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V' A emergéncia do novo

coronavirus (SARS-CoV-2) e as
respostas governamentais ao
redor do mundo
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agudas graves foram mais bem sucedidos. A testagem de doentes
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dos governos.
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Introducao

O artigo trata das respostas governamentais a pandemia de Covid-19,
considerando-a um problema publico critico. Nesse sentido, o texto
utiliza o léxico e o método das analises de politicas publicas (policy
analysis), mas também faz uso de uma abordagem socioldgica.

A Organizacdo Mundial de Saude declarou a pandemia de Covid-19
no dia 11 de margo de 2020'. Naquela altura, havia 118 mil casos
de pessoas infectadas e 4.291 mortes2. No dia 13 de junho de 2020,
as autoridades em todo o mundo contabilizavam 7,8 milhoes de
infectados e mais de 430 mil mortes.

No momento em que esse texto foi fechado, a pandemia persistia;
América Latina e Africa apresentavam taxas crescentes. Os paises
dessas regides (por ordem de gravidade: Chile, Africa do Sul, Coldmbia,
México, Argentina, india, Bolivia, I3, Brasil e Peru) dominaram a lista de
maiores velocidades de transmissao, de acordo com o levantamento
do Imperial College®.

O contexto de uma pandemia inconclusa demanda a elaboracao
de andlises de conjuntura, de monitoramento e de comparagao
internacional. Essa é uma realidade dos campos de conhecimento
que ndo estdo ligados a area de saude. Assim, 0 acompanhamento
da situacao envolve a apresentacao de dados preliminares e insights.

0 elemento chave para a presente analise é a no¢do de emergéncia.
Assim, buscou-se entender quais paises possuem meios de resposta
rapida ao problema de salde provocado pela pandemia. Cada pais
possui peculiaridades no enfrentamento das emergéncias, como a
presenca ou a auséncia de um arcabouco institucional para momentos
em que o tempo burocratico usual deve ser abreviado. Cada pais
também define quais sdo as prioridades e o que pode ser, no momento
da emergéncia, colocado em segundo plano.

O texto apontara que essas medidas de emergéncia foram
fundamentadas por um saber médico que as traduziu como
intervengbes ndo-farmacoldgicas no enfrentamento da pandemia.
Medidas de higiene, de afastamento social, de conscientizacao fazem
parte desse guarda-chuva denominado intervenc¢do ndo-farmacolégica.

As emergéncias demandam uma clareza de entendimento.
N&do podem pairar dividas de que hd uma emergéncia em curso. A
pandemia de Covid-19 é bastante inteligivel: aimprensa internacional e
0S governos se apropriaram de um termo, o “achatamento da curva”,
para explicar aos seus cidadaos o problema e as solu¢oes apontadas; os
modelos estatisticos também sdo inteligiveis para académicos e atores
econdmicos que se valem de modelos econométricos, geralmente
aqueles profissionais que cotidianamente calculam riscos e prémios
de riscos no mercado internacional.
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Nao sem razdo, a pandemia tem a conotacao de crise. Para fins
analiticos, foi considerada como uma crise primaria, cujo grau depende
da trajetdria de um pais: é mais ou menos bem-sucedido o pais que
tem um histérico de enfrentamento as epidemias de natureza similar,
se a burocracia é sélida nesse pais, se ha desconcentracdo do poder
politico, se ha controle social, e assim por diante. A capacidade de
enfrentar a crise pode ser insulada e podem existir inequidades dentro
de um mesmo territério que explicam diferencas regionais e locais.

Na literatura das analises de politicas publicas, o conceito
“capacidade estatal” pode dar luz a essa situagao. Pensando no
conceito apontado, Theda Skocpol (1979), por exemplo, analisou a
interacdo conflituosa entre burocracia, burocratas e elites. E sugestivo
pensar que a capacidade estatal estd ligada as condicdes objetivas de
separagdo do poder econdmico e do poder politico. Esse afastamento
ndo é homogéneo no tempo ou no espaco.

Midgal (1988) identificou o controle social como uma chave
interpretativa. As liderangas politicas seriam mais ou menos
desenvoltas para induzir os atores sociais e o fariam por meio das
agéncias estatais (MIDGAL, 1988, p. 33).

Evans (1995) compreendeu que uma burocracia sélida e grupos de
interesse bem articulados poderiam formar uma sinergia. Também em
Evans a pluralidade da sociedade civil e a disseminag¢do do controle
social fariam toda a diferenca entre um Estado de tipo predatério e
um Estado desenvolvimentista.

DistingGes conceituais a parte, Pires e Gomide entendem que “a
literatura sobre as capacidades do Estado pode ser amplamente
caracterizada por uma preocupagao com as habilidades e competéncias
do Estado de estabelecer seus objetivos e realiza-los” (2016, p. 124).

O conceito de capacidades estatais pode esclarecer muito sobre
as condic¢des objetivas de identificar a emergéncia e mobilizar a
sociedade. Nesse sentido, a crise primaria é enfrentada quando ha
um arcabouco prévio. O tipo de arcabougo importa para explicar a
resposta governamental, o controle e a cooperagao social.

A trajetdria nacional explica tanto a forma das respostas como a
tolerancia dos cidad3os e do poder econ6mico ao tempo necessario
para que as medidas se mostrem eficazes. Se essa é uma aposta correta,
entdo um conceito é somado ao de capacidade estatal: “dependéncia
de trajetoria” (Cf. Fernandes, 2002). Aqui sera utilizada a conotagao
de “retornos crescentes”, em que uma escolha tende a constranger
demais escolhas.

