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Resumo

O texto busca analisar o relacionamento entre os entes federados brasileiros, a partir dos
desafios a administracdo publica causados pela pandemia global de covid-19. O método de
pesquisa utilizado é o hipotético dedutivo, com uso de revisdo bibliografica. A solucéo para
os desafios da covid-19 esta no fortalecimento de uma rede de redes de sistemas de prestacao
de servicos publicos, cuja operacdo se baseia na interacdo de uma multiplicidade de atores
alcancarem objetivos sociais e a prestacdo de servicos publicos com énfase na parceria e
colaboracéo, cujo eixo central € a solidariedade institucional.
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Abstract

The text seeks to analyze the relationship between Brazilian federated entities, especially
given the new challenges of public management in the face of the global pandemic of
COVID-19. The research method used is the hypothetical deductive, using a bibliographic
review. The solution to the challenges of COVID-19 is to strengthen a network of networks of
public service delivery systems, whose operation is based on the interaction of a multiplicity
of actors to achieve social objectives and the provision of public services with an emphasis on
partnership and collaboration, whose central axis is Institutional Solidarity.
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O objetivo geral do artigo é analisar o relacionamento entre os entes federados no
Brasil, a partir dos desafios a administracao publica causados pela pandemia global de covid-
19. A proposta do trabalho para o enfrentamento da covid-19 a partir do problema constatado
estd no fortalecimento de redes de sistemas de prestacdo de servicos publicos, cuja operacéo
se baseia na interacdo de uma multiplicidade de atores alcancar objetivos sociais e a prestacao
de servicgos publicos com énfase na parceria e colaboracdo, cujo eixo central é a solidariedade
institucional. O método de pesquisa utilizado é o hipotético dedutivo, com uso de revisao

bibliogréfica.

A solidariedade sempre foi um valor presente nas relacbes sociais humanas.
Alguns fildsofos consideram a solidariedade intrinseca a propria vida em coletividade. Com o
desenrolar da historia, a solidariedade recebe status de direito e dever fundamental, figurando
como nucleo das acBes governamentais direcionadas aos cidaddos em escala global,

especialmente, com a Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948.

Recentemente, sua relevancia planetéria é reforcada pelo advento dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (OD, 2015), os quais buscam direcionar a cooperacao e 0
desenvolvimento internacional em favor da constru¢cdo de uma sociedade mais justa e
inclusiva, por meio da implementacdo Dos dezessete objetivos, que compbe a agenda social

global.

Na Constituicdo (BRASIL, 1988), a solidariedade est4 presente entre seus
principios fundamentais, como um dos objetivos da Republica , para compor as bases de
fundamentacdo de um modelo de Estado Social, o que prevé a participacdo ativa do Poder

Publico no campo social e econémico para prote¢do do bem comum.

Ademais, esse valor encontra-se previsto em diversos artigos politicamente
estratégicos do texto constitucional, tais como: as disposi¢Ges relativas & organizagdo do
poder, consagrando o denominado federalismo cooperativo, mediante o qual os diferentes
niveis de poder (central, estaduais e locais) devem atuar por meio de politicas publicas

coordenadas e convergentes, promovendo a solidariedade entre territorios e cidadaos.
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Toda a construgdo historica e constitucional da solidariedade revela ndo apenas
sua importancia como norma, mas também como valor, que se transforma em realidade como
uma espécie de guia orientador das acOes de instituicbes publicas e do comportamento de
governantes, para estimular o altruismo e a cooperagdo reciproca nos varios setores da

sociedade.

A concretizagdo da solidariedade se torna mais evidente em situacdes de crise,
como 0 momento atual de pandemia, em que os distintos niveis de governo e os demais atores
sociais (ONGs, corporagdes, comunidades locais, entre outros) devem prezar pelo respeito e

auxilio matuo como forma de superar os efeitos adversos causados pela covid-19.

Entram em jogo o quadro de opc¢des politicas para combater a covid-19 e também
as formas como elas devem ser gerenciadas considerando os diferentes interesses de
governantes e governados no contexto de um pais federal que pretende privilegiar o

cooperativismo e a solidariedade.

Em uma analise singela, é possivel distinguir duas op¢des politicas basicas para
enfrentar a covid-19, evitando que a sua propagacdo ocorra de forma descontrolada e

implique em um colapso do sistema de saude:

a) distanciamento social ampliado, o qual é recomendado pelo Organizacdo
Mundial da Saude (OMS, 2020) e exige o isolamento por parte dos setores da sociedade
independentemente de faixa etaria ou profissdo e que pode alcancar o denominado lockdown
(ou bloqueio total), interrompendo atividade social de um pais, regido ou municipio por um

determinado periodo de tempo;

b) distanciamento social seletivo (ou isolamento vertical), em que o isolamento
atinge apenas os denominados grupos com risco, como idosos e pessoas com doencas
crbnicas, em tais casos, as pessoas com idade inferior a sessenta-_anos ou assintomaticas

podem circular livremente.

