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1 Introducéo

A propagacdo do coronavirus em todo o mundo colocou em xeque a capacidade de os paises
administrarem a situacdo rapidamente (Koga et al., 2020), especialmente o0s paises em
desenvolvimento, como os localizados na América Latina. Considera-se essencial entender a relagdo
entre as politicas e discursos feitos durante a pandemia global a fim de disponibilizar informacdes
relevantes a comunidade académica e ao publico em geral.

No Brasil, a falta de coordenacdo entre o Presidente Jair Bolsonaro e os governadores dos
estados vem afetando a politica de saude. No inicio, o governo federal negou a gravidade da pandemia
e defendeu a relevancia da questdo econémica. Dada a inacdo da esfera federal, os governadores
introduziram as primeiras medidas de isolamento social com base nos paises nos quais 0 coronavirus
se espalhou pela primeira vez, especialmente na regido da Asia e da Europa (Koga et al., 2020).

O artigo analisa os discursos de autoridades politicas e os pontos de tenséo federativa no Brasil
em torno da Covid-19. Quais sdo os conflitos presentes nos discursos das autoridades politicas no
cenario pandémico? Como essa dindmica acontece? Considerando a disputa entre o governo federal
e 0s entes estaduais na politica de salde, o objetivo é compreender a trajetoria cronoldgica dos
principais acontecimentos e decisdes politicas tomadas ao longo dos meses, com énfase no quadro
contencioso entre a Unido e os estados na politica de satde. Enfatizaremos o conflito entre Presidente
e governadores na coordenacdo da politica de saude. Para tanto, selecionamos 305 discursos e
propostas ou medidas politicas adotadas por autoridades desde o surgimento dos primeiros casos no
Brasil em fevereiro de 2020 até o final de janeiro de 2021. A ciéncia politica nacional ainda carece
de andlises mais sistematicas sobre redes de barganha e de apoios politicos dos grupos subnacionais
as politicas nacionais.

Segundo reportagem de Chaib e Machado publicada em abril de 2021 na Folha de S&o Paulo,
a equipe da CPI da Covid, instaurada em 2021, no inicio dos seus trabalhos, levantou mais de 200
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falas do Presidente Jair Bolsonaro com discursos negacionistas sobre a pandemia. A falta de
coordenacao entre o Presidente Jair Bolsonaro e os governadores dos estados afeta diretamente a
politica de satde, compromete todo o historico federativo do pais e cria polos radicais. De um lado o
Presidente, que desde sua posse optou pela reversdo de um modelo de federalismo cooperativo e
fortemente coordenado pela Unido por outro de carater dualista, e do outro lado os estados, defensores
do modelo cooperativo desenhado pela Constituicdo e implementado ao longo dos ultimos 30 anos
(Abrucio et al., 2020).

O artigo estd divido da seguinte maneira: na sequéncia realizamos uma breve revisdo da
literatura, caracterizando a politica de saude prevista na Constituicdo e o que vem ocorrendo de fato
no cenario da pandemia. Em seguida, apresentamos a metodologia e o banco de dados. Logo ap6s
realizamos a discusséo dos resultados encontrados e, em seguida, as consideracdes finais.

2 Revisdo da Literatura

A pandemia do novo coronavirus € um problema complexo, multifacetado, com consequéncias
maltiplas sobre a realidade e as politicas publicas. Em razdo de suas caracteristicas, pode ser
classificado sem muita dificuldade como um wicked problem. Seu aparecimento repentino e a
auséncia de uma unica e suficiente solucdo para a crise dele decorrente, aléem do brutal esforco de
coordenacdo para lidar com suas consequéncias, complementam os motivos para essa classificagcao
(Peters, 2017).

A falta de coordenacdo e diretrizes pelo governo federal enfraquece a efetividade das politicas
publicas. Mais especificamente, a falta de coordenagdo entre o Presidente Jair Bolsonaro e 0s
governadores dos estados afeta diretamente a politica de satde. Do ponto de vista da coordenacéo
federativa, Paquet e Schertzer (2020) caracterizam a pandemia como um complex intergovernamental
problem, enfatizando as desafiadoras consequéncias da crise sanitaria para as relacoes
intergovernamentais. A pandemia criou um problema de impossivel solucdo isolada e
simultaneamente exacerbou as assimetrias e incompletudes anteriores, ressaltando ainda que os entes
subnacionais ndo sdo um bloco homogéneo e possuem interesses e alinhamento distintos.

A Constituicdo Federal brasileira, em seu art. 23, estabelece competéncias comuns aos trés
niveis da federacdo. Nesse arcabouco, estdo inseridas as politicas publicas da area de saude. Mesmo
que a saude seja altamente vinculada no Brasil, esse arranjo demanda certa descentralizagdo fiscal e
administrativa, o que impacta as relacdes intergovernamentais. O processo de implementacdo do
Sistema Unico de Saude (SUS) abre espago para juncéo de gestores estaduais na articulagio regional
e intermunicipal. Isso significa que a &rea exige articulacdo e cooperacdo federativa, ainda mais no
cenario de iminente colapso do sistema da saude.

A politica publica de salde esta desde a Constituicdo Federal de 1988 ancorada em direitos
sociais. Estabelece o art. 196 que a salde “¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdémicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos € ao acesso
universal e igualitario as agdes € servigos para sua promog¢ao, prote¢ao e recuperagao”. Sao diretrizes
da politica de descentralizacdo com comando Unico em cada esfera de governo, regionalizacdo,
hierarquizacdo dos servicos e participacdo comunitaria.