O artigo explora as respostas de paises asiaticos (China, Coreia
e Vietnd), dos paises ocidentais desenvolvidos (Alemanha, Canada,
Estados Unidos e Nova Zelandia) e dos paises em desenvolvimento
(Angola, Argentina, Brasil e México).
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Os paises asiaticos tém um histdrico recente de enfrentamento
a epidemias similares a pandemia de Covid-19. Os paises restantes
nao experimentaram situacgao similar. Alguns coordenaram respostas
nacionais precoces, como Alemanha, Argentina, Angola, Canada e Nova
Zelandia. Outros coordenaram respostas tardias, como os Estados
Unidos e o México. O Brasil apresentou um conjunto de respostas
precoces mas de maneira ndo-coordenada.

O artigo divide-se em trés partes, sendo a primeira uma
contextualizacdo da pandemia: é nessa parte em que estardo
caracterizadas as respostas governamentais ao problema. Na segunda
parte, havera uma apresentacdo breve de cada caso. A ultima parte
comenta o caso brasileiro e explora a ideia de que a resposta esta
historicamente ligada a capacidade do Governo Federal em coordenar
as politicas de satide, mas também é preciso entender o papel da
dinamica territorial na transmissdo do virus SARS-CoV-2, o agente
infeccioso da Covid-19.

Parte 1. Contexto do problema

Embora o artigo explore o conceito de problema e recorra ao termo
“resposta” para aludir ao conjunto de politicas governamentais,
provavelmente mais proximos do paradigma racionalista da analise
de politicas publicas, cabe dizer que a abordagem esta mais proxima
das analises sistémicas.

Na primeira parte, os autores propdem-se a apresentar informacgoes
cruciais para que a pandemia seja compreendida. A gravidade de uma
pandemia parece ser evidente. Pandemia é uma palavra que significa
todo o povo.

Os primeiros casos da Covid-19 registrados até o momento
aconteceram na provincia chinesa de Hubei, na cidade de Wuhan, uma
metropole com mais de dez milhdes de habitantes. Existem indicios
de que um tradicional mercado de viveres foi o primeiro lugar em que
os contagios acontecerams.

A Covid-19 é uma doenca respiratéria aguda grave, causada
pelo virus SARS-CoV-2, popularizado pela imprensa mundial como
novo coronavirus e por vezes denominado simplesmente como
um coronavirus.

A transmissdo se da pelas mucosas do corpo humano,
principalmente pelas vias aéreas. Essa caracteristica é compartilhada
com outros virus, como os que causam resfriados comuns. A evolugao
da Covid-19 geralmente é benigna, evoluindo para a recuperagéo do
paciente em poucos dias.
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Essa doenca causa preocupacdo das autoridades sanitarias por
quatro razoes:

Primeiro porque a maioria dos individuos ndo desenvolvem
sintomas mas existe a possibilidade de que essas pessoas transmitam
0 Novo coronavirus (se ndo os assintomaticos, os pré-sintomaticos, ou
seja, 0s que ainda nao desenvolveram sintomas, mas desenvolverao);

Em segundo lugar, ndo ha evidéncias de que existam pessoas ou
grupos de pessoas naturalmente imunes ao virus, pelo contrario, parte-se
do pressuposto de que os individuos ndo possuem defesas naturais;

N3do existe tratamento proprio para a Covid-19 ou vacina que
imunize a populagao; e, finalmente,

Um percentual de 14% dos infectados na China precisaram de
atendimento médico por desenvolver sintomas mais graves, por
exemplo a diminui¢do dos niveis de oxigénio no sistema circulatério
€ 6% precisaram de cuidados intensivos, sendo uma doenca fatal para
cerca de 1% dos doentes (VERITY, OKELL et al, 2020, p. 670).

A soma das quatro razdes levam ao seguinte quadro: a identificacdo
de infectados e exames de sorologia sao fundamentais para mensurar
a magnitude do problema; e o elevado nimero de infectados pode
sobrecarregar os sistemas de salude, deixando de atender os casos
que apresentam sintomas mais graves, resultando no aumento do
numero de 6bitos.

Um sistema de salde sobrecarregado ou mesmo colapsado amplia
a mortalidade da Covid-19 hem como amplia a mortalidade de outras
doencas ou de sinistros que, de outra forma, ndo teriam o desfecho
da morte.

A primeira medida é a de contencdo, estabelecendo barreiras
sanitdrias e busca ativa de infectados que ingressam nas fronteiras de
um pais. A ideia é postergar os casos de “transmissdo comunitaria”, em
que individuos transmitem e sdo infectados sem um agente externo.

As respostas governamentais visam diminuir a circulagao de pessoas
no territério, adotar medidas de distanciamento social e ampliar os
padroes de higiene. Essas respostas sao entendidas aqui como de
primeiro nivel e a expectativa é a de reduzir o nimero de doentes
para que 0s casos mais graves ndo crescam acima da capacidade de
atendimento médico. Na literatura médica, essa fase corresponde a
mitigacao (WERNECK e CARVALHO, 2020, p. 1).

Uma vez que essas respostas de nivel um fracassam, o colapso do
sistema de salide antecede ao colapso funerario e a Covid-19 evolui
a 6bito para um nimero crescente de pessoas.

Existem dois desfechos que poderiam ser entendidos como
exitosos. O primeiro é que os casos de Covid-19 desaparecam do
territério. Ja o segundo desfecho é um aumento controlado dos
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¢ Medidas de lockdown sdo
aquelas em que o isolamento
social deixa de ser sugestivo e
passa a ser mandatario.

casos, que acompanham a amplia¢do da capacidade de atendimento
médico e hospitalar.

0O fracasso leva a uma radicalizacdao das medidas aqui denominadas
de segundo nivel. A supressdo acontece quando sdo “implantadas
medidas mais radicais de distanciamento social” (WERNECK e
CARVALHO, 2020, p. 2).

