade dos investimentos de forma qualitativa e quantitativa se demons-
tram centrais para o desenvolvimento da Ciéncia, Tecnologia e Informacdes (CT&I).

Entrementes, apesar dos esfor¢os da comunidade cientifica e das universidades pu-
blicas brasileiras no enfrentamento dos efeitos da pandemia da Covid-19, o contingen-
ciamento esteve presente em diversos momentos desde o inicio da crise. Além disso,
cortes foram implementados a nivel institucional na Capes (Coordenagio de Aperfeigo-
amento de Pessoal de Nivel Superior) e no CNPq (Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnoldgico), interrompendo projetos de pesquisa e colocando cien-
tistas em estado de vulnerabilidade, porque tinham a possibilidade de cumprir contrato
de dedicacdo exclusiva aos projetos e, por conseguinte, as bolsas eram obrigatoria-
mente a sua unica fonte de renda.

Além da disputa or¢amentdria, no entanto, e muito mais do que um impasse aloca-
tivo entre pastas do governo federal, observa-se uma evidente disputa retérica e discur-
siva da atual gestao em relacdo a comunidade cientifica e as universidades publicas
desde antes da pandemia. Nao a toa, um dos maiores exemplos, logo em 2019, foi a de-
missao de Ricardo Galvdo® da presidéncia do Inpe (Instituto Nacional de Pesquisas Es-
paciais), na qual a penalidade néo caiu sobre quem praticou o desmatamento denunci-
ado com evidéncias, mas sobre o cientista que denunciou tais crimes.

3 0 Projeto Ciéncia Popular é uma iniciativa do Observatdrio Interdisciplinar de Politicas Publicas “Prof.
José Renato de Campos Aratijo”, da Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Universidade de Sdo Paulo.
O projeto foi coordenado pelos autores e os dados produzidos estéo disponiveis em: OIPP, 2021. Importante
ressaltar a dedicagdo voluntaria dos pesquisadores da EACH-USP no mapeamento das iniciativas e na
construcéo de todo Projeto: Guilherme Silva Lamana Camargo, Leticia Figueiredo Collado e Yasmin de
Sousa Pinheiro.

3 DIRETOR DO INPE é demitido apds desafiar Bolsonaro. Congresso em Foco, ago. 2019.
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Também no primeiro ano do governo de Jair Bolsonaro (2019), por exemplo, muito
além de cortes orgamentarios na CT&I e contingenciamentos de bolsas,* o entdo minis-
tro da Educagdo, Abraham Weintraub, afirmou que existem “plantacdes extensivas de
maconha nas universidades”,* alimentando a narrativa que tem por finalidade desmo-
ralizar universidades publicas brasileiras.

Neste contexto, o presente ensaio busca observar a atuacao das universidades publicas
brasileiras entre o periodo de 2020 e 2021 no enfrentamento dos efeitos da pandemia da
Covid-19, a fim de defender o argumento de que a agdo das instituicdes é uma parte fun-
damental das capacidades estatais sistémicas na luta contra tal crise sanitaria, a despeito
do processo sistematico de enfraquecimento e subfinanciamento das politicas pablicas
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, levados a cabo pelo governo federal atualmente.

Neste trabalho, utilizam-se como fundamentacao teérica do argumento teorias e re-
sultados de pesquisas empiricas sobre capacidades estatais, especialmente no contexto
de desastres naturais, pandemias e crises sanitarias. O fundamento empirico do argu-
mento recorreu ao mapeamento de acdes de universidades contra a Covid-19 organi-
zado pelo Projeto Ciéncia Popular, ao levantamento de dados or¢amentdrios fornecidos
pelo Portal da Transparéncia, e a depoimentos ptblicos de autoridades e referéncias na
area, para tragcar um panorama das universidades como parte das capacidades estatais
sistémicas mobilizadas para o enfrentamento da crise.

Gimenez e Bonacelli (2021) assinalam o grande envolvimento das universidades bra-
sileiras em acdes de resposta a pandemia. Ao situarem esse envolvimento como fruto
de uma capacidade dindmica de redirecionamento de agendas de pesquisa e a intensi-
ficacgdo e inovacao de formas em sua comunicacio com a sociedade, permitem vislum-
brar a importancia das capacidades estatais no ambito dessas organizagdes e sua con-
tribuicdo as capacidades sistémicas para enfrentamento da situacdo de crise.

Ap6s esta introducdo, o texto apresenta uma breve fundamentagao teérica do argu-
mento do ensaio, permitindo caracterizar as universidades no quadro das capacidades
estatais sistémicas no enfrentamento de crises. Em seguida, exibe um panorama sobre
a atuacdo das universidades, por meio de uma sintese dos dados produzidos pelo Pro-
jeto Ciéncia Popular. A préxima secao descreve brevemente algumas experiéncias, ilus-
trando a diversidade e o alcance das iniciativas. Em seguida, contrapoe-se a este con-
texto a politica de enfraquecimento das universidades e das politicas de Ciéncia, Tecno-
logia e Inovagdo, levada adiante no Brasil desde o golpe de 2016 e aprofundada pelo
atual governo. A secdo de consideragdes finais reafirma o argumento a partir das evi-
déncias e reflete sobre possibilidades de aprofundamento de estudos no campo.

% N&o hd corte, hd contingenciamento, diz ministro da Educagéo sobre orgamento das universidades
federais. G1, 2019.
3 MINISTRO DA EDUCAGAO REAFIRMA que hd plantages de maconha nas universidades. Cimara dos
Deputados, 2019.
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2. Universidades e capacidades estatais sistémicas em contexto pandémico

Os contextos pandémicos, por sua complexidade, exigem respostas arduas dos gover-
nos, inclusive por demandarem a articulacao de distintos atores, setores e recursos, como
apontam Baekkeskov e Rubin (2014). A literatura aponta, sob diversos angulos, a impor-
tancia da capacidade estatal para implementar acoes e politicas em resposta a pandemias
e desastres naturais, como nos trabalhos de Kahn (2005), Raschky (2008) e Lin (2015).

O caso da pandemia da Covid-19 demonstra essa importancia da existéncia e mobili-
zacgdo de capacidades estatais para o enfrentamento de situacdes de crise (Mazzucato e
Kattel, 2020).

Da mesma forma, Serikbayeva, Abdulla e Oskenbayev (2021) observam que a capa-
cidade estatal é um fator criticamente relevante no enfrentamento de pandemias e cri-
ses, associando os resultados em termos de enfrentamento da pandemia da Covid-19 a
capacidade das organizacGes estatais de oferecerem respostas efetivas a crise.

Mazzucato e Kattel (2020) assinalam que uma das mais importantes li¢coes da crise
sanitdria em questdo é o entendimento de que enfrentar uma crise desta proporc¢ao de-
pende de investimentos cumulativos. Ou seja, a capacidade de resposta estd vinculada
a organizacoes solidas, capazes de rapidamente mobilizar recursos de varias naturezas
para fazer face as multiplas dimensdes do problema.

A nocao de capacidades estatais esta associada a presenca de condicdes que permi-
tam ao Estado ser capaz de implantar politicas publicas e enfrentar problemas publicos.

Wu e Howlett (2015) vinculam a capacidade estatal a combinacido de competéncias
analiticas, operacionais e politicas. Essas competéncias encontram-se presentes e sdo
mobilizadas ndo apenas no nivel de burocracias ou de organizacdes publicas especifi-
cas, mas também em termos sistémicos.

Pires e Gomide (2016) assinalam que as capacidades estatais podem ser compreendi-
das ndo somente no nivel especifico, em termos de politicas e acdes concretas, mas tam-
bém em um nivel mais amplo, referente aos meios e possibilidades que o Estado tem para
promover transformacoes na sociedade, gerir conflitos e responder a situagdes de crise.

A partir dessas ideias, pode-se argumentar que as capacidades estatais para proble-
mas complexos que exigem intervencgoes de carater multi e intersetorial ndo estardo
concentradas em uma Unica organizagao publica, ou mesmo em arranjos institucionais
especificos, mas devem estar presentes em multiplas organizagOes estatais que atuam
em complementaridade, com um grau de autonomia relativamente elevado. Sdo reque-
ridas, portanto, capacidades estatais sistémicas.

Rodrigues, Carpes e Raffagnato (2020) indicaram a importancia da burocracia pro-
fissional na construcdo de respostas a crise sanitaria gerada pela pandemia. Além da
burocracia profissional atuando nas organizacdes publicas diretamente relacionadas
com o Sistema Unico de Satide, pode-se pensar também na contribuico sistémica da
burocracia profissional do sistema de CT&I, notadamente das universidades publicas.
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Arrais, Corcioli e Medina (2021), apontam que as universidades publicas federais
brasileiras desempenharam um papel fundamental no apoio a sociedade civil e aos go-
vernos locais na mitigacao dos impactos da pandemia da Covid-19. Gimenez e Bonacelli
(2021) assinalam o grande envolvimento das universidades brasileiras em acoes de res-
posta a pandemia. Ao apontarem esse envolvimento como resultado de uma capacidade
dindmica de redirecionamento de agendas de pesquisa e de intensificacdo e inovacao
nas suas formas de comunicagdo com a sociedade, as autoras permitem vislumbrar a
importancia das capacidades estatais no &mbito dessas organizacdes e sua contribuicdo
as capacidades sistémicas para enfrentamento da situacao de crise.

As universidades publicas, em contextos de grandes desastres e pandemias, podem,
portanto, contribuir para a resposta estatal. Sdo frutos de investimentos cumulativos,
intensificados na primeira década e meia do século XXI e que promoveram resultados
de construcao institucional expressos na multiplicacdo de universidades, campi, cursos,
docentes, pesquisadores e estudantes. Podem ser vistas, pois, como uma “reserva de
capacidades estatais” para o enfrentamento de situacdes de crise e emergéncia geradas
por pandemias e desastres.

Os dados apresentados a seguir, extraidos da pesquisa realizada pelo Projeto Ciéncia
Popular, reforcam este argumento e demonstram como o investimento realizado ao
longo do tempo nas universidades publicas brasileiras contribuiu quantitativa e quali-
tativamente para a resposta estatal sistémica a pandemia e para minorar os danos cau-
sados pela descoordenacao proposital e omissao do governo federal.

3. Panorama das universidades no enfrentamento da Covid-19

O Projeto Ciéncia Popular coletou, entre 2020 e 2021, informacdes sobre 3.075 inici-
ativas de universidades em resposta a pandemia. Como fontes, foram utilizadas noti-
cias, materiais de divulgagdo institucional e comunicacdo voluntaria de iniciativas (ma-
peamento aberto). Tendo em vista que nem todas as agoes e iniciativas realizadas por
universidades possuem um grau de visibilidade que permita seu mapeamento, certa-
mente existem mais iniciativas das universidades contra a Covid-19 do que as identifi-
cadas. Ainda que nao se tenha conhecimento do universo de iniciativas, o que limita a
discussao de sua representatividade do ponto de vista estatistico, a dimensdo da amos-
tra coletada pelo Projeto Ciéncia Popular traz aspectos relevantes para compreender o
perfil de atuacdo das universidades publicas brasileiras.

Das 3.075 iniciativas mapeadas em todo o territério nacional, aproximadamente 93%
(2.852) foram realizadas por universidades publicas e institutos federais, como obser-
vado na Tabela (1) a seguir:
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Tabela 1 — Iniciativas contra Covid-19 por Categoria da Universidade

Categoria da Universidade Quantidade %
Universidade Publica Federal 1.695 iniciativas 55,12%
Universidade Publica Estadual 714 iniciativas 23,22%
Instituto Federal 442 iniciativas 14,37%
Universidade Privada 184 iniciativas 5,98%
Demais Categorias (Outros) 40 iniciativas 1,30%
Total 3.075 iniciativas 100%

Fonte: Elaboracgdo propria. Adaptacdo dos dados do Projeto Ciéncia Popular (2021).5

Considerando o universo das Instituicdes Publicas (2.852), a expressiva maioria das
iniciativas (68,51%) foi de extensao, seguida de 26,75% das iniciativas de pesquisa e
4,73% das iniciativas de ensino, ressaltando a importancia do tripé universitario para
muito além de apenas o ensino de forma isolada. A Tabela 2 apresenta tal panorama
com valores nominais:

Tabela 2 — Iniciativas contra Covid-19 por Categoria do Projeto (considerando recorte
das universidades publicas e institutos federais no Brasil)

Categoria do Projeto Quantidade %
Extensido Universitaria 1.954 iniciativas 68,51%
Pesquisa Universitaria 763 iniciativas 26,75%
Ensino (Projeto) 135 iniciativas 4,73%
Total 2.852 iniciativas 100%

Fonte: Elaboragéo prépria. Adaptacdo dos dados do Projeto Ciéncia Popular (2021).38

Cabe destaque também ao publico-alvo prioritdrio das iniciativas, tendo a populacao
e a sociedade civil como principal publico beneficiado diretamente (64,76% das inicia-
tivas); seguido de profissionais da saude (13,46% das iniciativas); cientistas e pesquisa-
dores (7,47% das iniciativas); gestores e poder publico (6,8% das iniciativas); e comuni-
dade escolar (5,33% das iniciativas), tal como apresentado na Tabela (3) a seguir:

37 OIPP, Observatdrio Interdisciplinar de Politicas Publicas. Universidades contra Covid-19. Projeto Ciéncia
Popular, Boletim de 1° mar. 2021.
3 Idem.
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Tabela 3 — Iniciativas contra Covid-19 por Publico-Alvo (considerando recorte das uni-

versidades publicas e institutos federais no Brasil)

Piublico-Alvo

Quantidade

%

Cientistas e Pesquisadores 213 iniciativas 7,47%
Comunidade Escolar 152 iniciativas 5,33%
Gestores e Poder Publico 194 iniciativas 6,80%
ONGs, OSCIPs, OSs e OSCs 6 iniciativas 0,21%
Populagdo e Sociedade Civil 1.847 iniciativas 64,76%
Profissionais da Saide 384 iniciativas 13,46%
Setor Privado e Comércio 33 iniciativas 1,16%
Demais Setores (OQutros) 23 iniciativas 0,81%
Total 2.852 iniciativas 100%

Fonte: Elaboracgdo propria. Adaptacdo dos dados do Projeto Ciéncia Popular (2021).%

Observa-se que 194 das iniciativas mapeadas sdao voltadas para colaborar direta-

mente com gestores publicos e o poder publico como um todo. Dentre as iniciativas,

destacam-se gabinetes de crise ou mesmo estudos socioeconoémicos (197 iniciativas),

muitos relacionados com as iniciativas voltadas ao poder publico, como vemos na Ta-

bela (4) a seguir:

3 Idem.
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Tabela 4 — Iniciativas contra Covid-19 por Contribui¢do (considerando recorte das uni-

versidades publicas e institutos federais no Brasil).

Contribuicao Quantidade %
Apoio ao atendimento (ex: leitos, estrutura ou profissionais) 218 iniciativas 7,64%
Capacitacdo de profissionais da saude 74 iniciativas 2,59%
Disseminacéo de informacdes e divulgacéo cientifica (ex.: portal de L

526 iniciativas 18,44%
noticias ou outras informacgdes)
Estudos bioldgicos ou no campo da saide 354 iniciativas 12,41%
Estudos ou projecdes socioecondémicas 197 iniciativas 6,91%
Orientacdes ou apoio ao isolamento social (ex.: psicossocial, o

420 iniciativas 14,73%
nutricional, atividade fisica ou entretenimento)
Demais Categorias (Outros) 137 iniciativas 4,80%
Producéo de desinfetantes (ex.: alcool ou dgua sanitaria) 177 iniciativas 6,21%
Produc@o de EPIs (ex.: face shield, médscara ou luvas) 348 iniciativas 12,20%
Producdo de respiradores e/ou equipamentos de apoio as UTIs 70 iniciativas 2,45%
Produgdo de testes para Covid-19 189 iniciativas 6,63%
Rede de solidariedade ou doacdes de alimentos 142 iniciativas 4,98%

Total

2.852 iniciativas 100%

Fonte: Elaboracgio prépria. Adaptacdo dos dados do Projeto Ciéncia Popular (2021).%

Apesar de plural, o conjunto das mais de 3 mil iniciativas das universidades contra a

Covid-19 explicitamente busca articular conhecimentos interdisciplinares, realcando-

se atuacdes que transitam nas diversas areas de conhecimento. O Boletim das Universi-

dades contra Covid-19 de margo de 2021, aponta que:

[...] as acOes mapeadas nos apresentam muito da capilarizagido e
agilidade de atuacdo das Universidades e Institutos brasileiros no
combate a pandemia, mas também a mobilizacdo fundamental e
estratégica dessas instituicées na linha de frente de agOes nesse um
ano de enfrentamento a pandemia. [...] (Projeto Ciéncia Popular, 2021,

p.5).4

40 Jdem.
4 Idem.
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Tal esforco demonstra o potencial de agoes articuladas intersetorial e interdisciplinar-
mente na construcao de respostas praticas a sociedade para as mais diversas questoes.

4. Experiéncias das universidades no enfrentamento da Covid-19

A partir dos dados levantados, sdo apresentados a seguir alguns exemplos de inicia-
tivas que sobressaem pela inovacdo ou proporcao da acao.

O primeiro exemplo é a mobilizacdo de grande repercussido da UFC, Unifor e Fiec,
através do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai Ceard), pelo desenvol-
vimento de um capacete de respiragao assistida, nomeado “Elmo”, com o intuito de pro-
ver apoio respiratério ndo invasivo a pacientes vitimas da Covid-19, tendo capacidade
de produgdo em escala pelas industrias locais. O projeto viabiliza o suprimento de res-
piradores no cenario de pouca disposi¢cdo desses recursos no estado. Outros exemplos
de suprimento de aparelhos respiratérios nao invasivos podem ser encontrados dentre
os dados, como o protétipo desenvolvido pela UTFPR, que reduz a dispersao de goticu-
las ou particulas no ar, bem como tem controle rigido de pardmetros ventilatérios para
pacientes em estado de ventilacdo mecanica — o que possibilita a reducgdo de lesdes pul-
monares e, assim, a diminuicao da mortalidade.

Em relacdo aos dados epidemiolégicos, a Universidade de Sdao Paulo, através de um
projeto articulado pela Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas e pelo Insti-
tuto de Estudos Avancgados, geocodificou todos os enderecos de Sao Paulo para andlises
espaciais, a fim de auxiliar na identificacao de aglomerados espago-temporais de casos
notificados, casos suspeitos e dbitos. Outra importante iniciativa da USP no sentido de
testar/rastrear/monitorar casos de Covid-19 foi o SiPoS COVID19. Na ferramenta, uti-
liza-se o histérico de localizacdo de pacientes com a doenca para descobrir quais lugares
frequentaram desde contrair o virus e quem eventualmente possa ter sido exposto.

Ainda na USP, desenvolveu-se o BioProfile, ferramenta computacional que viabiliza
a rapida visualizacdo de sintomas, comorbidades e dados clinicos e demograficos de
pacientes com Covid-19. Através do prontudrio digital, é possivel calcular o risco de Co-
vid-19 severa, utilizando, para isso, o algoritmo treinado com dados oferecidos pelo
Hospital Israelita Albert Einstein. Ao encontro dessa iniciativa, outro grupo da Institui-
cao, na linha de projetos de solugdes logisticas, desenvolveu o “Estoque Seguro”, estudo
da gestdo de insumos considerando a taxa de ocupacdo e niveis de estoques minimos
em hospitais com previsdao de demanda, a fim de, a partir de dados histdricos de utili-
zagdo de insumos em hospitais, prever a demanda no préximo periodo, considerando
a pandemia e as demandas de curto prazo que frequentemente se adaptam.

Dando continuidade a linha de projetos relacionados com o universo interno dos
hospitais, a Universidade de Sdao Paulo se mobilizou para desenvolver um rob6 auto-
nomo de pequeno porte que auxilia profissionais de saude, evitando o contato entre
estes e os pacientes infectados em atividades como a entrega de refeicoes.
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Em relacdo a sociedade civil, uma importante mobilizacdo pelo atendimento ade-
quado se deu através da iniciativa do ICMC-USP, com uma ferramenta de apoio a anal-
fabetos funcionais, aplicativo capaz de reconhecer e gerar informagoes por mensagens
de voz com chatbot indicando hospitais mais préximos nos quais conseguir atendimento
rapido — com dados atualizados em tempo real —, oferecendo, ainda, rota para o hos-
pital (Google Maps).

Outra iniciativa relevante, envolvendo mais de 150 instituicoes de ensino superior,
atuando especialmente no bojo de projetos que apoiam a gestdo publica, é a agdo de
apoio ao SUS no Programa Nacional de Imunizagdo, do Férum de Presidentes do CRUB
(Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras), disponibilizando freezers e gela-
deiras de alta poténcia, salas, computadores e veiculos pela imunizacao da populacao
de todos os Estados e Distrito Federal.

Apesar das iniciativas acima mencionadas terem recebido destaque neste texto, vale
reforcar que o Projeto Ciéncia Popular ndo se prop0s a pesquisar e sistematizar as in-
formacoes de forma a esgotar todas as acoes de universidades brasileiras na prépria
base de dados, e, no mesmo sentido, ndo foi possivel ter dimensao exata do tamanho de
cada projeto — no que diz respeito aos recursos humanos, financeiros, materiais e sub-
produtos gerados, bem como ao impacto e alcance de publico-alvo.

Destarte, ainda com as limitacdes do mapeamento mencionadas no paragrafo ante-
rior, e com a intencao de exemplificar — e néo classificar como necessariamente mais
relevantes os projetos mencionados neste capitulo —, ressalta-se o potencial de articu-
lagdo das universidades, devolvendo a sociedade civil, aos gestores publicos e profissi-
onais de saude produtos e servicos de alta tecnologia, além do suporte para a execucao
de servicos basicos.

5. O risco de destruicao de capacidades estatais: Dificuldades e ameacas as
universidades publicas e a CT&I

Um ano antes da pandemia — em 2019 —, o orcamento executado pelo MCTIC (Mi-
nistério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes e Comunicacdes) ja havia sido consideravel-
mente pequeno, apenas cerca de 0,36% do orcamento total do pais.** Além disso, logo
no primeiro quadrimestre de 2020 — com a pandemia em ascensdo e a consequente ne-
cessidade de acréscimo nos investimentos —, tal orgamento caiu para 0,15%.* Dentre
os recursos do MCTIC, porém, apenas dois tercos foram para bolsas de cientistas e pes-
quisadores, incluindo pesquisas relacionadas diretamente a pandemia, resultando em
0,1% dos recursos nacionais dedicados por meio de bolsas da Capes* e CNPq* aos cien-
tistas brasileiros na linha de frente da pandemia.

42 Cf. Portal da Transparéncia.
4 Cf. Portal da Transparéncia.
4 Cf. Portal da Transparéncia.
4 Cf. Portal da Transparéncia.
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Passado o ano de 2020, a proposta orcamentaria federal para 2021 segue em declinio
— com uma reducdo que chega a 32% (BARBOSA, 2020). Na pratica, perdem-se R$ 4,8
bilhdes da ciéncia brasileira diretamente do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cien-
tifico e Tecnoldgico (FNDCT). Como se vé no Grafico 1, tal valor orcado, porém, sequer
foi alcangado pelo real executado no exercicio de 2020, e 2021 segue com a mesma ten-
déncia de sequer alcancar o orcado — j4 deficitario.
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Grafico 1 — Histdrico dos ultimos cinco anos* da relagédo entre o or¢gamento previsto e
executado da Capes e do CNPq por valores de bilhdes de reais.
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R$ 0 Bi
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Fonte: Elaboracio Prépria com dados do Portal da Transparéncia dos anos de 2017 a 202 14647

* Os dados de 2021 contam com seis meses de orcamento executado para Capes e CNPq.

Além da fatia do FNDCT, as bolsas da Capes e do CNPq apresentaram logo no inicio
do ano previsdo de cortes e atrasos para bolsas em 2021, deixando pesquisadores ainda
mais vulneraveis. Na Capes, por exemplo, a reducio é de 64% dos recursos especificos
de bolsas, com previsao de manter apenas quatro meses de bolsas no ano inteiro e atre-
lando as da Capes e do CNPq a um eventual crédito suplementar.* Na pratica, conside-
rando o valor executado nos seis primeiros meses de 2021 do orcamento global da Capes
e do CNPq, mesmo que estes fossem multiplicados por dois para simular uma execugao
anual em formato linear, ndo se atingiria nem mesmo o valor orcado, j4 considerando
os cortes.

Podemos observar, com o Grafico 2, um detalhamento maior no caso da Capes, esta
com um declinio considerdvel ndo apenas no valor nominal de bolsas ofertadas, mas
também no que diz respeito ao valor investido, uma vez que sequer reajustes inflacio-
narios sdo incorporados as bolsas, resultando em perda real anual das bolsas de CT&I

no Brasil.

Grafico 2 — Histo6rico dos ultimos dez anos do orcamento global da CAPES, fomento a
bolsas de estudos e quantitativo de bolsas por valores de bilhdes de reais.

4 Cf. Portal da Transparéncia.

47 Cf. Portal da Transparéncia.

48 “Corte de verbas da ciéncia prejudica reacéo a pandemia e desenvolvimento do pais”. Senado Noticias.
2020.
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Além do contexto federal, as universidades publicas estaduais também estiveram
fortemente presentes na mobilizacdo das iniciativas de enfrentamento da pandemia. O
levantamento realizado pela Folha de S.Paulo (GAMBA, RIGHETTI, 2020), por exemplo,
aponta que mais de um ter¢o dos estudos e pesquisas publicados em todo o pais sobre
a Covid-19 (38,7%) tiveram a participacdo das universidades publicas estaduais paulis-
tas. No entanto, as universidades estaduais paulistas também foram alvos de tentativas
de confiscos e cortes de recursos. Na narrativa de ajuste fiscal e equilibrio das contas
publicas apresentada pelo governo do Estado de Sdo Paulo, havia a proposta (PL
529/2020) de confiscar mais de um bilhado de reais das autarquias da USP, Unesp, Uni-
camp e Centro Paula Souza (Fatec e Etec).

Outro Projeto de Lei, PL 627/2020,* efetuou a consagracao da retirada de recursos da
CT&I no Estado de Sao Paulo, reduzindo em 30% o financiamento da Fapesp e dimi-
nuindo R$ 454,7 milhdes dos repasses para projetos em andamento — valor que significa
um ano inteiro de 54.465 pesquisas de inicia¢do cientifica (R$ 695,70 por més) ou 18.547
bolsas anuais de mestrados e doutorados (R$ 2.043 por més).

49 SERIE EXCLUSIVA ANPG — Mapeamento nacional de bolsas da Capes, ANPG — Associacfio Nacional de
Pés-Graduandos, jul. 2020.
% PROJETO DE LEI N° 627 /2020. Assembleia Legislativa do Estado de Séo Paulo.
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Cabe destaque a publicacio da portaria de “Areas de Tecnologias Prioritarias” pelo
MCTIC como exclusivas para receber recursos de bolsas ao contexto da pandemia, que
abriu brecha para a inviabilizacdo das bolsas em dreas de investigacdo de humanas até
2023 (MARTINS, 2020). A medida é o sentido oposto do observado pelo levantamento
inter e multidisciplinar das iniciativas das Universidades contra a Covid-19, pois sem
operacoes logisticas, planejamento estratégico, projecdo demografica e conhecimentos
sociais de cursos de humanidades diversos ndo existe técnica ou medicamento que
possa ser implementado em larga escala (CUGLER, 2020). Assim, como fortalecer as
politicas publicas, se é sabotada a prépria producido de conhecimento em anélise e ges-
tao de politicas publicas?

6. Consideracoes finais

O presente ensaio buscou evidenciar parte da abrangéncia e impacto das iniciativas
das universidades publicas brasileiras no enfrentamento da pandemia, apesar do con-
texto adverso atual. Além do histérico de (sub)financiamento da CT&I e da fragilidade
em que se encontram essas instituicdes de ensino, as universidades publicas brasileiras
foram postas no centro de uma “guerra cultural” (BARROS, 2021), instrumental a um
projeto de destruicao de capacidades estatais no Brasil. Por um lado, os ataques retéri-
cos; por outro, o desmonte orcamentario — tudo isso em meio a maior crise sanitaria
do ultimo século e apesar de todo o empenho das universidades publicas brasileiras
para chegar aonde outras organizagoes do Estado ndo conseguem chegar.

Muito além do fruto circunstancial da disputa alocativa de recursos, tradicional na
composicio de or¢gamentos, em que pastas e ministérios buscam mais recursos para si
em detrimento de outros, o subfinanciamento da CT&I no Brasil se demonstra um pro-
jeto consciente, uma vez que ndo caminha sozinho, mas vai ao encontro de uma narra-
tiva de desmoralizagdo constante das universidades publicas brasileiras partindo do
proprio governo federal e aliados.

Essa politica deliberada nao sé desconsidera, mas sabota a dimenséo de potenciais
retornos que o investimento em CT&I traz. Ainda que se ignore todo o potencial do
acesso aos conhecimentos cientificos, é relevante que se enxergue a Ciéncia para além
de uma categoria isolada de “gastos” e compreenda a gama de beneficios gerada a partir
dos investimentos em CT&I no que diz respeito a ganhos diversos para a economia na-
cional e para a capacidade sistémica de resposta do Estado brasileiro aos desafios do
desenvolvimento e do enfrentamento de situacoes de crise.

Os dados de mapeamento do Projeto Ciéncia Popular indicam que as universidades
publicas tém oferecido uma evidente contribuicdo as capacidades estatais sistémicas
para o enfrentamento da crise sanitaria. Sem sua contribui¢ao em termos de leitos, pro-
fissionais da saude, equipamentos de protecao individual, insumos de higiene, pesquisa
e treinamento para fortalecimento do SUS e expertise interdisciplinar e intersetorial,
qudo mais grave ndo poderia ser a pandemia da Covid-19 no Brasil?
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Apesar de o grau de publicizacgdo das iniciativas pelas proprias universidades limitar
o mapeamento e a classificacdo de uma série de iniciativas desconhecidas até entio, o
panorama das mais de trés mil iniciativas mapeadas demonstra o potencial das univer-
sidades publicas brasileiras nas respostas as crises e urgéncias — o que reforca a neces-
sidade de dota-las de estrutura e orcamento compativel. Vale destaque para o fato de
que tanto o mapeamento das iniciativas quanto sua analise ocorreram no contexto da
pandemia da Covid-19 e que desenvolvimentos futuros de pesquisa poderao se benefi-
ciar de novas percepcdes, novos dados e um maior distanciamento histérico.