Por um lado, o distanciamento social ampliado diminui os riscos de um aumento

exponencial de contdgios e mortes, porém exige um sacrificio social e econémico.
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Distanciamento social extremo e a necessidade de suspensdo de atividades produtivas como o
caso do fechamento temporério do comércio e de inddstrias, possuem um efeito adverso no
campo econdmico, potencializando um futuro quadro de recessdo e desemprego, que
desembocam especialmente no &mbito social, com o0 aumento progressivo da pobreza extrema

e da marginalidade.

Por outro lado, a adocdo da politica de abertura social e econémica com o
distanciamento social seletivo durante a crise da covid-19 possui um impacto, teoricamente,
diverso. O livre desenvolvimento das relagdes sociais e a manutencdo da atividade produtiva
em territorio nacional implicariam em um menor risco de perdas financeiras para o pais, com
a potencial preservacdo de sua competitividade e do volume de negocios necessarios para a

recuperacdo do quadro econdmico estavel no futuro diante de uma crise de efeitos globais.

No cenério politico brasileiro, o presidente Jair Bolsonaro é manifestamente
negacionista dos riscos sanitarios que envolvem a covid-19, condena as medidas de lockdown
social adotadas, especialmente, por governadores de oposi¢cdo em certos Estados-membros; e
incentiva a implementacdo de uma politica de abertura social e econémica, com um discurso
direcionado aos muitos brasileiros que perderam seus empregos nos ltimos meses: “Mais
cedo ou mais tarde, todos nds seremos infectados - disse Bolsonaro -, podemos muito bem
enfrentar esta crise como homens e sair para o trabalho. Sem trabalho, muito mais pessoas

morrerao”.

Dentro de ampla base eleitoral, o discurso bolsonarista agrada também a uma
parcela de pequenos e médios empresarios, que pretendem colocar em funcionamento o mais
rapido possivel suas atividades para tentar sobreviver aos efeitos econdmicos da pandemia.
Em outras palavras, tal cenario implica em um nimero elevado de contagios e mortes, mas,
hipoteticamente, possibilitaria a continuidade de atividades comerciais e industriais com a
consequente manutencdo de empregos e sobrevivéncia especialmente de pequenas e médias

empresas.

Na contraméo das ideias de Bolsonaro, encontram-se um grupo de autoridades
publicas que defendem o distanciamento social com politicas de blogueio, como o0 caso do

governador do Estado de S&o Paulo, Jodo Doria, que, focando seus interesses nas proximas
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eleicdes presidenciais, se tornou um dos principais criticos da postura do Presidente durante a
pandemia, contribuindo para uma polarizacdo e fragmentacdo da sociedade em um momento

no qual deveria existir unido e cooperagao.

Um dos muitos exemplos marcantes da auséncia de solidariedade entre os
governantes brasileiros na luta contra a covid-19 pode ser constatado no momento em que 0
Presidente Jair Bolsonaro decidiu incluir academias, barbeiros e saldes de beleza como
atividades econémicas esséncias, ato prontamente contestado e rejeitado pelo governador de
Sdo Paulo, Jodo Doria, o qual imediatamente declarou que ndo respeitaria tal decisao.
Ademais, as contentadas politicas que ocorrem atualmente entre o Presidente e 0os demais
poderes, assim como internamente, com as deser¢fes concomitantes de dois Ministros da
Salde, Luiz Henrigue Mandetta e Nelson Teich, e da Justica, Sérgio Moro, abalaram a base
de sustentacdo politica de Bolsonaro. Esses fatos revelam o descaso das autoridades publicas
na preparacdo do pais para 0s impactos negativos da covid-19, o que deveria ser realizado
com a construcdo de um ambiente de conciliacdo e definicdo de um projeto politico conjunto,

que considerasse a estrutura solidaria e cooperativa constitucional.

Como se pode notar, a adogdo de medidas distanciamento sdo complexas e variam
de acordo com o grau de abertura ou bloqueio imposto pelos governantes dentro de seus
respectivos campos de competéncia. Entretanto, é preciso ajustar tais opcOes as peculiaridades
de cada territorio em que serd aplicada, o que implica em um estudo aprofundado que envolve
desde caracteristicas culturais e socioantropolédgicas até pareceres econdémicos e técnico-
cientificos seguros, para uma melhor definicdo dos protocolos e agdes politicas a serem

adotadas no combate a covid-19.