O que leva as autoridades a adotarem medidas de mitigacao
ou de supressdo parece ser um calculo de probabilidade que os
agentes publicos fazem, levando em conta o que se sabe sobre
o territorio e as condi¢Ges materiais que os governos tém de
efetivar as medidas. Medidas de supressao como o “lockdown”s,
por exemplo, demandam law enforcement (fazendo valer a lei por
convencimento ou punigao).

Ndo parece ser auto-evidente que as recomendac¢des médico-
cientificas tenham o condao, por si, de deflagrarem uma medida
de supressdo. Se é esse 0 caso, entdo a analise de politicas publicas
ndo esta comprometida, como faz crer o modelo racional, com uma
correlacdo estrita problema/soluc¢do. O que parece estar em tela é
a acdo e a consequéncia da agao.

As medidas de primeiro nivel, possivelmente em sua maioria,
sdo intervengGes nao-farmacolégicas, medidas que impGe uma
disciplina social e cujo resultado é a diminui¢cdo da transmissao.
Uma medida importante é o contact tracing, em que um infectado é
identificado por meio de exame clinico e entdo sdo localizadas todas
as outras pessoas que tiveram contato fisico com esse individuo.

Em um segundo nivel, existem as medidas médico-hospitalares.
A capacidade de atender, de dar suporte as pessoas que apresentam
sintomas graves. Ampliacao de leitos comuns, de terapia semi-
intensiva e intensiva; aquisicao de equipamentos de protecado
individual; aquisicdo de equipamentos como respiradores
mecanicos; contratacdo de pessoal e assim por diante.

Finalmente, o que é chamado aqui de terceiro nivel corresponde
ao abrandamento das medidas, sobretudo as que limitam a
circulagdo de pessoas no territorio. Sdo as medidas de reabilitacdo.

Um pais bem-sucedido é aquele capaz de transitar entre os trés
niveis em menor tempo, sugerindo alta eficacia das medidas de
mitigacdo e um sistema de salide capaz de atender a demanda, ainda
que excepcional. O tempo de transicdo de um nivel ao outro, entdo,
¢ o fator de mensuracdo do sucesso. Claramente o modelo aqui
proposto leva em consideracao um entendimento social sobre o fim
da emergéncia, o que pressupde a diminuicdo ou desaparecimento
dos casos de transmissdo dentro de determinado territério.

Na préxima parte desse artigo, apontam-se as principais medidas
dos paises selecionados e a evolugdo de casos por milhdo de habitantes.
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Parte 2. Os casos selecionados

O fato de categorizar trés grupos (os asiaticos; os paises ocidentais
desenvolvidos; e os paises em desenvolvimento) nao significa
estabelecer um pé de igualdade entre os paises, pelo contrario,
eles sdo diferentes entre si.

A proposta de categorizacdo tem mera intengao expositiva e
reflete uma situacdo binaria: experiéncia recente com epidemias
respiratdrias agudas graves; e desenvolvimento humano.

Procurou-se saber quais paises estabeleceram medidas de
contencdo e foram bem-sucedidos; quais deles implementaram
mitigacdo; e quais deles implementaram supressao.

Sdo essas as medidas analisadas:

« 1. Barreiras sanitarias;
+ 2. Contact tracing;
+ 3. Isolamento social nacionalmente coordenado;
+ 4. Exames massivos da populagdo;
« 5. Apoio econémico aos trabalhadores;
+ 6. Uso das Tecnologias de Informagao e Comunicagao,
associado a Inteligéncia Artificial; e
+ 7. Implementacao de novos leitos comuns, semi-intensivos
e intensivos.
A instalacdo das medidas 1 e 2 sdo comuns em situagOes de
contenc¢do, ainda que nao resolva o problema dos viajantes as-
sintomaticos. Ja os pontos 3, 4 e 5 estdo ligados as medidas de
mitigacao e supressao, com destaque para o item 4, a aplicagdo
de exames que detectem os infectados.

A testagem da populacao permite decidir a escala do isolamento,
se a medida atinge um setor de um municipio, um conjunto de
municipios, um estado ou provincia, uma regido do pais ou se o
isolamento é aplicado ao pais todo. Também é importante para a
decisdo sobre a reabilitacdo, ou seja, o desligamento das medidas
extraordinarias de isolamento social.

O item 5, de apoio econdémico aos trabalhadores, vai além do
seu escopo humanitario: a duragdo das medidas de isolamento esta
vinculada a adesdo popular e a cooperagdo nacional. A obediéncia
a uma autoridade é um dos pilares, mas ndo Ginico e nem sempre
esta presente em um dado contexto.

O apoio econdmico nao resolve todas as questdes vinculadas
ao mundo do trabalho, ainda que os valores distribuidos sejam o
equivalente a renda habitual dos trabalhadores. Para o presente texto,
bastara a identificacdo binaria: politica existente/politica inexistente.

Os pontos 6 e 7 salientam o que na verdade esta presente em
todos os demais: a importancia da infraestrutura e as inequidades
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de acesso. O item 6, particularmente, demonstra que nao basta
0 acesso, sendo oportuno a inclusao digital da populagado e o
desenvolvimento de forcas produtivas baseadas na informacao e
no calculo.

O item 6 aponta para algo mais: a possibilidade de controle
populacional, uma violacao de direitos humanos que demanda a
limitagdo do préprio desenvolvimento das forgas produtivas, uma
contradicao importante e possivelmente estruturante de ditaduras
no século XXI.

Os paises pesquisados tem graus diferentes de liberdade
politica, de renda (em USS por paridade de poder de compra) e
desenvolvimento humano (IDH). Um quadro sintético (Sintese dos
paises selecionados) com tais informacgdes foi construido para auxiliar
na compreensao do contexto em que cada nagdo esta inserida.