Uma série de possibilidades de futuras pesquisas se tornam vidveis a partir dos dados
organizados, como a realizacdo de estudos de caso em profundidade de determinadas
iniciativas para entender, por exemplo, como as capacidades foram mobilizadas e suas
eventuais dificuldades. Também sera oportuno observar a relagdo entre investimento
publico e os resultados produzidos pelas universidades em distintos campos. Para isso,
é relevante que se faca a segmentacao dos dados para analise baseada em recortes regi-
onais, setoriais ou relacionados a temdticas especificas.

Por fim, um desafio fundamental para pesquisas futuras é explorar em profundidade
as motivagoes, mecanismos e impactos dos processos de ataque e enfraquecimento das
universidades publicas, apesar da importante contribui¢do as capacidades estatais sis-
témicas ao desenvolvimento e ao enfrentamento de crises, conforme retratado neste
texto. Afinal, a quem interessa destruir as capacidades estatais e, consequentemente,
impedir que o Estado brasileiro possa promover a apropriacao da ciéncia e da tecnolo-
gia pela nossa sociedade, mesmo que isso custe centenas de milhares de vidas?
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Auxilio emergencial e burocracia de nivel de sistemas: uma
janela para a analise da implementacao por meio dos
comentarios de usuarios do aplicativo da Caixa Economica

Federal

Emergency aid and system-level bureaucracy: a window into the analysis of
implementation through the comments of users of the Caixa Econémica Federal
application

Ayuda de emergencia y burocracia a nivel de sistema: una ventana para el andlisis de
la implementacion a través de comentarios de los usuarios de la aplicacion Caixa
Econémica Federal

Agnaldo Valentin, André Gal Mountian, Jodo Guilherme Rocha Machado, Caio Scaravajar
Oliveira, Marcos Vinicius Rossi, Thalita Paula Goncalves Portela, Lucas Cesar Garcia, Raquel
Paiva Gomes

Resumo

Este capitulo analisa a implementacdo do Auxilio Emergencial, programa federal formulado
para prover renda imediata a parte da populagdo atingida pelos impactos da crise pandémica da
Covid-19. Pretende-se investigar as principais dificuldades encontradas pelos cidaddos em aces-
sar o beneficio via aplicativo Caixa Auxilio Emergencial. Nosso referencial tedrico € a literatura
sobre burocracias de nivel de rua, nivel de tela e nivel de sistemas. Do ponto de vista metodolé-
gico, realizamos uma analise quantitativa e qualitativa dos comentdrios inseridos por usuarios
do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial na Google Play Store. Essa estratégia nos permitiu identi-
ficar aspectos da implementacio do Auxilio que dificultaram o acesso ao beneficio pelos cida-
daos, bem como dimensdes subjetivas desse processo, em um contexto social e econémico bas-
tante desfavoravel.

Palavras-chave: Auxilio Emergencial; implementacédo de politicas publicas; burocracia de nivel
de tela; burocracia de nivel de sistema; aplicativo para telefones méveis.

Abstract

This chapter analyzes the implementation of the Emergency Aid (“Auxilio Emergencial”), a fed-
eral program formulated to provide immediate income to the part of the population affected by
the impacts of the Covid-19 pandemic crisis. We intend to investigate the main difficulties en-
countered by citizens in accessing the benefit through the Caixa Auxilio Emergencial application.
Our theoretical framework is the literature on street-level, screen-level, and system-level bu-
reaucracies. From a methodological point of view, we conducted a quantitative and qualitative
analysis of the comments entered by users of the Caixa Auxilio Emergencial app in the Google Play
Store. This strategy allowed us to identify aspects of the implementation of the Emergency Aid
that made it difficult for citizens to access the benefit, as well as subjective dimensions of this
process, in a very unfavorable social and economic context.

Key words: Emergencial aid; public policy implementation; street-level bureaucracie; screen-
level bureaucracie; telephone mobile apllication.
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Resumen

Este capitulo analiza la implementacién de la Ayuda de Emergencia (“Auxilio Emergencial”), un
programa federal disefiado para que parte de la poblacién afectada por los impactos de la crisis
de la pandemia de Covid-19 tenga acceso a ingresos inmediatos. Durante su desarrollo, preten-
demos investigar las principales dificultades que los ciudadanos encuentran para acceder al be-
neficio a través de la aplicacién Caixa Auxilio Emergencial. Nuestro marco teérico es la literatura
sobre las burocracias en el nivel callejero, de pantalla (“screen-level”) y de sistema (“system-
level”). Desde el punto de vista metodolégico, realizamos un andlisis cuantitativo y cualitativo
de los comentarios introducidos por los usuarios en la Google Play Store referidos a la aplicaciéon
Caixa Auxilio Emergencial. Esta estrategia nos permitié identificar tanto aspectos de la imple-
mentacién de la Ayuda de Emergencia que dificultaban el acceso de los ciudadanos a la presta-
cién, como las dimensiones subjetivas relacionadas a este proceso, en un contexto social y eco-
némico muy desfavorable.

Palabras clave: Ayuda de Emergencia; implementacién de politicas publicas; burocracias en el
nivel de pantalla; burocracias en el nivel de sistema; aplicacién moévil.
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1. Introducao

No presente capitulo, estudamos a implementacdo do Auxilio Emergencial, pro-
grama federal formulado para prover renda imediata a parte da populacgdo atingida pe-
los impactos da crise pandémica da Covid-19. Dada a escolha do governo por realizar a
implementacao por meio de um aplicativo para telefones mdveis, nosso objetivo é ana-
lisar as consequéncias dessa escolha para a implementacdo do Auxilio Emergencial a
partir da percepc¢do dos cidadaos que precisaram interagir com o Estado a partir dessa
plataforma. Mais especificamente, pretende-se investigar as principais dificuldades
que os usuarios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial encontraram em solicitar o be-
neficio de forma remota, na medida em que ndo houve intermediagdo da burocracia de
nivel de rua ou de nivel de tela que seria observada caso o cadastro fosse realizado em
uma agéncia bancaria.

O estudo da implementacao de politicas publicas faz sentido sob diversos aspectos.
Talvez o principal deles passe por reconhecer que, muitas vezes, as politicas ndo sao
implementadas tais como foram formuladas. A gravidade da conjuntura da implemen-
tacdo do Auxilio Emergencial pode levar a uma ainda maior discrepéncia entre a for-
mulacdo e o que de fato foi implementado. Um bom resultado das politicas ndo de-
pende simplesmente da disposicao de seus formuladores e das autoridades, tratando-
se de um processo que pode estar imerso em frustracdes, tanto do lado dos decisores
como dos cidaddos. Outros motivos podem estar ligados a necessidade de dar maior
eficiéncia ao gasto publico, monitorar os implementadores, gerar aprendizados para
politicas futuras e para maior compreensio da “maquina” estatal. (FARIA, 2012, p. 11).

Nosso referencial tedrico € a literatura sobre burocracias de nivel de rua, nivel de
tela e nivel de sistemas. Do ponto de vista metodoldgico, realizamos uma analise quan-
titativa e qualitativa dos comentarios inseridos por usudrios do aplicativo Caixa Auxilio
Emergencial na Google Play Store. Essa estratégia nos possibilitou identificar aspectos da
implementacao do Auxilio que dificultaram o acesso ao beneficio pelos cidadaos, bem
como dimensdes subjetivas desse processo, em um contexto social e econdmico bas-
tante desfavoravel.

O presente artigo estd dividido em mais cinco se¢oes, além da presente introdugao.
Na segunda secao trataremos brevemente da pandemia de Covid-19 e das caracteristi-
cas gerais do Auxilio Emergencial implementado pelo Governo Federal. Na secdo se-
guinte, discutimos os conceitos de burocracias de nivel de rua, nivel de tela e de siste-
mas. Na quarta secdo realizamos uma andlise da implementagdo do Auxilio Emergen-
cial, partindo das avaliacdes realizadas sobre o aplicativo na Google Play Store. Na secdo
seguinte levantamos e analisamos as percepgoes, afetos e sentimentos que emergiram
nos comentarios feitos na avaliacao do aplicativo do Auxilio Emergencial. Finalmente,
na ultima sec?o, sdo apresentadas as consideracoes finais.



Politicas Publicas e Covid-19:
a experiéncia brasileira

/108

2. A pandemia de Covid-19 e o Auxilio Emergencial

Com a declaragdo de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Nacional devido
a pandemia de Covid-19 em 3 de fevereiro de 2020, foi necessaria a implementacao de
medidas sanitdrias para conter a disseminacao do virus.

E nesse contexto que comeca a ser discutida a necessidade de implementaco de uma
politica de assisténcia social, de cardter emergencial, que propiciasse renda imediata
para a populacdo mais vulneravel e os para trabalhadores que perderam seus rendi-
mentos por conta do aludido fechamento. A formulacao e aimplementacao de politicas
de transferéncia de renda nao foram exclusivas para o caso brasileiro, sendo realizadas
concomitantemente em diversos outros paises (VALENTIN et al., 2020; MARINS et al.,
2021), embora a experiéncia do Brasil seja especialmente relevante do ponto de vista da
cobertura e dos valores despendidos (TCU, 2021).

O Auxilio visava a socorrer trabalhadores informais, desempregados, beneficiarios
do Programa Bolsa Familia (PBF), microempreendedores individuais (MEI) e contribu-
intes individuais do Regime Geral de Previdéncia Social com valor de 600 reais men-
sais.”! Ademais, a lei estabelecia critérios adicionais sobre a renda pretérita dos elegi-
veis, como nao ter rendimento tributavel superior a R$ 28.559,70 no ano de 2018; a fa-
milia ndo ter uma renda mensal superior a meio salario minimo por pessoa ou renda
familiar mensal até trés salarios minimos. A lei indicou que maes solos possuem cota
dupla e também informou critérios para quem néo poderia ser beneficiado: possuir em-

%2); re-

prego formal; ser menor de dezoito anos (exceto maes menores de dezoito anos
ceber seguro-desemprego ou qualquer beneficio do governo que ndo o Bolsa Familia
(BRASIL, 2020).

Sua implementacao foi feita pelo Ministério da Cidadania (MC), Dataprev e Caixa
Economica Federal (CEF). A Dataprev tinha como func¢ao ser o agente operador que
tratava das informacoes para geracdo da folha de pagamento do Auxilio. A CEF foi o
agente pagador, e por fim o MC foi responsavel pelo cadastro, parametros e folha de
pagamento (CARDOSO, 2020). Referente a implementagao do Auxilio Emergencial, seu
pagamento ocorreu da seguinte forma: beneficidrios do PBF receberam automatica-
mente sem necessidade de cadastro no aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial; aqueles
que faziam parte do Cadastro Unico para programas sociais governamentais (CadUnico)
também ndo necessitavam de cadastro, e os demais deveriam se inscrever através do
site da Caixa ou pelo aplicativo para telefones méveis (TCU, 2020a, p. 3). A forma hibrida
de acesso nio foi uma opcao exclusiva do Brasil. Segundo estudo do Banco Mundial,
varios paises combinaram mais de um método para expandir a cobertura do auxilio go-
vernamental, incluindo os aplicativos para telefones moéveis (GENTILINI et al., 2020, p.
16 a 23). No Brasil, conforme destacam Vargas e Santos (2020, p 58), cerca de 60% do

51 Inicialmente o valor proposto pelo governo federal foi de 200 reais (referéncia). Porém, apds pressdo da
Camara dos Deputados que aprovou o Auxilio Emergencial de forma uninime, o governo aumentou o valor
para 600 reais, e em 2 de abril de 2020 foi instituido o Auxilio Emergencial, a partir da lei n® 13.982.

52 Essa excegdo foi adicionada em outra lei, de nimero 13.998, de 2020.
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total de desbancarizados em 2017 ndo possuiam acesso a telefones mdveis nem a inter-
net, representando uma média significantemente acima da global (25%).

Conforme aponta Cardoso (2020, p. 1059), a experiéncia do Ministério da Cidadania,
bem como os instrumentos j4 existentes como o CadUnico foram bastante importantes
para a implementagdo do Auxilio Emergencial com a rapidez necessaria. De acordo
com o relatério do TCU, no més de abril de 2020 foram analisadas 89.228.170 solicita-
ces, incluindo beneficidrios do BPF e registrados no CadUnico, sendo 56,3% elegiveis.
Ainda desse total, 38,6% foram feitas por meio do aplicativo da Caixa Auxilio Emergen-
cial, e 59,6% foram consideradas elegiveis (TCU, 2020, p. 6).

Nao obstante as dificuldades relatadas pelos demandantes do Auxilio Emergencial —
objeto do presente estudo —, o sistema se mostrou vulnerdvel a ponto de identificar uma
parcela expressiva de pagamentos irregulares. Nesse sentido, 3.715.184 beneficios ha-
viam sido cancelados até o final de agosto (TCU, 2020a, p. 9-10).%% No entanto, se por um
lado vazamentos podem representar um risco ao or¢amento, além de atos ilicitos, por
outro esse suposto erro pode ser justificavel devido a extrema urgéncia da implementa-
cdo, bem como a vulnerabilidade do publico-alvo.

3. Burocracias: nivel de rua, nivel de tela e nivel de sistemas

A literatura sobre implementagido de politicas publicas pode ser dividida basica-
mente em duas abordagens: top-down e bottom-up. De forma geral e simplificada, a pri-
meira abordagem parte da politica publica definida pelos formuladores e em seguida
discute em que medida as agdes dos implementadores foram consistentes com a poli-
tica tal como formulada, em que medida os objetivos foram atingidos, quais os princi-
pais fatores que influenciaram nesse processo e como a politica foi reformulada com o
passar do tempo, a partir da experiéncia de implementacao (SABATIER, 1986, p. 22-23).
Contudo, as abordagens top-down foram criticadas sob diferentes aspectos, pelas abor-
dagens bottom-up. Talvez a principal critica seja o fato de que consideravam os formu-
ladores das politicas como os principais atores, tratando todos os outros como meros
entraves a implementagdo das politicas publicas tal como definidas por seus formula-
dores. Dessa forma, a abordagem top-down ignoraria as contribuicoes e iniciativas de
atores do setor privado e dos implementadores, dentre eles os burocratas de nivel de
rua. (SABATIER, 1986, p. 30-31).

Nao entraremos aqui na discussio das possibilidades de “sintese” entre as perspec-
tivas top-down e bottom-up. No entanto, destacamos, de forma condizente a perspectiva

53 Foram identificados 439.758 beneficiarios do Auxilio Emergencial com indicios de erros de incluséo,
alcangando um volume de recursos de R$ 813.148.200,00, considerando a soma das parcelas pagas de abril
a julho de 2020. Entre as solicitacGes realizadas pelo Aplicativo Auxilio Emergencial, o principal
rompimento de elegibilidade foi a identificacdo como empreséarios de alta renda (39,1%), CPF irregular
(34,3%), falecimento (11,8%) e vinculo formal com ente ptblico (8,6%) (TCU, 2020b, p. 9).
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bottom-up, a reflexdo de como os atores, ao implementarem a politica, acabam por in-
fluenciar as mesmas e, de certa forma, contribuem também para sua (re)formulagio.
Um exemplo s@o precisamente os ja citados burocratas de nivel de rua — BNR.

Lipsky (2005, p. 52) defende que a maior parte dos cidadaos tém contato com o go-
verno por meio de funcionarios publicos. Por sua vez, as agOes discricionarias de tais
funcionarios determinam o acesso (ou nio) dos cidaddos a beneficios e direitos forne-
cidos pelo governo. Os burocratas de nivel de rua sdo definidos por Lipsky como aqueles
funciondrios publicos que interagem diretamente com os cidadaos para realizarem seu
trabalho e que possuem relativa discricionariedade na sua execucao, tais como profes-
sores, policiais e trabalhadores sociais (LIPSKY, 2005, p. 52). Dessa forma, ao contarem
com relativo grau de discricionariedade, os burocratas de nivel de rua se tornam tam-
bém, em algum nivel, formuladores de politicas publicas.

A discricionariedade dos burocratas de nivel de rua poderia ser celebrada sob uma
perspectiva de esperanca de que a defesa do interesse publico iria fazer com que os BNR
tomassem decisoes “favoraveis” aos cidadaos (LIPSKY, 2005, p. 57). Entretanto, um ou-
tro aspecto que poderia ser levantado diz respeito a possibilidade de os BNR discrimi-
narem contra perfis especificos dos cidaddos, negando-lhes direitos e beneficios. Tam-
bém de forma critica a discricionariedade, Bovens e Zouridis (2002, p. 175) colocam ou-
tra perspectiva: se os BNR se tornam formuladores de politicas, como se dariam o con-
trole democratico e o accountability de tais funcionarios?

Nesse sentido, Bovens e Zouridis (2002, p. 176-177) destacam as diferentes formas
como a discricionariedade dos BNR foi restringida no ultimo século. Dentre elas, apon-
tam que a adocao de tecnologias de informagao e comunicacdo (TICs) nos ultimos anos
levou a grandes mudangas nas burocracias de nivel de rua e acabou por reduzir sua
discricionariedade.

Para eles (BOVENS; ZOURIDIS, 2002, p. 177), a burocracia de nivel de rua fez uma
primeira transformacdo em “burocracia de nivel de tela”. Os burocratas continuam pre-
sentes e em contato com os cidaddos, mas tais contatos sao mediados pelas telas de
computadores. Dessa forma, sistemas de informacgao reduziriam a discricionariedade,
e muitas decisdes deixariam de ser tomadas por burocratas e seriam feitas por tais sis-
temas. Além disso, alguns 6rgaos sofreram uma metamorfose mais clara em “burocra-
cias de nivel de sistema”. Nesse tipo de organizacao, os funciondrios deixam de lidar
diretamente com os casos dos cidadados. Assim, os burocratas de nivel de rua “classicos”
(isto é, aqueles que lidavam com casos especificos dos cidadaos) deixam de existir, por-
que os processos foram automatizados e os casos rotineiros sdo resolvidos sem a sua
participacdo. Ademais, passam a ser classificados em trés tipos: aqueles que focam no
desenvolvimento e na manutengao de sistemas e em criar conexoes entre os sistemas
das diferentes burocracias do nivel de sistema; aqueles responsaveis pela gestao; e os
responsaveis pelos servicos de atendimento e suporte (BOVENS; ZOURIDIS, 2002, p.
178-180).
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Finalmente, os autores destacam algumas circunstancias que fazem determinadas
burocracias mais propensas a se transformarem em burocracias de nivel de tela e, even-
tualmente, de sistema. A primeira delas é a natureza legal dos programas. Programas
baseados em condicionalidades claras sdo mais propensos a serem informatizados por
TICs e a sofrerem metamorfoses do que aqueles orientados por objetivos, o que deman-
daria uma intervencdo humana. Igualmente, o contexto organizacional também im-
porta. Assim, drgaos com muitos funciondarios que realizam tarefas similares e maior
centralizacdo sdo fatores que aumentam as chances de informatizacao de processos e a
consequente mudanca na natureza das burocracias (BOVENS; ZOURIDIS, 2002, p. 181).

Nesses casos especificos, a implementacdo das politicas deixa de estar centrada na
interpretacdo e na aplicacdo das regras definidas pelos formuladores nos casos indivi-
duais trazidos pelos cidaddos que visitavam os 6rgaos com os burocratas de nivel de rua.
Ela passa a se debrucar, cada vez mais, no desenho dos sistemas de informacao e na
conexao entre os diferentes sistemas. Assim, sdo os programadores e especialistas em
tecnologia de informacdo que passam a ser aqueles funcionarios que, com suas esco-
lhas discricionarias (ao converterem leis, decretos e portarias em sistemas), influen-
ciam a politica e, neste sentido, se tornam também formuladores. Estes sdo os “buro-
cratas de nivel de sistema”, equivalentes atuais aos “burocratas de nivel de rua” de ou-
trora (BOVENS; ZOURIDIS, 2002, p. 181).

Se a discricionariedade dos BNRs “tradicionais” foi colocada em discussao, faz sen-
tido também refletir sobre a discricionariedade dos burocratas de nivel de sistema que,
também com escolhas com algum nivel de discricionariedade, transformam as politicas
publicas em sistemas de informagdo. Em outras palavras, trata-se de refletir em como
disciplinar os burocratas de nivel de sistema. Nesse sentido, Bovens e Zouridis (2002, p.
182-183) indicam a necessidade de sujeitar o processo de transformacao de leis, decre-
tos e portarias em sistemas a algum tipo de accountability publico. Isso poderia se dar
de diferentes maneiras. Por exemplo, deixando claras, com antecedéncia, as deci-
sOes que precisardo ser tomadas no processo de transformagéo das politicas em siste-
mas de informacao, maior transparéncia em como os diferentes sistemas estao interco-
nectados e supervisdes independentes realizadas por outras dreas do governo ou por
outros poderes (como o Legislativo ou o Judiciario). Outra linha de acao seria criar for-
mas de feedback por parte dos cidadaos e permitir o seu acesso a algoritmos e arvores de
decisdo, de maneira a ampliar a transparéncia (BOVENS; ZOURIDIS, 2002, p. 182-183).

Finalmente, um ponto ndo menor é: a eliminacao de qualquer forma de discriciona-
riedade por parte de burocratas na implementacio de politicas publicas é um objetivo
desejavel em si? Ou, como Bovens e Zouridis (2002, p. 182) se perguntam: a aplicacdo da
lei de modo “cego”, sem levar em conta as circunstancias, pode, na verdade, acarretar
injusticas e arbitrariedades?

E interessante refletir sobre as questdes apresentadas nesta secio a luz da implemen-
tagdo do Auxilio Emergencial no contexto da Covid-19 no Brasil. Consideramos, assim
como Cardoso (2020), que a implementacdo do auxilio pode ser entendida a partir da
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perspectiva de burocracia de nivel de sistema. E na andlise da implementacio dessa
politica publica, sob a perspectiva dos cidaddos que precisaram interagir com o Estado
a partir do aplicativo, que nos debrucamos nas proximas segoes.

4. Analise da implementacio do Auxilio Emergencial

A estratégia utilizada para investigar aimplementagdo do Auxilio Emergencial partiu
das interacdes realizadas por cidaddos com o aplicativo Caixa Auxilio Emergencial. As
pessoas podem interagir com o Aplicativo avaliando o servi¢o oferecido em uma escala
de 1 a 5 estrelas, inserindo comentarios, bem como curtindo comentarios realizados
por demais usuarios. Acreditamos que, em um contexto de automacdo da implementa-
¢do, esta é uma forma proficua de captar as impressoes dos beneficidrios sobre o acesso
ao Auxilio, emulando uma tentativa de interacio entre beneficiarios e funciondrios da
Caixa, além do proprio compartilhamento de informacoes entre usudrios, que seria ob-
servado em uma fila de uma agéncia fisica do banco implementador (ARAUJO;
CARNEIRO, 2008). E possivel que essa escolha metodoldgica incorra em um viés de se-
lecdo, na medida em que beneficidrios de baixa renda podem encontrar dificuldades
adicionais para acessarem telefones mdveis e incluirem seus comentarios, conforme ja
indicamos anteriormente. De outro lado, como as pessoas inseridas no Cadastro Unico,
incluindo os beneficiarios do Bolsa-Familia, receberam o Auxilio Emergencial de forma
automatica sem necessidade de cadastro no aplicativo, acreditamos que esse possivel
viés de selecdo se reduz. Além disso, outros perfis de usuarios também podem encon-
trar dificuldades no uso do aplicativo, tais como idosos e moradores de areas com baixa
cobertura de servicos de celular e internet.

Com o objetivo de compreender as principais dificuldades e problemas relatados por
usudrios do Aplicativo — potenciais beneficidrios dessa politica social —, foi realizado o
download de todas as avaliacGes do Aplicativo Caixa Auxilio Emergencial na Google Play
Store entre os meses de abril de 2020 e junho de 2021, totalizando 36.218 avaliagcdes®.
Cada avaliacdo contém uma nota de 1 a 5 estrelas, um comentario textual e 0 nimero
de curtidas recebidas. O Grafico 1 apresenta a distribuicdo do nimero de avaliagées no
periodo de coleta. E possivel observar que o maior niimero de interacdes ocorreu no
inicio da implementacdo do Auxilio, nos meses de abril e maio de 2020, totalizando
cerca de 75% do total de avaliacoes inseridas no sistema. Percebe-se que o numero de
avaliacOes cai a partir de agosto de 2020, com um salto em margo de 2021, relativo a
segunda edi¢do do Auxilio Emergencial.

5 Utilizou-se a linguagem de programagio Python 3.9 e a sua biblioteca google-play-scraper (disponivel para
Python 3.6+) para importar todas as avaliacdes comentadas do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial, via API
(Application Programming Interface) da Google Play Store.
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Grafico 1 — Distribui¢do do nimero de avaliagoes com comentarios no Aplicativo Caixa
Auxtlio Emergencial entre abril de 2020 e junho de 2021
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Fonte: Elaboragdo prépria com base no Aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial

O primeiro passo para investigar a implementacdo do Auxilio Emergencial com a
estratégia metodoldgica proposta consiste em analisar a distribuicdo das avaliagdes re-
alizadas pelos usuarios a cada més do periodo de coleta. Para simplificar a anélise, agre-

gamos as avaliacOes da seguinte forma: (i) bom/étimo: 5 e 4 estrelas; (ii) regular: 3 es-
trelas; (iii) ruim/péssimo: 1 e 2 estrelas.
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Grafico 2 — Distribuigdo das avaliagoes com comentdrios realizadas pelos usuarios do
Aplicativo Caixa Auxilio Emergencial entre abril de 2020 e junho de 2021
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Fonte: Elaboragéo prépria com base no Aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial

Do ponto de vista relativo, o Grafico 2 mostra que as avaliagdes positivas superaram
50% do total em todo o periodo considerado, com excecao de margo de 2021. Do ponto
de vista absoluto, chama a atencdo a quantidade de avaliacOes negativas em abril e maio
de 2020, totalizando 10.586 avaliacdes com 1 ou 2 estrelas (37% do total). Isso significa
que parcela consideravel do publico-alvo da politica pode ter enfrentado dificuldades
em acessar o beneficio, retardando ou mesmo impedindo o usufruto de uma fonte de
renda relevante em um contexto social e econémico bastante desfavoravel.

Considerando esse fato, o proximo passo da analise identificou quais dificuldades os
usuarios do Aplicativo da Caixa relataram com maior frequéncia. Foi realizada uma ana-
lise frequencial nos comentdrios inseridos em abril e maio de 2020, em busca das palavras
mais citadas. Utilizamos esses meses por concentrarem 75% das avaliagoes feitas.
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Tabela 1 — Andlise frequencial dos comentarios realizados em abril e maio de 2020 no

Aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial®

Frequéncia Frequéncia

Palavra | Frequéncia por Palavra | Frequéncia por
comentario comentario

aplicativo 19.060 53% codigo 3.794 10%

cadastro 13.731 38% aprovada 3.444 9%

andlise 7.315 20% conta 3.260 9%

auxilio 7.227 20% familia 2.793 8%

caixa 4.224 12% facil 2.484 7%

CPF 4.104 11% governo 2.349 6%

Fonte: Elaboragéo prépria com base no Aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial

Alertamos para a multidimensionalidade dos comentarios registrados pelos usua-
rios, como a propria Tabela 1 evidencia, na medida em que boa parte dos mesmos trata
de mais de um assunto, conforme serd mostrado na se¢éo seguinte.

A Tabela 1 indica que a palavra mais comum nos comentarios foi aplicativo, citada
19.060 vezes, presente em 53% dos comentarios. A expressao cadastro também foi muito
citada (13.731 vezes) e apareceu em 38% dos comentarios realizados. Como o foco da
analise é investigar as principais dificuldades encontradas pelos usuarios, nés nos con-
centraremos naquelas relacionadas com o cadastro. O procedimento metodoldgico uti-
lizado consistiu na construgdo de quatro amostras, cada uma com cinquenta comenta-
rios, entre os que citaram cadastro nos comentarios das avaliagoes do aplicativo nos me-
ses de abril e maio de 2020:

Amostra 1. Avaliagbes negativas (1 e 2 estrelas) extraidas dos
comentdrios mais curtidos que citaram cadastro;

Amostra 2. AvaliacGes negativas (1 e 2 estrelas) extraidas
aleatoriamente dos comentarios que citaram cadastro;

Amostra 3. AvaliacGes positivas (4 e 5 estrelas) extraidas dos
comentarios mais curtidos que citaram cadastro;

Amostra 4. AvaliagOes positivas (4 e 5 estrelas) extraidas

aleatoriamente dos comentdrios que citaram cadastro.
O Quadro 1 apresenta os principais componentes relacionados com o termo cadastro,
reunindo as duas amostras de avaliacdes negativas, os contextos em que foi citado por
usudrios do Aplicativo, bem como sua frequéncia absoluta e percentual. E possivel ob-

%5 A contabilizacio das palavras foi realizada considerando as raizes em comum. Por exemplo, a palavra
cadastro foi agregada com recadastro, recadastramento etc. Esse procedimento foi feito com apoio dos
pacotes ptstem, tm, stringr, para limpeza de caracteres especiais, pontuacdes etc.
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servar que o tempo de demora de analise foi a reclamacao mais frequente entre as pes-
soas que citaram cadastro e avaliaram negativamente o aplicativo. Esse componente re-
fere-se ao tempo entre a conclusio da solicitagdo do Auxilio pelos usudrios e a resposta
do Aplicativo, que pode aprovar ou nao o pedido. O Aplicativo informava que a resposta
demora até cinco dias Gteis, mas usudrios relataram tempo maior para a divulgagio do
resultado.

Outros componentes significativos foram: (i) dificuldades com recadastramento, ne-
cessario quando a solicitacdo é negada; (ii) dados inconclusivos, o que diz respeito as
divergéncias com os dados de usudrios inseridos no sistema, (iii) falta de informa-
cdo/suporte, relativa as reclamacoes sobre auséncia de informacdes e de suporte téc-
nico; (iv) envio de cédigo por SMS, necessdrio para fazer o cadastro e acompanhar a
solicitagcdo; (v) problemas gerais com o Aplicativo, tais como travamento, lentiddo e
pedidos de atualizacao do aplicativo; (vi) dificuldade em cadastrar membro da familia;
e (vii) falta de conex@o entre bases cadastrais, uma vez que as informacoes dos usuarios
eram checadas com os dados da RAIS, Receita Federal etc. para identificacao do grupo
elegivel.