Esse processo de descentralizacdo preconizado pela Constituicdo Federal de 1988 nédo era
autoexecutével, tendo avancado a partir da coordenacdo exercida pelo Governo Federal, além da
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adoc¢do de uma légica municipalista e de experiéncias prévias de implementacao descentralizada de
servicos de saude, como o Sistema Unificado e Descentralizado de Saide (SUDS). Tem-se, portanto,
o desafio que é conciliar um arranjo federativo que pressupde a diversidade e o compartilhamento da
autoridade, com a garantia de politicas sociais universais. No entanto, conforme demonstrado por
Arretche (2004 e 2009), Gomes (2009) e Soares e Machado (2018), o Brasil conseguiu implementar
um conjunto de iniciativas e programas de saude que garantiram a expansao dos direitos e a oferta
minima de servicos. Essa implementagdo foi estruturada a partir da organizacdo de um sistema
nacional de politica (Franzese e Abrucio, 2013), o SUS.

Franzese e Abrucio (2013) argumentam que, entre os efeitos reciprocos do federalismo e das
politicas publicas, as regras federativas condicionam o escopo e o formato da interagdo com os entes
federados. No entanto, os diferentes setores de politicas publicas possuem dinamicas proprias, que
condicionam novos compromissos e padrdes de interacdo, muitas vezes servindo de referéncia para
outras politicas publicas. Esse é o caso da salde, emulada pela assisténcia social com relativo grau
de sucesso (Bichir, Simoni Jr. e Pereira 2020; Cunha, Lins e Soares, 2020), embora nem tanto em
outros setores, como o de seguranca publica.

Um dos exemplos bem-sucedidos dessa garantia de oferta minima por meio da coordenagéo
federativa € o Programa Nacional de ImunizacGes (PNI). Criado em 1973, o programa garantiu a
distribuicdo, de forma gratuita, de vacinas a toda a populacdo brasileira. Com isso foi possivel
eliminar doengas como sarampo e tétano neonatal, além de reduzir a transmisséo de outras doengas
imunizaveis. Aspecto central desse processo € a conjugacdo de esforcos entre os entes federados.

Segundo fala de Carlos Gadelha, ex-secretario de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos
- Ministério da Saude (MS), ao Centro de Estudos Estratégicos da Fiocruz (CEE) em janeiro de 2021
“Nao pode haver movimentos isolados que se aproveitem de vantagens pontuais especificas”
(Gadelha, 2021). Tem que haver uma convergéncia nacional de acordo com critérios pactuados nas
instancias, como a Comissdo Tripartite, que permitam uma articulagdo do governo federal com
estados e municipios. I1sso € uma marca do PNI, ndo ha caso na historia do PNI de estratégia de
vacinacdo nao pactuada e ndo articulada seguindo uma orientacdo pactuada nacionalmente.

No @mbito da coordenacdo federativa, a interlocucdo entre os gestores publicos no campo da
salde, como ressaltado por Gadelha, se da principalmente por meio da Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), reunindo representantes da Unido, dos estados e dos municipios. Esses sdo espagos
de articulacdo entre os gestores governamentais da salde, cuja pauta compreende as principais
decisfes de natureza intergovernamental. Apesar de a Unido ter um elevado poder de agenda, sendo
responsavel por iniciar as proposicdes votadas, ha espacos para negociacao e eventualmente para o
veto dos entes subnacionais. Nos estados, hé espacos similares, que relinem os gestores estaduais e
municipais, as Comissdes Intergestores Bipartites (CIB).

Os resultados observados da implementa¢do do SUS nos ultimos 30 anos apontam, como
destacado por Arretche (2018), a incluséo sistemética dos outsiders. Politicas publicas de natureza
universal, como educacdo, salde e a valorizacdo do salario-minimo, foram relativamente bem-
sucedidas na inclus@o de parcelas da populagdo deixadas de fora dos arranjos de bem-estar social
antes da Constituicdo de 1988.

No entanto, como destacado por Castro e colaboradores (2019), ndo obstante o enorme avango
na cobertura de populacdes e regides do pais antes desassistidas, alguns desafios permanecem para
aquém da concretizacdo dos anseios constitucionais. Entre eles, destacam-se a superacdo de
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desigualdades de acesso e de tratamento de satde, bem como o subfinanciamento do sistema publico,
cuja universalidade e pretensdo de integralidade, entre os paises com mais de 100 milhdes de
habitantes, é exclusiva do Brasil (Giovanella et al., 2018).

A compreensdo da resposta federativa a crise da Covid-19 esta em franco debate, com destaque
a atuacdo dos entes estaduais para contornar a inacdo e descoordenacdo provenientes da Unido.
Abrucio e colaboradores (2020) argumentam, nesse sentido, que se opdem o modelo cooperativo,
construido a partir da Constituicdo de 1988, e 0 projeto bolsonarista, similar ao dualismo trumpista,
baseado no slogan “Mais Brasil, Menos Brasilia”, isto €, menos acdo da Unido em politicas publicas
e um maior protagonismo dos entes subnacionais. 1sso, na préatica, tem levado a omissdes da esfera
federal em algumas areas relevantes de politicas publicas.