Quadro 1 Sintese dos paises selecionados

Pais Liberdade Renda IDH
Alemanha Livre 46.893 Muito alto
Angola N3o livre 7.344 Médio
Argentina Livre 22.554 Muito alto
Brasil Livre 15.615 Alto
Canada Livre 45.553 Muito alto
Coreia do Sul Livre 36.511 Muito alto
China Nao livre 14.107 Alto
Estados Unidos Livre 55.805 Muito alto
México Parcialmente livre 17.534 Alto
Nova Zelandia Livre 36.172 Muito alto
Vietna Nao livre 6.024 Médio

Dos paises asiaticos, apenas a Coreia do Sul é de alta renda e
livre. O Vietna é pobre e classificado pela Freedom House como
“nao livre”. A China, segunda maior economia do mundo e maior
parque industrial do planeta, é um pais de rendimento médio e
nao livre.

Os trés paises apresentam respostas eficazes a pandemia de Covid-19.
0 Vietna é comumente anunciado pela imprensa internacional como
um pais bem-sucedido com medidas de baixo custo’.

Entre os paises em desenvolvimento aqui analisados, Angola
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possui o pior desenvolvimento humano, a pior renda e é classificado
como nao livre, embora o presidente Jodo Lourencgo tenha sido
eleito em elei¢Ges gerais (o partido do governo, MPLA, esta nessa
posicdo desde a independéncia do pais). No entanto, tem sido
eficaz com medidas de baixo custo.

Tanto no Vietnd como em Angola, a testagem em massa nao
foi instituida como politica publica. Ainda assim, conforme sera
apresentado logo mais, apresentam baixos nimeros de infectados.

Argentina, México e Brasil tém situag¢des politicas contrastantes.
O governo argentino, de esquerda, tomou medidas de mitigagdo
muito precocemente; ja o governo mexicano, de esquerda, adotou
medidas mais tardias, apds minimizar a importancia da pandemias.

O governo brasileiro adotou uma postura ambigua: enquanto
o Ministério da Saude declarava emergéncia e seus burocratas
faziam operar os instrumentos disponiveis para o enfrentamento
a pandemia, o presidente minimizava a pandemia?, a exemplo do
lider mexicano, mas, sobretudo, do presidente norte-americano
Donald Trump?o,

Embora a Argentina esteja no rol dos paises de maior velocidade
de crescimento da transmissdo da Covid-19, o nimero de casos e
de mortes ndo indicam colapso préximo do sistema de saude, ao
menos na primeira quinzena de junho de 2020, diferentemente de
México e Brasil.

Dos paises ocidentais desenvolvidos (Alemanha, Canada, Estados
Unidos e Nova Zelandia), os Estados Unidos da América se destaca
como um dos paises de agdo mais tardia.

A Alemanha, por sua vez, foi um dos primeiros paises europeus a
lidar com a situacao de transmissao local. Os casos de transmissao
local, dizendo de outra maneira, aconteceram precocemente no
territdrio alemao.

Canada e particularmente a Nova Zelandia sdo mais bem-
sucedidos em evitar transmissao descontrolada da transmissao.
A Nova Zelandia, de todos esses paises, foi 0 mais precoce e radical.

No Quadro 2 é possivel informar-se sobre nimero de infectados,
mortes, testes por milhdo de habitantes e se aconteceu um colapso
no sistema de saude do pais.

8 NA CONTRAM/TO, PRESIDENTE
MEXICANO PEDIU BEIJOS, ABRACOS E
NADA DE QUARENTENA. Folha de SGo
Paulo. SGo Paulo, 24 de margo de 2020.

Disponivel em

<https;/imwwLioha.uolcombymundo/2020/03/
abracos-e-nada-de-quarentena.shtme.

9 GRIPEZINHA": LEIA A INTEGRA DO
PRONUNCIAMENTO DE BOLSONARO
SOBRE COVID-19. Folha de Sdo Paulo.
Sdo Paulo, 24 de margo de 2020.

Disponivel em
<https.//noticias.uol.com.br/politica,
ultimas-noticias/2020/03/24,
leia-o-pronunciamento-do-presidente-
jair-bolsonaro-na-integra.html>

10 TRUMP MINIMIZA RISCO DE
CORONAVIRUS E NAO DESCARTA
RESTRINGIR VIAGENS. Exame. Sdo
Paulo, 27 de fevereiro de 2020.

Disponivel em
<https://exame.com/mundo/trump-
minimiza-risco-de-coronavirus-e-nao-
descarta-restringir-viagens/>
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Quadro 2 Casos de infectados, mortos e testes por
milh3o até 14 de junho de 2020

Pais Infectados | Mortos Testes Houve
colapso?
Alemanha 187.631 8.869 56.035 Nao
Angola 138 6 305 Nao
Argentina 30.295 819 5.188 Nao
Brasil 852.785 42.837 7.055 Sim
Canada 98.735 8.146 56.033 N3o
Coreia do Sul 12.085 277 21.463 Nado
China 83.132 4.634 | Indeterminado Nao
Estados Unidos | 2.158.186 | 117.790 74.349 Sim
México 142.690 16.872 3.118 Nao
Nova Zelandia 1.504 22 62.033 Nao
Vietna 334 0 2.826 Nao

Os paises que tem renda superior a vinte mil délares (Paridade de
Poder de Compra) também tem maior nimero de testes por milhdo
de habitantes. Isso ndo significa necessariamente que esses paises
tenham identificado melhor os infectados pelo SARS-CoV-2. As taxas
de mortalidade sdo altas na Alemanha (5% dos infectados), no Cana-
dé (8%) e nos Estados Unidos (5%). E possivel que a alta mortalidade
esteja ligada a estrutura etaria desses paises, pois a Covid-19 evolui
melhor entre as pessoas mais jovens.