Certamente, as caréncias historicas do sistema publico de salde -associadas a
auséncia de solidariedade entre autoridades federais, estaduais e municipais sobre as medidas
de distanciamento que devem ser adotados cooperativamente entre diferentes niveis de
governo, converterdo rapidamente o Brasil no epicentro mundial da covid-19, ultrapassando
os Estados Unidos em numero de mortes, como previsto por estudos desenvolvidos pela USP

e John Hopkins.
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Sempre deve existir, entdo, uma ponderacdo no momento de optar pela
modalidade de distanciamento a ser executada, o que deve ser determinado com base em
dados, em informagdes fundadas na analise de riscos para agregar uma margem de seguranca
e previsibilidade do caminho a ser seguido. Isso ndo significa desrespeitar a ideia de
solidariedade que deve existir entre governantes, especialmente, em paises federais como o
Brasil, em que os Estados-membros e Municipios possuem autonomia politica para gerenciar

seus proprios interesses respectivamente nas esferas regionais e locais.

Na perspectiva da solidariedade, ndo menos importante nesse periodo é o perfil
conciliador que os governantes dos paises duramente afetados pela covid-19 devem
demonstrar para enfrentar a crise. Superar divergéncias politicas, econdmicas e ideoldgicas,
interesses pessoais e eleitorais e evitar as barganhas politicas sdo fatores decisivos para guiar
a sociedade em um ambiente que favoreca a unido ao invés da divisdo e do conflito, para
atender efetivamente as necessidades coletivas, buscar o bem-estar social e, principalmente,

proteger o futuro da Nacdo.

Portanto, a realizacdo de esfor¢os conjuntos através de agdes coletivas comuns
que pretendam afastar os riscos presentes e futuros da covid-19 — ressalte-se a maior crise de
salde coletiva da humanidade desde a Segunda Grande Guerra — sdo dependentes do pensar e
agir social em termos de género humano e ndao com barreiras, diferencas e discriminacdes.
Mais que buscar a igualdade ou liberdade, devemos concentrar nossos objetivos nesse

momento na solidariedade, no altruismo.

2. HIPERCOMPLEXIDADE, ADMINISTRACAO E GESTAO PUBLICA

Ainda é recente a ideia de que processos decisorios, gestdo em politicas publicas,
processos administrativos e burocraticos da gestdo publica; sdo processos altamente
complexos. Ao contrario de outras ciéncias sociais, como a economia, 0 uso das ideias das
teorias da complexidade e seu uso nas observacGes da Administracdo e da gestdo publica
ainda séo recentes. As abordagens ligadas a complexidade (ou hipercomplexidade) e as
abordagens evolucionaria e sistémica na perspectiva autorreferencial, tém recebido pouca

atencdo analitica e empirica.
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O cenario descrito da pandemia Covid-19 é de hipercomplexidade, pois
caracteriza o surgimento de uma multiplicidade de variaveis que devem ser selecionadas e
que tiveram seu impacto nos modelos de governanca multinivel aplicados pelos governos. O
conceito foi utilizado e analisado por estudiosos da teoria sistémica (KNODT , 1995; LA
COUR, PHILIPPOULOQS, 2013) e no contexto do assunto deste escrito refere-se aos fatores

contingentes e as multiplas varidveis que intervieram durante a pandemia da Covid-19.

Como a teoria sistémica ou o ponto de partida da complexidade podem contribuir
para aumentar o entendimento e as propostas para a solucdo de problemas na administracéo e
gestdo publica no que diz respeito a gestdo da pandemia da covid-19? Em dominios
econdmicos especificos (gestdo hospitalar e negdcios), as publicaces enfatizaram o potencial
da teoria da complexidade para abordar o desenvolvimento de politicas (TAIT,
RICHARDSON, 2009), o papel dos especialistas em politicas e seus suposta “expertise”,
“autoridade” e “experiéncia” dos modelos econdmicos tradicionais, por se tratar de um

simples reducionismo, que ignora o pensamento complexo.

A teoria dos sistemas e 0s processos de adaptacdo mdtua entre eles é uma
possibilidade de observacdo e andlise. Assenta no pressuposto dos principios da boa
governacdo e da capacidade dindmica de auto-organiza¢do, como caracteristica permanente
em evolucdo nos processos emergentes. Embora ndo seja assumida a ldgica da capacidade
operacional autdbnoma de um sistema e, portanto, de criacdo de estruturas proprias, esses
processos sdo formados a partir de eventos, fendmenos de acdo e interagdo coletiva e

contribuem para a formacgéo de uma estrutura institucional.