Quadro 1 — Principais componentes do cadastro extraidos das avaliacdes negativas (1
e 2 estrelas) dos usuarios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial nos meses de abril e
maio de 2020°°

Componentes do

N % Contexto
cadastro

Demora no tempo Tempo de demora para divulgacdo do resultado da

(1 34 21 c e s .
de analise solicitacdo do Auxilio Emergencial.
Dificuldade com 91 13 Relatos de dificuldades para refazer o cadastro
recadastramento quando a solicitacdo néo é aprovada.

Informacdes fornecidas pelo usudrio sdo invalidas

Dados ,
. . 21 13 (nimero do documento para cadastro, dados de
inconclusivos e
membros da familia, abertura de conta).
Falta de: informagoes sobre erros no cadastro,
Falta de justificativa na recusa da solicitacdo e de canais para
informagéo 19 12 recorrer quando o beneficio é negado. Houve
/suporte contestagdes sobre a auséncia de suporte técnico

para correcéo dos dados e suporte para duvidas.

% O0s componentes das dificuldades com cadastro foram comuns em ambas as amostras negativas (extracio
aleatéria e maior numero de curtidas). No entanto, as frequéncias foram distintas: na amostra dos
comentarios mais curtidos, 22% relataram demora no tempo de andlise; 20%, problemas com SMS (cédigo);
16%, falta de informagdo/suporte; e 12%, dados inconclusivos. J4 na extragdo aleatéria, 24% dos
comentarios relataram problemas com SMS (c6digo); 21%, dificuldade com recadastramento; 20%, demora
no tempo de analise; 14%, dados inconclusivos; e 13%, membro da familia.
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Componentes do
N % Contexto
cadastro
0 envio do cddigo via SMS ocorre em dois momentos:
na primeira interacao com o aplicativo para a
/1 realizacdo do cadastro e para acompanhar a
SMS (cédigo) 17 11 s P P

solicitacdo do Auxilio. As reclamagdes dizem respeito
ao fato de SMS com o cédigo nao chegar ou chegar
apds o hordrio de validade.

Travamento, lentidao, ndo consegue baixar o

Problemas gerais Aplicativo. Além disso, envolve pedidos de

Lo 17 11 . s .
com o aplicativo atualizacdo dos dados ja inseridos para refazer o
cadastro.
Dificuldade em cadastrar os membros da familia no
Aplicativo.
Membro da familia 16 10 Houve reclamacoes em relacdo ao Aplicativo

responder que os membros da familia ja recebem o
beneficio, quando isso no é verdade.

Problemas na conexdo com outras bases de dados
7 4 para liberacao do beneficio, em especial, a RAISe a
Receita Federal.

Conexao entre
bases cadastrais

Falta de f e . x -
. ~ Usuario ndo tem informacao sobre os critérios de
informacdo do 5 3 i s

.. elegibilidade.
usudrio
Dificuldade para sacar o beneficio, apds o mesmo ser
Pagamento 3 2 . . .
aprovado (Poupanca Digital e Caixa Tem).
Total 160

Fonte: Elaboragéo prépria com base no Aplicativo Caixa Auxilio Emergencial

Os componentes identificados no Quadro 1 também apareceram nos comentdrios
que avaliaram positivamente o Aplicativo. Ou seja, uma parcela de usudrios que avaliou
positivamente o Aplicativo (4 ou 5 estrelas) inseriu comentarios envolvendo dificulda-
des para realizar o cadastro similares as avaliacOes negativas (1 ou 2 estrelas). Esse pa-
drdo de interagdio ocorreu em cerca de 35%°’ dos comentdrios em ambas as amostras
positivas (extracdo aleatdria e maior nimero de curtidas). Isso sugere que o resultado
apresentado no Grafico 2, relativo a preponderancia de avaliacGes positivas, pode estar
subestimando o verdadeiro nimero de relatos negativos de usuarios do Aplicativo Caixa

57 Estes 35% compreendem dois padrdes: comentdrios unicamente negativos, bem como comentédrios com
aspectos tanto positivos como negativos.
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Auxilio Emergencial. Outro padrao de interacdo observado nos comentarios que avali-
aram positivamente o Aplicativo diz respeito a situacdes que seriam verificadas em uma
fila presencial: elogios, comentarios com duvidas, sugestdes e conselhos a demais usu-

arios com orientacdes e pedidos de paciéncia, conforme analisaremos em seguida.

5. Percepcoes, afetos e sentimentos emergentes nos comentarios do
aplicativo

Como tratamos anteriormente, a escolha do governo de implementar o Auxilio
Emergencial baseado em um sistema cuja interface para os cidaddos é um aplicativo
para telefones celulares implica uma “burocracia de sistemas”. Isso muda radicalmente
a interacdo entre usudarios e governos, especialmente se comparada com as “tradicio-
nais” burocracias de nivel de rua, responsaveis por atender os cidadaos em programas
de assisténcia social e transferéncia de renda.

Por um lado, possibilita aos cidadaos realizarem todo o processo sem precisarem se
deslocar nem estar presencialmente em drgaos publicos, o que certamente é bem-vindo
em tempos de necessidade de distanciamento social. Por outro lado, cria desafios para
o processo de solicitacdo do auxilio, bem como para contestar solicitagoes negadas ou
mesmo para tirar duvidas sobre elegibilidade ou inconsisténcia dos dados fornecidos
pelos seus demandantes.

A opgao por dispor o aplicativo do Auxilio Emergencial nas plataformas que ofere-
cem esses servicos aos proprietarios de telefones méveis, além de aproveitar a popula-
ridade dessa forma de acesso, permitiu o surgimento de um férum bastante rico de opi-
niodes, reclamacoes e elogios por parte dos usudrios dos aplicativos registrados na pla-
taforma Google.” Embora nao seja possivel aferir a autenticidade das avaliacdes (isto é,
se de fato se trata de cidadaos demandando o Auxilio Emergencial por meio do aplica-
tivo), aglutina milhares de avaliacdes publicas e sem mediacdo por parte do governo,
como seria o caso das ouvidorias, por exemplo.

Em nossa perspectiva, comparamos os comentarios nos aplicativos com as conver-
sas nas filas de espera por atendimento em servigos publicos, onde interacGes das mais
diferentes formas tendem a ocorrer. Estamos trabalhando com a hipétese de que tal
interacdo direta, impossibilitada pela escolha do aplicativo para mediar a interagdo com
o governo, é substituida por uma interacdo “virtual” e assincrona nos comentarios que
acompanham as avaliacOes dadas aos aplicativos. Dessa forma, tais comentarios reve-
lam percepcoes, afetos e sentimentos que emergem no processo de requisicdo do Auxi-
lio Emergencial durante a pandemia, em um contexto de isolamento social e de reducao
importante das atividades econdémicas e de expansao do desemprego (VALENTIN;
MACHADO; MOUNTIAN, 2020). Utilizamos a categorizacao apresentada anteriormente

% A utilizagdo desses féruns, do ranqueamento e dos sentimentos expressos pelos usudrios é pratica
institucionalizada principalmente por desenvolvedores de aplicativos para telefones méveis (ver revisdo
em GENC-NAYEBI; ABRAN, 2017), utilizando algoritmos para analise. Neste trabalho propomos uma
categorizagdo ndo automatizada de andlise.
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e buscamos desvelar alguns dos sentimentos e percepc¢des presentes no corpo das ava-
liagoes. Relembramos a natureza multidimensional dos comentarios e a dificuldade de
categorizacdo decorrente. Nossa intencdo, neste exercicio, é tdo somente explicitar os
sentimentos, emocdes e julgamentos, sem qualquer pretensdo de considerar a catego-
rizagdo proposta como definitiva.

Um primeiro tipo de comentario® é aquele que contém mensagens direcionadas a
outros usudrios, assemelhadas a uma conversa de fila transportada para o ambiente
virtual de uma burocracia de sistemas. Nesse sentido, os usudrios justificam as dificul-
dades encontradas, explicam procedimentos, fazem e respondem perguntas quanto a
operagdo do aplicativo e ao funcionamento do Auxilio Emergencial. Nossos exemplos
estdo quase todos classificados em duas dimensdes: elogios e defesa do aplicativo, cita-
dos brevemente na secdo anterior e que estdo dentro dos grupos de avaliacao positiva
do aplicativo.

Um subgrupo busca, além de qualificar o aplicativo, explicar as dificuldades encon-
tradas pelos usuarios e registradas no forum. Vejamos dois exemplos dessas manifesta-
¢oes (todos os grifos sdo nossos):

O aplicativo é excelente!! Em alguns momentos ocorreram alguns
erros do sistema, mas isso é normal, devido ao grande niimeros de
pessoas que tentam simultdneamente se cadastrar e tentarem ser
aprovadas para receber o auxilio. Entdo devemos ter um pouco mais
de respeito com os profissionais que criaram esse aplicativo que vai
melhorar a vida de muitos Brasileiros(as), entdo fica ai a dica para

aqueles que acham esse aplicativo uma “fraude”.©

Sinto vergonha da falta de conhecimento e paciéncia por parte de
alguns usudrios, os caras desenvolveram o aplicativo em um tempo
recorde para atender uma demanda nunca antes vista em toda a
histéria da Play Store brasileira e alguns usuarios querem que, no
primeiro dia de funcionamento com o fluxo descomunal de acessos
que esta tendo, este aplicativo consiga atender a demanda de
cadastros. Pelo amor de Deus, nio é o aplicativo, é a quantidade de
cadastros ao mesmo tempo. E sé esperar um pouco que ji ji
normaliza... Isso sempre acontece com aplicativos que recebem um
grande fluxo de acessos simultaneos, e este sem dividas tera milhares.
Para efeito de comparacdo, estima-se que somos em torno de 210
milhdes de brasileiros(as) chutando por baixo, que pouco mais da
metade esteja precisando desse beneficio e acessando este aplicativo,
serdo no minimo 105 milhdes de acessos (acredito que seja muito
mais). O que acham que vai acontecer nos primeiros dias? Ao invés de
criticar os desenvolvedores, poderiamos agradecer e incentivar, vocés
ndo acham? Fica pela consciéncia de cada um, que Deus abengoe a
todos nds, e que possamos sair dessa situagio pessoas melhores do que
as que éramos.

A temdtica comum (excesso de usudrios acessando o sistema e previsibilidade de
normalizacdo) indica ndo apenas uma convencao aplicada a todas as novidades que sao

¥ Transcrevemos os comentarios tais como foram escritos pelos usuarios, portanto, sem nenhum tipo de
revisdo ortografica e gramatical.



Politicas Publicas e Covid-19:
a experiéncia brasileira

muito acessadas no mundo digital. Este ultrapassar se manifesta no efusivo manifesto

de apoio aos desenvolvedores e no principio de justica embutido na légica do Auxilio

Emergencial. Outras afirmacdes que localizamos nesse grupo possuem manifestacao

explicita de apoio ao governo federal, também destacando a rapidez na disponibilidade

do aplicativo e sua funcionalidade.

Outro subgrupo busca exercer um papel tutorial e/ou ordenador, ao mesmo tempo que

denuncia limitacdo do aplicativo diante da demanda. Trata-se, seguindo a representacdo

da “fila virtual”, daqueles que tentam intervir para ajustar a espera. Um exemplo:

Depois de muita tentativa eu consegui me cadastrar e gente pfv vcs g
ja sfo cadastrados no bolsa familia nfo precisa baixar o aplicativo
porque vc ja esta incluido no sistema, ndo congestionem o aplicativo
para dar oportunidade para quem ainda ndo si cadastrou.

Outros perguntam ou responderam duvidas que, supostamente, seriam recorrentes

entre os usuarios do aplicativo:

Fazendo meu cadastro, depois que coloco o numero do celular e clico
em continuar, ficou uma mensagem na tela “carregando” e estd até
agora assim, ja tem uns 10 minutos. Alguém passou por isso? Outra
coisa, 0o numero precisa estd no meu nome????

Aplicativo de fécil uso, facil visualizagdo, nada a reclamar, pelo contrario. Ao

pessoal que estd reclamando que ndo dd pra corrigir o cadastro, realmente,

nédo da e foi avisado disso antes que fosse efetuado a confirmac&o, nio se pode
alterar dados em andlise, tem que estar atento no momento de preencher os

dados pra nao errar. Muito bom o aplicativo!

Um grande grupo retne as reclamacdes sobre o aplicativo e tem tematicas variadas.

Uma delas aborda ineficiéncia e demora na resposta, principalmente relacionada com

a demora no tempo de analise. Naturalmente, esse tipo de comentario ultrapassa a ava-

liacao do aplicativo, como se pode ver no caso abaixo.

O Aplicativo é bom, mas a demora na resposta é recorde
mundial. Se tivesse uma categoria no Guiness Book sobre a

Palavra “EMERGENCIAL” seria faturada por essa andlise nesse
aplicativo. Instalei e me cadastrei no mesmo dia que lancou o
site e aplicativo, e até hoje (22/04/2020) esta “EM ANALISE”, tem
gente que se cadastrou dia 17 e ja recebeu dia 21. Hoje (22) até
0s 12:00 era pra ter analisado segundo o ministro Onyx, caso ndo
fosse, era pra baixar nova versio. CADE A NOVA VERSAQ?
PALHAGCADA!!!

Em varios comentarios ha uma associagdo direta entre as inumeras dificuldades de

operar ou conectar o aplicativo, os critérios de elegibilidade e o tempo de resposta, asso-

ciados a condi¢do de vulnerabilidade daqueles que necessitam do Auxilio Emergencial.

Mas eu tenho uma pergunta e quem estd realmente passando
dificuldade, devido a crise, a falta de familiares e de emprego,
mais se enquadra nds requisitos, mas a operadora bloqueou o
celular por falta de crédito? Como q vai confirma o cadastro?
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Serd g ngm pensou nisso nao, pq o pobre de verdade mesmo é
assim, ou ele paga as contas ou péem crédito. Como q confirma
o cadastro em? Serd q ngm pensou nisso ©

Eu fiz o cadastro desde os primeiros dias, ja 60 dias ndo recebi

nada, segunda informacdes que eu tenho que eu fui negado,

motivos assim que membro da familia receberam o auxilio que
engracado, na minha familia tem minha esposa e mais 4 filhas

todas de menor, trabalho com ferro velho (ta fechado) motivo

por causa da covid 19 esse 600 reais mim ajudaria muito pra mim

fazer uma compra do bdsico de uma casa ja liguei pro nimero
informado mas nio tive retorno. E um direito meu...

Em outro agrupamento possivel, distinguimos, além das categorias estabelecidas na

secdo anterior, manifestacoes contundentes que traduzem juizo de valor sobre diferen-

tes critérios de justica: operacionalizagdo via aplicativo, questionamento dos critérios

de elegibilidade para acesso ao Auxilio Emergencial, conflito de informacoes pessoais

com as bases de dados do governo, intencionalidade da politica governamental, incon-

sisténcia na implementagdo da mesma. Vejamos alguns exemplos.

Tudo certo, cadastro feito sem problemas, aplicativo funcionou
perfeitamente, agora no momento de acompanhar solicitacao
diz que estd em analise! Tudo facil e bem explicado, sé achei
desnecessario o envio de um cédigo por rede moével, existem
vdrias zonas rurais onde ndo tem nenhum sinal de telefone, e

nem todos tem condicdes de ir até a cidade somente pra receber
esse codigo .

O Aplicativo em si é 6timo o que ta errado é a forma como estao
liberando esse beneficio. Minha amiga trabalha de carteira
assinada ha 10 meses, se cadastrou, foi aprovada e recebeu. Ela
nao teria direito, fato! Eu sou desempregada, fiz o cadastro
desde o primeiro dia e ainda td em andlise. Preciso citar mais
alguma coisa? Uma pessoa que ndo tem direito ja recebeu,e eu
que tenho aluguel pra pagar e uma familia pra sustentar ainda
t6 nessa...VERGONHA!

Ja refiz duas vezes meu cadastro e nada de sair do andlise. A

impressdo é de que nido tem dinheiro para pagar e ficam
enrolando com mensagens de cadastro inconclusivo. Se

’

depender do governo com esse auxilio para sobreviver, jd
estariamos mortos. Agora estou a espera pela terceira vez

reanalise. Que descaso com quem paga INSS por varios anos, e
quando nessecita um apoio, nao vem.

Péssima aplicacdo, desenvolvido as pressas. Suporte
incomunicavel, é mais simples dizer que nao tem suporte. Fiz
cadastro no dia 7 e ainda estou em analise, falta de respeito. Até
agora espero a atualizacao para revisar o cadastro, mas pelo
visto os servidores publicos da area de desenvolvimento da caixa
estdo rindo da sociedade que aguardam por 600 reais,
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lamentével. E mais lamentdvel ainda dizer que vai adiantar a
segunda parcela sendo que tem gente que nao recebeu ainda,
sem controle de dados.

Uma ultima categoria de andlise revela, a nosso ver, um interessante conflito. Ao
implementar a politica através de um aplicativo, esperavam-se agilidade nas etapas pré-
vias ao pagamento do auxilio e preservagdo do distanciamento social, evitando o deslo-
camento dos cidadaos até as agéncias da Caixa Econdmica Federal. Conforme regis-
trado amplamente pela midia, esta ndo foi a situacao: diariamente, centenas de pessoas
se aglomeravam em filas na porta das agéncias do banco publico. Varios comentarios
registram as motivacoes que provocaram esse inoportuno deslocamento:

Sdo diversos erros, o momento o qual estamos passando, para

resolver erros, precisa da presenca humana, ndo tdo somente

desse sistema, que na maioria dos problemas nao tem como
resolver. Erro. CPF de um filho, estar em outra base familiar,

sendo que ndo teve outro familiar que cadastrou, no minimo
deveriamos saber quem cadastrou, alguém pode ter errado, os
dias passam e nao conseguimos resolver, se fazemos o cadastro
sem aquele membro, querem que vc o insere o novamente,
porém sem alternativa.

Nao estou conseguindo concluir meu cadastro por esse
aplicativo. Todos os dias me manda consultar amanha de novo
e nunca soluciona o problema, sé diz que nio tenho conta
virtual, mas sendo tenho, é porque nido querem fazer. Ja estou
chateada demais com isso, porque necessito desse auxilio pra
comprar comida e ndo estou conseguindo ver resultado, sou do
grupo de risco e vou acabar tendo que ir até a agéncia pra tentar

resolver minha situacao.

Infelizmente + um aponta contra mao dos beneficidrios. Ainda
me pergunto acreditar como neste aux.emergencial. Tds se
encontram com necessidades e me se consegue se
cadastrar..pedi pra refazer o cadastro qdo vai concluir pede pra
voltar. E um descaso com a populacdo depois fi querem q faca
aglomeracdo na cx econdémica. Quem w denunciar estes
Aplicativo. E deprimentes as inimeras tentativas feita para se
ter este aux.emergencial. o nome deveria ser auxilio ao ja
falecido.

A leitura dos comentarios selecionados reafirma o carater multidimensional ja des-
tacado, tanto de carater prescritivo, normativo, como reivindicatdrio. As diferentes di-
mensoes em torno do termo cadastro sdo evidentes em todos os casos, ensejando mani-
festacOes de aprovacao, orientacdo, demandando informacao ou denunciando dificul-
dades. Componentes como: demora no tempo de analise, dificuldades de recadastra-
mento, dados inconclusivos, falta de informacgao/suporte surgem enraizados em ricas
manifestagoes de apoio ou revolta, em posturas coletivas ou individualizantes, como
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ndo poderia deixar de ser em vista da comocao social vivenciada nos primeiros meses

apos a decretacdo de Emergéncia de Saude Publica.

6. Consideracoes finais

A guisa de conclusio, apresentamos nossas consideracdes finais em dois blocos: um
relativo ao marco tedrico utilizado neste trabalho relacionado com a burocracia de nivel
de sistemas; e outro decorrente das percepcdes da implementagdo remota do Auxilio
Emergencial, considerando que a pandemia expandiu a parcela da sociedade mais proé-
xima da vulnerabilidade extrema.

Em primeiro lugar, a pandemia de Covid-19 gerou a necessidade de isolamento social
como umas das formas de combate ao virus. Em tese, o Auxilio Emergencial implemen-
tado via aplicativo possibilitaria que as pessoas nao precisassem se deslocar para as
agéncias da Caixa para realizar o cadastro e resgatar o beneficio. Além disso, conforme
apontado pela literatura, o fato de o Auxilio Emergencial ser baseado em condicionali-
dades relativamente claras, e com tarefas rotineiras para a realizacdo do cadastro, in-
fluenciou a escolha da implementagdo da politica de forma baseada em aplicativo de
telefones mdveis produzindo uma burocracia de nivel de sistemas.

Partindo da literatura, faria sentido refletir sobre alternativas para aumentar o ac-
countability publico do processo de adaptacao da legislacdo do Auxilio Emergencial na
arquitetura do aplicativo. Isso poderia ser feito por meio de maior transparéncia das
decisoOes politicas tomadas nesse processo de transformacao e também quanto ao modo
como os diferentes sistemas estdo interconectados (por exemplo, a RAIS, Cadastro
Unico etc.). Além disso, uma supervisdo “independente” desse processo, seja por meio
de outras areas, outros poderes, ou mesmo por parte dos cidadaos, seria bem-vinda.
Finalmente, é preciso lembrar que, em burocracias de sistema, permanecem, além dos
burocratas responsaveis pelos sistemas e pela gestdo, também aqueles responsaveis pe-
los servicos de atendimento e de informacdes e reclamacdes. Caberia reforcar este ul-
timo grupo de funciondrios, uma vez que parte das criticas estd ligada a falta de infor-
magoes e suporte.

Em relagdo ao segundo bloco das consideragoes finais, conforme mostramos nas se-
coOes 4 e 5, a forma da implementagdo nao foi isenta de consequéncias para os cidadados
que tiveram dificuldades em realizar o cadastro de forma remota, o que fez com que
muitas pessoas buscassem agéncias da Caixa, efeito ndo previsto e tampouco desejavel.

Além de problemas com suporte, a maior parte das reclamagoes apontadas foi refe-
rente ao passo inicial do processo, ou seja, o cadastro no aplicativo, incluindo a demora
no tempo de andlise e a possibilidade de editar o cadastro em caso de ndo aprovacao do
Auxilio.

Por outro lado, a grande diminui¢do no numero de avaliagoes depois dos primeiros
meses leva a crer que a maior parte dos cidaddos baixou o aplicativo e iniciou o seu uso
logo no comego da politica ou que as dificuldades foram sendo reduzidas com o passar
do tempo.
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A estratégia metodoldgica utilizada nos permitiu identificar, a partir da percepgao
dos cidaddos, o sentido de urgéncia do recebimento do Auxilio Emergencial, em um
contexto social bastante desfavoravel. Os problemas relatados em realizar o cadastro
no aplicativo reforcam ainda mais esta urgéncia, na medida em que dificultavam o
acesso ao beneficio. Identificamos ainda um juizo de valor nos comentarios feitos no
que diz respeito a possiveis desigualdades de acesso ao Auxilio, com afirmagoes sobre
a aprovacdo de solicitagdes supostamente ndo prioritarias ou fora dos critérios de ele-
gibilidade. Muitas vezes, essas manifestagoes estimularam a exposicdo de situacdes
pessoais que evidenciam consideravel nivel de vulnerabilidade.

Os sentimentos e emocoes explicitados nos comentarios muitas vezes ultrapas-
savam o contexto especifico de implementacao do Auxilio Emergencial e tangenciavam
a defesa ou ndo do governo federal. Olhando retrospectivamente, a aceitagdo das reco-
mendacdes da Organizacdo Mundial da Saide (OMS) sobre o distanciamento social, uso
de méscara e demais cuidados nao foi consensual pelos poderes publicos constituidos.
Houve uma grande empreitada do governo federal na figura do presidente Jair Bolso-
naro e outros atores politicos contra esses tipos de medidas. Opondo posigoes de liber-
dade individual versus acordos coletivos, dicotomia entre desempenho econémico e pri-
oridade a saude publica e propagando alternativas de tratamento com eficdcia ndo com-
provada, o pais sofreu duplamente com a pandemia e com a conducao erratica do go-
verno federal.
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As acoes e omissoOes da Secretaria Estadual de Educacao de Sao
Paulo para a garantia do direito a educacao em meio a pandemia

de Covid-19

Actions and omissions of the state secretariat for education of Sao Paulo to guarantee
the right to education in the midst of the Covid-19 pandemic

Acciones y omisiones de la secretaria de educacion del estado de Sao Paulo para
garantizar el derecho a la educacion en medio de la pandemia de Covid-19

Ester Gammardella Rizzi, Maria Luzia Melo

Resumo

O presente artigo tem por objetivo apresentar conclusdes parciais de uma pesquisa sobre agoes
e omissdes, no ambito da Secretaria Estadual de Educacgido de Sao Paulo, relativas a garantia do
direito a educacdo em meio a pandemia de Covid-19. Para obter informagoes sobre processos de
compras e prestacdo de servicos, reformas e modificaces nos edificios, e editais de contratacao
de professores e profissionais temporarios, entre outros elementos, elaboramos catorze pedidos
de acesso a informacéo que foram encaminhados a Secretaria Estadual de Educacao de Sao Paulo
por meio do Sistema Integrado de Informacdes ao Cidaddo (SIC.SP). Neste artigo, apresentamos
e analisamos as respostas da Secretaria. Além delas, foram também fontes primarias normas
editadas pela Secretaria no periodo, declaragdes publicas do governador e seus secretdrios e no-
ticias de jornal sobre as a¢Ges realizadas. O periodo analisado vai de marco de 2020 até julho de
2021. A pandemia de Covid-19 trouxe para o campo das politicas ptblicas educacionais o enorme
desafio de buscar garantir o direito a educacdo sem colocar em risco o direito a satide da comu-
nidade escolar. Nosso objetivo é apresentar o que foi efetivamente feito, bem como pensar cri-
ticamente o que poderia ter sido feito de diferente.

Palavras-chave: Direito a educacio; Covid-19; politicas publicas; Estado de Sdo Paulo.
Abstract

This article aims to present partial conclusions of a research on actions and omissions within
the State Department of Education of Sdo Paulo to guarantee the right to education during the
Covid-19 pandemic. With the purpose of obtaining information about the actions performed in
the period, we prepared 14 requests for access to information, all sent to the Sdo Paulo State
Department of Education through the Integrated Citizen Information System (SIC.SP). In this
article, we present and analyse the responses received. In addition to them, we also used, as
primary sources, rules published by the afore mentioned Department of Education in the period;
public statements by the governor and his personnel; and newspaper news about the actions
taken in this context. The period analysed runs from March 2020 to July 2021. The Covid-19 pan-
demic brought to the field of educational public policies the enormous challenge of seeking to
guarantee the right to education without jeopardizing the school community's right to health.
Our aim is to present, on the one hand, what was actually done and on the other hand, to think
critically about what could have been done differently.

Keywords: Right to education; Covid-19; public policy; State of Sdo Paulo.
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Resumen

Este articulo tiene como objetivo presentar conclusiones parciales de una investigacion sobre
acciones y omisiones, en el ambito de la Secretaria de Educacion del Estado de Sdo Paulo, para
garantizar el derecho a la educacién en medio de la pandemia de Covid-19. Para obtener infor-
macidén sobre las acciones realizadas en el periodo , preparamos 14 solicitudes de acceso a la
informacion que fueron enviadas a la Secretaria de Educacion del Estado de Sdo Paulo a través
del Sistema Integrado de Informacién Ciudadana (SIC.SP). En este articulo presentamos y ana-
lizamos las respuestas de la Secretaria. Ademds de ellas, también fueron fuentes primarias las
normas publicadas por la Secretaria en el periodo; las declaraciones publicas del gobernador y
sus secretarios; y algunas noticias de prensa sobre las acciones realizadas en este contexto. El
periodo analizado va de marzo de 2020 a julio de 2021. La pandemia Covid-19 trajo al campo de
las politicas publicas educativas el enorme desafio de buscar garantizar el derecho a la educa-
cién sin comprometer el derecho a la salud de la comunidad escolar. Nuestro objetivo es presen-
tar lo que realmente se hizo, y pensar criticamente sobre lo que podria haberse hecho de otra
manera.

Palabras clave: Derecho a la educacién; Covid-19; politicas publicas; Estado de Sao Paulo.
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1. Introducao

Em 11 de margo de 2020, a educag¢ao no Brasil e no mundo foi confrontada com um
novo desafio: a pandemia de Covid-19. A Organizacao Mundial da Saude (OMS)® orien-
tou uma série de medidas e condutas que deveriam ser observadas pelos estados nacio-
nais para conter o virus. Entre elas, o distanciamento social. Em uma decisdo inédita,
escolas de todo o mundo fecharam as portas. No Estado de Sdo Paulo, as atividades pre-
senciais foram suspensas em 13 de marco de 2020, afetando aproximadamente 3,5 mi-
lhdes de estudantes. Somam-se agora, em agosto de 2021, trés semestres de uma tenta-
tiva de continuar as atividades educacionais em formato ndo presencial (ou, mais re-
centemente, hibrido) em todo o pais.

Os efeitos da ndo presencialidade afetam a todos, mas as desigualdades sociais e edu-
cacionais com as quais ja conviviamos antes da pandemia tendem a ser acentuadas
nesse novo contexto pandémico. Em nota técnica divulgada pela Campanha Nacional
pelo Direito a Educacdo, Rede Escola Publica e Universidade e outras instituicdes apon-
tavam, ja em junho de 2020, os desafios para as politicas publicas educacionais no con-
texto da pandemia e as insuficiéncias das acdes implementadas até aquele momento
pelas diferentes instancias do poder publico brasileiro.® Inumeros estudos chamaram
a atencado para as enormes perdas e desigualdades que se aprofundavam com a educa-
cdo nao presencial (PETRUS et al., 2021; TREZZI, 2021).

O objetivo deste texto é, passados trés semestres desde o momento inicial em que a
pandemia foi decretada, descrever e realizar um balanco das agoes que foram realizadas
pela Secretaria de Educacdo do Estado de Sao Paulo e avaliar quais objetivos foram atin-
gidos e quais foram deixados ao longo do caminho. Em marco de 2020, muitas questoes
estavam colocadas: Como seria o processo de aprendizado sem a presenca fisica das edu-
cadoras e das escolas? E quanto a alimentacdo desses alunos? Qual o papel dos pais no
processo de aprendizagem? Estariam as criancas seguras em casa? E o principal: como
garantir o direito a educagao quando o direito a vida é posto em risco por um virus?

Aprofundamento das desigualdades educacionais, sedentarismo, quadros de ansie-
dade e depressdo em alunos e professores, perda de aprendizagem, problemas de soci-
alizacdo, aumento de violéncia doméstica e evasdo escolar sdo algumas das consequén-
cias listadas que acompanham o fechamento das escolas. Estudos mostram que quanto
mais tempo longe das salas de aula, maiores sdo as consequéncias negativas e as perdas
de aprendizagem nos alunos (WILLS, 2014).