Os autores argumentam, portanto, que o cenario atual radicalizou um movimento em curso
desde a posse de Bolsonaro de reversdao de um modelo de federalismo cooperativo e fortemente
coordenado pela Unido por outro de carater dualista — em que os niveis de governo possuem
atribuicdes proprias e independentes entre si —, com viés hierarquico e atuacao residual da Unido, sem
muitos esforcos de coordenacdo. Existiriam dois blocos se opondo: o Presidente, organizando o
funcionamento de um federalismo dual, e os estados, defensores do modelo cooperativo desenhado
pela Constitui¢do Federal.

No caso brasileiro, evidenciou-se a necessidade de reorganizacdo do papel dos estados em
resposta as consequéncias graves da pandemia sobre as condi¢Bes sanitarias e econdmicas nos seus
respectivos territorios (Grin, 2020; Abrucio et al., 2020). Essa modificacdo da atuacdo dos estados
ficou ainda mais evidente com a postura negacionista e conflituosa do Presidente no inicio da
pandemia. Vale citar que:

In a federal system, with a decentralized health service, it proved strategic for the
president to avoid the blame for unpopular health policies (at the cost of important
health communication initiative that is crucial during pandemics), while claiming
credit for the provision of social policies that benefited vulnerable populations
(Fonseca et al., 2021, p. 14).

3 Metodologia

Tendo como base a analise das falas, a partir de citacdes diretas (literalidade) ou indiretas (segundo
apresentado nas matérias) de autoridade politicas, como governadores, o Presidente e representantes
de drgdos relevantes, assim como as principais medidas politicas adotadas por eles, a pergunta de
pesquisa tenta desvendar quais sdo os conflitos presentes nos discursos de autoridades politicas no
cenario de pandemia, com énfase nas repercussoes federativas.

O objetivo é identificar pontos de conflito nos posicionamentos em relacdo a pandemia, com
foco nas tensdes federativas. Acompanharemos a evolugdo do comeco da politica de distanciamento
social nos estados e a linha cronoldgica dos principais acontecimentos até o inicio de 2021. Os
procedimentos utilizados seréo detalhados a seguir.

A principal abordagem serd o estudo hemerogréfico, que consiste na investigacdo em acervo
jornalistico, acompanhado de analise de contetdo, que é um procedimento derivado da capacidade
de se extrair informacdes a partir de fonte de dados (Collado, Lucio e Sampieri, 2006). A anélise de
jornais € relevante quando o fenbmeno a ser estudado é recente, como a Covid-19, e ndo possui grande
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acervo de dados sistematizados. Portanto, busca-se extrair contetido informacional das noticias a fim
de melhor compreender a realidade (Seibel, 2007).

As matérias jornalisticas expressam interesses e conflitos, entdo focar exclusivamente nas falas
de autoridades politicas, sem juizo de valor, parece reduzir um possivel enviesamento das fontes
jornalisticas. A impressa em geral, com excecdo de algumas aliadas, ndo enaltece ou concorda com
as falas de Jair Bolsonaro. Isso fica evidente na amostra extraida e estudada, pois a postura
presidencial, normalmente, € apresentada pelos jornais de forma critica.

O Centro de Documentacdo e Informacédo (Cedi) da Camara dos Deputados vem compilando
as noticias dos principais jornais de circulacdo nacional sobre o coronavirus. A pagina é alimentada
diariamente pela equipe do Banco de Noticias Selecionadas (BNS). Esse banco de dados, que possui
secdo especial de noticias veiculadas na imprensa sobre o coronavirus, foi a fonte de coleta da
pesquisa.

A linha cronoldgica das fases foi construida a partir da leitura desse banco de dados, e quando
necessario, foi complementada por trabalhos publicados que abarcaram os principais acontecimentos
da pandemia no recorte temporal estudado (fevereiro de 2020 até janeiro de 2021).

A secdo de discussdo dos resultados foi feita com base nos 305 trechos extraidos de matérias
jornalisticas tiradas do Banco de Noticias Selecionadas da Camara dos Deputados. Com base no total
de observacdes, foi possivel fazer analises e compreender as caracteristicas da amostra. Esse conjunto
de observagdes compfe o banco de anélise dessa pesquisa, que é dividido em trés categorias. A
principal categoria e com maior numero de observacdes contempla os discursos, com falas e
pronunciamentos oficiais de autoridades. Como exemplo temos as duras criticas feitas ao Presidente
Jair Bolsonaro pelo ex-governador de Sdo Paulo, Jodo Déria.

Outra categoria é a de medidas politicas adotadas pelas autoridades. Um exemplo seria a
proibicdo pelo MS sobre cruzeiros atracarem no Brasil em meados de margo de 2020. Por fim, a
ultima categoria contempla as propostas politicas. Essas que podem ter se concretizado em medidas
no futuro ou ndo, mas que na data da coleta eram apenas proposta. Uma observacao que se enquadra
nessa categoria € o trecho que explicita quando os governadores e prefeitos cogitaram a reabertura
economica e a flexibilizagdo das regras de isolamento social no comego de junho de 2020.