As taxas de mortalidade sdo altas em quase todos os outros
paises, se tomado por base uma taxa real inferior a 1%: Angola
(4%), Argentina (3%), Brasil (5%), China (6%) e México (12%). Ja no
Vietna (0%), Nova Zelandia (1%) e Coreia do Sul (2%) apresentam
menor mortalidade.

E precoce classificar um pais como bem-sucedido, mas nio
parece ser precoce para o oposto. Assim, ha que se questionar se
Brasil, Estados Unidos e México constituem grupo de paises mal
sucedidos. A 6bvia classificacdo por colapso do sistema de salde leva
aincorporacao do Brasil e dos Estados Unidos no grupo dos paises mal
sucedidos, embora o colapso ndo ocorra em todo o pais e no mesmo
momento. No Brasil, o caso de Manaus é o emblematico, enquanto nos
Estados Unidos a cidade de Nova lorque tem o destaque negativo. Em
ambas as cidades aconteceu colapso no sistema de salde e chegaram
no limiar de um colapso no servico funerario.
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Se o colapso do sistema de salide é a primeira e mais dbvia linha de
corte, a segunda linha parece ser o tempo em que os paises transitam do
isolamento a reabertura controlada. Assim sendo, o caso mais evidente
de sucesso € o da Nova Zelandia, que em junho declarou-se area livre
do Coronavirus. O Vietna e a Coreia do Sul vém em sequéncia.

Para Gardini (2020, p. 15-6), Brasil, Estados Unidos e Reino Unido
sdo casos de paises mal sucedidos, gragas as suas liderangas que
subestimaram o virus. Alemanha, China, Espanha, Itlia e Nova Zelandia
teriam agido de maneira rapida, levando em conta que é um desafio
sem precedentes.

Possiveis recidivas dissuadem qualquer analista de elaborar uma
lista de paises mais bem sucedidos. E mais prudente que essa analise
seja realizada tdo logo a populacgdo desses paises sejaimunizada.

Contudo, é plenamente razoavel identificar quais paises adotaram
determinadas medidas e quais sao os seus resultados. No artigo, foram
elencadas sete medidas, das quais cinco foram sintetizadas no Quadro 3.

Quadro 3 Medidas adotadas até 14 de junho de 2020

Isolamento .
. . Contact Apoio
Pais Barreiras . Testes (escolas e ..
tracing econdémico
eventos)
. L. Reabertura L.
Alemanha Sim Limitado Todos >50% salario
de escolas
Angola Sim N&o Sintomaticos Sim N&o
. . . Sintomaticos . ..
Argentina Sim Sim Sim <50% salario
+grupos
Brasil Sim Nao Sintomaticos Sim <50% salario
Canada Sim Limitado Todos Sim >50% salario
Coreia . . . L
Sim Sim Todos Sim <50% salario
do Sul
. . . Reabertura L.
China Sim Sim Todos <50% salario
de escolas
Estados . o ) L
. Sim Limitado Todos Sim >50% salario
Unidos
.. . L Sintomaticos . .
Mexico Sim Limitado Sim Nao
+grupos
Nova . . . L. Reabertura , .
- Sim Sim Sintomaticos >50% salario
Zelandia de escolas
o e . . Reabertura ..
Vietna Sim Sim Todos <50% salario
de escolas

Fonte: Our world in data, adaptado
pelos autores.
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11 CORONAVIRUS: SENADO APROVA
AUXILIO EMERGENCIAL DE RS 600.
Agéncia Senado, 30 de margo de 2020.

Disponivel em

<https://wwwl2.senado.leg.br,
noticias/materias/2020/03/30
coronavirus-senado-aprova-
auxilio-emergencial-de-r-600>

12 AUXILIO EMERGENCIAL: GOVERNO
SANCIONA COM VETOS AMPLIAGAO DE
BENEFICIARIOS. Agéncia Senado, 15
de maio de 2020.

Disponivel em
<https://wwwl2.senado.leg.br,
noticias/materias/2020/05/15/auxilio-
emergencial-governo-sanciona-com-
vetos-ampliacao-de-beneficiarios>.

13 OCDE. Hospital beds.

Disponivel em
<https://data.oecd.org/healtheqt,

hospital-beds.htm>

14 WORLD BANK. Hospital beds.

Disponivel em
<https://data.worldbank.org
indicator/SH.MED.BEDS.Z5>.

As barreiras sanitarias foram adotadas nas fronteiras de todos os
paises em maior ou menor grau como medida de contengdo. Angola,
Brasil, Coreia do Sul, China, Estados Unidos adotaram, ainda, barreiras
municipais, intermunicipais ou ainda em setores dos municipios.
Brasil e Estados Unidos, assim como a Alemanha, a Argentina, o
Canada e o México, sdo federagGes e é possivel que autoridades locais
tenham instituido barreiras em seus territorios. Assim aconteceu no
Brasil. Na Alemanha, a coordenacdo nacional teve maior relevancia.

As medidas de contact tracing foram adotadas na maioria dos
paises, independentemente da renda média per capita. O Vietna
adotou uma politica de conten¢do que consistia em isolar por catorze
dias os viajantes estrangeiros. Houve testagem dos individuos que
estiveram em contato fisico com infectados.

Os paises que implementaram medidas desse tipo estdo em processo
de reabertura das suas escolas, mas mantém-se as restricoes a grandes
eventos. Essa ndo € a realidade da Argentina e da Coreia do Sul, contudo.

Angola e México ndo adotaram amplas medidas de compensacao
econdmica e estdo em situacdes dispares: tudo indica que a pandemia
ainda esta controlada em Angola, mas no México existe risco real de
colapso no sistema de saude.

Sobre o apoio econdémico, cabe registrar que o tempo de
implementacdo é importante. Em paises de muitos pobres, como o
Brasil, o pagamento de qualquer auxilio econdmico requer urgéncia,
uma vez que geralmente os mecanismos de protecao social ndo
alcancam o cidaddo ou os alcangam parcialmente.