Incerto sobre quando as aulas presenciais seriam uma possibilidade segura e sa-
bendo das consequéncias de seu fechamento, o Estado decretou o retorno das aulas
num formato nao presencial desde o dia 22 de abril de 2020, de modo a continuar com
o ano letivo. Até outubro de 2020, as atividades permaneceram puramente ndo presen-
ciais, havendo a implantagdo de um ensino hibrido a partir de entao.

0 Cf. ORGANIZACAO PAN-AMERICANA DE SAUDE, 2020.
1 Cf. Campanha Nacional pelo Direito a Educacio; Cedeca Ceard; Grupo de Pesquisa Direito a Educagéo,
Politicas Educacionais e Escola; Rede Escola Publica e Universidade, 2020.
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Com a implementacdo do ensino ndo presencial, tornou-se mais evidente o que ja se
sabia: a educacdo é um processo social e relacional, dificilmente podendo ser substitu-
ida por materiais e plataformas eletronicas que dificultam a interacdo humana. Além
disso, fatores sociais, econdmicos, ambientais, familiares, nutricionais e emocionais
interferem na forma como criancas e jovens percebem o mundo, principalmente num
contexto pandémico em que se esta constantemente digerindo o luto e a perda. A im-
portancia da estrutura fisica das escolas, da convivéncia e das trocas com as educadoras
e entre os estudantes nunca ficou tao clara (BATIZ et al., 2009).

Passado mais de um ano de pandemia, trés semestres letivos com aprofundamento
das desigualdades educacionais, altos indices de evasdo e com inimeras perdas para o
aprendizado e um imenso histérico de abre-fecha escolar, ja é possivel notar que o en-
sino ndo presencial por meio de tecnologias nao foi uma ferramenta efetiva no Estado
de Sao Paulo para garantir o direito a educagao a totalidade dos alunos antes matricula-
dos na rede. Por outro lado, seguimos até julho de 2021 com a vacinagéo lenta — apenas
em 11 de junho toda a equipe escolar foi vacinada com a primeira dose — e altos nume-
ros de casos e mortes por Covid-19 afligindo a sociedade brasileira.

A escolha de Sofia de manter as escolas fechadas para tentar ndo ampliar os efeitos
da pandemia ou, por outro lado, fazer um esforco de abertura, mesmo com os 6nus que
essa escolha pode ocasionar, se colocou ao menos desde o segundo semestre de 2020.
Neste artigo analisaremos também os esfor¢os e as auséncias da politica de tentativa de
abertura com medidas de protecdo a saude para ampliar a efetivacdo do direito a edu-
cacao, tao prejudicado com a manutencao do nao presencial.

Para obter informacGes sobre processos de compras, prestacdo de servicos, refor-
mas e modificacGes nos edificios, editais de contratacdo de professores e profissionais
temporarios, entre outros elementos elaboramos catorze pedidos de acesso a informa-
¢do que foram encaminhados a Secretaria Estadual de Educagéo de Sdo Paulo por meio
do Sistema Integrado de Informacgoes ao Cidadao (SIC.SP).* Esse sistema foi regulamen-
tado por meio do Decreto Estadual n° 58.052, de 16/05/2012, que implementa no Estado
de Sdo Paulo as normas previstas na Lei de Acesso a Informagdo (Lei Federal n°
12.527/2011). Foi por meio da transparéncia passiva, dos pedidos formulados, que obti-
vemos informacoes or¢camentdrias e de politicas implementadas pela Secretaria Esta-
dual de Educacgio, ja que no portal de transparéncia ativa essas informacoes nao estio
disponiveis.

Neste artigo apresentamos e analisamos as respostas da Secretaria. Além delas, fo-
ram também fontes primdarias normas editadas pela Secretaria no periodo, declaracdes
publicas do governador e secretarios e noticias de jornal sobre as acdes realizadas. Uma
grande auséncia deve ser notada: as vozes das educadoras e dos estudantes que viveram

62 Para consultar as perguntas encaminhadas e as respostas enviadas pela Seduc, acesse:
https://drive.google.com/file/d/1dBZwqgD1uuz]jI5s]74q9AvK5H9het8XR/view?usp=sharing (SEDUC SAO
PAULO, 2021).



https://drive.google.com/file/d/1dBZwqD1uuzJjI5sJ74q9AvK5H9het8XR/view?usp=sharing

Politicas Publicas e Covid-19:
a experiéncia brasileira

/132

esse processo durante a pandemia. Apesar de o trabalho ainda estar incompleto, acredi-
tamos que apresentar a estrutura que esta orientando nossa pesquisa — e que organiza as
segoes a seguir —, bem como os elementos j4 identificados e as primeiras reflexoes a par-
tir das informacoes oficiais e das noticias que coletamos e organizamos, ¢ interessante
para o inicio da reflexdo sobre o direito a educacao no Estado de Sdo Paulo durante a pan-
demia de Covid-19. Compartilhamos, assim, a parte do caminho que ja percorremos.

O periodo analisado vai de marco de 2020 até julho de 2021. O presente artigo tem
como objetivo apresentar as acoes e inagoes da Secretaria Estadual de Educagao de Sdao
Paulo entre marco de 2020 e maio de 2021 para garantir o direito a educacdo em tempos
de pandemia. Este texto traz os resultados parciais de uma pesquisa em curso. O traba-
lho esta dividido em trés se¢Oes, além desta introdutdria e das consideracdes finais: 1)
Acodes e inagOes para o ensino ndo presencial; 2) Acoes e inacoes de adaptacao da rotina
escolar para as atividades ndo presenciais; e 3) AgOes e inagOes para o retorno as ativi-
dades presenciais. Boa leitura.

2. Acoes e inacoes para a educaciao nao presencial

Em janeiro de 2021, a Unesco divulgou um estudo sobre o tempo de fechamento com-
pleto das escolas em diferentes paises do mundo.® Enquanto o Brasil somou 267 dias
com escolas fechadas ao longo de 2020, ficando em quinto lugar entre os paises que
mais mantiveram escolas fechadas no mundo (atrds apenas de Panamad, El Salvador,
Bangladesh e Bolivia), Chile, Israel, Italia, Canada e Reino Unido mantiveram suas es-
colas fechadas por algo em torno de 90 dias (todos menos do que 100). Além deles, Ale-
manha (60 dias), Dinamarca (49 dias), China (66 dias) e Africa do Sul (76 dias) se desta-
cam como paises que enfrentaram a pandemia com um periodo menor de escolas fe-
chadas.®*

Assim, em alguma medida o Brasil foi excecdo quando comparado ao resto do
mundo, quanto as medidas educacionais adotadas na pandemia e ao fechamento das
escolas. O primeiro semestre de 2020 foi marcado por instabilidade e incerteza sobre a
doenca, uma vez que nio se sabia o potencial de criangas e adolescentes para a prolife-
racao do virus. Ja no segundo semestre de 2020, em que as informacdes sobre os meno-
res efeitos da Covid-19 em criangas e os protocolos e cuidados necessarios para a rea-
bertura das escolas comecaram a se consolidar em diversos paises, no Brasil — em que
o controle da pandemia nunca foi exemplar — os embates levaram a manutengéo do
ensino nao presencial como regra, como uma das principais estratégias para a garantia
do direito a saide em meio a pandemia, ainda que outros setores da sociedade (como
comeércio e servicos) paulatinamente tenham retomado suas atividades.

Apds alguns meses convivendo com a pandemia, pesquisas passaram a indicar que

areabertura das escolas parecia ndo aumentar de forma significativa a curva de nimero

6 Cf. Students and teachers share their stories (UNESCO, 2021).
% Gréficos com estas informagoes organizadas podem ser encontrados no estudo: Campos (2021, p. 31-32).
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de 6bitos por Covid-19. Menor presenga de uma enzima denominada ECA2 em crian-
cas® parece ser a razdo de uma menor probabilidade de elas serem infectadas pelo vi-
rus. O resultado é o contagio cinco vezes menor em criancas de até doze anos do que
em adultos, e uma menor porcentagem de transmissdo vertical também (crianca -
adulto).

Apesar dessas informacoes epidemioldgicas iniciais, o Governo do Estado de Sio
Paulo decidiu continuar com as escolas fechadas por um total de 198 dias. Em abril de
2020, 192 paises optaram pelo fechamento das escolas, mas, em setembro, apenas 46
mantinham as escolas sem nenhuma atividade presencial, incluindo o Brasil, México e
India (MINISTERIO PUBLICO DO PARANA, 2020).

Mesmo considerando que outros caminhos e decisdes sobre a reabertura seriam pos-
siveis, a decisdo do Estado de Sdo Paulo foi pelo fechamento completo das escolas de
margco de 2020 até outubro de 2020 e majoritariamente ndo presencial até junho de 2021.
O objetivo desta secdo, assim, é analisar os esforcos (e as omissoes) do Estado de Sdo
Paulo em garantir as atividades educacionais na modalidade ndo presencial.

2.1. Producao centralizada de conteudo: Transmissio em video / YouTube e TV

Uma vez decretada a pandemia nacional, em 13 de marcgo de 2020, o Estado de Sao
Paulo suspendeu todas as atividades escolares presenciais das redes publicas e privadas
entre os dias 16 e 23 daquele més. O Decreto n° 64.862 de marco de 2020 determinou
também o cancelamento de eventos publicos com mais de quinhentas pessoas e a sus-
pensao de férias aos funciondrios da saude, até o dia 15 de maio.

Tendo como referéncia o artigo 23 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacgéo Escolar
— que determina que o calendario escolar deve se adequar as especificidades locais sem
reduzir a quantidade de horas letivas e que o ensino presencial deve ser priorizado —,
para responder ao imponderavel da pandemia foi editada a Resolug@o Seduc de 18 de
margo de 2020 (Sao Paulo, 2020a), e o ensino a distancia foi homologado, podendo re-
presentar até 20% do total de aulas obrigatdrias.

Ja em 21 de marco, foi divulgada a Resolugido Seduc-30 (Sao Paulo, 2020b), anunci-
ando férias aos docentes e recesso adiantado aos estudantes, entre os periodos de 23 de
marco a 3 de abril, na tentativa de conter a proliferacao do virus. Dois dias depois da
Resolugdo, foi divulgado que 100% das aulas escolares voltariam num formato on-line
por tempo indeterminado.

Durante uma live realizada em 19 de margo de 2020 em seu Twitter, Rossieli Soares
informou que a Secretaria Estadual da Educagdo buscava alternativas de implementar
o quanto antes uma plataforma EAD para que as atividades letivas continuassem no pe-
riodo pandémico, além dos esforcos para contratar pacotes de dados que possibilitas-
sem o acompanhamento das aulas pelos alunos sem acesso a internet. Voltada a trans-
missOes de conteudos em formato de video, a plataforma denominada Centro de Midia

¢ Cf. Bunyavanich et al., 2020.
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de Sdo Paulo deveria ser também um canal de comunicacgo entre professores, alunos e
pais, além de fornecer atividades pedagdgicas por video de modo a compor uma nota.

No dia 22 de abril de 2020, o Centro de Midias foi inaugurado na TV Cultura Educacao
(canal 2.3 da TV digital). O Estado de Sao Paulo implementou, assim, a produgao cen-
tralizada de contetido expositivo para as aulas. O mesmo programa transmitido pela TV
(e pelo YouTube e pelo software CMSP) foi oferecido a todos os estudantes matriculados
no segundo ano do ensino fundamental, por exemplo, nas mais de mil escolas estaduais
de Sao Paulo. Todos os estudantes do segundo ano tinham que acompanhar a mesma
grade de programacdo oferecida em formato de video. Todos os estudantes das mil di-
ferentes escolas do Estado — da capital até Presidente Prudente — tiveram, por exem-
plo, a professora Genoveva® expondo conteudos relacionados com as habilidades a se-
rem desenvolvidas segundo as bases nacionais curriculares e com o curriculo paulista
previsto para a etapa escolar.

No total, aproximadamente cinquenta professores estiveram envolvidos com a pro-
ducdo desses conteudos para diferentes anos letivos do calendario escolar. O software
CMSP, por sua vez, ofereceu a possibilidade de assistir ao video da aula ao vivo em sua
plataforma, além de um ambiente de interacdo entre estudantes e educadores especifi-
cos da escola em que as criancas e adolescentes estdo matriculados. Havia chats abertos
para as/os estudantes matriculados em uma escola especifica, em uma turma especi-
fica; tarefas enviadas diariamente para verificar se os estudantes estavam realmente
acompanhando as transmissdes em video; verificacdo de hordrio de acesso a plata-
forma que permite alguma troca entre os membros da comunidade escolar.

Para os alunos sem acesso a internet e que, por diversos motivos, também n#o aces-
savam o conteudo pela televisdo (na secdo 1.4, dados sobre acesso), a Secretaria orien-
tou as escolas um esforco de “busca ativa” para identificar esses estudantes, estabelecer
algum canal de comunicagao eficaz e disponibilizar materiais impressos. Cadastros de-
satualizados de telefone e endereco, auséncia de recursos para deslocamento nas esco-
las, falta de orientacdo para os alunos realizarem suas atividades foram alguns dos pro-
blemas que excluiram do radar estudantes mais vulneraveis para o Estado, aumentando
ainda mais as disparidades educacionais e, hoje temos dados, a evasao escolar
(RELATORIO, 2021).

2.2. Softwares | CMSP / SED / Google Meet [ Google Classroom

As transmissoes em video com conteudo expositivo tiveram inicio em 22 de abril.
Somente em 15 de maio de 2020 foi divulgada, também pelo Didrio Oficial, a implemen-
tagdo do Programa Centro de Midia (https://cmspweb.ip.tv). A contratagdo do servico

custou aos cofres publicos R$51.749.899,00 e a vigéncia do contrato é de 3 de setembro

% Um exemplo de aula transmitida no CMSP para o segundo ano do ensino fundamental:
https://www.youtube.com/watch?v=z0VjzLBIGX0 (ALVES, LOPES, 2021).
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de 2020 a 2 de marco de 2023. Nao ha contrato anterior com o CMSP referente aos me-
ses de maio a agosto, apesar de as acoes terem comecado a ser implementadas e o ser-
vico entrar em funcionamento em maio.

O software do Centro de Midia possibilita que professores e estudantes de uma turma
especifica interajam a partir do conteido transmitido de forma centralizada pela TV.
Assim, em uma sala com trinta estudantes, a professora responsavel pela turma pode
fazer perguntas sobre a aula que estd sendo transmitida ao vivo pelo chat, além de libe-
rar tarefas diarias que verificam a presenga e o acompanhamento do estudante ao longo
do semestre. A transmissdo das aulas de conteudo centralizado é complementada, as-
sim, pelo software do CMSP.

Além dessas duas ferramentas principais, as escolas também utilizaram o Google
Classroom, realizaram encontros pelo Google Meet com suas turmas; trocaram mensa-
gens por WhatsApp com os estudantes ou seus responsaveis. Esses trés caminhos tive-
ram em comum o fato de ndo serem obrigatérios, de acordo com a politica da Secretaria
de Educacdo. Por outro lado, os estudantes foram convocados a realizar provas de por-
tugués e matematica (avaliacdo da aprendizagem) na plataforma da propria Secretaria
de Educacdo Digital (http://sed.educacao.sp.gov.br). Por fim, para a criacdo de um per-
fil de acesso ao CMSP, era necessario criar um e-mail do Gmail (vinculado ao google).
Pelo menos trés nomes de acesso e trés senhas diferentes para acesso as plataformas
obrigatdrias foram criados e tinham que ser memorizados (acesso e senha do CMSP,
acesso e senha do Gmail, acesso e senha da plataforma SED). Lidar com todos esses sof-
twares e plataformas foi um desafio para as familias que seguiram assiduas nas ativida-
des ndo presenciais. Varios tutoriais foram feitos no YouTube por professores para au-
xiliar os responsdveis a navegarem nesses espagos.®’

Entre diversas outras informacdes solicitadas, solicitamos via Sistema Integrado de
Informacdes ao Cidaddo (SIC.SP) qual teria sido o valor investido no contrato com o
Google para a disponibilizacdo de contas Gmail e demais servigos, como ClassRoom e Go-
ogle Meet, aos profissionais de educacdo e alunos da rede estadual de educagio de Sao
Paulo. O contrato foi divulgado no Didrio Oficial em 28 de novembro de 2013, benefici-
ando aproximadamente 5 mil escolas na época e 4,3 milhdes de estudantes e 230 mil
professores a partir do ano de 2014. Em resposta, foi informado que os servicos foram
obtidos através de convénio ndo oneroso, firmado com a “DCloudeware Consultoria em
Informatica LTDA” — representando a empresa Google no Brasil em 2013, a época da

7 Aqui apenas alguns videos produzidos para ajudar os responsaveis a acessarem as plataformas (os videos
muitas vezes eram enviados via WhatsApp): Como acessar: CMSP | Classroom | Email Institucional. Prof.

Vinicius Matematica,_https://www.youtube.com/watch?v=FbSuelERINQ; Alunos — Como acessar o
Centro de Midias SP — CMSP. Marcos Barros Lima, https://www.youtube.com/watch?v=724qV8G_9CI;
Como acessar CMSP. Por dentro da SED — Educacao de SP, https://www.youtube.com/watch?v=5uFTh-
DegAI; Tutorial para e-mail Institucional — Secretaria Educacao Sao Paulo — Aluno — Como acessar a SED.
Carlos Alexandre do Nascimento, https://www.youtube.com/watch?v=3YLv2Xwod44; Como acessar a SED
— Primeiro Acesso. Marcos Barros Lima, https://www.youtube.com/watch?v=GLGx_ JRUs7w; Como

acessar a SED pelo Celular. Prof. Priscila Cechini, https://www.youtube.com/watch?v=6PDLMSBXS4I.
Acesso em: 21 set. 2021.


http://sed.educacao.sp.gov.br/
https://www.youtube.com/watch?v=FbSue1ER1NQ
https://www.youtube.com/watch?v=724qV8G_9CI
https://www.youtube.com/watch?v=5uFTh-DegAI
https://www.youtube.com/watch?v=5uFTh-DegAI
https://www.youtube.com/watch?v=3YLv2Xwod44
https://www.youtube.com/watch?v=GLGx_JRUs7w
https://www.youtube.com/watch?v=6PDLMSBXS4I
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assinatura do contrato. Dessa forma, todos os alunos, professores e demais profissio-
nais de educacao foram contemplados com a plataforma de modo gratuito. Informa-
ram, ainda, que ndo houve reajuste de contrato em decorréncia da pandemia.

Os diferentes softwares e plataformas, cada um com suas préprias senhas, nao torna-
ram facil o trabalho dos estudantes e responsaveis de acompanhar todas as atividades
propostas pela escola e Secretaria de Educagdo para o ensino nao presencial. Além
disso, o acesso a esses diferentes portais era mais dificil para quem nao tinha um com-
putador a disposicdo. (Ou, ao contrdrio, no inicio o CMSP s6 era acessivel por celular,
prejudicando muito a possibilidade de interacdo.) Como resultado, noticias indicam
que 80% dos estudantes ficaram menos de duas horas na plataforma CMSP ao longo de
2020 (MARQUES, PINHO, 2021).

2.3. Equipamentos (tablets, pacote de dados internet)

Para enfrentar o problema relacionado com o grande numero de estudantes sem
acesso a internet e equipamentos tecnoldgicos, a Secretaria Estadual de Educacio in-
vestiu, de modo tardio, R$340.000.000,00 na aquisicdo de materiais como televisores,
tablets e notebooks para alunos e professores. Somente em outubro de 2020, passados
mais de cinco meses de atividades nao presenciais, docentes e discentes foram contem-
plados com o pacote de dados e demais equipamentos, prejudicando mais uma vez os
estudantes mais pobres do Estado, que ndo conseguiam acompanhar o desenvolvi-
mento das atividades educacionais durante a pandemia.

O esforco para o enfrentamento das dificuldades de acesso a equipamentos foi com-
plementado por meio de um programa existente desde 2019, chamado “Programa Di-
nheiro Direto na Escola”. O programa consiste em realizar transferéncias para as Asso-
ciacOes de Pais e Mestres e, por meio do CNPJ de associacao civil sem fins lucrativos,
transferir dinheiro que sera gerido diretamente pela comunidade escolar (GOVERNO
DO ESTADO DE SAO PAULO, 2021). Dessa forma, a Secretaria Estadual de Educacio ndo
consegue mapear quantos estudantes e professores foram beneficiados através do re-
passe de verba feito pelo programa, ja que a compra ocorre de modo descentralizado.

Quanto ao pacote de dados, foram divididos em trés categorias, sendo elas: a) Chips
com pacote de dados para profissionais da educacao (de 5GB); b) Chips com pacote de
dados para estudantes (de 3GB); e c) Dados reversos. O investimento foi de
R$70.000.000,00 para aquisi¢do de cartoes “SIM” (chips) e para a contratacao de plano
mensal de dados méveis vinculados. Estima-se que 454.200 alunos da rede estadual fo-
ram beneficiados com a aquisi¢do dos chips e com a contratacdo de plano mensal de
dados moveis (de 3GB por chip).

A terceira categoria, de dados reversos, beneficia a totalidade dos alunos matricula-
dos na rede estadual, permitindo a navegagao sem consumo de dados de internet men-
sais nos canais de comunicagdo, como o Centro de Midia, ClassRoom, Secretaria Escolar
Digital e outros. O valor do contrato é em torno de R$35.000.000,00. A distribuicao dos
chips e equipamentos ocorreu nas secretarias de cada escola para alunos em situacao de
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vulnerabilidade cuja familia estava cadastrada no Cadastro Unico para Programas Soci-
ais.®

Apesar da garantia tardia dos insumos tecnolégicos para acesso ao Centro de Midia,
havia pouco estimulo para a continuidade das aulas e, como mostraremos na secao
abaixo, o nimero de acessos a plataforma foi bastante abaixo do esperado a partir des-
ses esforcos.

2.4. Materiais didaticos

Antes mesmo que o plano de dados de internet e equipamentos tecnolégicos fossem
distribuidos para os alunos, a Secretaria Estadual de Educacao disponibilizou material
impresso aos estudantes para que realizassem atividades e exercicios em casa. A agdo
foi distribuir e enviar para as residéncias dos estudantes os livros do Programa Nacional
do Livro Didatico (PNLD).® Importante dizer que a distribuicdo de livros didaticos
existe, com outras denominacoes, desde 1937, a especifica estratégia da pandemia foi
enviar todos os livros didaticos para as casas dos estudantes. As principais remessas de
materiais foram distribuidas nos meses de abril, maio e outubro de 2020 para os anos
iniciais e finais do ensino fundamental, ensino médio e EJA. Além dos livros distribui-
dos pelo governo Federal, o Estado de Sdo Paulo ainda produziu materiais préprios. Li-
vros denominados Aprender sempre e outros foram produzidos e também distribuidos.

Ap6s a distribuicdo de chips e equipamentos de internet, em outubro de 2020, a dis-
tribuicdo de material didatico impresso foi praticamente interrompida, ja que os livros
serviriam de roteiro até o final do ano. Até outubro, somente 50,9% dos alunos matricu-
lados na rede estadual de ensino tinham acessado pelo menos uma vez o Centro de Mi-
dias Sdo Paulo (CMSP). Apés a distribuicado do pacote de dados e equipamentos de inter-
net, 79,5% dos matriculados haviam acessado a plataforma ao menos uma vez (dados
de maio de 2021).” Reportagem recente informa que, apesar do acesso, 80% dos estu-
dantes ndo passaram mais de duas horas no aplicativo de aula on-line (MARQUES,
PINHO, 2021).

A distribuicao de material didatico aos alunos também néo contemplou todos os es-
tudantes vulneraveis: o principal problema enfrentado por esse grupo, como ja menci-
onado, foi a desatualiza¢do dos cadastros residenciais ou residir em moradias precdrias,
em que muitas vezes ndo hé entregas do correio, o que dificultou o recebimento desses
materiais. Apesar disso, algumas escolas organizaram dias de entregas presenciais de

68 Cadastro Unico de Programas Sociais também conhecido como CadUnico — instrumento de identificagéo
e caracterizacdo socioecondmica de familias brasileiras de baixa renda para participacéo de programas de
transferéncia de renda do Governo Federal.

% Cf. Fundo Nacional de Desenvolvimento Educacional. Programas do livro.

70 Cf. MEC. Histdrico do PNLD.

L Cf. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO, Painel de Gestio de Enfrentamento da Covid-
19.
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materiais na sede da propria escola. As familias que estabeleceram formas de comuni-
cacdo efetiva com as escolas eventualmente foram convidadas a ir pegar os materiais

didéticos em dias especificos.

2.5. Alimentacao escolar

No final de 2020, a Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar
e Nutricional”” divulgou dados alarmantes sobre o Brasil: 19 milhdes de brasileiros pas-
saram fome naquele ano e ao menos metade da nossa populacgido estd em vulnerabili-
dade alimentar. Apesar dos projetos sociais de repasse de verba, como o Bolsa Familia
e o Auxilio Emergencial, ambos usando como base de repasse o CadUnico e de caréter
Federal, o problema da fome ainda estd no seu pico epidémico.

Sabendo do histérico de vulnerabilidade alimentar no Brasil, em 7 de abril de 2020,
aprovou-se a Lei 13.987/2020, que tem por objetivo “autorizar, em cardter excepcional,
durante o periodo de suspensdo das aulas em razdo de situac¢do de emergéncia ou calamidade
publica, a distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos com recursos do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (Pnae) aos pais ou responsdveis dos estudantes das escolas piiblicas de
educagdo bdsica”. Essa lei revela a importancia da merenda escolar para a alimentacéo
de milhdes de estudantes em todo o Brasil.

Na contramdo da autorizacdo dada pelo Congresso Nacional, o Estado de Sao Paulo
divulgou, em 25 de marco de 2020, o repasse de um crédito no valor de R$ 55,00 para os
732 mil estudantes matriculados na rede que estavam em situagdo de pobreza ou ex-
trema pobreza, de acordo com os dados fornecidos pelo CadUnico. O projeto foi deno-
minado Merenda em Casa, mas atendeu apenas aos estudantes mais vulnerdveis social-
mente e anteriormente cadastrados em programas de assisténcia. Deixou de fora, as-
sim, os estudantes que por motivos relacionados a pandemia passaram a ter uma situa-
¢ao de inseguranca alimentar.

Inicialmente o programa previa o repasse para os meses de abril e maio, mas se
estendeu por todo o periodo em que as escolas permaneceram fechadas. No ano de
2021, apos ajustes de cadastro, o nimero de criancas auxiliadas pelo projeto Merenda
em Casa foi de 920 mil, representando um aumento significativo nos beneficiarios do
crédito de 55 reais mensais.

O valor extremamente baixo, porém, nao é viavel para a aquisicdo de itens basicos
de alimentacdo para um estudante e sua familia. Além disso, o preco da cesta basica
aumentou em quinze capitais no ultimo ano (PUENTE, 2021). A opgdo do Estado de Sao
Paulo por realizar um novo contrato que envolve o repasse de um crédito para as fami-
lias com estudantes matriculados desconsidera o caminho apontado pela Lei
13.987/2020. Algumas questdes surgem e, nos limites deste artigo, nao foram resolvidas.
O que aconteceu com os contratos firmados com os fornecedores de géneros alimenti-
cios? Os contratos foram rompidos, causando um prejuizo para produtores diretos que

ficaram sem as compras governamentais? Se os contratos foram mantidos, para onde

72 Rede Penssan — 2021.
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encaminharam os alimentos comprados? Sera que a logistica de entrega direta de ali-
mentos era tdo complexa que nao poderia ser estruturada, com beneficios para aqueles
que receberiam os alimentos — em volume maior, provavelmente do que os R$55,00
conseguem comprar — e para os produtores, que manteriam seus contratos e suas lo-
gisticas de entrega? Enfim, a solucdo parece-nos, nesta analise inicial, insatisfatéria
para enfrentar a complexidade e a gravidade da situacdo de inseguranca alimentar que
viveram inumeras familias paulistas e seus filhos matriculados na rede publica esta-
dual.

3. Acoes e inacoes de adaptacdo da rotina escolar para as atividades nao
presenciais

A rotina escolar sofreu praticamente uma revolugdo com a pandemia, e inumeros
esforcos tiveram que ser feitos para que o ensino néo presencial pudesse existir, ainda
que em condicdes muito distantes das ideais. Listamos, abaixo, as principais alteracgoes.

3.1. Calendario escolar 2020

A primeira grande alteracdo no calenddrio escolar se deu logo no inicio da pandemia:
as aulas presenciais foram interrompidas em 16 de marco e sé voltaram em 22 de abril
na modalidade ndao presencial. Essa adequacio de inicio fez com que o recesso escolar
fosse deslocado, antecipado, de julho para marco-abril. Além dessa alteragéo estrutu-
ral, que modifica a organizacio cldssica de dois semestres separados por um periodo de
recesso intermedidrio, muitos feriados tiveram suas datas modificadas para diminuir a
circulacdo de pessoas na cidade e, com isso, diminuir a circulacdo do virus em momen-
tos delicados. Essa alteracdo de datas do calenddrio nao ficou restrita ao ano de 2020.
Em 2021, os dias 26, 29, 30 e 31 de margo e 1° de abril tornaram-se feriados por anteci-
pacdo de datas que aconteceriam ao longo do ano. Todo o periodo da pandemia, assim,
vem exigindo das educadoras, dos estudantes e das familias uma flexibilidade em rela-
cdo as datas, aos acordos e aos planejamentos pedagogicos.