Para maiores informacdes, é possivel acessar o banco de dados da pesquisa no link
https://doi.org/10.7910/DVN/1Y6MRX

Os veiculos de imprensa englobados foram: o Estado de Sdo Paulo, com 104 ocorréncias, a
Folha de S&o Paulo, com 87, o Valor Econdmico, com 41, o Correio Braziliense, com 37, o Globo,
com 29, e a Revista Veja, com 7 mencdes. Esses veiculos foram escolhidos pelo BNS e ndo pelos
autores. Entendemos que esses seis veiculos sdo de grande circulagdo a nivel nacional e, por isso,
representativos. Mesmo com a concentracdo de jornais e revistas no Sudeste, o que explica o grande
numero de falas feitas pelo entdo governador de Sao Paulo, Jodo Doria, por exemplo, acreditamos
que as principais noticias em escala nacional foram abordadas. Inclusive, a tensdo entre o governador
de Sdo Paulo e o Presidente se mostrou como um dos maiores conflitos federativos a época. A
totalidade da amostra contemplou somente 0s trechos mais relevantes de matérias jornalisticas
extraidas do BNS (com pequenas adaptagdes, quando estritamente necessario para fazer sentido), que
foram escolhidos a partir da leitura integral das matérias cujo tema fosse sobre o coronavirus no
Brasil, especialmente do ponto de vista federativo. Foram desconsiderados da andlise textos
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opinativos de especialistas e relatdrios técnicos, pois o objetivo é elencar os discursos de autoridades
politicas relevantes.

Tentou-se ndo repetir noticias ou informacdes ja mencionadas em um curto espaco de tempo,
como a questdo da cloroquina, em que as mesmas falas foram mencionadas em diversos jornais, pois
mais uma vez, o objetivo é trazer os temas de conflito federativo a tona e ndo a quantidade de
mencdes. Dessa forma nenhuma informacao ficou de fora.

Os trechos foram classificados, segundo a pessoa ou 6rgao que emitiu a opinido e considerando
0s assuntos predominantes. A variavel tom significa o nivel de alarde com a Covid-19: preocupado,
moderado (meio termo ou quando o foco ndo esteve na gravidade da questdo) e despreocupado.
Quanto ao alinhamento politico, os trechos foram classificados em pr6-Presidente, neutro (quando o
trecho tem apenas fim informacional ou n&o toma partido em relacdo ao Presidente) ou contra o
Presidente. Por fim, quando envolveram dois ou mais entes federados, as falas foram consideradas de
carater federativo explicito.

4 Resultados e Discusséo
4.1 Cronologia dos principais acontecimentos

Ao observar a amostra, é possivel elencar quais foram os principais acontecimentos ao longo
dos meses. Eles se dividem em trés fases.

De fevereiro a abril de 2020, temos a primeira. Nesse periodo, ocorreram 0s primeiros casos do
coronavirus no Brasil. Quando a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) classificou a Covid-19 como
pandemia global, os governos estaduais passaram a adotar medidas progressivas de distanciamento
social: a) incentivando o isolamento social e b) fechando os espacos de aglomeracdo ndo essenciais
(Pégo et al., 2020). Nesse comeco, 0 Presidente adotou um discurso negacionista em relagdo a
pandemia. Conforme apresentado na revisdo da literatura, Abrucio (2020) caracterizou o federalismo
no governo Bolsonaro como dual, em que ha hierarquia e pouca coordenacdo federal.

Em 25 de marco, 24 governadores (do total de 27) enviam carta ao Presidente defendendo o
isolamento social. Sem nenhuma resposta federal, os estados tiveram de adotar politicas de contencao
da epidemia, emulando o comportamento de outros estados e de outros paises e com base nas
recomendacdes cientificas internacionais (Moraes, 2020).

Essa atuacdo subnacional foi respaldada pelo Supremo Tribunal Federal — STF (Acdo Direita
de Inconstitucionalidade — ADIN n. 6.341), que entendeu que o enfrentamento federal ao coronavirus
ndo afasta a competéncia concorrente, nem a adocdo de medidas normativas e administrativas pelos
estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios. Ou seja, cabe tanto a atuacao do poder central como
a complementacdo dos entes subnacionais. Trata-se de interpretacdo que reforgca o modelo do
federalismo cooperativo estabelecido pela Constituicéo de 1988.

N&o houve uma unica politica de distanciamento social no pais, mas sim diversas politicas,
cujos graus de rigor e formato variaram entre os diferentes estados (Pégo et al., 2020). Tampouco
assistiu-se a uma tentativa de coordenacdo da resposta por parte do governo federal, ainda que o pais
tenha tido experiéncia nesse campo, como mostram nao apenas a experiéncia exitosa do PNI, mas
também as medidas de enfrentamento ao virus da Zika.
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A Lei Complementar (LC) n. 173 de 2020 estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento
ao coronavirus e garantiu ajuda financeira emergencial aos entes subnacionais pela Unido, o que
incluiu a suspensdo temporaria e melhores condi¢bes de renegociacdo das dividas. Coube aos
governadores orientar e dar apoio logistico e operacional aos municipios durante a crise sanitaria.

Também houve a aprovacdo, em abril de 2020, da Lei n. 13.982, que instituiu o auxilio
emergencial para a populacdo mais vulneravel. Seu publico-alvo teve como foco as pessoas de baixa
renda inscritas no Cadastro Unico, aquelas sem emprego formal, os microempreendedores individuais
e os contribuintes individuais do Regime Geral de Previdéncia Social, ou seja, 0S grupos
populacionais primeiramente atingidos pela queda na atividade econémica ocasionada pela pandemia
da Covid-19. O auxilio emergencial foi pago em até cinco parcelas mensais, no valor de R$ 600,00
(seiscentos reais) cada cota, as pessoas que atendessem aos requisitos legais — mulheres provedoras
de familia monoparental fizeram jus a valores em dobro. Foi disponibilizado um total de R$ 98,2
bilhdes.