Nos sistemas operacionais de salde e hospitalar, a auto-organizacdo, ou
capacidade de autogestdo em todos os niveis (escolha de compras de materiais, e modelos de
gestdo privada), decorre da capacidade de livre escolha e acdo das pessoas e organizacOes
participantes no sistema politico, econdmico ou de satde. No entanto, a interacdo no sistema
de satde (com opg¢des assimétricas de compra de material no Brasil e na Espanha, entre o
governo central e os estados e municipios) também pode obstruir esses processos, razéo pela
qual € necessaria uma espécie de compreensao da coordenacdo (multinivel), uma vez que a
integracdo difere das ideias convencionais sobre adaptacdo mutua. A sincronizagdo entre

participantes ou organizacgGes (entre os niveis municipal, regional e central), pressupde que
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uma estrutura é insuficiente para estimular a integracdo, embora haja um contexto de
diversidade institucional (politica e juridica) em que os limites estdo em constante mudancga, o

que exige que novas interconexdes sejam estabelecidas entre eles.

2.1 Contingéncia e risco no contexto da pandemia covid-19

A Organizacdo Mundial da Saude ja havia publicado (OMS, 2019) relatério no
qual alertava para a possibilidade de uma pandemia global causada por um virus
desconhecido e a necessidade dos governos se prepararem para essa situacdo. O risco de
eclosdo de uma pandemia ndo foi previsto por nenhum pais ocidental. Com o surto da covid-
19 em Wuhan em janeiro de 2020, a OMS minimizou a possibilidade de uma pandemia
global. A principio, a OMS) admitiu, no dia 27 de janeiro, um erro na divulgacao do risco
global do novo Corona virus. Inicialmente esta organizacdo classificou o risco como
“moderado”, sendo posteriormente retificado para “alto”, e posteriormente no relatério que o
risco é muito alto na China, alto regionalmente e globalmente. A imperceptibilidade dos
perigos, sua supranacionalidade, a “desapropriacdo ecologica” e a passagem da normalidade
ao absurdo ja foram diagnosticados por Beck (2011), por ocasido do acidente nuclear de
Chernobyl em 1986. A contingéncia esteve presente nas decisfes iniciais da OMS: Por que
ndo foi necessario relatar o alto risco? Um risco “moderado” era impossivel? Sera que sua

expansdo e infeccdo foram tdo rapidas?

Contingéncia, risco e perigo constituem uma sequéncia dindmica e continua, o
que se tornou evidente no manejo do Corona virus. A contingéncia, na perspectiva que aqui
apresentamos, ou seja, aquela que ndo € necessaria nem impossivel, porque sempre pode
existir, envolve necessariamente risco, que por sua vez é perigo. Além dos predicados
ontologicos “ser” e “ndo ser”, a contingéncia também implica um terceiro valor, a saber,
“indeterminabilidade”. A “era da incerteza”, como foi demonstrada durante a pandemia, é
uma versdo particular da sociedade moderna, cujo atributo definidor é a contingéncia. Nas
condigdes modernas, necessidades e impossibilidades ndo fornecem mais a estrutura ordenada
do mundo. Ja ndo existem formas socialmente necessarias para a limitagdo reciproca dos
varios componentes da sociedade ou mesmo para a coeréncia social do todo. Aceita-se que
tudo o que é suposto ser diferente e que qualquer coisa, embora ndo de uma vez, pode ser

redefinida e alterada através da comunicagdo. A sociedade moderna é uma sociedade que
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envolve contingéncias como nenhuma outra antes. Embora necessidades e impossibilidades
sejam aceitas por razdes de tempo, neste tipo de sociedade, de acordo com sua aceitacdo de
contingéncias, caracteriza-se—, sobretudo pelos fracos atributos exigidos (seguranca,
planejamento e controle de laboratdrios bioldgicos) no sentido de propriedades emergentes

inicialmente indeterminaveis, altamente improvaveis e frageis.

Deve ser 6bvio que, nas condicBes das sociedades contemporaneas, a ciéncia e a
politica, e suas relacfes entre si, ndo podem mais ser concebidas em termos de necessidade,
mas devem ser analisadas em termos dessas propriedades emergentes frageis e improvaveis
da sociedade. Ao mesmo tempo, porém, é preciso lembrar que, nessas condi¢des, também
nada se considera impossivel: 0 que o governo poderia afirmar em janeiro de 2020, que se
aproximava uma revolucdo mundial que abarcaria as areas, tecnologicas, econdmicas, sociais,
de consumo, tempo livre, académico, esportes apenas quatro semanas depois? Que consultoria
poderia prever que essa revolugdo derrubaria governos e ministros em algumas semanas? Que
estudo poderia prever que 0 conceito de viagens de longa distancia mudaria radicalmente?
Quem pode afirmar empiricamente a eficacia do “efeito borboleta”, que um Unico movimento

pode afetar uma sociedade a 10.000 quilémetros de distancia?