O caso do pagamento do auxilio econémico aos trabalhadores
brasileiros é o exemplo oposto disso: foi implementado apenas no més
de abril'', embora as medidas de isolamento social tenham comecado
a vigorar em varias partes do pais no més de margo. Aimplementacado
foi e tem sido lenta. Em maio, aconteceu uma ampliacao do escopo
do auxilio, que ndo atingia a todos os trabalhadores?2.

Os dados sobre leitos hospitalares ndo sao de boa qualidade. Dos
paises analisados, a Coreia do Sul (12,3) e a Alemanha (8) tem a melhor
relagdo entre leitos por mil habitantes?3. Esses paises foram bem
sucedidos até o momento em diminuir a velocidade de transmissao
para um fator menor que 1, ou seja, um infectado transmite, em média,
para menos de 1 pessoa. No auge da transmissdo, porém, o sistema
de saude de ambos os paises se mostrou resiliente.

Dados do Banco Mundial apontam 0,8 leitos por cada mil habitantes
em Angola (2005), 5 na Argentina (2015), 2,2 no Brasil (2014), 2,7 no
Canada (2012), 4,2 na China (2012), 2,9 nos Estados Unidos (2013), 1,5
no México (1,5), 2,8 na Nova Zelandia (2013) e 2,6 no Vietna (2014)4.

Observa-se que esses paises sao muito diferentes entre si. Os paises
asiaticos, porém, adotaram medidas muito similares: contact tracing,
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testagem para todos (seja de um setor ou de todo o pais), setorizacdo
com medidas distintas em setores com casos positivos detectados
e apoio econdmico aos seus cidadaos. Coreia do Sul e China, ainda,
adotaram amplas medidas de uso das Tecnologias de Informacado e
Comunicacgao (TIC) para rastrear contaminados. Na Coreia do Sul,
estrangeiros recém-chegados ao pais utilizam compulsoriamente o
aplicativo Self-quarantine safety protection que rastreia o celular por
meio da geolocalizacao (ESTRELA, GOMES et al, 2020, p. 6).

Outros paises adotaram em menor intensidade o uso das TIC. Na
Argentina, o aplicativo CoTrack mostra, no mapa, as areas com maior
incidéncia de Covid-19 (ESTRELA, GOMES et al, 2020, p. 6). No Brasil,
a empresa InLoco desenvolveu o indice de isolamento social baseado
na geolocalizacao dos celulares que fazem parte do seu banco de
dados’s. Estados e municipios brasileiros tem utilizado os dados para
monitorar o isolamento social.

O teleatendimento é uma medida utilizada em inimeros paises e
visa impedir que os cidaddos evitem o atendimento médico presencial.

Paises que possuem uma trajetéria de controle sanitario e um
arcabougo bem estruturado no enfrentamento de epidemias
respiratdrias agudas aparentemente estdo sendo bem sucedidos no
controle da pandemia. E o caso da China, da Coreia do Sul e do Vietna.
Em 2002, a epidemia de SARS foi relevante na Asia. Em alguns paises, a
epidemia da MERS também provocou a agdo governamental em 2015,

Alemanha e Canada possuem sistemas de saide mais robustos,
assim como os Estados Unidos da América, que, porém, foi inicialmente
débil no enfrentamento a pandemia. Assim, desses trés, apenas os
Estados Unidos apresentaram casos de colapso no sistema de saude.
A Nova Zelandia adotou medidas mais radicais e possivelmente se
beneficiou da sua condigdo geografica, com um controle de fronteiras
mais eficiente. Se é esse o caso, parece ser pertinente uma comparagao
do caso neozelandés com o caso do Reino Unido, que apresentou alto
numero de mortes.

Angola, Argentina, Brasil e México possivelmente tem maiores
dificuldades no controle das fronteiras. Entretanto, o Brasil parece
ser um epicentro e origem de contaminacdes nas fronteiras secas
de outros paises, sobretudo em fronteiras na Amazonia, como a
Brasil/Peru.

Angola, de todos os paises, é o que possui menor capacidade de
enfrentamento da pandemia, contudo, até o momento, é o que tem
menos casos confirmados. Barreiras sanitarias em bairros periféricos de
cidades importantes podem ter apresentado alta eficacia. Porém, outra
hipétese plausivel est4 ligada ao circuito econdmico. E esse o ponto a
ser explorado na ultima parte do artigo, mas explora exclusivamente
0 caso brasileiro.

15 Disponivel em

<https://mapabrasileirodacovid.inloco.
com.br/pt/>adaptado pelos autores.

16 ORGANIZACAO MUNDIAL DE SAUDE.
Genebra: 11 de mar¢o de 20109.

Disponivel em

<https://www.who.int/news-room
fact-sheets/detail/middle-east-respiratory-
syndrome-coronavirus-{mers-cov)>.
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Parte 3. O caso brasileiro.

A ultima parte contempla uma breve examinacdo do caso brasileiro,
tendo em vista a sua situagdo peculiar: Unico pais de populag¢do acima
de 100 milhGes de pessoas com saude publica universal, a arquitetura
descentralizada desse sistema propiciou uma resposta rapida a
pandemia, mas a auséncia de uma coordenacao nacional contrariou a
trajetdria nacional das politicas publicas na area de saude.

Nenhuma medida de relevo adotada internacionalmente
¢ desconhecida do sistema de salde brasileiro e o pais possui
instrumentos burocraticos capazes de identificar com rapidez a
emergéncia. E capaz de operar atalhos burocraticos para acelerar
compra e contratagdo de insumos.

O pais é considerado livre pela Freedom House, a sua opinido publica
¢ ativa e o poder é descentralizado. A renda nacional por paridade
de poder de compra é média, existindo possibilidades concretas de
atendimento econdmico aos novos dependentes, ainda que com
escopo limitado.