Na segunda fase, de maio a julho 2020, os governos estaduais realizaram as primeiras tentativas
de reabrir o comércio e 0s servicos, sob forte pressdo de grupos econémicos. Como consequéncia,
houve aumento no nimero de casos da doenca e, na sequéncia, o fechamento do comércio. Desde
entdo, houve movimentos de flexibilizacdo e posterior endurecimento das regras de distanciamento
nos estados, com reflexos e conflitos também presentes na esfera municipal. A auséncia de critérios
padronizados coordenados pelo governo federal para a imposi¢do ou o relaxamento de medidas de
distanciamento resultou em politicas de distanciamento instaveis, em que periodos de relaxamento e
de aumento do rigor das medidas de distanciamento social se alternaram (Koga et al., 2020).

A partir de julho de 2020, os decretos estaduais passaram a relaxar as regras de distanciamento
e percebe-se um novo direcionamento no discurso mais ligado a fadiga/ao cansaco e a necessidade
de retomada econémica. Quando medidas que coadunam com a postura federal eram tomadas, como
a reabertura, houve, na maioria das vezes, neutralidade (tom moderado ou alinhamento neutro) do
discurso subnacional, a fim de desvincular a acdo da imagem presidencial.

Importante ressaltar que as medidas legais funcionaram até um determinado ponto, mas o
respeito as regras de distanciamento social pelas pessoas diminuiu ao longo dos meses. A existéncia
de uma pandemia e 0 medo que as pessoas tém de se infectar ndo parecem terem sido suficientes para
manter uma parcela da populacdo em casa (Koga et al., 2020; Moraes, 2020).

Para agravar a situacdo, o MS passou a divulgar com defasagem e de maneira inconsistente 0s
dados de contaminacdo e mortes, ora omitindo os dados, ora liberando dados oficiais contraditdrios.
Veiculos de imprensa, em parceria com as secretarias estaduais de salde, tiveram que se juntar para
manter a periodicidade e confiabilidade da divulgacdo das estatisticas diarias sobre a doenca.

Em julho do mesmo ano ha a edicdo da Medida Proviséria (MP) n. 1.000 de 2020 que
estabeleceu uma nova rodada do auxilio emergencial, dada a necessidade premente de continuar a
prover protecdo social as familias mais vulneraveis no contexto da pandemia da Covid-19. O auxilio
emergencial residual foi pago em até quatro parcelas mensais, no valor de R$ 300,00 (trezentos reais)
cada cota, ao trabalhador beneficiario do auxilio emergencial inicial. Para o auxilio residual, foi
disponibilizado um total de R$ 67,6 bilhdes.

A terceira e ultima fase estudada, entre agosto de 2020 até janeiro 2021, envolve a discussdo
sobre a vacina. Em agosto comegaram as primeiras especulagdes sobre a vacina e mais uma vez a
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Unido ndo se mobilizou. Na auséncia do governo federal, os primeiros acordos estaduais
independentes para a vacinacgéo foram feitos.

Em julho de 2020, o Presidente Jair Bolsonaro j& havia vetado na Lei n. 14.019 o uso obrigatorio
de mascara e insistiu na ndo obrigatoriedade da vacina. Inclusive, sob constante pressdo presidencial
e falas insidiosas sobre a eficacia da vacina Coronavac, de parceria brasileira-chinesa. Vale lembrar
que, em abril de 2020, tanto o entdo Ministro da Educacdo, Abraham Weintraub, como o deputado
federal e filho do Presidente, Eduardo Bolsonaro, fizeram criticas & China, culpando o pais pelo
surgimento e propagacao do virus. Esse mal-estar com os chineses atrapalhou a relacdo diplomatica
entre os dois paises e 0 comego da venda de insumos chineses para a fabricacdo da vacina no Brasil.

A falta de plano de vacinacédo federal acarretou judicializacéo, impelindo o governo federal a
estabelecer cronograma nesse sentido. Finalmente, em janeiro de 2021, a campanha nacional de
vacinacdo se iniciou. Para tanto, a Unido utilizou as vacinas adquiridas por contratos estaduais,
principalmente do estado de S&o Paulo. Mais uma vez, é possivel verificar a falta de planejamento
federal para lidar com a pandemia.

Os estados mais pobres sofreram impacto econdémico proporcionalmente maior em decorréncia
da suspenséo das atividades econémicas e do confinamento, 0 que cria incentivos para que regras de
distanciamento tenham sido menos rigidas nesses locais (Moraes, 2020). N&o é por acaso que a regiao
Norte foi bastante afetada pela pandemia. Um marco desse caos foi o colapso do sistema de saude na
cidade de Manaus em janeiro de 2021, indicio do que veio a acontecer no restante do pais: a segunda
onda de transmissao.

Esse rapido aumento da disseminacéo do virus no pais, com novas variantes, colocou o Brasil
no primeiro lugar no ranking de mortes no mundo no inicio de 2021. Uma das possiveis explicagdes
é o relaxamento progressivo de medidas de distanciamento desde agosto e as comemoracgdes de ano
novo e carnaval (Moraes, 2021).

O Quadro 1 resume as trés fases apresentadas.