O risco esta presente em todas as areas da vida organizacional ordinaria e nas
organizacbes de salde em particular: em sua gestdo, planejamento, tomada de decisdo, e
investimentos. Diferentes correntes na filosofia e nas ciéncias sociais tém atribuido
significados diferentes ao risco. Na tradi¢do racionalista; foi considerado o produto de uma
decisdo que, de acordo com seus impactos subsequentes (negativos), poderia ter sido
antecipado ou evitado. Aqui se trata de um célculo temporario com horizonte de futuro
incerto e cujos impactos poderiam ser evitados. As situacOes de risco que o contemplam
podem ser aceitas, desde que justificada a possibilidade de sua ocorréncia (construcdo de
barragens, empresas poluidoras e experimentacdo de novos virus). Este tem sido 0 argumento
predominante. Niklas Luhmann (2016) questiona o conceito tradicional de contingéncia por
ser limitado, uma vez que s6 pode descrever 0 risco em seus aspectos quantitativos e

probabilisticos; e, basicamente, os analisa no sistema econémico e cientifico.

A abordagem e a observacgdo do risco na diferenciagéo incluem a observagéo

elementar e de segundo grau. A observacdo de primeiro grau é o mundo real e, portanto, ela
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se limita a apenas ser capaz de identificar quantitativamente os possiveis riscos. Com a
utilizacdo do conceito binario risco-seguranca, essas sao observacbes apenas para garantir a
seguranca, para a qual sdo necessarios mais e melhores tipos de informacdes. Por isso,
Luhman propde que a teoria seja orientada para a observacdo de segunda ordem. E um
fendmeno de “contingéncia multipla” (2016, p. 19), ou seja, permite e se oferece para aborda-
lo de diferentes perspectivas por diferentes observadores. Enquanto risco refere-se ao caso em
que a impugnacdo é consequéncia da decisdo, com 0 perigo de 0s possiveis danos serem
causados externamente é atribuido ao ambiente do sistema A observacdo de segundo grau

permite estabelecer a distingdo entre quem decide quais sao 0s riscos e quem é afetado.

3. MODELOS DE GESTAO

O modelo de previsdo da Alemanha fez com que o pais obtivesse capacidade
logistica para realizar, j& em de marco, 160 mil exames diagnosticos por semana, enquanto
Italia, Gra-Bretanha e Espanha s6 puderam realizar 150 mil, 50 mil e 30 mil exames
diagnosticos, respectivamente. Essa estratégia diagndstica (testes rapidos focados) afeta
nesses paises muitas pessoas com o virus que ndo foram diagnosticadas por apresentarem
sintomas ou por falta de material de teste para detectar a doencga, de modo que a pandemia se
espalhou de forma incontrolavel. Na Alemanha, o nimero de casos detectados convergiu mais

aproximadamente do que o nimero de infectados.

Na Espanha, em nenhum momento houve estimativas confiaveis da propagacéo
da pandemia, com muitos poucos testes de deteccdo. O resultado foi uma politica cega e
muito lenta de normalizacdo. Embora a liberdade operacional de compra de equipamentos
medicos tenha sido “excepcional”, o resultado foi extremamente ineficiente. Na Espanha, o
Sistema Unico de Saude tem como modelo a competicdo, que envolve diversos problemas.
Por um lado, ndo tem capacidade para gerir a contratacdo direta, por outro, inunda a
contratagdo com opacidades e custos periféricos. Este modelo de operag¢fes de compra, que
vai para além do concurso publico, é o habitual nos centros de salde alemaes, com 0s quais
tém a capacidade de conhecer “perfeitamente” os mercados de exportacdo de produtos para a
saude. O relatdrio considera ainda que a organizacdo dos centros de saude alemées segue 0s

critérios e modelos de gestdao empresarial: “sem vinculos estatutarios contrarios aos valores da
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eficiéncia e da transparéncia”, ¢ entende que isso facilita a reorganizagdo dos servigos ou a

disponibilizacdo de pessoa.