0 caso brasileiro parece ser similar ao caso mexicano até determinada
altura. Estudos posteriores devem esclarecer os niveis de semelhanca
e dissemelhanca entre os paises. Por exemplo, a salde publica ndo é
universal no México.

Em alguma medida, a arquitetura do sistema de salde brasileiro
evitou um colapso precoce, mas nao evitou o colapso, com indicativos
de franca disseminacdo dessa situacdo pelo territdrio nacional.

Os paises aqui apresentados provisoriamente como bem sucedidos
se preocuparam com a identificagdo dos contaminados e daqueles
com quem essa pessoa esteve em dias proximos. Aqueles paises que
procederam um contact tracing de escopo limitado puderam contar com
os seus robustos sistemas de salde, exceto Angola, Brasil e México. Os
Estados Unidos, como o Brasil, guardadas as peculiaridades de ambos,
sugerem ser um ponto fora da curva.

Na Ultima parte desse artigo, sera evidenciada a dinamica territorial
da pandemia em territorio brasileiro, fundamentalmente em duas
regides do pais: o Norte e o Centro-Oeste.

O Brasil é um pais que concentra sua populagdo em areas litoraneas.
A Regido Norte e a Regido Centro-Oeste tém caracteristicas diversas.
Mais populosa e mais pobre, a Regido Norte foi a primeira a apresentar
casos de colapso no sistema de salide: Manaus e Belém. A Regido Centro-
Oeste, menos populosa e com maior participagdo da atividade agricola
na economia, apresenta os menores indices de contaminacgao.

Através da examinacdo dessas duas regides, observam-se trés
dimensdes importantes na dindmica dessa pandemia: a densidade
populacional, o fluxo de viagens e o circuito econémico.
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Se é assim como proposto, entdo as autoridades tém o desafio de
controlar sanitariamente areas densamente povoadas e integradas
economicamente, sob pena de ser instaurado um processo de periferizacao
e deinteriorizacdo da pandemia. Isso pressupde coordenacao nacional a
partir de mecanismos de inteligéncia.

0 entendimento de que densidade populacional, fluxo de viagens e
circuito econdmico sao chaves para compreender a expansao da Covid-19
no territorio, leva a crer que existam trés situacOes possiveis: a) ocorréncia
de um efeito “pedra no lago”, quer dizer, a Covid-19 chega primeiro em
cidades mais cosmopolitas ou hubs aeroviarios ou portuarios para depois
chegar as maiores cidades e, entdo, as cidades de influéncia regional; b)
ocorréncia nas fronteiras, especialmente se o pais vizinho possui uma alta
velocidade de transmissdo do novo coronavirus; ou c) combinacdo deaeb.

A expansao da Covid-19 nas regioes Norte e Centro-Oeste brasileiros
parece estar ligada aos meios de transporte mais dominantes nessas
regides, conforme o Cartograma 1 e o Cartograma 2.

Cartograma 1 - Casos de Covid-19 na Regido Norte
do Brasil
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Na Regido Norte, ha concentracdo de casos nas margens dos
principais rios, nas Regides Metropolitanas de Belém e Manaus,
na fronteira com o Maranhao (Leste) e na rodovia BR-153, uma das
principais rotas Palmas/Belém. Nas fronteiras com a Coldmbia e Peru
(Oeste), também sdo observados casos significativos de Covid-19.

Entretanto, tanto na Colombia quanto no Peru, as cidades mais
afetadas estdo nas areas central (Colombia) e litoranea (Peru) dos paises.

O principal meio de transporte da Amazonia brasileira é o fluvial,
geralmente realizado em embarcacOes precarias e superlotadas. Os
governos sao pouco efetivos na fiscalizagdo e muitos sao os casos de
transporte ilegal de passageiros.

Na Regido Centro-Oeste, ha maior ocorréncia de casos nos
municipios que ficam as margens das principais rodovias, que tem
intenso trafego de transporte de grdos para os principais portos do pais.

As caracteristicas dos fluxos de viagens em ambas as regides do
pais provavelmente ajudam a explicar por qual motivo a Regido Norte
apresenta um quadro mais agudo na transmissao do novo coronavirus,
a ponto de colapsar o sistema de sailde em Manaus e de Belém.

Cartograma 2 Casos de Covid-19 na Regiao Centro-
Oeste do Brasil
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A recente trajetdria nacional de transmissdo do novo coronavirus
indica um duplo processo, o de periferizacao (atingindo grandes
cidades) e o de interiorizacdo (atingindo médias e pequenas
cidades do pais).

E possivelmente o quadro mais desafiador possivel, na medida
em que nao se trata mais de coordenar medidas de isolamento social
em setores de municipios, como parece ter acontecido no Vietna e
certamente aconteceu na China e na Coreia do Sul.

No estado do Piaui, na Regido Nordeste, barreiras sanitarias foram im-
plementadas, bem como medidas de busca ativa dos infectados e daqueles
com quem os infectados estiveram em contato nos ultimos dias. A capital
do Piaui, Teresina, esta situada nos limites com o estado do Maranhdo, que
apresenta maiores indices de casos confirmados da Covid-19.

As respostas governamentais brasileiras ao problema critico
que é a pandemia de Covid-19 acontecem sem efetiva coordenacao
nacional. Com efeito, alguns municipios decretaram lockdown
sem articulagao regional. A capital do Maranhdo e a capital do
Ceara, ambos estados da Regido Nordeste, decretaram lockdown
respaldados pelo poder judiciario.

Caso o fluxo das viagens seja de fato uma varidvel que importa no
controle da pandemia, entdo ha que se perceber a competéncia de
cada um dos entes da federacdo brasileira. Cabe ao governo central
desse pais o controle de portos, aeroportos, fronteiras do pais e
transporte interestadual; aos estaduais, cabe controlar o transporte
intermunicipal e metropolitano; e cabe aos governos municipais o
transporte intramunicipal.