Quadro 1 - Cronologia dos principais acontecimentos relacionados a Covid-19

1° fase 2° fase 3° fase
(Fevereiro - Abril 2020) (Maio - Julho 2020) (Agosto 2020 - Janeiro 2021)
1 ! }
Estados adotam medidas de | Alternancia entre Vacina e segunda onda da
distanciamento social relaxamento e pandemia

endurecimento das regras

Fonte: Elaboragéo propria.

4.2 Panorama Geral

Essa subsecdo analisa mais a fundo o banco de dados coletado, cuja justificativa da escolha do
recorte foi detalhada na metodologia. No total, foram 305 trechos selecionados: 236 relacionados a
discursos ou falas em geral, 53 a medidas politicas legais adotadas e 16 a propostas que, no geral,
resultaram em medidas também. O Grafico 1 elucida essa divisdo.



Revista Sul-Americana de Ciéncia Politica, v. 8, n. 1, 22823, 2022.

Gréfico 1 - Trechos jornalisticos divididos por tipos

m Discurso = Medida + Proposta

Fonte: Elaboracdo propria. N= 305.

Observa-se que 78% da amostra sdo falas ou pronunciamentos de atores politicos relevantes, o
que facilita a compreensdo de como foi o discurso dessas autoridades ao longo do tempo, que é um
dos principais objetivos desse trabalho. Cerca de 22% dos trechos extraidos foram propostas ou
medidas politicas adotadas, na maioria das vezes, pelos governos estaduais, frequentemente em face
da lentidao de resposta do governo federal no combate a Covid-19.

Os orgdos ou autoridades que mais apareceram nos trechos selecionados foram: o governo de
Sao Paulo e o governador Jodo Doria (21,3%), o Presidente Jair Bolsonaro (20%), o Ministério da
Saude (19%), principalmente por meio dos ministros a época Mandetta (5,2%) e Pazuello (4%), 0s
governadores e as entidades estaduais (13,8%), e o Poder Judiciario (3,6%). O governo de S&o Paulo
foi desagrupado das demais entidades estaduais por ter um alto nimero de trechos de matérias
jornalisticas na amostra. 1sso ocorre porgque houve concentracdo de jornais e revistas no Sudeste no
recorte feito pelo BNS, como explicado na metodologia.

O Gréfico 2 mostra esses resultados.

Gréfico 2 - Trechos jornalisticos por origem

Governo SP
Presidente
Ministério da satde
Entidades estaduais
Judiciario

Outros | P17 I

0% 5% 10% 15% 20% 25%

Fonte: Elaboracgdo propria. N= 305.
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As palavras mais recorrentes foram: “governo”, com 46 ocorréncias, “saude”, com 45,
“estados”, com 42, “pandemia”, com 32 e “governadores”, com 32 mengdes. Essa recorréncia elucida
o teor federativo dos trechos extraidos de matérias jornalisticas.

Do total de observacfes, 0s assuntos que mais apareceram foram: endurecimento das regras e
orcamento emergencial com 23 cada, a questdo da reabertura ou flexibilizagcdo das regras com 21
observac0es, a discussdo sobre a vacina com 20 mengdes, as criticas feitas ao governo federal, com
19 ocorréncias, e a minimizagdo da pandemia, com 15 observacoes.

Se analisarmos mais a fundo, é possivel perceber que 0s assuntos que mais apareceram estdo
bem divididos. De um lado, uma visdo mais preocupada com a gravidade da pandemia, com a adocao
de regras de isolamento, o endurecimento destas regras apds a reabertura precoce nos estados e as
criticas feitas diretamente ao governo federal. De outro lado, uma visdo mais alinhada com a do
Presidente: defesa da reabertura econdmica e minimizacao da gravidade da situagcdo. Explicaremos
mais a frente, em detalhes, como ocorre essa polarizacéo do discurso.

A vacina foi o assunto com alinhamento politico mais neutro. Em nenhum dos trechos
jornalisticos extraidos houve alguém que defendesse explicitamente sua néo aplicagdo, mesmo que o
Presidente tenha opinado em favor da sua ndo obrigatoriedade algumas vezes. Algo semelhante
acontece com a questdo do orcamento emergencial, pois é um tema que reflete a gravidade da
pandemia e é essencialmente federativo, exigindo cooperacao dos entes federados para sua aprovagao
no Congresso. Conforme definigéo feita pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC, 2021),
0 orcamento emergencial envolve medidas como auxilio emergencial, repasses subnacionais e
adiamento/reducdo do pagamento de impostos.

A dinamica legislativa para instituicdo do auxilio emergencial também néo foi Unica.
Primeiramente, utilizou-se um Projeto de Lei ja em tramitacdo no Parlamento para permitir uma
rapida aprovagdo, o que resultou na Lei n. 13.982 de 2020. No entanto, a opgao pelo projeto de lei
implicou em maior participacdo do Legislativo, que conseguiu aprovar a ampliagdo do valor do
auxilio para R$ 600,00, em um primeiro momento, contra a vontade do Executivo.

Para a segunda rodada do auxilio, o Executivo optou pela MP n. 1.000 de 2020, que inclusive
nunca chegou a ser votada: sua vigéncia encerrou-se em 10 de fevereiro de 2021, com perda de
eficacia sem apreciacao pelas Casas do Congresso Nacional. 1sso garantiu que os valores propostos
pelo Poder Executivo prevalecessem, como apontado anteriormente. Como esse assunto tem grande
impacto na economia local, seria muito dificil para o governo barrar uma nova ampliagéo e, por isso,
o caminho foi impedir que a MP fosse pautada naquele momento.