3.1. Administracao Publica e Reconfiguracdo da Relacédo Sociedade-Estado

A maior parte das previsdes e levantamentos realizados nos ultimos anos sobre a
administracdo publica, a extenséo e as responsabilidades do Estado; foram em grande parte
obsoletos, enquanto outros serdo reforcados pela velocidade e impactos dos acontecimentos.
A reconfiguracdo do vinculo sociedade-estado inclui vérios niveis e campos de anélise:
politicas e formas de governo, sociedade, gestdo, administracdo publica e seguranca. Os
postulados da Nova Gestdo Publica corresponderam a um delineamento da relacéo
administracdo-Estado, sendo o impeto para a renovagdo das administracfes publicas durante o
ultimo quarto de século. O cenério pds-virus é, em alguns aspectos, ainda inseguro, pois dois

modelos opostos estdo configurados.

Os especialistas (CONTIPELLI, MENEZES, 2021) concordam que o cenario pos-
virus abre insegurancas e contingéncias, portanto, novas possibilidades. E evidente que as
possiveis mudancas no Estado e na administracdo publica terdo que ser exploradas na
perspectiva da hipercomplexidade que caracteriza as sociedades modernas. Complexidade no
sentido sistémico significa contingéncia, e contingéncia significa risco e perigo. Torna-se,
entdo, que algo ndo é impossivel nem necessario, mas poderia ser. Essa dupla negacdo se
presta a ambiguidades e, portanto, a interpretacGes diversas. Pela ideia posta neste texto, tem
o valor de que qualquer proposta de mudanca é possivel e, portanto, poderia ser eficaz. A
questdo €: em que direcdo essa mudanca ocorrera? Aqui surge o desafio para as democracias

liberais: o Estado e a Administracdo Publica.

E possivel identificar dois modelos: 1) Estado reduzido e continuidade
econdmica; 2) Estado Extensivo, vinculado a apresentacdo de um Estado-céntrico. Os dois
modelos podem ser identificados em varios paises e continuardo a ser expandidos em um
futuro proximo. No entanto, do ponto de vista da complexidade, os paradoxos aparecem nos
dois modelos. A autonomia do sistema administrativo em relagdo a politica pode envolver
dois fendmenos distintos. Por um lado, ndo estar sujeito ao controle interessado do sistema

politico e, portanto, favorecer sua fungdo elementar de administracéo. Por outro, pode adquirir

76
Diké - XIX - Publicagdo Semestral- 2021.2 [66-82] Revista Juridica do Curso de Direito da UESC



uma preponderancia em relacdo ao sistema politico para que fique sem qualquer tipo de
controle politico.

Com a governanca da pandemia, ficaram evidentes os modelos de gestdo da
sociedade, as funcgdes do Estado, os seus paradoxos e, consequentemente, o delineamento e
aprofundamento das tendéncias ja iniciadas e em curso, referentes a relacdo sociedade-Estado
e futuro. Tem-se repetido que a intencdo dos governos de confinar a populacdo (horizontal ou
vertical, “imunidade de rebanho”) obedece a légica de evitar o colapso do sistema de saude de
cada pais. Cada um desses sistemas nacionais tem capacidade maxima para cuidar dos
infectados pela pandemia e um numero limitado de leitos com respiradores automaticos e
pessoal médico especializado para maneja-los. Para evitar o colapso, ou seja, a possibilidade
de ndo poder atender todos os casos necessarios em uma data fixada, seria necessario que o
namero de pessoas contaminadas ndo ultrapassasse em nenhum momento um maximo que o
sistema de salde possa administrar e atender, portanto. Era necessario que a curva dos
pacientes que necessitavam de atendimento médico permanecesse 0 mais plana possivel, pelo
maior periodo de tempo, ao invés de uma curva de ascensdo rapida e por pouco tempo, até
que se atingisse o pico dos casos atendidos. Por outro lado, também deu ao sistema cientifico

mais tempo para o desenvolvimento de um tratamento ou de uma vacina.

No confinamento vertical, tem correspondido a légica de evitar ao maximo a
paralisia econdbmica dos paises afetados, com o argumento de que na esfera econdmica 0s
impactos da pandemia serdo piores, para destruir a base de riqueza e emprego no Pais. Este
tipo de confinamento destina-se a populacdo destinada ao confinamento como populacdo de
risco (acima de 60 anos ou com doencas cronicas). Na fase inicial da pandemia, essa medida
foi recomendada pela Gra-Bretanha, Estados Unidos e Brasil. Por outro lado, o confinamento
horizontal envolve a maior parte da populacdo. Pode ser um confinamento irregular, quando
70% da populacdo é recomendada para ser eficaz (recomendacdo da OMS) e deve ser
acompanhado de um teste preventivo, direcionado aos focos e pessoas em que a pandemia
comegcou. Foi muito utilizado na Alemanha e provou ser o mais eficaz, sendo o0 pais europeu
com o0 menor numero de mortes. A que ldgicas politico-administrativas e de compreensdo do
Estado corresponde cada modelo? O esbogco a seguir trata-se de um delineamento que
corresponde a duas logicas: estado reduzido e estado extenso (em sua apresentacdo centrada

no estado sistémica).
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3.2 Estado hierarquico reduzido