No inicio da pandemia, em abril, a Medida Proviséria 934/2020, posteriormente con-
vertida na Lei n°® 14.040 de 18/08/2020, alterou na Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Escolar a determinacdo de 200 dias letivos obrigatérios, mantendo a exigéncia de 800
horas para educagao basica, que poderia vir a ser completada no ano de 2021, indepen-
dente de o aluno estar cursando a série seguinte, organizando-se em um continuo de
duas séries. Ja estda na medida proviséria do inicio da pandemia, assim, a ideia de que
os anos-calendario de 2020 e 2021 seriam considerados como um Unico ciclo educacio-
nal, dados os enormes desafios que seriam enfrentados. Apesar de o calendario ja estar
razoavelmente regularizado na rede publica estadual, que contou inclusive com um re-
cesso no més de julho, ainda que mais curto do que em anos ndo pandémicos, impoem-
se para 2022 os desafios de adaptar o calendario de forma a responder as enormes per-
das educacionais do periodo.
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3.2. Interacdo entre professores e alunos (WhatsApp, Google Meet, telefone,
atendimento presencial)

A Secretaria Estadual de Sao Paulo orientou que suas escolas e seus profissionais re-
alizassem pratica que chamou de “busca ativa”, aderindo ao programa proposto pela
Unicef.” A pratica consiste na tentativa de estabelecer contato e vinculo por todos os
meios disponiveis — telefones fixo e celular dos responséaveis, WhatsApp, e-mails — para
entrar em contato com estudantes que por alguma razdo ficaram fora na implementa-
cdo do ensino ndo presencial e convida-los a participarem das atividades propostas. A
desatualizacdo de enderecos e telefones foi um empecilho para o contato entre a escola
e os alunos. Fundamental para evitar a evasdo escolar, esse contato ainda assim nao foi
capaz de impedir o crescimento do indice de evasdo.”

Embora ndo recomendado formalmente pela Secretaria de Estado da Educacdo, mui-
tas escolas optaram pelo uso da plataforma WhatsApp para contato com os estudantes,
quando mais velhos e com acesso a celulares, ou com seus representantes. Se por um
lado isso ampliou as formas de comunicacao entre educadores e educandos, por outro
sobrecarregou os profissionais da educagdo que usaram seus recursos — seus aparelhos
de celular, seus numeros pessoais, por exemplo — para realizar a tarefa de comunica-
cdo com responsaveis e alunos.

Entre as vantagens do WhatsApp — diferentemente dos outros aplicativos propostos
pela Secretaria — estd o fato de ser um meio que a grande maioria dos usudrios de celu-
lar ja tém instalado, que ndo precisa de senha, e gera um baixo nimero de dados de
internet. Em funcdo dessas vantagens comparativas, acabou se tornando uma ferra-
menta de trabalho para milhares de professores, que relataram a sobrecarga e, ao
mesmo tempo, a importancia de se manterem ativos nessa rede.

Entretanto, através de um pedido de acesso a informagao feito a Secretaria Estadual
de Educacao, foi informado que a plataforma de comunicacao oficial entre alunos, es-
cola e professores é o Centro de Midias SP e que o uso do aplicativo WhatsApp foi reco-
mendado somente para busca ativa de estudantes.

Muitas educadoras e educadores se esforcaram e empenharam seus recursos priva-
dos para enfrentar a situacdo, como no caso do WhatsApp. Algumas escolas organizaram
dias presenciais para poucos estudantes irem tirar duvidas junto a educadoras sobre os
espacos de aprendizagem que tinham que ser acessados. Manter o vinculo constante
entre a escola e o aluno foi um método utilizado para evitar a evasdo e abandono esco-
lar, demonstrando aos alunos que sua auséncia foi sentida e que a escola ainda se pre-
ocupa com seu futuro, relatam alguns educadores. Os professores da rede publica de
ensino relatam sobrecarga de trabalho e desenvolvimento de transtornos de ansiedade
e estresse em decorréncia da alta demanda de trabalho nesse contexto.

73 UNICEF. Busca Ativa Escolar.
74 UNICEF. Cenario da exclusio escolar no Brasil. Abr. 2021.
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3.3. Controle de frequéncia

A Secretaria Estadual de Educacao determinou, logo no inicio da pandemia, que ne-
nhum aluno poderia ser prejudicado por ndo conseguir assistir as aulas de modo re-
moto, tendo em vista a dificuldade de acesso dos estudantes aos equipamentos eletro-
nicos e flexibilizou as avaliacoes e controle de frequéncia. A Seduc (2020) forneceu tam-
bém as diretorias de ensino o “Documento orientador de atividades escolares nao pre-
senciais”, com o objetivo de apoiar os profissionais da educacdo na realizacdo de ativi-
dades nao presenciais.

Nesse documento, feitas todas as ponderacoes sobre as dificuldades da pandemia, a
Seduc orientou que o controle de frequéncia fosse feito por meio das entregas das ativi-
dades do Centro de Midias, mesmo com o ensino ndo presencial. Para os alunos com
dificuldade de acesso a internet, o aplicativo Centro de Midia (que ndo consome o pacote
de dados de internet dos celulares) tem feito o controle de frequéncia, a partir do Sis-
tema de Tarefas. Calcula-se a quantidade de acessos que cada estudante realizou no ho-
rario das aulas e, ao final de cada bimestre, é calculada uma média de acessos e definida
a frequéncia. Para os alunos sem acesso a internet, o calculo de frequéncia foi feito a
partir de entrega das atividades presencialmente nas escolas (desde outubro) ou mesmo
pelo WhatsApp. De qualquer forma, o documento indica que “Considerando as limitagdes
para o controle de frequéncia durante o periodo de realizacdo de atividades ndo presenciais, o
principal meio de controle da participacdo dos estudantes serd por meio das entregas de ativi-
dades pelos estudantes” (p. 24). Assim, apesar da flexibilidade na forma de controle, ori-
entou-se o controle de presenca.

No mesmo documento, sdo registrados varios caminhos para o registro da presenga
dos docentes nas atividades ndo presenciais. Em resumo, os docentes foram controla-
dos por sua assiduidade ao aplicativo, por meio das atividades elaboradas por eles para
seus estudantes e por relatérios semanais que deveriam ser entregues para as escolas.
Lé-se no documento: “Todas as atividades executadas pelo professor (roteiros de estudos ela-
borados, detalhamento de orientac¢des individualizadas, planejamento de orientacdes coleti-
vas, etc.) devem ser minuciosamente registradas no relatorio circunstanciado (respeitando a
jornada e carga hordria do docente), a ser encaminhado a equipe gestora do Centro, para con-
trole da frequéncia durante este periodo” (p. 40). Assim, houve orientagoes claras para que
as presencas dos estudantes e dos professores fossem controladas.

3.4. Avaliacoes

Semelhante ao que ocorreu no caso da frequéncia, mesmo com o objetivo de ndo
prejudicar nenhum estudante em decorréncia das medidas de distanciamento social
para conter o virus de Covid-10, a Secretaria Estadual de Educagédo determinou inicial-

mente que as avaliacOes seriam mantidas,’” tendo entao os professores até o final de

5 Noticias sobre a manutencéo das avaliagdes: “Seduc surpreende: professor tem que avaliar aluno até final
do més”, 2020; “Rede estadual de SP mantera avaliacdo de alunos mesmo com ensino a distincia”
(PALHARES, 2020).
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maio para disponibilizar em pasta as notas dos alunos. A decisdo contrariou a orienta-
cdo que diversos outros paises e cidades do mundo decidiram, como Nova York e Italia,
ao suspenderem as avaliagoes.

As queixas dos profissionais de educacdo se concentraram na auséncia de alternati-
vas que a Seduc deu para avaliar os alunos que ndo entregaram as atividades, e que nao
fazia sentido avaliar somente uma parte dos estudantes. A Secretaria afirmou que “hd
diferentes instrumentos de avalia¢do”, como participacao de projetos, pesquisas e até au-
toavaliacdo, priorizando a avaliacdo em progresso. Mas muitas dessas alternativas ndo
estavam disponiveis quando havia uma dificuldade basica que era estabelecer um canal
de comunicacdo efetivo com os estudantes e seus responsaveis.

Além das atividades desenvolvidas diretamente pelos educadores de cada escola, em
2021 a Secretaria criou uma avaliacio continuada a ser efetuada bimestralmente junto
a Secretaria de Educacao Digital (SED). “Avaliacdo Diagndstica” ou “Avaliacio de Apren-
dizagem em Processo””® foram realizadas no portal da Secretaria Digital por meio de
acesso e senha. Pelo mesmo portal a rematricula (e a confirmacgao do interesse em per-
manecer na rede publica) foi feita de um ano para outro.

Com base nas avaliacoes das atividades desenvolvidas pelo CMSP e de atividades im-
pressas distribuidas aos alunos, gerou-se um quadro de notas, computado em pastas
pela Seduc. A Secretaria de Educacao nédo divulgou dados sobre a porcentagem de estu-
dantes, entre os 3,5 milhdes de matriculados, que efetivamente participaram e realiza-
ram as atividades de avaliacdo, nem como a Secretaria vai lidar com aqueles que nédo
aderiram a nenhuma das estratégias.

3.5. Canal de escuta

Em 2019, o Programa Melhoria da Convivéncia e Protecao Escolar (Conviva SP) foi
implementado na rede estadual de ensino, com o objetivo declarado de promover a sa-
ude mental de alunos e professores.

Em decorréncia da pandemia, em janeiro de 2021, foi publicada no Didrio Oficial a
contratacdo, por meio de pregao da empresa Psicologia Viva S/A, de uma grande plata-
forma on-line especializada em atendimento psicoldgico virtual, com o objetivo de dar
apoio ao Conviva SP, por meio do Programa Psicélogos da Educagdo. O objetivo decla-
rado da contratacdo é a prestagdo de servicos de psicologia em formato on-line para en-
contros coletivos, de modo a orientar profissionais da educacao sobre acolhimento
emocional e melhorias de convivéncia, além de apoio socioemocional aos alunos e de-
mais membros da comunidade escolar de forma descentralizada e pontual, atendendo
as demandas de cada unidade escolar. Além da informacao oficial, ndo temos muitas
informacoes sobre como essas empresas atuaram na pratica das realidades escolares.

De qualquer forma, apenas em setembro de 2021, um comunicado aos responsaveis foi

6 InformacOes disponiveis nos sites da Secretaria de Educacdo de SP e do Consed:

https://www.educacao.sp.gov.br/avaliacao-aprendizagem e http://www.consed.org.br/central-de-

conteudos/secretaria-da-educacao-inicia-avaliacao-diagnostica-dos-alunos. Acesso em: 21 set. 2021.



https://www.educacao.sp.gov.br/avaliacao-aprendizagem
http://www.consed.org.br/central-de-conteudos/secretaria-da-educacao-inicia-avaliacao-diagnostica-dos-alunos
http://www.consed.org.br/central-de-conteudos/secretaria-da-educacao-inicia-avaliacao-diagnostica-dos-alunos

Politicas Publicas e Covid-19:
a experiéncia brasileira

/143

encaminhado (sem outras explicacoes) pedindo autorizacdo para realizar atividades de
atendimento psicoldgico pela empresa Psicologia Viva S/A para os estudantes menores
de idade.

Com o fechamento das escolas, aproximadamente 30% das criancas desenvolveram
estresse pos-traumatico, e nos Estados Unidos 83% das criancgas e jovens que ja faziam
tratamento de condicdes psiquidtricas relataram pioras (MINISTERIO PUBLICO DO
PARANA, 2020). N3o encontramos estudos com uma amostra brasileira, mas noticia pu-
blicada de setembro de 2021 indica alta de tentativas de suicidio e autolesdes entre cri-
ancas e adolescentes no ultimo ano (COLLUCCI, 2021).

Seja como for, educadoras fizeram um esforco para estabelecer um contato de co-
municacao efetiva com seus estudantes e os responsaveis. Houve, assim, um esforco
para estabelecer um canal de escuta efetivo entre escola e estudantes e familias de es-
tudantes. Aparentemente, porém, o meio mais efetivo foi o WhatsApp, que contou com
aparelhos e suporte técnico voluntdrio das préprias educadoras. O CMSP, como ja indi-
cado, nao foi o meio mais efetivo de comunicacao, embora tenha sido usado. Em etapas
posteriores dessa pesquisa investigaremos se houve algum canal de comunicacao efe-
tivo entre educadoras, coordenadoras e direcao das escolas com a Secretaria de Educa-
cdo e suas instancias, ou se a comunicacao se deu sempre “top-down”, ou seja: com
orientacdes vindas de forma centralizada, sem canais de escuta para ouvir as profissio-
nais que buscaram implementar as estratégias no cotidiano de cada unidade escolar.

4. Acoes e inagoes para o retorno as atividades presenciais

Entre os dias 22 de abril de 2020 e 7 de outubro de 2020, todas as atividades educaci-
onais com estudantes da rede estadual de educacao de Sao Paulo desenvolveram ativi-
dades puramente nao presenciais; ao todo, foram 198 dias de escolas completamente
fechadas no Estado de Sao Paulo. Menos do que os 267 dias de outros estados brasileiros,
porém mais do que a maioria dos outros paises no mundo (ver item 1).

Em junho de 2020, com a perspectiva de que a pandemia se prolongaria por um longo
tempo e a partir da constatacdo de que estdvamos a espera de uma vacina ou de uma
medicacdo capazes de conter o virus, um debate sobre possibilidade de reabertura,
ainda que parcial, ainda que em um modelo misto, se instalou no campo da educacao
brasileira.

E verdade que nossa infraestrutura prévia e nossa capacidade (e orcamento) dispo-
niveis para as adaptacoes necessarias a alguma volta com seguranca eram ruins. Inu-
meras reportagens foram publicadas sobre a falta de condi¢des sanitdrias anteriores a
pandemia que poderiam ser agravadas caso a opgao por voltar as atividades presenciais

em condicGes ruins fosse mantida.”” Mas nos parece verdade também que houve uma

77 Aqui um exemplo de reportagem que falava sobre a auséncia de dgua potavel e sabZo, quando os critérios
de higiene e ventilacdo durante a pandemia deveriam ser muito aumentados: ALFANO, Bruno; LUIZ,
Washington; SETUBAL, Yasmin. Escolas precisam de dlcool em gel contra Covid-19 mas 10 mil das publicas
nfo tém nem agua limpa. O Globo, 05/07/2020.
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resisténcia a pensar sobre as condicGes, sobre o que seria necessario para voltar as ati-
vidades presenciais com seguranca.

Nesse contexto, a reabertura das escolas no Estado de Sao Paulo comecou a ser posta
em pratica apenas a partir de 7 de outubro de 2020. Cada municipio, porém, tinha auto-
nomia para estabelecer as regras para a volta em seu territorio. No momento inicial,
cada sala de aula ou escola poderia funcionar com 20% dos estudantes.” O governo do
Estado apostou no sistema hibrido (parcialmente presencial e parcialmente nao pre-
sencial), no incentivo ao uso de mascaras, distanciamento social de 1,5 m e controle de
estudantes em sala de aula.

Para que o retorno ao ensino presencial acontecesse, entretanto, seria necessario um
esforco organizado do poder publico para garantir as condi¢des de seguranc¢a. Em li-
nhas gerais, apesar das medidas tomadas, é possivel afirmar que esse esforco nao foi
feito de forma satisfatoria na rede estadual de educacdo de Sdo Paulo. A seguir analisa-
remos alguns aspectos que deveriam ser enfrentados para uma volta as atividades pre-

senciais com seguranca.

4.1. Equipamentos de Protecao Individual (EPIs)

Mascaras faciais comecaram a ser obrigatérias em Sao Paulo desde junho de 2020.
Para o retorno a algumas atividades presenciais nas escolas, assim, seria necessdrio ga-
rantir as educadoras tais equipamentos de protecdo individual. Diversos modelos com
diferentes eficacias estavam disponiveis nos mercados. Constituiu reivindicacdo das
educadoras (dos sindicatos que as representam) a distribuicao do modelo mais seguro
para o uso cotidiano (N95 e PFF2).

Visando ao retorno gradual dos alunos, o governo do Estado realizou de forma cen-
tralizada a compra de EPIs (equipamento de protegdo individual) aos profissionais de
educacio, alunos e funcionarios administrativos, distribuidos em mais de 5.100 unida-
des escolares para 3,5 milhdes de alunos e mais de 230 mil servidores.

Reportagem publicada pelo portal GI, no entanto, informa que até marco de 2021 os
profissionais de educacdo do Estado de Sdo Paulo teriam recebido do governo apenas
trés mascaras de pano,” numero muito insuficiente para as necessidades de quem es-
taria voltando para atividades presenciais.

Além das mascaras de pano, outros materiais eram necessarios como: termometros
para medicao de temperatura dos estudantes quando entram nos estabelecimentos edu-
cacionais; grandes quantidades (em potes de variados tamanhos) de dlcool gel; sabonete
liquido e papel toalha, entre outros.

Em resposta ao pedido de acesso a informacao realizado, a Secretaria da Educacdo
do Estado de Sdo Paulo informou que providenciou, por meio da Rede de Suprimentos,

8 Uma noticia bastante completa sobre as condicdes da volta as atividades presenciais e as relagdes entre
Estado de Sdo Paulo e municipios pode ser lida aqui: “Governo de SP confirma volta as aulas presenciais
para 7 de outubro; rede estadual vai priorizar ensino médio”. G1, 18/09/2021.

7 “Cada professor da rede estadual de Sdo Paulo recebeu trés mascaras de tecido do governo até agora”
(MORENO, BORTOLOTTO, LOPES, CANTAO, 2021).
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a aquisicao centralizada de materiais necessarios ao retorno, como alcool em gel, sabo-
nete liquido e papel toalha para os banheiros das escolas. De modo descentralizado,
foram repassados as escolas cerca de 25 milhoes de reais para demais aquisi¢oes no
ambito do Programa PDDE Paulista, que conta com a participacdo de pais e mestres
para tomada de decisdo, respeitando as particularidades e prioridades de cada diretoria

escolar.

4.2. Contratacio de temporarios / banco de talentos

Com o retorno gradual dos alunos as salas de aula antes do inicio das campanhas de
vacinagao, foi necessdrio manter profissionais que tinham especial risco de contamina-
cdo — em fungdo da idade ou existéncia de comorbidades — no trabalho nao presencial.
Para suprir a auséncia desses profissionais, outros deveriam ser contratados para cum-
prirem a jornada presencialmente junto as criangas e aos adolescentes que voltassem.

Além disso, o modelo hibrido — com parte das atividades presenciais e parte nido
presencial, além de criancas parcialmente no presencial e criangas plenamente no nao
presencial — também demandava uma maior quantidade de profissionais para realizar
as duplas jornadas envolvidas (mesmo com a producdo centralizada de contetudo).

A Secretaria Estadual de Educacao criou, entdo, um “Banco de Talentos”,* um site
em que profissionais da educacdo poderiam inscrever-se para assumir aulas de modo
temporario. Essa forma de contratacio precaria e com um processo seletivo muito sim-
plificado é, por si s6, questionavel. Uma vez habilitado o profissional, a escolha dos pro-
fessores que assumiriam as aulas temporariamente era feita pela prépria escola. Foi
por meio desse mesmo site que professores da propria rede foram selecionados para
fazerem parte da equipe de elaboracédo de contetidos do centro de midia.

A Seduc nao informou quanto foi destinado para a contratacao de profissionais tem-
porarios em decorréncia da pandemia, ja que nao houve destinagdo or¢camentaria espe-
cifica paraisso. Anunciou, porém, a contratacdo de 10 mil professores temporarios para
suprir as auséncias necessdrias a partir da pandemia (G1, 06/01/2021).

4.3. Reformas na estrutura fisica das escolas

A Covid-19 trouxe, para todos os locais frequentados por muitas pessoas, a necessi-
dade de melhorar as formas de ventilacdo. Quanto mais abertos os espagos, menor o
risco de contagio pelo ar. Nesse contexto, as informagdes que obtivemos sobre os esfor-
cos para ampliar e melhorar a circulacdo de ar nos ambientes escolares, as quais cole-
tamos por meio dos pedidos de acesso a informacao, do site da Secretaria e de veiculos
de imprensa, foram incompletas. De qualquer forma, assim como o repasse de verba
para aquisi¢do de materiais para as escolas, parte das reformas prediais também foram
realizadas através do Programa Dinheiro Direto na Escola, ndo havendo, entdo, uma

distin¢ao orcamentdria clara das reformas feitas em decorréncia da pandemia.

8 Até o final da redagdo deste artigo, o site continuava no ar: https://bancodetalentos.educacao.sp.gov.br/.
Acesso em: 19 set. 2021.
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Até o dia 31 de maio de 2021 e considerando as obras finalizadas através do Programa
Escola Mais Bonita, a Secretaria de Educacdo informou que foram realizadas 1.403 re-
formas, atendendo a melhorias de elétrica e hidraulica, pequenos reparos de cobertura,
investimento em sanitarios e reservatdrios de dgua e demais ajustes que se tornaram
essenciais para o retorno as aulas num cendrio pandémico. N2o foi possivel saber, po-
rém, o que eram reformas ja programadas e necessarias anteriormente ou reformas
especificamente pensadas para suprir as demandas por maior ventilacao e higiene de-
correntes da pandemia. Segundo a Secretaria, o investimento foi de R$259.592.175,16.

4.4. Orientacdes para o retorno gradual e testagem em casos suspeitos de Covid-19
na comunidade escolar

Em diversos paises do mundo, os protocolos de seguranga para um retorno, ainda
que parcial, as atividades educacionais presenciais envolviam um controle rigido de ca-
sos de Covid-19 que aconteceriam nos grupos limitados (“bolhas”) de pessoas e criancas
que conviviam. Assim, se se identificava uma contaminagdo nesse pequeno grupo de
criancas com contato mais proximo, realizava-se uma quarentena de quinze dias, com
todas as pessoas afastadas das atividades presenciais para evitar espalhar o contagio.
Muitas escolas particulares adotaram protocolos semelhantes.

Oficialmente, o governo do Estado de Sdo Paulo divulgou critérios rigidos de controle
ditados pelo “Plano de reabertura de Sdo Paulo” para conter o contagio pelo virus da
Covid-19: incentivou a manutencao do distanciamento social, realizou escalonamento
dos alunos em grupos fixos, distribuiu (poucas e de pano) mascaras aos estudantes e
profissionais de educacgio, além de supostamente realizar controle de casos suspeitos e
positivos de covid, isolando todos os individuos que estiveram em contato com alguém
que contraiu a doenca.

No cotidiano escolar da rede estadual de educagao, porém, além da falta de informa-
cOes sobre como proceder em casos de suspeita de Covid-19 entre as criangas ou seus
familiares e responsaveis, é possivel constatar outro problema: ndo ha uma politica de
oferta de testagem com rapidez e facil acesso. E possivel realizar testes de Covid-19 nas
Unidades Basicas de Saude do Estado. Contudo, ndo foi assim durante toda a pandemia.
Além disso, o resultado do teste feito na UBS demora muito a sair. A alternativa seria
pedir que fossem realizados testes em farmécias ou laboratérios privados, mas os custos
tornam a exigéncia inviavel do ponto de vista da saide publica.

Assim, talvez este tenha sido o ponto em que a maior falha se deu: as atividades edu-
cacionais voltaram em modelo presencial-hibrido desde outubro de 2020, sem que hou-
vesse uma orientagao clara de como proceder em caso de suspeita de estar com a do-
enca (crianca ou familiares) e sem que fossem oferecidas de fato condicdes para que
criangas e familiares realizassem testes publicos em tempo habil para apaziguar as du-
vidas e proceder com o maximo de cautela. Dessa forma, o 6nus de, com qualquer nariz
escorrendo, deixar as criangas em casa novamente ficou para as familias e escolas.

De acordo com informacdes da Secretaria, foi desenvolvido e divulgado através do
Decreto 65.384/2020 um sistema de acompanhamento de casos de Covid-19 nas escolas,
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o Simed (Sistema de Informacdes e Monitoramento da Educacao para Covid-19). Nele,
gestores da educagdo conseguem cadastrar casos suspeitos (sendo de alunos, professo-
res ou demais funciondrios) e o sistema faz o acompanhamento dos casos, de modo a
isolar todos os individuos que estiveram em contato com um caso positivo. No entanto,
relatos indicam a baixa adesdo a esse sistema (e a subnotificacdo de casos), exatamente
pelos problemas relacionados com a oferta de testagem gratuita e simplificada.

4.5. AcOoes para recuperacio das perdas educacionais (tanto em termos de
aprendizagem quanto concernentes a evasio) para depois do fim das restrigcoes
impostas pela pandemia

As inumeras dificuldades decorrentes do longo periodo com aulas ndo presenciais
ou com o modelo hibrido (parcialmente presencial e parcialmente ndo presencial) tra-
zem para a educacido — levando-se em conta que em 2022 a oferta educacional ira se
regularizar — o enorme desafio de recuperar os prejuizos causados pelo longo periodo
de instabilidade e perdas educacionais.

Ainda em 2020, foi cogitado enxergar os anos de 2020 e 2021 como um Unico grande
ciclo® e, por exemplo, oferecer a quem estava no terceiro ano do ensino médio a possi-
bilidade de cursar um quarto ano final.

Além disso, o processo de avaliacdo foi bastante flexibilizado e adotada — para toda
arede, para todos os anos — a orientacdo de aprovacao automatica. Mais do que avaliar
o aprendizado dos alunos, julgou-se importante manter o vinculo com a escola. Por fim,
outros paises vém adotando — ou estudam adotar — estratégias de reforco para quando
a frequéncia escolar puder se normalizar totalmente: contraturno de recuperacao ou
educacdo integral como estratégias para recuperar contetidos e habilidades nao desen-
volvidos ao longo desses dois anos. Muito dificil encarar estes desafios sem enfrentar
as limitacGes orgamentarias, porém.

0 governo do Estado de Sdo Paulo, seguindo o inciso V do artigo 12 da Lei de Diretri-
zes e Bases da Educacdo Nacional — LDB, Lei 9.394, ja provia métodos de recuperagio
dos estudantes com rendimento insatisfatério, desenvolvendo atividades complemen-
tares de modo a tentar suprir as perdas de aprendizagem de todos os estudantes durante
o ano letivo.

Em decorréncia da pandemia, do distanciamento social e das inumeras dificuldades
implementadas pelo ensino nao presencial, foi desenvolvido o programa de Recupera-
cdo e Aprimoramento, que tem por objetivo mapear as desigualdades. O programa foi
responsavel pela avaliacao diagnéstica realizada no estado no inicio do ano letivo de
2021 e que possibilitou pensar em estratégias para recuperacao de aprendizagem e di-
minuicdo da evasdo escolar. Serviu também de diretriz para o desenvolvimento do SEI
2021 (Semana de Estudos Intensivos), de modo complementar ao Calendario Escolar.

Realiza-lo, porém, sem a normalizacdo completa das atividades presenciais — ainda
hoje boa parte da rede conta com modalidade hibrida, parcialmente nio presencial e

81 O ciclo tnico foi anunciado em janeiro de 2021: G1, 06/01/2021.
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outra parte presencial — torna-se tarefa ardua. No momento de volta de turno e turmas
completas em todos os municipios da rede publica estadual, serd esperado do Estado
um esforco para suprimir as consideraveis perdas educacionais de todo o periodo.
Ainda mais dramatico do que as perdas daqueles estudantes que, de alguma forma,
seguem com vinculo com suas unidades escolares sdo os cerca de 670 mil alunos, mais
de 19% em um universo de 3,5 milhdes, que simplesmente romperam o vinculo com a

escola e de alguma forma interromperam suas trajetorias escolares (G1, 23/07/2021).

5. Consideracoes finais

As autoras deste texto sdo, de alguma forma, participantes de comunidades escolares
da rede estadual de educagido de Sdo Paulo. Ester Rizzi tem uma filha matriculada no
segundo ano do ensino fundamental; Maria Luzia Melo tem a méde matriculada no en-
sino médio da Educacao de Jovens e Adultos, ambas em escolas da rede estadual de Sao
Paulo. Acompanharam, assim, as aulas televisionadas, os acessos a plataforma CMSP,
as avaliagcoes da Secretaria de Educacdo Digital, (a falta de) informagoes e protocolos
claros sobre controle e prevencdo da Covid-19, a falta de testes disponiveis para casos
de suspeita e, entre todas essas criticas, os enormes esforgos empreendidos pelas edu-
cadoras — professoras, equipe de apoio, coordenadoras pedagdgicas e diretoras — para
que as atividades continuassem, para que os estudantes e suas familias ndo perdessem
o vinculo com a escola.

Como j4 foi explicitado na introduc@o deste texto, este artigo é a apresentagdo parcial
de uma pesquisa que estd em curso. Sabemos que hd algumas lacunas que precisam ser
mais bem apuradas em cada uma das secoes e, sobretudo, faltam as analises as vozes
de educadoras e educadores que trabalharam na rede estadual de educacao neste peri-
odo. Pretendemos realizar entrevistas e tornar mais ricas as dimensdes que comecaram
aqui a ser analisadas, mas julgamos que estes resultados parciais ja poderiam ser apre-
sentados ao publico.

Em setembro de 2021, més em que finalizamos a elaboragéo deste texto, as escolas
das redes publicas de Sdo Paulo seguem com algum grau de modelo hibrido de ativida-
des presenciais e ndo presenciais. Algumas escolas adotam revezamentos semanais
(uma semana uma turma vai presencialmente; na seguinte, fica com atividades em
casa). Outras adotam revezamento nos dias. E outras estiao funcionando todos os dias,
mas recebem as familias que mais precisam da escola para organizar seus cotidianos
laborais.

A maioria das escolas da rede privada de educacao em Sao Paulo ja voltou com ativi-
dades presenciais plenas, desde 17 de agosto de 2021, quando o governador Jodao Doria
suspendeu boa parte das restri¢cdes no Estado de Sdao Paulo (G1, 11/08/2021).

Se formos pensar em quais direitos foram negativamente afetados pela pandemia de
Covid-19, teriamos que necessariamente indicar o direito a vida e o direito a saude. Sao
tantos os mortos — neste setembro chegaremos a 600 mil, s6 no Brasil, tragédia de pro-
porcdes nunca antes experimentadas em nossas vidas — e tantas pessoas que sofrem
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até hoje as consequéncias dessa doenca, que esses sdo os direitos que devem ser sempre
lembrados em primeiro lugar. As autoras deste texto entendem que talvez o terceiro
direito mais afetado pela pandemia de Covid-19 no Brasil seja o direito a educagao. Os
enormes prejuizos educacionais decorrentes do processo que descrevemos acima sao,
ainda, incalculdveis — embora haja quem tente, erroneamente em nossa opinido, cal-
culd-los como perdas econdmicas. Sdo também perdas humanas, perdas de trajetorias
educacionais. E enorme aprofundamento de desigualdades.

As desigualdades entre as possibilidades e os esforcos das redes publicas e privadas
no Brasil. As desigualdades entre dias ndo presenciais entre as duas redes, desigualdade
que se perpetua até este setembro de 2021, quando escrevemos este artigo. As imensas
desigualdades da sociedade brasileira, as diferentes familias, as diferentes casas, as di-
ferentes condicOes de acesso a internet, os diferentes equipamentos, as diferentes con-
dicOes para acompanhar as atividades a distancia. Quando a educacgao passa a ser reali-
zada em ambito doméstico, privado, perde-se o espago de equalizacdo que é a escola.
Sairemos desta pandemia mais educacionalmente desiguais, ndo ha duvidas. E existem
poucos esforcos claros para enfrentar este desafio que ja nos aguarda.