Sobre a questdo federativa, 40% das observacdes selecionadas tiveram teor federativo explicito,
envolvendo dois ou mais entes. Normalmente essas mencgdes tiveram carater conflituoso,
principalmente por meio de criticas diretas e indiretas entre o Presidente Jair Bolsonaro e 0 agora ex-
governador Jodo Doria. Desse universo, 36% das falas foram feitas pela Unido, 52% pelos estados e
12% pelos municipios, como mostra o Grafico 3.
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Gréfico 3 - Trechos jornalisticos com teor federativo por ente federado

Municipios
12%

Fonte: Elaboragédo propria. N=112.

Por fim, cerca de um terco dos trechos extraidos de matérias jornalisticas (101) foram ditos por
autoridades filiadas a algum partido. Os partidos que mais apareceram foram o PSDB, com 38
ocorréncias, e 0 DEM, com 33. As falas dos filiados a esses dois partidos apresentaram tom
preocupado com a pandemia e alinhamento politico contra o Presidente.

4.3 Polarizacéo do discurso

A partir de analise mais aprofundada dos trechos, cruzando as variaveis tom, alinhamento e
assunto, alguns padrdes nos discursos aparecem. De um lado o governo federal, com um tom tendente
a despreocupado com a questdo da pandemia e minimizando a gravidade da situacdo. De outro, 0s
governadores, que tomaram as primeiras medidas de isolamento e mostraram posi¢cdo mais cautelosa
e gradual em relacéo a reabertura econdmica. A polarizacdo do discurso foi observada em decorréncia
do padrdo empirico das manifestacGes analisadas. Pode-se afirmar, entretanto, que a auséncia de acao
coordenada no combate a pandemia acontece por “limitacdes decorrentes da fragmentacao do sistema
politico, da polarizacdo ideoldgica, da crise econdmica, do estilo de lideranca e da fragilidade
institucional” (Carvalho et al., 2022, p. 67). A seguir, é apresentada em detalhes essa polarizacéo do
discurso.

Das 305 observagdes, 70 possuem um tom despreocupado com a pandemia. Destes, 84% estéo
alinhados com o discurso do Presidente. Ainda sobre as falas “despreocupadas”, 20% minimizaram
a gravidade da pandemia, 17% valorizaram a economia, 15% defenderam o uso da cloroquina e outras
drogas e 10% foram sobre a reabertura ou flexibilizag&o das regras de isolamento.

Quando agrupamos as falas de membros do governo (Anvisa, Presidéncia do Banco do Brasil,
Ministérios da Educacdo, da Tecnologia e da Economia), sem contar as falas feitas pelo proprio
Bolsonaro, temos 78 trechos extraidos. Destes, a maioria nao teve teor federativo explicito (73%),
indicando apelo mais nacional ou abrangente nas falas. As principais pautas defendidas foram: o
incentivo a aglomeracdo, o uso da cloroquina e a valorizacdo da economia (reunindo 29,5% das
observacdes); minimizacdo da situacdo (com 16,7%); e a soma de duas pautas — criticas aos governos
subnacionais e a terceirizacdo da responsabilidade politica a esses entes — (totalizando 15,4% das
observacdes). Ante 0 exposto, percebe-se padrdo de alinhamento pro-Presidente. Sao falas com apelo
mais nacional ou genérico (menos federalizado, com poucas mencdes aos entes subnacionais) e tom
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despreocupado em relacdo a pandemia. Defendem o uso da cloroquina e outros medicamentos,
minimizam a pandemia e ressaltam a importancia da economia (incluindo o apoio a reabertura).

Vale lembrar que esse comportamento é percebido na populacdo que votou em Jair Bolsonaro
conforme informagdes disponiveis no Repositério de Dados Eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral.
Segundo andlise do jornalista Ricardo Mendonca (2021) ao Valor Econdmico, nas cidades em que 0
Presidente alcancou mais de 80% dos votos, a quantidade de casos e mortalidade pela Covid-19 chega
a ser trés vezes maior. Ou seja, nas localidades onde o eleitorado simpatiza com Bolsonaro, 0
distanciamento social foi menos respeitado e o numero de mortes, significativamente maior.

No outro polo de discussédo, da totalidade de dados do nosso banco de analise, metade dos
trechos mostram preocupacgédo com a pandemia. Tém-se 48% claramente em oposic¢ao ao Presidente,
tanto por meio de criticas diretas ao governo federal (25%) quanto pela posicdo contraria a reabertura
econémica e a flexibilizacdo das regras (12%). Os principais locutores nesse recorte foram o entéo
governador de Séo Paulo, Jodo Doria, e 0 proprio Ministério da Saude (principalmente no comando
de Mandetta), com 15% das falas cada.

Os discursos de autoridades estaduais compdem quase um ter¢o da amostra total (109). Desse
universo, 76% apresentaram tom preocupado e 47% foram contrarios ao Presidente Bolsonaro. Além
disso, 53% das falas tiveram teor federativo expresso. Os assuntos mais recorrentes foram: criticas
ao governo federal (11%), posicdes contrarias a reabertura econémica e a flexibilizacdo das regras
(8,2%), discursos contra o uso da cloroquina e a favor da ciéncia (8,2%), apelo pela cooperacéo
federativa (5,5%) e posi¢cGes mostrando preocupacdo com a pandemia (3,7%).