A proposta de reduzir o tamanho e reformular as funcdes do Estado ndo € nova,
manifestando-se no plano politico recentemente em um contexto de crise da democracia
liberal, o surgimento de partidos e movimentos populistas radicais e a substituicdo por
regimes alocraticos. Pode assumir duas formas diferentes: uma organizacdo estadual
centralizadora e uma organizacdo policéntrica. Em um contexto de crise econdmica (exemplo
é a Crise de 2008), pretende-se reduzir os niveis de decisdo ao nivel multinivel, eliminando
estruturas que podem dificultar a tomada de decisdo rapida. H& alguns anos estd implantado
nos Estados Unidos, com a priorizacdo da responsabilidade individual em todas as areas
(educacdo, saude, emprego e aposentadoria), 0 que significa que em situacdes de risco e
perigo social o Estado ndo sera responsavel. O sistema econdmico deve ser deixado para a
iniciativa privada com intervengdo minima do Estado (MENEZES, 2021).

O manejo da pandemia de Corona virus mostrou a contingéncia desse modelo. O
confinamento vertical poderia ter sido declarado, se houvesse um sistema de salde com
capacidade para atender toda a populacdo com qualidade para uma situagao excepcional como
esta pandemia. O pressuposto do confinamento vertical significa que o pais deve ter um
sistema de salde exponencialmente mais amplo e abrangente para a populacao (a principio,
sem exclusdo para situacdes de emergéncia como a atual) nos niveis quantitativo e qualitativo.
Mas com esta pandemia, seus paradoxos também surgiram quando movimentos de cidadaos
(muitas vezes de extrema direita) exigem liberdade civil, em face dos métodos impostos de

controle, vigilancia e confinamento.

3.3 Estado extensivo (Estado-céntrico)

A pandemia também serviu para que varias publicacfes pudessem prever o
esperado colapso do mercado livre ou do sistema capitalista. Suas propostas vao desde visoes
apocalipticas do futuro (exclusivamente imaginativas) até previsoes realistas. Para 0s que se
autodenominam setores politicos de esquerda, o confinamento teve uma virtude e uma
previsdo: com a extensdo temporaria da crise do Corona virus, a ordem econdmica também

mudard enormemente. A perspectiva € que a economia de mercado como é sabido que
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provavelmente sera parcialmente abolido, no qual a propriedade privada e a competi¢do serdo
menos importantes e a influéncia do estado aumentar4 macicamente. Com isso, retoma-se a
teoria do Estado-céntrico, em que o Estado é o principal produtor da previdéncia social, o que
também pode, paradoxalmente, significar maior controle, centralizacdo burocratica e

administrativa.

Paradoxos também aparecem em ambos os modelos, ja que um estado reduzido
pode favorecer formas de governo como autogoverno, auto-organizacdo, autorregulacdo ou
glocalizagéo, enquanto um estado extenso tenderia a absorver iniciativas desse tipo, em favor
de politicas estaduais centralizadas e homogeneizantes em um contexto econdmico

globalizante. Esse dilema apareceria em estados federais ou descentralizados.

4. CONSIDERACOES FINAIS

As administracBes publicas como um sistema autbnomo serdo afetadas pelas
mudangas vindas de seu ambiente, aceleradas rapidamente pela pandemia da covid-19. Muitas
das possibilidades postas em pratica ja existiam, embora de forma incipiente, na
administragdo (teletrabalho, trabalhos de casa e flexibilidade de horérios). Essas
possibilidades serdo comuns nas organizacdes e na administracdo publica nos préximos anos.
Com a crise da covid-19, as falhas digitais da administracdo e da gestdo publica tornaram-se
mais claras e com consequéncias dolorosas. As possiveis solugdes propostas tém lacunas de
seguranca significativas e faltam os requisitos elementares de identificacdo eletronica.