Outras foram as consequéncias do longo periodo de educacdo ndo presencial. A par-
ticipacdo das mulheres no mercado de trabalho diminuiu muito significativamente
(BRIGATTI, 2021). Entre as explicacdes, o fato de os cuidados com criancas e idosos te-
rem retirado parte das mulheres das atividades profissionais reconhecidas e remunera-
das (ja que os trabalhos de cuidado sdo trabalho). Ja falamos ao longo do texto da evasao
escolar geral proxima de 19% dos estudantes matriculados no inicio de 2020, s6 na rede
estadual de Sao Paulo (670 mil estudantes frente ao total anterior de 3,5 milhoes de es-
tudantes). Nao mencionamos em nenhum momento do artigo sobre as criangas e ado-
lescentes com deficiéncias e seus enormes desafios aumentados para acompanhar ati-
vidades ndo presenciais e para ficarem sem o espago de socializacdo que é a escola.
Inicialmente tinhamos uma se¢ao apenas para este assunto, mas ele é tio vasto e tdo
complexo, que deixamos para um outro esforco, e apenas o indicamos aqui.

Além de todos esses desdobramentos, o Brasil foi um dos poucos paises do mundo
que ndo aumentou seu or¢amento para a educagdo durante a pandemia (PALHARES,
2021). Situacao semelhante foi vista no Estado de Sdo Paulo que, apesar das acdes toma-
das e acima descritas, ndo aportou mais recursos para enfrentar a situacao de crise.*

O Brasil comeca a sair da crise sanitaria e humanitdria da Covid-19 neste segundo
semestre de 2021: 66% da populacdo brasileira receberam a primeira dose da vacina
contra Covid-19; e 38% da populacao estao com o esquema vacinal completo (duas doses
ou dose Unica). Esses numeros dizem respeito a populagdo geral, mas criancas abaixo
de doze anos ainda ndo estao sendo vacinadas. No Estado de Sdo Paulo, objeto deste
nosso estudo, 78% da populacdo ja recebeu a primeira dose, e mais de 50% da populagéo

completou seu esquema vacinal. A vacinacdo avanca, e estudos indicam que em breve

82 Dados or¢amentdrios da pasta de educacdo do Estado de Sdo Paulo podem ser encontrados no Portal
Transparéncia.
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criancas menores de doze anos poderdo receber a vacina da Pfizer (UOL, 21/09/2021).
Somos otimistas: o Brasil e o Estado de Sdo Paulo comecam a sair da crise sanitaria e
humanitaria da Covid-19 neste segundo semestre de 2021.

Conviveremos por muito tempo, porém, com o enorme passivo deixado ao direito a
educacdo neste periodo. Altos indices de evasdo, criancas com deficiéncia excluidas,
estudantes com dificuldades multiplas de acesso a internet e aos materiais didaticos,
estudantes com poucas condic¢des e espagos de estudo em casa, entre outras tantas ma-
zelas deverdo ser enfrentadas neste pés-pandemia que vislumbramos e desejamos. Es-
peramos assim que, quando as atividades presenciais puderem se normalizar, um
grande e potente plano de recuperacao dessas perdas e de enfrentamento aprofunda-
mento das desigualdades educacionais seja formulado. Precisamos dele para enfrentar
as violacdes e prejuizos ao direito a educacao que vivemos neste periodo.
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O planejamento dos programas de duracao continuada e

jurisdicao constitucional de excecao

The planning of continuous duration programs and constitutional jurisdiction of
exception

La planificacion de programas de duracion continua y la jurisdiccion constitucional
de excepcion

Marcelo Arno Nerling

Resumo

Estudo sobre a coordenacio fiscal perdida, a luz do direito constitucional financeiro. O planeja-
mento como um comando constitucional e a sua interpretacdo, pelos argumentos e fundamen-
tos exarados pelos poderes da Republica, no escrutinio constitucional das politicas publicas de
duracdo continuada. Estuda a alteragdo das regras fiscais pela flexibilizacdo da execucéo orga-
mentdria dentro do regime emergencial pela calamidade publica. Legislagéo e jurisdi¢do cons-
titucional de excecdo? Critica a flexibilizacdo dos comandos e regras legais relativas a responsa-
bilidade fiscal quando afastam o planejamento, esse moderador normativo de longo prazo, va-
lorizando o seu sentido em tempos de instabilidade. Acentua o discurso politico juridico, na re-
lacdo processual entre os poderes, desnudando a coordenacdo fiscal brasileira em tempo de pan-
demia.

Palavras-chave: politica; planejamento; duragéo continuada; excegio.

Abstract

Study on lost fiscal coordination, in the light of financial constitutional law. Planning as a con-
stitutional command and its interpretation, by the arguments and foundations laid down by the
powers of the Republic, in the constitutional scrutiny of public policies of continued duration. It
studies the alteration of the fiscal rules for the flexibility of the budget execution within the
emergency regime due to public calamity. Exceptional legislation and constitutional jurisdic-
tion? It criticizes the flexibilization of the commands and legal rules related to fiscal responsibil-
ity when planning, this long-term normative moderator, is removed, valuing its meaning in
times of instability. It accentuates the legal political discourse, in the procedural relationship
between the powers, laying bare the Brazilian fiscal coordination in times of a pandemic.

Keywords: policy; planning; continued duration; exception.
Resumen

Estudio sobre la pérdida de coordinacidn fiscal, a la luz del derecho constitucional financiero.
La planificacién como mandato constitucional y su interpretacion, por los argumentos y funda-
mentos establecidos por los poderes de la Reptblica, en el escrutinio constitucional de las poli-
ticas publicas de duracién continuada. Estudia la alteracién de las reglas fiscales para la flexibi-
lizacién de la ejecucién presupuestaria dentro del régimen de emergencia por calamidad pu-
blica. ¢Legislacidon excepcional y jurisdiccién constitucional? Critica la flexibilizacién de los
mandatos y normas juridicas relacionadas con la responsabilidad fiscal en la planificacién, se
elimina este moderador normativo de largo plazo, valorando su significado en tiempos de ines-
tabilidad. Acentua el discurso politico juridico, en la relacién procedimental entre los poderes,
desvelando la coordinacidn fiscal brasilefia en tiempos de pandemia.

Palabras clave: politica; planificacién; duracion continuada; excepcion.
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1. Introducao

E tarefa da universidade necessaria (RIBEIRO, 1975), abordar o tema da coordenacio
fiscal brasileira. No tema da coordenacao fiscal, o devido processo or¢amentario chama
atencao para as politicas publicas de duracao continuada, as chamadas politicas de Es-
tado.

Guardada a porcado dedicada a coordenacao fiscal e as politicas publicas de duracao
continuada, ou os programas de duracdo continuada, o foco deste artigo se volta para a
Unido, ainda que a decisdo do Supremo Tribunal Federal tivesse repercussao geral nos
demais entes federativos. Ao fazé-lo, descrevemos as primeiras medidas politico-juridi-
cas de enfrentamento da Covid-19 no Brasil, que envolveram os trés poderes da Repu-
blica, e que mostram como o ordenamento foi implementado na busca de uma coorde-
nacao fiscal, que julgamos perdida! E perdida, também, porque as politicas publicas de
duragdo continuada e o planejamento, esse determinante, foram colocados em xeque
em nome das boas intencdes e da separacao entre os poderes.

Nossa pesquisa € interdisciplinar e tem por base o direito constitucional financeiro
aplicado a gestdo de politicas publicas.

No desenvolvimento do artigo, empregamos documentos de primeira méo, como
textos normativos e jurisprudéncia, além de fontes de segunda mao como a doutrina.
Desenvolvemos de forma dialética o tema do ‘regime extraordindrio fiscal e financeiro’,
iluminando os principais ‘argumentos juridicos’ empregados pelos agentes publicos, e
que resultaram em regras transitorias de beneficios tributarios, em desvinculagao par-
cial do superavit financeiro de fundos publicos e na suspensio de condicionalidades
para a realizacdo de despesas com concessdo de auxilio emergencial residual, como
medidas de enfrentamento das consequéncias sociais e econdémicas da pandemia da
Covid-19.

O nosso material de trabalho tem forte alicerce na teoria do direito constitucional
financeiro e nas teorias da linguagem (MULLER, 1995, p. 15; FERRAZ JR., 2001, p. 285;
WARAT, 1995, p. 19; TORRES, 2014, p. 35; SCAFF, 2018, p. 421.), nas teorias da argumen-
tacdo juridica que sirvam a interpretacgdo histdrica, sistémica, comparativa desse con-
ceito constitucional financeiro materializado nas politicas publicas de duracdo continu-
ada. Estamos a promover interpretagéo histérica e sistémica (MULLER, 2000, p. 71).

E sempre bom lembrar que a nossa Constituicdo estabeleceu os regimes de emer-
géncia para o enfretamento de crises econémicas e politicas. Os artigos 136 e 137 abrem
a possibilidade de decretacdo de “estado de sitio ou estado de defesa”. Nenhum deles
trata especificamente sobre a possibilidade de alteracao das regras fiscais para conferir
maior flexibilidade a execucao orcamentaria. Por que o regime de calamidade publica
o faria?

Com vontade de Constituicdo, nossa primeira orientacdo tem sido sempre a de que
tenhamos, tod@s, “vontade de Constituicdo” (HESSE, 1991, p. 19). Dai seguimos para os
demais atos normativos do ordenamento juridico, da introdugao a jurisprudéncia, am-
bas permeadas pela argumentacao juridica.
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Vamos tratar da possibilidade de alteracdo temporal das regras fiscais para flexibili-
zar a execugao orcamentaria, suprimindo o planejamento e com ele a transparéncia, e
criando, assim, um “regime emergencial regulado”. O presidente da Republica demons-
tra vontade de Constituicao ao pedir uma carta em branco ao Supremo para que o auto-
rizasse a ndo cumprir a Lei Complementar 101 em 2020?

2. Vontade de Constituicao e politicas publicas de duracio continuada

Como vontade de Constituicdo (HESSE, 1991, p. 18) consideramos essa forca desper-
tada, primeiramente na disposicdo de orientar a propria conduta segundo a ordem nela
estabelecida, a despeito de todos os questionamentos e reservas advindos dos juizos de
conveniéncia, convertendo-a em forca ativa. E isso importa para a concretizagao do di-
reito constitucional financeiro.

A orientacdo de conduta segundo ordem estabelecida, também diz respeito as auto-
ridades em relacdo ao planejamento, que é determinante para o setor publico, nos ter-
mos do artigo 174 da CF.

O Planejamento deve ser vertido nas leis orcamentarias, deve orientd-las metodica-
mente, a luz do Art. 167, I, da Constituicao Cidada. Portanto, os “programas de duragéo
continuada” estdo contidos no direito constitucional financeiro (TORRES, 2007, p 37).

As chamadas “politicas publicas de duracdo continuada” sdo fundamentais na ope-
racionalizacdo or¢amentdria e financeira porque definem a condic¢do de “politica de Es-
tado”, podendo e devendo, os governos seguintes, avaliar os programas para que te-
nham a garantia de continuidade com foco nas evidéncias, com luzes no problema e
justificativa para a sua continuidade baseada em evidéncias.

Nao importa agora aprofundar no modelo funcional programdtico, mal cumprido
até hoje, desde de o advento da Lei 4.320/64, tampouco a EC 109/21 que revoga disposi-
tivos do ADCT e instituiu “regras transitérias” sobre reducdo de beneficios tributdrios;
desvinculou parcialmente o superdvit financeiro de fundos publicos; e suspendeu con-
dicionalidades para a realizacao de despesas com concessao de auxilio emergencial re-
sidual para enfrentar as consequéncias sociais e econémicas da pandemia da Covid-19.

Registre-se que o nosso “quadro”, pinta uma imagem anterior a aprovagdo da EC 109.

3. O regime emergencial e o Decreto Legislativo de calamidade publica

A Lei Complementar 101/00, no Artigo 65, autorizou o “regime emergencial” para os
casos de reconhecimento de “calamidade publica” e serve para as dispensas do atingi-
mento dos resultados fiscais previstos e da limitacdo de empenho.

O Presidente da Republica, na Mensagem n° 93, de 18 de margo de 2020, com a justi-
ficativa de “mitigar a rigidez do gasto or¢camentario”, solicitou ao Congresso Nacional o
reconhecimento do “estado de calamidade publica” com efeitos até 31 de dezembro de
2020. Foi atendido pelo Decreto 06, de 20 de marco de 2020 (CONGRESSO NACIONAL,
2020).



Politicas Publicas e Covid-19:
a experiéncia brasileira

/161

O estado de calamidade publica dispensa a reconducio de limite da divida, o cum-
primento da meta fiscal e evita o contingenciamento de recursos, além de afastar a “im-
posicao de sancoes” pelo descumprimento de limite de gastos com pessoal do funcio-
nalismo publico. Entretanto, tal dispositivo ndo é capaz de suspender outras exigéncias
fiscais.

O acompanhamento da situagao fiscal e da execucdo orcamentaria e financeira das
medidas relacionadas com a emergéncia de saude publica de importancia internacional
levou a constituicao de uma Comissdo Mista (CONGRESSO NACIONAL, 2020a) no am-
bito do Congresso Nacional. Houve uma primeira audiéncia publica com a presenca do
ministro da Economia, para apresentacao e avaliacdo de “relatdrio circunstanciado” da
situacgao fiscal e da execucdo orgamentaria e financeira das medidas vinculadas a emer-
géncia de saude publica (CONGRESSO NACIONAL, 2020b). O relatdrio final também é
significativo. (CONGRESSO NACIONAL, 2021)

O Decreto Legislativo em comento teve vigéncia no ano de 2020. O PDL n° 1, de 2021,
do Senador Weverton (MA), reconhece efeitos do art. 65 da LC 101/00 até 30 de junho de
2021. A matéria esta parada no Senado apds ser remetida ao Plendrio no inicio de feve-
reiro (SENADO, 2021).

4. Como o judiciario entra nessa historia?

Uma semana apds o reconhecimento oficial da pandemia, uma Acdo Direta de In-
constitucionalidade com pedido de medida cautelar foi proposta pelo presidente da Re-
publica com o objetivo de “conferir interpretacdo conforme a Constitui¢do” (STF, 2020).

Para o nosso trabalho académico, em especial importa o artigo 17 da LRF:

Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo

que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execucdo por um
periodo superior a dois exercicios. § 1° - Os atos que criarem ou

aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com
a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio. § 2° - Para efeito do atendimento do § 1°, o
ato sera acompanhado de comprovacdo de que a despesa criada ou
aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo referido no § 1° do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos

periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de

receita ou pela reducdo permanente de despesa. § 3° - Para efeito do §
2°, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da

elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou
criacdo de tributo ou contribuicdo. § 4° - A comprovagao referida no §
2°, apresentada pelo proponente, contera as premissas e metodologia
de célculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da
despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de
diretrizes orcamentarias. § 5° - A despesa de que trata este artigo nao
sera executada antes da implementagdo das medidas referidas no § 2°,
as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar [grifo
Nnosso].
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Nos termos do Art. 24, nenhum beneficio ou servigo relativo a seguridade social
podera ser criado, majorado ou estendido sem a indicagdo da fonte de custeio total, nos
termos do § 5° do art. 195 da Constituicao, atendidas ainda as exigéncias do art. 17. § 1°
- E dispensado da compensacio referida no art. 17 o aumento de despesa decorrente de:
I - concessdo de beneficio a quem satisfaca as condi¢oes de habilitacdo prevista na le-
gislacao pertinente; II - expansao quantitativa do atendimento e dos servicos prestados;
I1I - reajustamento de valor do beneficio ou servigo, a fim de preservar o seu valor real.
§ 2° - O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servigo de saude, previdéncia e
assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e
inativos, e aos pensionistas. A Lei n° 13898, de 11 de novembro de 2019 dispds sobre
as diretrizes para a elaboragao e a execucao da Lei Or¢amentaria do ano de inicio
da pandemia em 2020. Por fim, efeitos futuros no exercicio de implementacao e
nos dois exercicios seguintes nos termos do Art. 114: As proposicoes legislativas
e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constituicao, que, direta ou indireta-
mente, importem ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa
da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exerci-
cio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes, detalhando
a memoria de calculo respectiva e correspondente compensacao para efeito de
adequacdo orcamentdria e financeira, e compatibilidade com as disposicoes
constitucionais e legais que regem a matéria.

Agora vamos sair do campo legislativo. A jurisprudéncia constitucional entra
em cena com a paradigmatica ADI 6.357/DF.

5. Argumentacio juridica e a (ir)responsabilidade fiscal

Nossa énfase metodoldgica apontou, j4 nas preliminares, para as teorias da interpre-
tacdo, da argumentacdo juridica. Passaremos a descrever os argumentos juridicos con-
tidos na peti¢do inicial da ADI 6.357/DF no STF (2020).

Na peca processual, publica, a Advocacia Geral da Unido (AGU) sustenta inicial-
mente que “o objetivo primordial” da Lei Complementar n° 101/200 (LRF) é garantir a
responsabilidade fiscal dos entes federados, mediante normas de limites de gastos pu-
blicos; a vinculagé@o do acesso a recursos publicos (transferéncias voluntarias e opera-
cOes de crédito) a regularidade na aplicacdo das verbas federais anteriormente repas-
sadas; a exigéncias de “adequacdo or¢amentaria para criagao de novos gastos”, impres-
cindiveis para o alcance de uma correlacao salutar entre novas despesas e suas respec-
tivas compensagoes, com o intuito de evitar o aumento desordenado do gasto publico.
Esquecem que no arranjo constitucional-financeiro (TORRES, 2007, 47) o “planeja-
mento” e a “transparéncia” sdo a base da responsabilidade fiscal.

Para a AGU, a incerteza envolvida no dimensionamento da crise, em nivel global e
nacional, “inviabiliza o estabelecimento de parametros seguros, sobre os quais os refe-
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renciais de resultado fiscal poderiam ser adotados”, além do que, “para os fins da com-
pensacdo exigida, remanesceria como alternativa o aumento da carga tributdria, justa-
mente nessa circunstancia suficientemente gravosa”, pelos seus riscos e efeitos severos
para a saude dos brasileiros, com os reflexos para a economia nacional. Sustentou ainda
que, embora a “previsibilidade de um contexto fatico de incidéncia da norma nao seja
motivo suficiente para o simples afastamento da lei, ha que se reconhecer a impossibi-
lidade de sua incidéncia pura e simples”. Sustentou ndo estar “suscitando a possibili-
dade de instituicdo de um ordenamento de exce¢do — a margem dos controles juridicos
— diante do reconhecimento da amplitude dos efeitos negativos da pandemia da Covid
19”. Adiante a doutrina, e logo veremos, ird apontar exatamente um ordenamento de
excecao na suspensao e na forma da suspensdo do artigo 17 da LRF que trata das politi-
cas publicas de duragdo continuada.

Argumenta ainda o advogado geral da Unido que “garantir a concretizagao dos direi-
tos fundamentais previstos na Constituicao Federal”, em tempos de emergéncia, deve
se dar “pela incidéncia ponderada dos dispositivos da LRF e LD0/2020 citados”. Reque-
reu que fosse afastada a aplicagdo do dispositivo do artigo 17, pelo Executivo federal, da
“Despesa Obrigatdria de Carater Continuado”, ou seja, a “auséncia de planejamento e
de politica econémica”.

6. Moderadores normativos do planejamento e o seu sentido em cenarios
politicos de previsibilidade

Para nds, as politicas publicas de duragdo continuada merecem mais atengdo porque
sdo o conddo para a transformagio de uma politica de governo em uma politica de Es-
tado.

Voltando a referida ADI 6.357/DF, seguiremos destacando alguns argumentos da Ad-
vocacia Geral (STF, 2020) em sede de juizo de constitucionalidade no Supremo Tribunal
Federal. Pediu o afastamento, “durante a vigéncia do Decreto de calamidade publica”,
da obrigatoriedade para os atos que criam ou aumentam despesa de estarem acompa-
nhados das estimativas e da demonstragdo da origem dos recursos para seu custeio, da
comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada nio afetara as metas de resultados
fiscais previstos, e dos efeitos financeiros seguintes que devem ser compensados pelo
aumento permanente de receita (elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de cédlculo,
majoracdo ou criacao de tributo ou contribui¢do) ou pela reducdo permanente de des-
pesa.

Para a AGU, o ndo afastamento das estimativas, da demonstracao dos recursos para
custeio, da ndo afetacao das metas fiscais e dos efeitos financeiros seguintes, geraria
“riscos sociais ou individuais de varias ordens”, que a execucao provisoria da lei questi-
onada gerava imediatamente. A estimativa do impacto orcamentdario-financeiro no
atual e subsequente exercicio financeiro, a compatibilidade de novos gastos com a le-
gislacao orcamentaria vigente, e a adequacao orcamentaria sao um “moderador norma-

tivo do planejamento a longo prazo, que sé € pleno de sentido em cendrios politicos de
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previsibilidade”. O planejamento, nessa linha de raciocinio, estaria prejudicado porque
o or¢camento estaria destinado a execucao de politicas publicas “ordindrias e regulares”,
estas, em razdo do seu potencial de previsibilidade, seriam passiveis de adequagio as
leis orcamentdrias. Para a AGU, as exigéncias previstas na LDO para a implementagao
de agOes governamentais que resultem em aumento de despesas, foram desenhadas
para serem implementadas em situacdes de normalidade econdémica e fiscal. Mesmo
reconhecendo que o artigo 65 objetiva acomodar uma flexibilizacao parcial das deman-
das de adequacgdo orcamentdria previstas na LRF, a relativizacdo ali prevista estaria,
para a AGU, “aquém dos ajustes que seriam necessarios para preservar a celeridade de-
cisdria que contextos de calamidade impdem”. Ou seja, ndo seria suficiente para garan-
tir a “eficiente atuacdo do governo federal frente as demandas fiscais e sociais que se
apresentam diante da atual pandemia do coronavirus”. O contexto de crise sanitaria,
fiscal e econOmica exigiria “a formulagao de politicas publicas emergenciais e que se-
riam imprevisiveis”, impactando na formulagéo das respectivas leis or¢amentarias e na
atencdo a Lei de Responsabilidade Fiscal. A “inconstitucionalidade da norma” se da por
ofensa frontal aos “principios constitucionais” da dignidade da pessoa humana (artigo
1°, inciso III), a garantia do direito a saude (artigos 6°, caput, e 196), e aos valores sociais
do trabalho humano e garantia da ordem econdémica (artigos 1°, inciso I; 6°, caput; 170,
caput; e 193).

7. A cautelar em decisao monocratica

Vemos passar a descrever os argumentos juridicos que fundamentaram a deciséo e
medida cautelar monocratica requerida pela AGU na ADI 6.357/DF. Sdo argumentos do
ministro relator (STF, 2020):

“(...) Diante do exposto, CONCEDO A MEDIDA CAUTELAR na presente
acdo direta de inconstitucionalidade, ad referendum do Plendrio desta
SUPREMA CORTE, com base no art. 21, V, do RISTF, para CONCEDER
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO FEDERAL, aos
artigos 14, 16, 17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal e 114, caput, in
fine e § 14, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias/2020, para, durante a
emergéncia em Saude Publica de importancia nacional e o estado de
calamidade publica decorrente de COVID-19, afastar a exigéncia de
demonstracdo de adequacdo e compensacdo orcamentarias em
relacdo a criagdo/expansdo de programas publicos destinados ao
enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela disseminagao
de COVID-19. Ressalto que a presente MEDIDA CAUTELAR se aplica a
todos os entes federativos que, nos termos constitucionais e legais,
tenham decretado estado de calamidade publica decorrente da
pandemia de COVID-19. Intime-se com urgéncia. Publique-se
(MORAES, 2020)

Vamos nos concentrar nos fundamentos retéricos, na argumentacao juridica e poli-
tica empregada na decis@o que concedeu a medida cautelar para afastar a incidéncia de
uma lei complementar e de uma lei ordinaria no periodo de calamidade publica.
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7.1. A decisio cautelar e repercussio sistémica

Uma outra agdo direta de inconstitucionalidade foi invocada no bojo da discussao
argumentativa no Plendrio do STF na ADI 6.357/DF, logo a conheceremos.

Estudando a histéria da ADI 6.357/DF, no dia 29 de marco de 2020 a decisdo mono-
cratica em comento, foi levada regimentalmente a Plenario (STF, 2020), que julgou, em
preliminar, se caberia uma medida cautelar em acdo de jurisdicdo constitucional por-
que exigiria a comprovacao de perigo de lesdo irreparavel e porque é uma “excecdo ao
principio de que os atos normativos sdo presumidamente constitucionais”.®

No bojo da decisdo cautelar o ministro relator invocou o julgamento da ADI 2.238/DF
(STF, 2019), no qual os dez ministros se posicionaram pela constitucionalidade dos ar-
tigos 14, inciso II; 17 e 24 da LRF! Ou seja, as politicas publicas e duragdo continuada
estavam na pauta em 2019 e voltavam ao Plendrio em 2020.

Mas o que veremos, ou lemos, é uma interpretacdo votada na ADI 2.238 que nao valeu
para a ADI 6.357.

Na ADI 6.357/DF, o ministro Alexandre de Moraes (STF, 2020) argumenta, com inter-
pretacdo histdrica e sistémica, que votou pela constitucionalidade do artigo 14, inciso
I1, da LRF, discutida quando do julgamento do mérito da ADI 2.238/DF, por “organizar
uma estratégia, dentro do processo legislativo, para que os impactos fiscais de um pro-
jeto de concessdo de beneficios tributarios sejam melhor quantificados, avaliados e as-
similados em termos orcamentarios”. Esse mecanismo permitiria um diagndstico mais
preciso do montante de recursos publicos em atos de rentncia de receita e visa a “qua-
lificar o debate legislativo sobre gastos tributarios”, com a inclusao da rentncia da re-
ceita na estimativa da lei orcamentdria, e a efetivagdo de medidas compensatdrias por
meio de elevacdo de aliquotas, da expansdo da base de cédlculo ou da criagdo de tributo.

Na ADI 2.238/DF, o voto do ministro Alexandre de Moraes foi pela constitucionali-
dade do artigo 17 da LRF, fundamentado no “mecanismo positivo de prudéncia fiscal
para as despesas obrigatdrias continuadas, de modo geral, e agoes de seguridade social,
de modo especifico” (STF, 2019). A ideia de “equilibrio intertemporal” sustenta que nao

83 STF. ADI 1.155-3/DF, Pleno, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJ de 18/05/2001. Na andlise do fumus boni iuris
e do periculum in mora, o ministro admite “maior discricionariedade” por parte do STF, “com a realizagio
de verdadeiro juizo de conveniéncia politica da suspensdo da eficacia (ADI 3.401MC, Rel. Min. GILMAR
MENDES, Pleno, decisdo em 3/2/2005), e abre o caminho para verificar a “conveniéncia da suspensio
cautelar da lei invocada” (ADI 424 MC, Rel. Min. PAULO BROSSARD, Pleno, decisdo em 4/4/1991),
admitindo “maior subjetividade na andlise da relevincia do tema, bem assim em juizo de conveniéncia,
ditado pela gravidade que envolve a discussao” (ADI 490 MC, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, decisdo
em 6/12/1990). O argumento inclui: a “plausibilidade inequivoca” e os “evidentes riscos sociais ou
individuais, de varias ordens, que a execugéo provisoria da lei questionada gera imediatamente” (ADI 474
MG, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, decisiio em 4/4/1991), e as “provaveis repercussdes pela
manutencdo da eficacia do ato impugnado” (ADI 718, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, decisdo em
3/8/1992), a “relevancia da questdo” (ADI 804 Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, 27/11/1992), e
“relevancia da fundamentacio da arguicio de inconstitucionalidade”, além de periculum in mora com
“entraves a atividade econ6mica, social ou politica” (ADI 173 MC, Rel. Min. MOREIRA ALVES, Pleno,
decisdo em 9/3/1990).
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é possivel, nem razoavel, que a sociedade precise arcar com novos gastos orcamenta-
rios, “sem custo demonstrado ou estimado, sem estudo de repercussao econdémico-fi-
nanceira”, com base apenas em “propostas legislativas indefinidas, porém, geradoras
de despesas continuadas e descontroladas”.

0 amadurecimento fiscal esperado apds vinte e um anos da LRF gerou a declaracao
de constitucionalidade do artigo 17 da LRF pela “superacgdo da cultura do oportunismo
politico, da inconsequéncia, do desaviso, e do improviso nas Finangas Publicas, todos
fomentadores da complacéncia do mesmo descalabro fiscal”. A responsabilidade fiscal,
finalmente, é um conceito indispensdvel nao apenas para legitimar a expansao de des-
pesas rigidas e prolongadas sob um processo deliberativo mais transparente, probo e
rigoroso, mas para “garantir que os direitos assim constituidos venham a ser respeita-
dos sem soluc¢do de descontinuidade”, de forma a atender as “justas expectativas de se-
guranca juridica dos seus destinatdrios” e “evitar a nefasta corrosao da confiabilidade
conferida aos gestores publicos”. Por acaso podemos dizer, hoje, meados de 2001, que
superamos a cultura do oportunismo, do desaviso, da inconsequéncia e do improviso
nas financas publicas? O que ja podemos concluir é que a decisdo de colegiada de 2019
nao resistiu @ monocratica de 2020 e o quadro da dor supera 560 mil mortes e uma CPI
a espelhar oportunismo, desaviso, inconsequéncia e improviso!

7.2. 0 planejamento e as excecoes

Ainda garimpando nos argumentos do voto do ministro Alexandre de Moraes (STF,
2020), o pais conta com um modelo regulatério das financas publicas com medidas ge-
rais de transparéncia, programacao orcamentaria de controle e de acompanhamento
da execucgdo de despesas, e de avaliacdo de resultados, voltadas a “prudéncia na gestdo
fiscal e a sincronizar as decisdes tomadas pelos Estados e pelos Municipios com os ob-
jetivos macroeconomicos estabelecidos nacionalmente pela Unido” (STF, 2020).

Nessa linha, importam o planejamento e a garantia da transparéncia, dois pressu-
postos para a responsabilidade na gestao fiscal com prevencéo de risco e possivel des-
vio, inclusive do equilibrio fiscal. “H4, porém, situacdes!”, disse o ministro, na decisdo
monocratica!