Em considerando esse panorama, os niveis de acdo que parecem
ser mais efetivos sdo, em primeiro lugar, o controle dos portos e
aeroportos, isolando os viajantes estrangeiros e acompanhando a
evolu¢do médica dos individuos doentes; em segundo lugar, o controle
de setores dos maiores municipios.

Em falhando essas duas medidas, passa a ser necessaria uma
drastica reducdo do fluxo de pessoas no municipio, evitando a
periferizagdo dos casos.

Paises em desenvolvimento possuem bolsdes de pobreza e
geralmente os aparatos governamentais estdo ausentes em areas
com uma alta densidade populacional.

Ha que considerar, entdo: se o pais verifica uma expansao da
pandemia como um efeito “pedra no lago”, seu desafio é o de evitar a
periferizacdo e a interiorizagdo dos casos; se, ao invés disso, acontece
uma dindamica inversa, das periferias para o centro, o controle das
fronteiras secas pode ser uma medida altamente eficaz. Na América
do Sul, o Paraguai é um dos paises que se vale de tal medida,
principalmente controlando as fronteiras secas com o Brasil.
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E importante registrar que o circuito econdmico explica parte
relevante da dinamica territorial. Fronteiras secas suscitam
preocupac¢ao na medida em que existe alto fluxo de pessoas
nos municipios limitrofes. Grandes municipios geralmente sdo
os primeiros afetados e entdo os menores municipios tendem a
apresentar transmissao local, a julgar a trajetdria observada na
Regido Norte do Brasil.

A aplicagdao macica de testes foi apresentada pela imprensa
brasileira como medida necessaria para que a agdo governamental
seja eficaz. A testagem macica pode ser feita em setores selecionados,
desde que haja uma coordenagao nacional, o que ndo aconteceu dada
a posicdo dubia do governo central.

Na Alemanha, por exemplo, a testagem foi feita em todos os
doadores de sangue, em setores mais atingidos pela pandemia e
foram realizadas pesquisas com amostras representativas em todo
territdrio nacional (ESTRELA, GOMES et al, 2020, p. 14).

Nesse particular, cabe registrar que o Brasil implementou uma
politica de testagem com amostra representativa, administrada pela
Universidade Federal de Pelotas, um 6rgdo publico, e pelo Instituto
IBOPE, importante érgdo privado de pesquisas do pais. A iniciativa é
apoiada pelo Ministério da Salde e pelo Instituto Serrapilheira, 6rgao
da sociedade civil'".

Existem indicacOes de que a periferizacao e a interiorizagao levaram
a uma perda de controle das autoridades sobre a pandemia, dado
que o Estado ndo tem a mesma capacidade de atuagao em todo o
territdrio brasileiro. Se é esse o caso, entdo medidas de law enforcement
precisam ser implementadas; medidas mais radicais também devem
ser implementadas, levando em conta, além da ocupacao de leitos
hospitalares, a dindmica territorial.

Conclusao

0 artigo ndo tem como objetivo dar respostas definitivas, mas antes
apresentar medidas que concorreram para o controle da pandemia
em diferentes paises e lancar hipdteses para explicar as diferentes
respostas governamentais.

Em primeiro lugar, a trajetéria nacional parece importar no
enfrentamento a pandemia. Nesse caso, paises que recentemente
enfrentaram epidemias de sindromes respiratdrias agudas graves
mostraram maior desenvoltura.

Em segundo lugar, a existéncia de uma sociedade civil forte pode
ser aventada, ao lado da divisdo de poder politico, como um fator que

JANEIRO/JJUNHO-VOL.3-N°17-2020

leva as autoridades a uma a¢do rapida e a cooperacdo publico-privada.
Paises como Brasil e Estados Unidos soam como pontos fora da curva,
mas os comportamentos desses paises também pode ser explicados
pela divisdo de poder politico: a atuacdo lenta do governo central ndo
significa inagdo dos demais niveis de governo, mas a coordenacgdo
central é fundamental para compra e contratacdo de insumos e
definicdo de estratégias coordenadas entre os entes governamentais.

Em terceiro lugar, a existéncia de uma infraestrutura de salde
mostra o qudo resiliente é um pais. Quanto maior é essa infraestrutura,
maior parece ser a margem de manobra, maior parece ser o tempo
para a correcao de erros e auséncias.

Em quarto, a dindmica espacial parece ser o ponto fundamental
sobre o qual os governantes devem apoiar as suas politicas: entender
quando, como e por que os cidadaos transitam pelos territérios permite
formular melhores respostas governamentais.

A chave interpretativa parece ser o sentido de emergéncia que
um pais desenvolve diante do problema critico que é a pandemia de
Covid-19. As autoridades devem ter meios de identificar e de persuadir
os cidadaos sobre a emergéncia, no sentido de conquistar o apoio para
as inimeras renuncias que se sucedem, como a necessidade de abrir
mao da livre circulacao nas cidades.

0 caso brasileiro expressa dois erros fundamentais: a falta de uma
coordenacdo nacional e aimplementacdo insuficiente das politicas. O
maior exemplo é 0 apoio econdmico aos trabalhadores, que demorou
a ser implementado.

N&o se deve pensar na trajetdria Unica e exclusiva das politicas de
salde e o caso brasileiro aponta isso, ndo apenas porque a auséncia
de uma coordenagdo nacional aconteceu, mas porque esse é um fato
inédito na historia recente brasileira. Um problema politico parece
ser determinante.

Os estudos devem continuar a ser desenvolvidos no intuito de
compreender melhor a dindmica territorial da pandemia e como as
politicas governamentais estdo vinculados a elas.
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