A Administragdo publica devera sair de sua aparente zona de conforto (juridica e
econémica) para entrar definitivamente na contingéncia. Isto significara um amplo leque de
possibilidades, que embora ndo necessarias, exigirdo dos funcionarios, da estrutura e das suas
fungdes uma adaptagdo constante as comunicacdes (na forma ndo s6 de demandas, mas
tambeém de coproducdo de servigos) das politicas (e 0 modelo de governanca) de Estado e da
sociedade. O risco sera constante nas tentativas de ‘“colonizar” a politica, que pode ser
direcionada para uma orientacdo progressista ou conservadora. Essa colonizagdo foi
frequentemente denunciada, embora com poucos resultados praticos, como ficou evidente

durante a pandemia. Esta situagdo foi produzida pelos quatro vicios dos sistemas politicos: a)
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Meritocracia politica. Sera necessario repensar 0s problemas estruturais que pesam sobre a
administracdo publica; b) Partitocracia, (controle partidario de cargos publicos); c)

Lotizzazione (distribuicdo de cotas); d) Tangentopoli (polis de suborno).

A Administragdo assume os limites e prioridades da politica. A Administracéo
deve manter sua autonomia com base em critérios técnicos (e meritocraticos) em todos os
niveis, especialmente na alta direcdo. O delineamento da relacdo Administracdo Publica e
Estado, ou sistema politico dependerd de varios fatores: o modelo de governanca, a forca
politica no poder, a revolugdo politico-técnica necessaria, 0s modelos e praticas de audiéncias
publicas que se aplicam, o tipo da cooperacdo publico-privada e, em ultima instancia, da
capacidade de autonomia (e auto referencialidade) da administracdo publica frente ao

colonialismo da politica, sem critérios técnicos.

No plano politico, se iniciou uma sucessdo de demissdes, rendncias e
aposentadorias de liderancas politicas e institucionais em praticamente todos os paises
afetados. As eleicdes legislativas gerais previstas para o ano 2022, vdo medir a confianca que
os cidadaos depositaram nos respectivos governos durante a gestdo da pandemia, e véo
analisar a forma como foi distribuido o financiamento do pagamento das despesas de
emergéncia, politicas publicas de salde, socorro e emergéncia implantadas

No contexto pos-pandémico e face a grave crise econémica, trabalhista e social
que atravessa 0 pais e no contexto da reformulacdo das responsabilidades e alargamento do
Estado, sdo delineados e apresentados diferentes desafios para a Administracdo Publica no

futuro. E possivel tracar o perfil de dois modelos principais:

Primeiro — em_um contexto de transformacdo das responsabilidades do Estado -
iniciadas alguns anos atrds - e da sua relacdo com a sociedade, significa que segundo o
modelo de agdo do Estado que se impde, que varia entre um Estado maior ou outro mais
reduzido, embora ambas estejam vinculadas a processos de descentralizacdo, a administracéo
e a gestdo publica serdo afetadas em sua autonomia, capacidade e &mbito de atuacdo, e em
suas formas tradicionais de planejamento do trabalho.
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Segundo - dependendo do modelo de Estado que se imple, também havera
possibilidades de introducdo, ou aceleracdo de mudangas estruturais, e generalizacdo das
possibilidades das tecnologias de informacdo e comunicacéo iniciadas alguns anos antes, (e-
governo, e-administracao e e-democracia) e em que 0s aspectos positivos sdo destacados. 1sso
pode levar a novas formas de “governanga inteligente”, “governo eletronico”, mas também
podem representar a implementacdo de novas possibilidades de vigilancia e controle, sendo

vistas com desconfianca (ATTOUR, CHAUPAIN-GUILLOT, 2020).

Cada uma dessas tendéncias apresentadas aqui corresponde esquematicamente a
diferentes pressupostos conceituais, politicos e de governanca sobre como entender a
regulacdo da sociedade como um todo. A Nova Governanca Publica vem substituindo
gradativamente as organizac6es de servicos dispersas (associacdes, fundacdes, terceiro setor e
cooperativas de servigos) por uma rede de redes de sistemas de prestagdo de servicos
publicos, cuja operacdo se baseia na interacdo de uma multiplicidade de atores alcancar
objetivos sociais e a prestacio de servicos publicos com énfase na parceria e colaboragfo. E
uma adaptacdo do modelo institucional hierarquico tradicional (top down), para um modelo
de inspiragdo complexo que permita responder as necessidades sociais e como instrumento de
inclusdo social. A coproducdo de servigos adquire uma nova dimensdo e assume uma

importancia central na producédo de servicos publicos.

Isto implica no aumento do nivel de solidariedade institucional, compreendido
aqui como uma solidariedade formal — prevista na legislacdo e nas estruturas de Estado,
guiando as relagdes entre particulares e Estado — e, solidariedade em sentido estrito,
representada pelo retorno de conceitos de solidariedade como Commons goods, por exemplo,
que configuram novas relacdes éticas (MENEZES, ANUNCIACAO, 2021).
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