Trata-se das chamadas “situacoes supervenientes absolutamente imprevisiveis que
afetam a execucdo do or¢camento planejado”. Ha as “questdes de saide publica” e “aju-
dar empresas e pessoas”, os vulnerdveis da desaceleracdo do crescimento econémico,
para que estejam prontas na retomada, com o problema sanitdrio superado, além do
“espelho internacional”, argumentou o ministro. O anuncio de “pacotes robustos de es-
timulo fiscal e monetario, bem como diversas medidas de reforco a rede de protegdo
social” levaram o ministro a concluir que é “inegédvel que no Brasil as medidas para en-
frentamento dos efeitos da enfermidade gerardo um natural aumento de dispéndios pu-

blicos, outrora ndo previsiveis na realidade nacional”.
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Para Moraes, a pandemia representaria uma “condi¢do superveniente absoluta-
mente imprevisivel e de consequéncias gravissimas”, que afeta “drasticamente a execu-
cdo orcamentdaria anteriormente planejada, exigindo atuacdo urgente, duradoura e co-
ordenada de todos as autoridades federais, estaduais e municipais em defesa da vida,
da saude, e da prdpria subsisténcia econdémica de grande parcela da sociedade brasi-
leira”. Tornaria, por “dbvio, légica e juridicamente impossivel o cumprimento de deter-
minados requisitos legais compativeis com momentos de normalidade” (STF, 2020).

Para o ministro, “o excepcional afastamento da incidéncia” dos artigos durante o es-
tado de calamidade publica ndo conflita com a prudéncia fiscal e o equilibrio or¢amen-
tario intertemporal consagrados pela LRF. O argumento do judicidrio: “ndo serdo reali-
zados gastos orcamentarios baseados em propostas legislativas indefinidas, caracteri-
zadas pelo oportunismo politico, inconsequéncia, desaviso ou improviso nas Financas
Publicas”, mas sim, “destinados a protecdo da vida, saude e da prépria subsisténcia dos
brasileiros afetados por essa gravissima situagao; direitos fundamentais consagrados
constitucionalmente e merecedores de efetiva e concreta protegdo”.

O argumento da cautelar: garantir protecao a vida, a saide publica e ao bem-estar da
sociedade, a protecdo ao SUS, atemporalidade, proporcionalidade e razoabilidade (STF,
2020). O que os anais registram sdo propostas legislativas indefinidas, caracterizadas
pelo oportunismo politico, inconsequéncia, desaviso ou improviso nas Financas Pabli-
cas, bastando observar os valores destinados as emendas parlamentares impositivas,
e.g. emendas do relator do orcamento no Congresso Nacional. Mas essa é outra histdria.
Vamos ver como reagiu a comunidade académica sobre a decisdo da ADI 6.357/DF.

8. A reacao da comunidade académica a decisiao monocratica

A critica juridica ndo tardou a nominar de “jurisdigdo constitucional da excegdo” a
suspensao do planejamento e da transparéncia, além de criticar a decisdo monocratica
e o argumento do ministro Alexandre de Moraes, acusado de tomar uma decisao cujo
efeito poderia “por em xeque a prépria democracia” (STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020).

Primeiro, ao conceder monocraticamente a medida cautelar o ministro feriu uma
regra processual que determina, salvo no periodo de recesso, que a medida cautelar na
acdo direta deve ser concedida por decisdo da maioria absoluta dos membros do Tribu-
nal, que ndo suspendeu suas atividades jurisdicionais durante aquele periodo de vigén-
cia da pandemia.

No mérito, para a doutrina em comento, mesmo partindo de uma situa¢ao em con-
creto (Covid-19), o pedido de “interpretagdao conforme” pela “suspensao de eficacia de
norma abstratamente”, contradiz a prépria natureza da técnica deciséria, com decisdes
intermedidrias de controle de constitucionalidade.

A decisdo monocrética “desborda do sentido técnico da técnica deciséria” chamada
Interpretacao Conforme a Constituicdo (verfassungskonforme Auslegung). Como dito, “a
pretexto de interpretar suspendeu a eficdcia de lei complementar e de lei ordinéria”, e
assim assumiu o risco de “autorizar uma espécie de ditadura” ou “Estado de excecdo
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financeiro”, que foi “irradiado sem requerimento para todos os entes da Federacao”
(STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020).

A doutrina alertou: a decisdo serviria para “blindar” os governos contra eventual res-
ponsabilizagdo, orientando o funcionamento de uma jurisdi¢do constitucional de exce-
cdo e um regime extraordindrio financeiro com menos planejamento e menos transpa-
réncia, ou seja, “ndo aposta na accountability da execucao orcamentdria como forma de
solucdo para a crise” (STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020).

Nem mesmo o estado de sitio e o de defesa, dispensam de apreciacdo os planos de
programas nos termos do artigo 165, § 4° da CF.

O principio da separacdo de poderes e o pacto federativo, também foram atingidos
com a decisdo, na medida em que o ministro estendeu os seus efeitos para os “entes
regionais e locais”. Sem a forca normativa da Constituicdo (HESSE, 1991, p. 19), correu-
se o risco de “instaurar uma excegao constitucional”, assim, “a pretexto de defender a
democracia (e a Constituicao), as instituicGes passam a atacd-la” e as proprias decisoes
podem ser fatais porque “a fronteira entre o remédio e o veneno, Pharmakon, sio té-
nues e porosas” (STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020).

A “interpretacio conforme a Constituicio” serviu, no “jogo da linguagem” (MULLER,
1995, p. 37, apud WITTGENSTEIN, 1960), para afastar o controle democratico na execu-
cdo orcamentdria e a participagdo popular com o argumento da crise social.

9. As informacoes do Senado da Republica ou argumento do Legislativo

O controle externo foi acionado e o Congresso Nacional, representado pela Advoca-
cia do Senado Federal, prestou informacoes com argumentos juridicos sobre a contro-
vérsia constitucional. Recolhemos dos autos alguns dados, informacdes e argumentos,
que seguem como fonte de primeira mao (STF, 2020).

A manifestagdo do Congresso comeca citando Hart (2010) com o tema da “democra-
cia e desconfianca”, que inspiraria a “atuacao judicial no caso presente”.

Para o Senado, “ndo compete ao Judicidrio intervir em decisdes discriciondrias dos
6rgdos politicos (mérito legislativo)”, a menos que desobstrua os “canais de participacao
ou a protecdo de minorias insulares e desprotegidas”, e que “néo é justo” dizer que o
governo estd “funcionando mal sé porque as vezes ele gera resultados com os quais dis-
cordamos, por mais forte que seja nossa discorddncia”. Na democracia representativa,
as “determinacoes de valor devem ser feitas pelos representantes eleitos; e, se a maioria
realmente desaprova-los, podera destitui-los através do voto. O mau funcionamento
ocorre quando o processo ndao merece nossa confianca” (STF, 2020).

As decisoOes politicas necessdrias e suficientes ao enfrentamento da crise de saude
publica, da crise econémica e da emergéncia humanitaria, decorrentes da pandemia da
doenca, “ja estdo sendo integralmente adotadas”. Pelo argumento, o Congresso Nacio-
nal “nfo se furta ao desafio de enfretamento da pandemia e tomou e tem tomado medi-
das que afastardo a incidéncia dos normativos or¢amentarios a emergéncia”, diz a in-
formacao (STF, 2020).
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9.1. O servico do legislativo

O Senado Federal e a Caimara dos Deputados aprovaram, por meio do sistema de de-
liberacdo remota, a Proposta n° 10, de 2020, a “PEC do Orcamento de guerra”, que cria
o Regime Extraordinario Fiscal, Financeiro e de Contratacoes, e admite a separagao do
orcamento e dos gastos realizados para o combate a pandemia de coronavirus do orga-
mento geral da Unido. Ela também dispensa a Unido de cumprir a chamada “regra de
ouro” e foi promulgada no dia 07 de maio de 2020 como Emenda Constitucional 106. O
Senado Federal aprovou o Substitutivo aos PLP’s n°® 39/2020 e n° 149/2019, para compen-
sacao financeira a estados e municipios pela perda de arrecadacao provocada pela pan-
demia de coronavirus. O substitutivo, PLP n°® 29/2020, estabelece o Programa Federativo
de Enfrentamento ao Coronavirus foi aprovado no dia dois de maio de 2020 pelo Senado
Federal e destinou 125 bilhdes reais para estados e municipios.

O Congresso Nacional também aprovou o PLN 2/2020, no dia 6 de abril de 2020, trans-
formado na Lei 13.983/2020, para altear a Lei 13.898/2019, que dispoOe sobre as diretrizes
para a elaboracdo e a execucdo da Lei Or¢amentaria de 2020. O objetivo era facilitar os
gastos do governo no combate a pandemia de corona virus e regulamentar a execugao
de emendas impositivas, com defini¢cGes sobre meta fiscal, prazo para precatorios, pos-
sibilidade de alteracdo das classificacoes incluidas ou acrescidas por meio de emendas,
regulamentac¢do do dever de executar programagodes orcamentarias relativas as despe-
sas primadrias discriciondrias, entre outras.

A Lei13.983/2020 deu nova redacdo ao art. 114, § 16, da Lei 13.898/19, para dispor que
“na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, e durante
sua vigéncia, fica dispensada a compensacao de que trata o caput para proposicdes para
atender as necessidades dela decorrentes”. O Senado Federal também aprovou o PL
232/2019, transformado na Lei Complementar n°® 172/2020, que permite a estados e mu-
nicipios usarem saldo de repasses do Ministério da Saide de anos anteriores em servi-
cos de satude diversos dos previstos originalmente, como o combate a pandemia. O Con-
gresso Nacional declara seu esforco “no sentido de viabilizar que ndo ocorra qualquer
empecilho a execugdo orcamentaria em um momento de extrema vulnerabilidade da
populacdo nacional e mundial”, entendendo que “o momento é de muita gravidade e,
por isso, demanda por uma atuacao mais firme dos Poderes da Republica, com atuacido
rapida e cirturgica”.

9.2. Argumento do relator no Senado

O relator do Senado, em substitui¢ao (sic) a Comissdo de Constituicdo, Justica e Ci-
dadania, no parecer, lembrou Konrad Hesse (1995): “Constituicao e realidade nao po-
dem ser isoladas uma da outra”, destacando que em uma situacdo normal “nenhum
parlamentar defenderia a flexibilizacdo de regras administrativas, fiscais, financeiras e
monetarias presentes na Constituicao” e se reuniria fisicamente para apreciar propos-
tas de emenda ao texto constitucional com reunides da Comissao de Constituigao, Jus-
tica e Cidadania, sessoes de discussdo do Plenario no Paldcio do Congresso Nacional,
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em Brasilia, e votacdo em dois turnos. No entanto, ndo estamos em uma situacdo nor-
mal, “estamos diante de uma situacao excepcional sobre a qual - mesmo néo tendo sido
prevista pela Constituicio - temos o dever de dar uma resposta concreta”. E o processo
legislativo de excecdo, como hipdtese, dizemos nos.

No entendimento do Senado, “as normas procedimentais ordindrias foram criadas
para situacoes de normalidade e um dos elementos basicos de ‘validade’ dessas normas
é exatamente essa pressuposta normalidade”. Citam ULYSSES GUIMARAES: “o Regi-
mento é meio e ndo fim”! e SANTI ROMANO, sobre o ordenamento juridico, que “é uma
entidade que em parte se move segundo regras, mas, sobretudo move ela mesma as
regras, como pecas de um tabuleiro; por isto as regras representam o objeto e o meio
da sua atividade, ndo um elemento de sua estrutura”. Seguindo esse argumento, “o or-
denamento juridico, a Constituicdo e o Direito em si” existem para solucionar proble-
mas da sociedade. S3o “instrumentos para a pacificagdo social e ndo uma entidade
transcendental superior governada por regras proprias”, e “a atual situagdo de pande-
mia foge de qualquer padrao de normalidade. Lamentamos, mas a realidade se impde”.
O relator da matéria no Senado reconheceu que a Emenda coadunava com a decisao
dada pelo ministro relator na ADI n° 6.357 DF: “Particularmente, no caso da manifesta-
cdo sobre adequacao orcamentdria e da adocao de medidas de compensacao relaciona-
das ao aumento da despesa ou a diminuicao da receita, a iniciativa da Cdmara coaduna-
se com medida cautelar exarada” (STF, 2020).

A Emenda Constitucional acabou por disciplinar todo um regime juridico diferenci-
ado para os gastos orcamentarios provenientes do combate a pandemia, veja-se: (1) per-
missdo de emissdo de titulos para pagar juros e encargos da divida publica; (2) suspen-
sdo da exigéncia de que as empresas estejam em dia com a Previdéncia de seus empre-
gados; (3) dispensa de projetos do Legislativo e atos do Executivo de cumprir restricdes
legais para aumento de despesa e concessdo de incentivo ou beneficio tributdrio; (4)
dispensa, durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a calamidade
publica, da observancia do inciso III do caput do art. 167 da Constituigdo Federal; (5)
disciplina o papel do Banco Central no enfrentamento da pandemia;* (6) reafirma o
poder do Congresso Nacional de sustar qualquer decisdo de 6rgado ou entidade do Poder
Executivo em caso de irregularidade ou de extrapolacdo dos limites da Emenda Consti-
tucional; (7) convalida os atos de gestdo praticados a partir de 20 de marco de 2020,
desde que compativeis com o teor da proposta de Emenda Constitucional.

A informagdo do Senado conclui que a Emenda Constitucional aprovada pelo Con-
gresso Nacional estd inteiramente em consonancia com a decisdo liminar proferida na

8 Brasil. EC 106/2020. Art. 7°: O Banco Central do Brasil, limitado ao enfrentamento da calamidade publica
nacional de que trata art. 1° desta Emenda Constitucional, e com vigéncia e efeitos restritos ao periodo de
sua duracdo, fica autorizado a comprar e vender: I - titulos de emissido do Tesouro Nacional, nos mercados
secundarios local e internacional; e II - os seguintes ativos, em mercados secundarios no dmbito de
mercados financeiros, de capitais e de pagamentos, desde que tenham avaliagdo de qualidade de crédito
realizada por pelo menos uma das trés maiores agéncias internacionais de classificacdo e preco de
referéncia publicado por entidade do mercado financeiro acreditada pelo Banco Central [...].
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ADI e ela vai além, disciplinando de forma minuciosa e instituindo Regime Extraordi-
nario Fiscal, Financeiro e de Contratagdes para enfrentamento da calamidade publica
nacional decorrente de pandemia internacional. Portanto, quando da aprovagao do
normativo, nao subsistira mais qualquer utilidade na decisdo liminar proferida, infor-
mou o Senado para o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.357, em
12 de maio de 2020.

10. Por fim, o caso apreciado no Plenario do Supremo

Ao fim, a ADI 6.357/DF, em plendrio, seguiu gerando um certo mal-estar, com desta-
que para dois ministros protagonistas.®® A discussdo girou em torno da duvida dos ma-
gistrados se a acdo deveria ser extinta por causa da aprovagdo do “Orcamento de
Guerra”. Marco Aurélio argumentou que a decisdo de Alexandre de Moraes nao fazia
mais sentido por perda de objeto. Com ironia o mais antigo ministro da Corte
disse: “simplesmente, o presidente da Republica veio ao Supremo para pedir uma carta
em branco para pedir que o Supremo o autorizasse a ndo cumprir a Lei Complementar”.

Por fim, a Decisdo do Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida
e extinguiu a acao por perda superveniente de objeto, nos termos do voto do relator,
vencidos o ministro Marco Aurélio, que nao referendava a medida cautelar deferida, e
o ministro Edson Fachin, que ndo extinguia a acdo. Plenario, 13 de maio de 2020 (Reso-
lucdo 672/2020/STF).%

11. Consideracdes finais

As teorias da linguagem e da argumentacao juridica sdo instrumentos poderosos no
preparo de uma interpretacao histérica, sistémica e comparativa, logo, um instrumento
util na metddica estruturante do direito constitucional financeiro relativo as politicas
publicas de duragdo continuada. A hipétese do desgoverno segue com a porta aberta
para a investigacdo futura a respeito dos impactos da pandemia na ordem constitucio-
nal financeira.

0 modelo regulatdrio das financas publicas, baseado em medidas gerais de transpa-
réncia, programacao or¢camentaria, de controle e de acompanhamento da execucio de
despesas e de avaliacao de resultados, que sugeriria prudéncia na gestao fiscal a sincro-
nizar as decisdes tomadas pelos Estados e pelos Municipios, com os objetivos macroe-
condmicos estabelecidos nacionalmente pela Unido, o reconhecimento da importancia
de planejamento e a garantia de transparéncia como pressupostos importantes para a
responsabilidade na gestao fiscal, que previne os riscos e possiveis desvios, ndo se al-

% Disponivel em em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5883343. Acessado em 10 jul.
2021.


https://www.msn.com/pt-br/noticias/justica/marco-aur%c3%a9lio-e-moraes-batem-boca-em-julgamento-sobre-lei-or%c3%a7ament%c3%a1ria/ar-BB142R4C?ocid=se2
https://www.msn.com/pt-br/noticias/justica/marco-aur%c3%a9lio-e-moraes-batem-boca-em-julgamento-sobre-lei-or%c3%a7ament%c3%a1ria/ar-BB142R4C?ocid=se2
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5883343

Politicas Publicas e Covid-19:
a experiéncia brasileira

/172

cancou com vontade de Constituicao no caso em comento. A pesquisa nao permite con-
cluir que houve um “verdadeiro e necessario amadurecimento fiscal do Estado”, nem
se vé a superacao da cultura do oportunismo politico, da inconsequéncia, do desaviso e
do improviso nas Financas Publicas, todos fomentadores da complacéncia do mesmo
descalabro fiscal.

Afastar o planejamento, o diagndstico e a necessidade das politicas de duragdo con-
tinuada, é negar que certos direitos tenham uma solucao de continuidade na atencdo a
justas expectativas de seguranca juridica dos seus destinatdrios, contribuindo assim
para a nefasta corrosdo da confiabilidade conferida aos gestores publicos. O que colhe-
mos foi e segue sendo uma “jurisdi¢do constitucional da excecao”, um estado de exce-
cdo financeiro irradiado para todos os entes da Federacdo, ou uma tentativa de “blin-
dar” os governos contra eventual responsabilizacdo. Menos planejamento, transparén-
cia, accountability da execugdo orcamentaria, como forma de solucdo para a crise. Como
disse o decano ministro do Supremo: “simplesmente, o presidente da Reptblica veio ao
Supremo para pedir uma carta em branco, para pedir que o Supremo o autorizasse a
ndo cumprir a Lei Complementar 101”. E levou, no legislativo e no judiciario!
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Desgoverno, negacionismo e seus efeitos na politica de saude

publica no Brasil, 2020
Misgovernment, denialism, and their effects on public health policy in Brazil, 2020
Desgobierno, negacionismo y sus efectos en la politica de salud publica en Brasil, 2020

Marta Maria Assumpcao Rodrigues

Resumo

Este trabalho analisa os impactos das acdes deliberadas do governo brasileiro em prol da
disseminacdo do coronavirus em territério nacional, na desorganizacdo da politica de satde
durante a gestdo da pandemia, em 2020. Busca-se esclarecer de que maneira componentes
psiquicos que caracterizam o negacionismo — como sintoma de inteng¢des ocultas, descrédito ao
conhecimento e apego apaixonado a mentira — pdem em xeque o Estado Democratico de
Direito.

Palavras-chave: Politica; Politica de Satde; pandemia; negacionismo; Estado Democratico de
Direito.

Abstract

This paper analyses the impacts of deliberate actions of the Brazilian government to disseminate
the coronavirus within the national territory on the disorganization of the health public policy,
during the pandemic administration in 2020. It aims at clarifying how psychic factors which
characterize denialism — such as symptom of hidden intentions, knowledge discredit, and pas-
sionate attachment to lie — put in check the democratic rule of law.

Keywords: Politics; Health Policy; pandemic; denialism; Democratic Rule of Law.
Resumen

Este trabajo analiza los impactos de las acciones deliberadas del gobierno brasilefio en pro de la
diseminacién del coronavirus en territorio nacional en la desorganizacién de la politica de salud
durante la gestion de la pandemia, en el 2020. Se busca aclarar de qué manera los componentes
psiquicos que caracterizan el negacionismo — como sintoma de intenciones ocultas, descrédito
hacia el conocimiento y apego apasionado a la mentira — ponen en jeque al Estado Democratico
de Derecho.

Palabras clave: Politica; Politica de Salud; pandemia; negacionismo; Estado Democratico de De-
recho.
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Autbnomo, sé hd um poder entre nés, o poder irresponsdvel;
SO esse tem certeza do dia seguinte;
SO esse representa a permanéncia da tradi¢do nacional.

J. Nabuco, O abolicionismo, p. 126

[...] da certeza cientifica a opinido violentamente sustentada
sempre hd uma espécie de patologia da crenga [...]
F. Herrmann, Andaimes do real:

Psicandlise da crenca, p. 42

1. Introducao

A percepcdo de desgoverno se alastra amplamente no Brasil sob o Covid-19, devido
ao comportamento erratico de um presidente cuja fala desorganiza a politica e cujas
acOes — que mais se assemelham a um acting-out — desvelam a incapacidade de o
governo desenhar politicas eficazes que enfrentem problema tao complexo quanto o
combate a pandemia. Tal percep¢do é embasada pelo altissimo nimero de mortes
registrado no pais, que este trabalho correlaciona as a¢des do governo Bolsonaro.

Nestes termos, em nome da responsabilizacgio politica (accountability) — conceito tdo
caro a ciéncia politica —, verificar a hipdtese de que, de fato, ndo houve falta de politicas
nem ina¢do do governo federal durante o primeiro ano de pandemia (2020) — periodo
analisado aqui —, mas, sim, uma série sistematica de acbes politicas em prol da
disseminacgio do virus no territério brasileiro, € tarefa tdo necessdria quanto urgente.
Afinal, dessas acOes resultaram nao s6 o agravamento da crise econdmica no pais, mas
principalmente um crescimento exponencial do nimero de 6bitos acumulados para a
Covid-19.

Como a dificuldade de avaliar a gravidade deste cendrio é grande, além de analisar
tais agOes sob a 6ptica da ciéncia politica e das politicas publicas, este texto lanca mao
da psicanalise que, ao colocar em pauta a dimensao do inconsciente, traz a tona (como
método) o “absurdo do que parece costumeiro”; ao fazé-lo, “serve, entdo, a sociedade,
convidando-a a enxergar-se tal como €, ainda que ela se assuste com isso” (HERRMANN,
1992, p. 90).

Assim, considerando a percepgao de desgoverno e o sentimento de desamparo que
se depreendem como pano de fundo desta situagao, este artigo divide-se em duas
partes. A primeira apresenta uma linha do tempo (tematica) que pinca algumas acoes
do governo e falas do presidente que expressam a maneira pela qual se lidou com a
questdo da pandemia no Brasil, em 2020; a segunda trata dos impactos do negacionismo
na desorganizacdo da politica e no esfacelamento das politicas publicas, em especial,
daquelas relativas a saude e aos direitos humanos, no Brasil.
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2. Sobre o desgoverno e a incontinéncia

Com base em duas pesquisas,® o que se segue é uma selecdo de ocorréncias que
aconteceram no periodo pandémico de 2020, para verificar a hipdtese de que o governo
Bolsonaro, de fato, agiu politicamente em prol da disseminacdo do virus no territério
brasileiro. Nesse sentido, busca-se mostrar que a estratégia negacionista do governo
federal para o espalhamento da Covid-19 visou a “desacreditar as autoridades sanita-
rias, enfraquecer a adesdo popular as recomendagoes de saude baseadas em evidéncias
cientificas, e promover o ativismo politico contra as medidas de satde publica necessa-
rias para conter o avanc¢o da Covid-19”. (CEPEDISA/FSP/USP & Conectas Direitos Huma-
nos, 2020, p.6). Tais acdes se traduzem num ataque sem precedentes aos direitos huma-
nos no pais.

Para ilustrar esses pontos, podemos comecar salientando uma fala de Jair Messias
Bolsonaro, na contramao da ciéncia e do bom senso, proferida em 7 de marco de 2020,
durante viagem a Flérida (EUA): “No meu entender, muito mais fantasia, a questdo do
coronavirus, que néo € isso tudo que a grande midia propala”.®® Dez dias depois, de volta
ao pais, o presidente afirmou: “Noés iamos passar por isso. O que esta errado € a histeria,
como se fosse o fim do mundo”.®

Em 24 de mar¢o, Bolsonaro comparou o coronavirus e seus efeitos a uma “gripezinha”
ou “resfriadinho”;* dois meses depois (24 de maio), em discurso no Paldcio do Planalto,
disse que “quem falou gripezinha foi o Drauzio Varella, deixar bem claro ai, depois eu
fui atras, ta certo?”.%

Quando a Secretaria Especial de Comunicacao Social da Presidéncia da Republica
(Secom) lancou a campanha “Brasil Nao Pode Parar” (26 de marco), Bolsonaro propos
um estudo sobre o povo brasileiro: “O brasileiro tem de ser estudado. Ele ndo pega nada.
O cara pula em esgoto, sai, mergulha e ndo acontece nada com ele. Eu acho até que
muita gente ja foi infectada no Brasil, hd poucas semanas ou meses, e ele ja tem

anticorpos que ajuda a ndo proliferar isso dai”.*

8 Uma, publicada em 2021, foi desenvolvida no 4mbito do Centro de Pesquisas e Estudos de Direito
Sanitdario (Cepedisa) da Faculdade de Saude Publica (FSP) da Universidade de Sdo Paulo (USP) em parceria
com a Conectas Direitos Humanos. A segunda, intitulada “A tragédia brasileira do Coronavirus/Covid-19.
Uma analise do desgoverno do governo federal, 2020-2021”, consolidou um documento que foi entregue a
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Covid-19, do Senado Federal, em 28 de abril de 2021, e foi
realizada por dez especialistas: Ligia Bahia (UFR]) - médica especialista em saide coletiva; Jamil Chade (O
Estado de S.Paulo) — jornalista; Claudio S. Dedecca (Unicamp), Lena Lavinas (UFR]), Carlos Ocké-Reis
(Ipea) — economistas; José Mauricio Domingues (Iesp, Uerj), Monica Herz (PUC-R]) — cientistas sociais;
Guilherme Leite Gongalves (Uerj), Maria Elena Rodriguez Ortiz (PUC-R]) — advogados; Fabiano Santos
(Iesp, Uerj) — cientista politico.

88 BOLSONARO E O CORONAVIRUS: “pequena crise” provocada por “fantasia” dos ‘media’. DN, 10/03/2020.
8 TWITTER. Radio Tupi, @radiotupi.

% HA UM ANO, BOLSONARO CHAMAVA COVID DE GRIPEZINHA em rede nacional; relembre. Estado de
Minas, 24/03/2021.

91 DISCURSO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA, Jair Bolsonaro, durante o Encontro Brasil Vencendo a
Covid-19 - Palacio do Planalto. 24/08/2020.

92 “BRASILEIRO PULA EM ESGOTO e nio acontece nada”, diz Bolsonaro em alusio ao coronavirus. IstoE,
27/03/2020.
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No final do ano (8 de dezembro), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) concluiu que,
apesar de a campanha “Brasil Nao Pode Parar” ter sido veiculada em redes de radio e
TV de forma voluntaria, o custo com elaboracdo de material, pago a agéncia de
publicidade escolhida pelo entdo Secretario Especial de Comunicacio Social, Fabio
Wajngarten, foi da ordem de R$800.000,00, e que as cinco campanhas seguintes
custaram cem vezes mais.®

Outro tema que ilustra a ameacga aos direitos humanos no Brasil diz respeito ao
tratamento dado pelo governo federal a questdo indigena, entre marco e dezembro de
2020. Por exemplo, sem prever medidas concretas nem considerar instrumentos fun-
damentais de protecido disponiveis, como o Regulamento Sanitdrio Internacional® e a
Lei 13.979/2020,% o Ministério da Satide (MS) apresentou, em 16 de margo de 2020, o
Plano de Contingéncia Nacional para Infeccio Humana pelo novo Coronavirus (Covid-
19) em Povos Indigenas. No dia seguinte a apresentacdo do plano (17 de marco), o
presidente declarou: “Uma nagdo como o Brasil s6 estara livre quando certo nimero de
pessoas for infectado e criar anticorpos”.%

Em 7 de julho, a agdo do governo foi mais incisiva, quando uma série de medidas
contidas na Lei n°14.021/2020,% relativas a protegdo social para prevencédo do contéagio
e disseminacdo da Covid-19 nas comunidades indigenas, quilombolas, de pescadores
artesanais, povos tradicionais, foram vetadas pelo presidente.

No dia seguinte aos vetos, em 8 de julho, o ministro Luis Roberto Barroso do Supremo
Tribunal Federal (STF) determinou a adocao de medidas concretas para indigenas alde-
ados ou ndo aldeados na falta de vagas no Sistema Unico de Satide (SUS), durante o en-
frentamento da doenca — como barreiras sanitdrias, contencdo de invasores, acessibi-
lidade a saude prépria ou diferenciada, entre outras. Tais medidas foram adotadas a
partir de acdo ajuizada pela Articulacao dos Povos Indigenas do Brasil e diversos parti-
dos, que apontou omissdo do governo federal no combate a Covid-19 entre os indige-
nas.”® Em live realizada em 11 de julho de 2020, o ministro Gilmar Mendes do STF, afir-
mara que, ao aceitar a conducao de politicas publicas desastrosas de combate a Covid-

% TCU, Acérdéo 4.075, Plendrio. A campanha “Brasil Ndo Pode Parar” foi extensamente discutida na sessio
de 12 de abril de 2021 da CPI da Covid-19: ALBUQUERQUE, Rayanne; ANDRADE, Hanrrikson de. CPI da
Covid: Wajngarten nega interferéncia de Bolsonaro na Secom. UOL, 12/05/2021.

% 0 Regulamento Sanitario Internacional, da Organizagdo Mundial de Saude (OMS), constitui instrumento-
chave de protecédo contra a propagacéo internacional de doengas. (DECRETO N° 10.212, de 30 de janeiro de
2020, Regulamento Sanitario Internacional, da Organizacido Mundial de Satide, OMS).

% A Lei 13.979/2020 dispde sobre medidas internacionais de emergéncia de satde publica decorrente do
coronavirus, como isolamento, quarentena, uso de mascaras, entre outras, de acordo com o pleno respeito
aos direitos humanos, liberdades fundamentais e dignidade das pessoas. (LEI N° 13.979, de 6 de fevereiro
de 2020).

% TWITTER. Radio Tupi, @radiotupi.

97 LEI N° 14.021, de 7 de julho de 2020. Diario Oficial da Unido, Edicdo 129, Secdo 1, p. 1, 08/07/2020.

%8 No ambito da ADPF 709 ajuizada pela Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil juntamente com PSB,
PSOL, PCdoB, Rede, PT e PDT. Cf. BARROSO DETERMINA que governo federal adote medidas para conter
avanco da Covid-19 entre indigenas. STF, 08/07/2020.
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19 pelo governo federal, o exército estaria se associando a um “genocidio”.*® Vale lem-
brar que quando os vetos a Lei n° 14.021/2020, que tratava da protecdo e prevencao do
contagio em dreas indigenas, foram derrubados, em 19 de agosto de 2020, o numero
de 6bitos acumulados no pais ja alcangava a cifra de 100.477.

Ao final de 2020, o ministro do STF Luis Roberto Barroso negou novamente a
homologacdo de uma terceira versao do Plano Geral de Enfrentamento a Covid-19 para
Povos Indigenas (18 de dezembro), comentando que “impressiona que, apds quase dez
meses de pandemia, ndo tenha a Unido logrado o minimo: oferecer um plano com seus
elementos essenciais, situacdo que segue expondo a risco a vida e a saide dos povos
indigenas”.1%

J4, no que tange a relacdo entre Ministério da Saude e Presidéncia da Republica, a
estratégia de Bolsonaro sobre a cloroquina e/ou hidroxicloroquina para um suposto
“tratamento precoce” a Covid-19 ocupou lugar de destaque, desde o inicio da pandemia.
Sobre esse tema, por exemplo, o presidente postou no twitter, em 8 de abril de 2020,
uma mensagem dizendo que “ha quarenta dias venho falando do uso da
hidroxicloroquina no tratamento da Covid-19. Cada vez mais o uso da cloroquina se
apresenta como algo eficaz”.!? Foi exatamente pelo fato de discordar da nocéo de “tra-
tamento precoce” — que carece de comprovacao cientifica sobre sua eficacia contra o
coronavirus — que o ministro da Saude Luiz Henrique Mandetta foi demitido, em 16 de
abril. No dia seguinte (17 de abril), o médico Nelson Teich substituiu Mandetta no MS
para permanecer no cargo de ministro por apenas 29 dias.

Nesse interim, dois acontecimentos nos ajudam a ilustrar a toada de Bolsonaro na
contramao da responsabilizacao politica (accountability): o primeiro diz respeito a edi-
¢do da MP n° 966, em 13 de maio, que visava a isentar agentes publicos de serem res-
ponsabilizados civil e administrativamente por acao e/ou omissdo diante da pandemia;
a MP nao chegou a ser apreciada pelo Congresso e, em 10 de setembro de 2020, perdeu
validade.’®® O segundo acontecimento se refere a reunido ministerial de 22 de abril
(cujo conteudo foi divulgado em 22 de maio, por determinacao do STF); naquela opor-
tunidade, Nelson Teich ouviu o presidente pedir aos integrantes de seu governo que
deturpassem informacoes a sociedade brasileira: “[...] pode botar Covid-19, mas bota
também que tinha fibrose, montao de coisa, eu ndo entendo desse negdcio nao. Tinha

um montéo de coisa 14, para exatamente nédo levar medo a populacio”. 1

% ATUACAO NO GOVERNO EXTRAPOLA papel das Forcas Armadas, diz Gilmar Mendes. Consultor
Juridico, 14 de julho de 2020.

100 LEI N° 14.021, de 7 de julho de 2020. Didrio Oficial da Unido. 08/07/2020, edicdo 129, se¢do 1, p. 1.

101 BARROSO NEGA HOMOLOGAR plano do governo para combate a Covid entre indigenas. Consultor
Juridico, 19/12/2020.

102 BOLSONARO REFORCA a eficacia da cloroquina e alfineta governo Doria. R7, 08/04/2020.

103 GARRA, Bruno Leonardo CAmara. A MP 966 e seus efeitos sobre a responsabilidade dos agentes publicos.
Consultor Juridico, 15/05/2020. MEDIDA PROVISORIA que isenta gestor por atos relacionados 4 pandemia
perde validade. Agéncia Cimara de Noticias, 10/09/2020.

104 TEICH DIZ EM REUNIAO que ‘medo’ do coronavirus ‘vai impedir’ que economia seja tratada como
prioridade. G1, 22/05/2020.
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Um dia antes de o ministro Nelson Teich pedir demissdo do governo, justificando
que o motivo seria para “ndo manchar minha histéria por causa da cloroquina”,® Bol-
sonaro repetiu, novamente, numa videoconferéncia promovida pela Fiesp (14 de maio):
“Estou exigindo a questdo da cloroquina agora também. Eu sou comandante,

presidente, para decidir, para chegar para qualquer ministro e falar o que estd

acontecendo. E a regra é essa, o norte é esse”.'%

Em 24 de maio, no Encontro Brasil Vencendo a Covid-19, no Palacio do Planalto, o

presidente comentou sobre seu aprendizado no exército:

Eu aprendi no meio militar, que pior do que uma decisdo mal tomada
é uma indecisdo [...]. Assim como se muda de médico, eu mudei de
ministro. Entrou o [ Nelson ] Teich e ficou trinta dias apenas [...] e para
ndo ter uma terceira mudanca, deixei o general Pazuello como interino
[...]. O Pazuello resolveu mudar a orientagao e botou ali entao, em
qualquer situagdo, aplicar-se, ou melhor, receitar-se a
hidroxicloroquina [...]. Eu sempre ouvia o Mandetta, ndo tem
comprovagdo cientifica, eu sei que nio tem. Como sempre citei a
histéria militar, a guerra na Coreia, a guerra do Pacifico, onde os
soldados chegavam feridos e ndo tinha mais ninguém pra doar sangue
pra ele, e acabaram botando na veia dele dgua de coco. E deu certo. Se
tivesse que esperar comprovacao cientifica, o que no futuro podia se
ver que muitas vidas poderiam ter sido salvas com agua de coco. Aqui
a cloroquina é a mesma coisa. [...] Acredito que a grande verdade,
quando eu tomei no dia seguinte ja estava bom. [...] Aquela histéria do
atleta, ndo é? O pessoal da imprensa vai para o deboche. Quando eu
pego algum bunddo como vocés, a chance de sobreviver é bem menor

[...].}7
Apesar de ndo possuir nem formacao nem experiéncia na drea da saide publica, o
general Eduardo Pazuello assumiu o MS, interinamente, em 16 de maio, defendendo a
recomendacdo de Bolsonaro sobre o uso de cloroquina em todos os casos de Covid-19,
inclusive, consolidando tal procedimento em protocolo do MS. Quando o general assu-
miu o ministério, o nimero de mortes no Brasil, em maio, era de 3.877. Sobre essas
perdas, Bolsonaro disse aos seus apoiadores na saida do Palacio do Planalto, em 22 de
maio:
Lamento as mortes, mas é a realidade. Todo mundo vai morrer aqui.
Nao vai sobrar nenhum aqui[(...]. E se morrer no meio do campo,

urubu vai comer ainda. Pra que levar o terror junto ao povo? Todo
mundo vai morrer. [...] Ninguém esta zombando com mortes nio. E a

Na mesma ocasido, falando em consonancia com a postura do executivo e de sua base de apoiadores de
promover manifestacdes ofensivas ao Estado Democratico de Direito por meio de xingamentos e agressoes
ao STF, o ministro da Educacdo Abraham Weintraub pediu a prisdo dos “vagabundos, comec¢ando pelo
STF”. ‘EU, POR MIM, botava esses vagabundos todos na cadeia, comecando no STF’, diz ministro da
Educacao em reunido. G1, 22/05/2020.

105 JUNQUEIRA, Caio; MACHIDA, Kenzd. Apds 29 dias no cargo, Nelson Teich pede demisséo do Ministério
da Saude. CNN, 15/05/2020.

106 BOLSONARO EXIGE que ministro da satide recomende a cloroquina. Valor, 2020.

107 DISCURSO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA Jair Bolsonaro durante o encontro Brasil vencendo a covid-
19. Palacio do Planalto, 2020.
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realidade. Agora pouco ligou um colega do Rio de Janeiro: “minha mae
acabou de falecer” [...]. E a vida, porra. Nio facam teatro em cima
disso.1%®

Quando o numero de dbitos acumulados no pais pela Covid-19 chegou a 131.210, em
setembro, o general Eduardo Pazuello foi efetivado no cargo de ministro do MS (dia 15).

Sem tomar medidas eficazes de combate a pandemia e agindo no sentido de boicotar
informacao precisa, o presidente da Republica e seu ministro da Saude decidiram inter-
romper a divulgacdo do numero total de mortes no Brasil por Covid-19. Em contrapar-
tida, para oferecer informacao apurada e dar conhecimento a sociedade brasileira da
verdadeira magnitude da tragédia, foi criado, em 8 de junho de 2020, o Consércio da
Imprensa, do qual passaram a fazer parte diversos veiculos do jornalismo profissio-
nal.l®

Em 29 de julho, com 71.469 ébitos acumulados no pais, diversas entidades civis
encaminharam representacdo ao Ministério Publico Federal (MPF) denunciando o
negacionismo de Bolsonaro e suas consequéncias ndo sé ao combate a pandemia, mas
também a defesa dos direitos humanos no Brasil.!!? Dois dias depois (31 de julho), em
pronunciamento que aconteceu em Bagé (RS), Bolsonaro fechou o més dizendo: “Todos
voceés vao pegar um dia. Tem medo do qué? Enfrenta! Lamento as mortes. Morre gente
todo dia, de uma série de causas. E a vida”.!!!

Com 150.198 6bitos acumulados em outubro de 2020, o ministro Pazuello admitiu em
solenidade oficial (do dia 7) que, quando assumiu o cargo de ministro da Saude, “nem
sabia o que era o SUS”.**? Em 8 de dezembro, onze ex-ministros da Satde de diversos
partidos publicaram artigo denunciando a “desastrada e ineficiente conducao do MS em
relacdo a estratégia brasileira de vacinagio da populagdo contra a Covid-19”.*13

Em uma de suas ultimas lives semanais de 2020 (18 de dezembro) — quando o nimero
de vidas perdidas para o coronavirus ja era de 181.123 brasileiros —, Bolsonaro anun-
ciou que: “O ano que vem [2021] dificilmente ... ndo temos como conseguir a vacina pra

todo mundo até o final do ano. O cara pode falar: ‘eu quero tomar’. Mas néo tem”.'*4

108 BOLSONARO VOLTA A MINIMIZAR MORTES por coronavirus: “E natural, é a vida”. Brasil de Fato,
22/05/2020.

109 VE[CULOS DE COMUNICAGAO formam parceria para dar transparéncia a dados de Covid-19. G1,
08/06/2020.

10 “A insisténcia em negar as evidéncias cientificas tanto para adotar medidas adequadas que evitassem a
disseminacio do virus, até protocolos de tratamento sem validagdo por érgdos qualificados de saude,
nacionais ou internacionais, devem ser investigados. Muitas mortes poderiam ter sido evitadas”, disse
Ildeu Moreira, presidente da SBPC.

ENTIDADES DENUNCIAM OMISSAO DO GOVERNO no combate 4 epidemia. Consultor Juridico,
29/07/2020.

111 SCHAFFNER, Fdbio. Inauguracdes, aglomeracdes e cloroquina: como foi a visita de Bolsonaro a Bagé.
Gauchazh, 31/07/2020.

112 ANDRE, Natalia. Pazuello diz que, antes de cargo no governo, nfio sabia o que era o SUS. CNN, 07/10/2020.
113 VACINA para todos ja! Folha UOL, 2020.

114 BOLSONARO CRITICA DECISAO DO STF e diz que Brasil pode nio ter vacina contra Covid-19 para todos.
Reuters/Infomoney, 18/12/2020.
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Em julho de 2021, enquanto escrevo este artigo, ainda permanecemos claudicando a
espera da vacinacao em massa. E isso se deve ndo apenas ao fato de a crise sanitaria s6
ter se agravado ao longo da pandemia, mas principalmente porque as atitudes erraticas
do presidente da Republica e do executivo federal perduraram (e perduram).

Hoje, em 16 de julho de 2021, foram registradas 539.050 vidas perdidas no Brasil por
causa da Covid-19, e a maioria dessas mortes poderia ter sido evitada se o governo fede-
ral tivesse adotado estratégia de contencdo da doenca.

Nao temos espago suficiente, aqui, para apresentarmos uma lista mais completa de
situacdes que configuram ndo apenas a violacao dos direitos a vida e a saude dos brasi-
leiros, mas principalmente crimes contra a saude publica, crimes de responsabilidade
e crimes contra a humanidade (CEPEDISA/FSP/USP & Conectas Direitos Humanos,
2020, p. 7).

Ademais, tamanha incontinéncia verbal, apego as mentiras e descrédito ao conheci-
mento e a ciéncia, sem precedentes, reverberam uma irresponsabilidade politica por
parte do governo federal que fere e ndo se assenta, apenas, na dimensao ética (apesar
de isso também precisar ser defendido). Afinal, como Christopher Bollas nos alerta,
“lutar contra a mentira serial que impede uma populacdo de perceber e julgar a reali-
dade é uma questdo de saude mental!” (BOLLAS, 2020, p. 50-51).

3. Sobre o negacionismo e seus impactos

A propaganda contra a saide publica no Brasil, que ainda mobiliza noticias falsas e
informagdes sem comprovacao cientifica através de um discurso politico regado de ar-
gumentos ideoldgicos, morais e negacionistas, ao desacreditar as autoridades sanitarias
e esfacelar a politica de direitos humanos, transforma a estupidez em discurso oficial
(DIAS, 2020; Kupermann, 2021, p. A23).

Desde o inicio da pandemia, a 16gica de destrui¢ao das politicas de saude e de direitos
humanos se acentuou, na medida em que o presidente decidiu radicalizar sua posicao,
lancando todas as suas fichas na negacao da gravidade do coronavirus.

Um desdobramento desta estratégia tomou a forma do que Leonardo Avritzer (2021,
p. 15) denominou de “antipolitica”, que, promovendo a desconstrucdo de qualquer con-
dicdo de governabilidade — que requer negociacao permanente com outros poderes,
partidos politicos, agentes publicos e privados etc. —, destruiu as pontes que restavam
com outras instituigdes. Ao fazé-lo, Bolsonaro dobrou sua aposta: além de promover a
antipolitica e a antigovernabilidade, tornou-se o porta-voz da estratégia da “antivida”
(AVRITZER, 2021, p. 15).

A esses termos cunhados por Avritzer, que nado sao correntes em ciéncia politica,
gostaria de agregar dois outros, que denominei em outro trabalho “ingovernanca” e “in-
governabilidade” (ASSUMPCAO RODRIGUES, 2018, p. 38).

Ha ingovernanga quando o governo demonstra incapacidade para governar a socie-
dade tanto no sentido econémico (promovendo politicas que geram nada mais que re-
cessdo, aumento de inflagdo e/ou crescente empobrecimento da populacio etc.) quanto
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no sentido social (implementando politicas que néo fazem valer os direitos de cidada-
nia), apesar de possuir recursos para esse fim. De outro modo, ha ingovernabilidade
quando os poderes ou capacidades que a democracia requer para o governo conduzir a
sociedade estdo ausentes e/ou ndo sdo suficientes — na medida em que esta tomado pela
proporcao da crise que experimenta. Da combinagdo entre ingovernanga e ingovernabi-
lidade pode resultar um panorama catastrofico, ja que a crise acaba extrapolando para
além da instancia da politica.

No Brasil sob Bolsonaro, este contexto de crise!’®

s6 se aprofunda. Enquanto cami-
nha para a cerca do Palacio do Planalto, o presidente transforma a presidéncia num
campo de batalha, ao proferir “absurdos légicos, insulta jornalistas e politicos e, depen-
dendo da ocasido, seus proprios ministros” (AVRITZER, 2021, p. 15), produzindo, desta
forma, nada mais que absoluta imprevisibilidade. Mesmo em eventos oficiais, a incon-
tinéncia verbal do presidente e sua incapacidade de gerar estabilidade ou dizer alguma
verdade sempre preponderam — o que gera também instabilidade politica e insegu-
ranca social. Isso significa dizer que, ao lado da geracao abundante de fake news, o bol-
sonarismo faz o trabalho de degradacdo das institui¢des, inovando no quesito relativo
ao conservadorismo tanto no contetido como na forma. Neste contexto, a democracia
padece.

Ademais, a estratégia bolsonarista de usar e abusar das redes sociais abre espago ao
presidente para adotar sua tatica de desgoverno que lhe permite estabelecer um canal
proprio de comunicacdo com seus apoiadores. Através do discurso ideoldgico e anti-
institucional, Bolsonaro segue abandonando a premissa de governo virtuoso em troca
da ideia de destruicao das estruturas sociais do estado e das bases publicas das politicas
sociais (Idem, p. 17-18). Neste ponto, vale perguntar: pode a democracia do Brasil sobre-
viver a esse processo de destruicao?

Creio que uma resposta a essa questao seria: uma democracia que padece de forma
tao extrema, assim, tende a sobreviver com muita, para ndo dizer com enorme dificul-
dade. Isso porque, pelo lado negacionista, Bolsonaro demonstra ser um excelente des-
truidor da politica, de politicas publicas e de institui¢coes politicas e, na base da destrui-
cdo, enfrenta dificuldades que talvez se tornem intransponiveis para reorganizar as
acoes de governo num ambiente de pandemia.

Além disso, tendo o negacionismo como sua principal marca, Bolsonaro nega, inclu-
sive, a ideia de qualquer forma de governo — nao apenas do bom governo. Por isso, o
que parece estar havendo hoje no pais é uma disjunc¢do entre discurso ideolégico-nega-
cionista, que permanece sendo aprovado por muitos, e a avaliagdo de sua politica deli-

berada em prol da disseminacgao do virus no territério nacional.

115 Adoto aqui o conceito de crise de L. F. Aguilar Villanueva (Governanza y Gestion Publica. p. 53, n. 12),
para quem crise nos remete a uma situagio em que os problemas e conflitos da sociedade superam a
capacidade de resposta do governo para encontrar novos principios organizativos e instrumentos para
estabelecer o bem-estar social e a ética na politica.
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De fato, inspirados em Sandor Ferenczi (1933), 116

podemos pensar que o Brasil vive
hoje uma confusao de linguas. A ciéncia preconiza uma coisa, o presidente defende ou-
tra coisa, e o cidadao fica confuso. Sem consenso que dé sustentacao a alguma verdade,
o “negacionismo institucionalizado” (KUPERMANN, 2021, p. A23) cria tal confusao que
s6 serve a isencao de responsabilidade por parte dos tomadores de decisao e membros
desse governo. Nesse contexto, tal confusdo atravessa e traumatiza o cidadao, princi-
palmente quando seu direito a vida é ameagado ou ndo reconhecido pelo estado. Hoje,
o Brasil é um pais interrompido.

Vale lembrar, porém, que tal confusdo, hoje, ndo é exclusivamente brasileira, pois,
como nos lembrou Christopher Bollas:

Os movimentos populistas nos Estados Unidos de Trump], Brasil,
Reino Unido, Hungria, Filipinas e demais lugares revelam o quanto os
processos democraticos sdo vulneraveis quando um grupo outrora
racional — como uma nacdo — abandona suas estruturas ordinarias de
governo, enquanto um numero significativo da populagdo sucumbe a
processos psicologicamente perturbados de pensamento e acdo
(BOLLAS, 2020, p. 18).

No caso brasileiro da batalha pela vacina, por exemplo, Bolsonaro tem demonstrado
absoluta incapacidade para governar, pois travar a guerra contra o coronavirus é trava-
la num campo que ndo é o seu: o da governabilidade, da politica virtuosa e da concerta-
¢do das politicas publicas.

Nesse sentido, a combinacdo de acdes politicas marcadas por caracteristicas
psicopatolégicas por parte de quem as implementa, implica ndo sé uma tragédia
pessoal sem tamanho, mas, principalmente, uma tremenda tragédia social, na medida
em que os rumos politicos de toda uma nagao sao desnorteados. Nesta situacao, Bollas
nos adverte que acontece

o que os psicanalistas chamam de uma “sobredeterminacido” de
sentidos. Covid, insanidade presidencial, matancas policiais,
desemprego macico e desordem civil imiscuiram-se em uma
condensacdo maligna para produzir uma realidade mental
impensdavel. A matriz que descrevi, apesar de muitas vezes tratar-se de
um fenémeno psicolégico, ndo é um sonho. E um evento no real: um
pesadelo social movido por uma realidade social psicdtica. Como
Frantz Fanon [2008, p. 95] escreveu, podemos “ser sobredeterminados
pela exterioridade” (BOLLAS, 2020, p. 28).

No caso do Brasil, tal sobredeterminacdo advém, em grande parte, de um
comportamento erratico para quem ocupa a Presidéncia da Republica, através de
atitudes e falas que sao marcadas pela auséncia de empatia, auséncia de culpa e do
contraditério, além de tracos de compulsividade e crueldade, num ambiente onde
tantas mortes, perdas e luto coletivo estdo sendo experienciados. Um efeito desse

comportamento erratico, sustentado por uma “espécie de patologia da crenga”

16 §, Ferenczi, “Confuséo de lingua entre os adultos e as criangas. (A linguagem da ternura e da paixdo)”.
In: FERENCZI, S. Obras completas. Psicanalise IV. Sio Paulo: Martins Fontes, [1933] 2020.
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(HERRMANN, 2006, p. 42), é a certeza de uma outra realidade, inteiramente
estruturada pela recusa do Outro como alteridade, que sustenta um quadro tragico de
divisdo — que é a propria separagido da realidade social, com seus diferentes apelos e
conflitos. Como afirma Dias (2020, p. 45-46), “o fascinio dessa nova realidade é que,
nela, o sujeito ndo precisa escolher”, nem pensar, nem fazer politica. Nessa outra
realidade, a disseminacao do 6dio (SEN, 2015, p. 182-184) e do absurdo (HERRMANN,
2006, p. 125-171) constréi o que Mauro Mendes Dias denominou de discurso da
estupidez, isto é, aquele que transforma o 6dio e o absurdo em normalidade.

Assim, em termos psicanaliticos, a demanda dos sujeitos que vdo buscar tal
assujeitamento é efeito de ofertas de salvacdo, que o proprio discurso da estupidez
oferece, “entendendo que aquilo que é operante na oferta de salvagdo néo é apreendido
no conjunto das obrigacdes e da moral”; por isso, “as seitas sdo o lugar em que a
estupidez, como politica, encontrard solo por onde disseminar seus principios e realizar
pactos sinistros” (DIAS, 2020, p. 46). No ambito da psicanalise, quando o 6dio entra em
acgdo e dd lugar ao discurso da estupidez, s6 a subversdo desse discurso pode produzir
algo novo.

J4, da perspectiva da teoria democratica (O’Donnell, 1991 e 2011), discursos politicos
que tém carater resolutivo, que oferecem “solucdes” finais ou definitivas, pertencem a
um “novo animal” que Guillermo O’Donnell denominou “democracia delegativa”.
Trata-se de um subtipo de democracia que ndo apenas tende a delegar demasiado poder
ao presidente, mas no qual fatores histéricos de longo prazo, somados a crises socioe-
condmicas profundas, sdo mais que determinantes.

A democracia delegativa representa para o presidente a vantagem de
ndo ter praticamente nenhuma obrigatoriedade de prestar contas
(accountability) horizontalmente. Ela também tem a aparente
vantagem de permitir uma elaboracéo rdpida de politicas, mas a custa
de uma alta probabilidade de erros grosseiros, de implementacdo
incerta, e de uma altissima concentragdo da responsabilidade pelos
resultados no presidente. N3o é de surpreender que esses presidentes
sofram vertiginosas variacoes em sua popularidade: hoje sdo

aclamados como salvadores providenciais, amanha sao amaldicoados
como s6 acontece aos deuses caidos (O'DONNELL, 2011, p. 33).

4. Consideracoes finais ou Em busca da verdade perdida

Por tudo o que foi exposto aqui, insisto sobre a necessidade de se pensar e se falar da
politica na tentativa de redefinir, recomecar, reorganizar e/ou refundar a politica.
Para realizar essa tarefa, podemos recorrer, primeiramente, a Hannah Arendt, para
quem
“ao se falar de politica, em nosso tempo, € preciso comecar pelos

preconceitos que todos ndés temos contra a politica”, e que “os
verdadeiros preconceitos podem ser reconhecidos, em geral, porque
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recorrem despreocupadamente a um ‘dizem’, ‘acham’, sem que, é

claro, essa apelaciio precise ser apresentada de maneira expressa” .1/

Para Arendt, é preciso esclarecer também que desse “dizem-que-acham” nao
extraimos nenhuma verdade, pois isso s6 nos leva “a conviccdo de que o livre-
conversar-sobre-alguma-coisa-com-outros ndo produz a realidade, mas sim o engano;
ndo produz a verdade, mas sim a mentira”.!’® Em outras palavras, o enfoque desse
dizem-que-acham (ou desse “falar-sobre-ele-com-outros”) nos “afasta” tanto “da
complexidade do conversar-sobre-alguma-coisa” quanto “da experiéncia sobre como a
coisa acontece, de fato, no mundo”.!*

Além disso, vale salientar também que, para Arendst, tal “liberdade de se relacionar
com muitos, conversando, e de tomar conhecimento de muitas coisas que, em sua
totalidade, sdo o mundo num dado momento, ndo era nem ¢, de maneira alguma, o
objetivo da politica”. Isso significa dizer, quase paradoxalmente, que “politica e
liberdade sido idénticas sempre e onde nio existe essa espécie de liberdade”.’”® Em
outras palavras, para Hannah Arendt, a liberdade que d4 sentido a politica é a liberdade
do pensamento, da fala, da escuta e da invencao; é a “liberdade de falar um com o
outro”, pois dessa liberdade é “que nasce o mundo sobre o qual se fala, em sua
objetividade visivel a todos os lados” (ARENDT, 1993, p. 60).

O cientista politico Robert Dahl (1997), por sua vez, também propde uma reflexdao
sobre as liberdades, notando que ha diferencas entre elas. Uma, que é caracteristica do
contexto social e que dependente das decisoes de individuos isolados, é a liberdade de
informacao livre e pluralista, por exemplo; outras, de expressao e de associagdo, sao as
liberdades que se referem aos direitos subjetivos — os quais, segundo Guillermo O’Don-
nell, “formam parte da potestade do ego: seu direito a nao ser impedido na sua intengao
de realizar (ou nao) as acoes de se expressar ou de se associar a outros” (O’'DONNELL,
2018, p. 68).

Nesses termos, O'Donnell considera que o ego, enquanto ser social, estd submerso
num sistema legal que estabelece os mesmos direitos para todo outro alter, que proibe
ao ego desconhecé-los, nega-los ou viola-los; em outras palavras, o ego adquire direitos
e obrigacgoes tanto com respeito ao alter quanto com relacdo ao estado, independente
de sua posigao social.

Neste ponto, os pensamentos de Arendt e O’'Donnell coincidem no sentido de que o
importante é que a liberdade néo se reduz a um componente da cidadania politica —
equivalente aos direitos subjetivos civis privados; ela é também e principalmente um

17 ARENDT, H. “O preconceito contra a politica e o que é de fato politica hoje”. In: O que é politica?
Fragmentos das obras péstumas compilados por Ursula Ludz, 1993, p. 28-29.

118 Idem, “Preconceito e Juizo”. In: O que é politica? Fragmentos das obras péstumas compilados por
Ursula Ludz, p. 61

19 Tbidem, p. 60. Sobre o tema da mentira ndo é preciso mencionar aqui a dimens&o que ela adquire nas
redes sociais.

120 [dern, A “liberdade” que Hannah Arendt se refere aqui se assemelha aquela que, hoje, usuarios usufruem
nas redes sociais - e que Leonardo Avritzer correlacionou a “antipolitica” (AVRITZER, 2021, p.15).
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ato politico. E esta ndo é uma matéria de opcao individual: ego é um ser social constitu-
ido e configurado por direitos e obrigacoes, que implicam (e demandam legalmente)
um sistema de reconhecimento mutuo, que o estado democratico promulga e sustenta,
se for necessario, através da coergdo. Vale enfatizar que, desde a constituicao do estado
moderno, a coercao e a forca legitimas do estado (WEBER, 1978) sdo meios para prote-
ger, fundar e/ou ampliar o espago politico — e ndo para oprimir.

Assim, quando a opcao individual prepondera, esse sistema de reconhecimento mu-
tuo se rompe e, com ele, a democracia também.

Afinal, o gozo da liberdade individual pde em risco a vida da coletividade, enquanto
as restri¢coes podem significar o seguir da vida coletiva sem consequéncias malignas.

Sobre os perigos da liberdade individual incontinente para a coletividade, Chris-
topher Bollas (2020, p. 37) nos adverte: “[...] um pais desregulado é um viveiro de selves
desregulados”. Inspirados em Bollas diriamos: um viveiro de selves desregulados fazem
um pais desregulado. Ja tal desnorteamento tem por base a crenca individual (ou aquela
outra realidade) que vocifera: “nao creio porque é verdade; é verdade porque creio”
(HERRMANN, 2006, p. 10).

No caso brasileiro, regular a politica de modo que ela tenha a liberdade como sentido
(ARENDT, 1993, p. 60) requer que a sociedade dé um passo atrds para reconhecer, antes
de mais nada, que a politica que experienciamos hoje fracassou. A partir dai, vale dar
um passo adiante, na dire¢do da transformacao desse fracasso na causa para a reinven-
cdo da politica (DIAS, 2020, p. 93).

Em uma palavra, hoje, reinventar a politica implica, sobretudo, reinventar padroes
de responsabilizacdo, segundo preceitos civilizatérios que nos afastem da barbdrie, da
estupidez e da cretinice coletiva (PRADO JUNIOR, 2020; DIAS, 2020; FRANCO, 2021).

Paraisso, é fundamental deixarmos cair, com urgéncia e rigor, as respostas habituais
aos nossos problemas (publicos e privados) para que novos padroes de
responsabilizacdo emerjam, pois, sem eles, ndo podemos nem pensar em navegar nos
desafios socioldgicos, politicos e psicolégicos do futuro.

Assim, ecoando Christopher Bollas (2020, p. 52), o maior psicanalista politico do
século XXI, que por sua vez ecoou Eric Fromm, o maior psic6logo politico do século
XIX, vale finalizar este trabalho alertando que a hora é sempre agora para renovarmos
a busca de uma sociedade sa.
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