Se analisarmos as falas dos 15 estados presentes na amostra, apenas o Distrito Federal (DF) se
alinhou expressamente com o discurso do Presidente. Vale lembrar que o DF foi um dos primeiros a
decretar regras de isolamento. Entretanto, o governador Ibaneis Rocha passou a adotar postura mais
favorével ao Presidente e a reabertura econdmica em meados de 2020. Santa Catarina, Rio de Janeiro,
Maranhdo, Minas Gerais, Pard, Paran e Pernambuco tiveram alinhamento neutro. Acre, Amazonas,
Amapa, Rondbnia, Goias e Sao Paulo foram os estados que mais se posicionaram contra o Presidente
Bolsonaro no periodo analisado.

Em relacdo ao dltimo grupo, contrério ao Presidente, predominam estados da regido Norte.
Como jé foi dito, essa regido foi a mais afetada pela pandemia, ainda mais dada a estrutura de satde
precaria e outros problemas socioespaciais e econdmicos enfrentados pela regido (Moraes, 2020).

A partir do que foi dito, é possivel tragar o perfil de quem se opde ao discurso do Presidente:
sdo falas feitas principalmente por governos estaduais, com tom preocupado em relacéo a pandemia
e apelo federativo. S&o realizadas criticas ao governo federal com apelos para cooperacao, sao contra
a reabertura econdmica, contra o uso da cloroquina e outras drogas, e a favor da ciéncia. O Quadro 2
resume os dois polos de discurso apresentados.

Quadro 2 - Polos do discurso

Alinhamento Pré-Presidente Contra o Presidente
Origem Presidéncia e érgaos federais Governos estaduais
Apelo Nacional ou abrangente Federativo, cooperacéo
Tom Despreocupado Preocupado
- Minimiza a situagdo - Criticas ao governo federal
Assuntos - Reabertura econdmica - Contra reabertura econémica
- Uso da cloroguina e similares - A favor da ciéncia

Fonte: Elaboracéo propria.
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4.4 Outros atores relevantes

Além dos dois perfis mencionados, alguns orgdos ou poderes atuaram de maneira mais
moderada. Em relacdo ao Executivo federal, vale mencionar que, nas falas e posicionamentos
estudados nesta pesquisa, 0 Ministério da Saude e o Vice-presidente, Hamilton Mourdo, foram
excecOes ao perfil pro-Presidente, pois ndo apresentaram alinhamento direto com Bolsonaro. Mouréo
teve discurso moderado (75%) e papel apaziguador em suas falas, buscando acalmar os animos entre
os entes federados.

Sobre o0 Ministério da Saude, os ministros seguiram as orientacGes do Presidente por presséo,
mas também se posicionaram contra Bolsonaro. Mandetta foi o ministro que mais se posicionou
contréario ao Presidente. Ja Teich, que teve um mandato conturbado de menos de um més, foi marcado
pela falta de lideranga. O ultimo ministro monitorado no recorte da analise, Eduardo Pazuello, tomou
posse oficial em 17 de julho de 2020 e comandou o Ministério até o inicio de margo de 2021. De
todos, Pazuello foi o ministro mais alinhado ao Presidente. As constantes mudancas ministeriais
indicam insatisfacdo do Presidente e instabilidade politica. Os ex-ministros da saude criticaram
diversas vezes na imprensa a pasta atual e cobraram decisdes técnicas, sem influéncia politico-
ideoldgica, e uma maior articulacdo logistica.

As entidades municipalistas (Frente Nacional de Prefeitos e Confederacdo Nacional dos
Municipios) e prefeituras aparecem 25 vezes do total de 305. Em 84% das apari¢des ha alinhamento
neutro. E importante ressaltar que a questdo da eleicdo municipal permeou os discursos desde agosto
de 2020 até a posse dos eleitos em janeiro de 2021. Enquanto os governadores assumiram o papel de
estabelecer as regras de isolamento e garantir os repasses, os prefeitos adotaram postura mais
independente, reivindicam maior autonomia de decisao (Pégo et al., 2020). No estado de Sao Paulo,
enquanto o governador Doria estabeleceu um embate direto com o Presidente Jair Bolsonaro, o entdo
prefeito de S&o Paulo, o falecido Bruno Covas, adotou uma postura mais moderada e reivindicou
maior autonomia para a capital estadual.

A crise gerada pela pandemia deflagrou a relacdo turbulenta entre o governo, com posic¢oes
muito distantes da preferéncia majoritaria entre parlamentares, e o Congresso Nacional (Almeida,
2020). Nesse cenario, 16 falas foram feitas por figuras relevantes no Congresso, principalmente o0s
presidentes das respectivas casas legislativas a epoca. Em 87,5% dos discursos ha tom preocupado
com a pandemia e 56% foram contra o Presidente.

E possivel concluir que o Legislativo se expressou claramente contra Bolsonaro e em defesa
dos entes subnacionais, 0 que é preocupante, dado o presidencialismo de coalizdo. Considerando a
perspectiva da centralizacdo, o Chefe do Executivo — o Presidente da Republica — busca formar
coalizdes amplas que englobem varios partidos a fim de atingir maioria no Congresso Nacional. Esse
arranjo é chamado de presidencialismo de coalizdo (Limongi, 2006).

Por fim, temos o Judiciério, com 11 ocorréncias, sendo que 73% das mencdes possuem tom
preocupado com a pandemia e 91% das observacGes foram medidas judiciais adotadas a partir de
junho de 2020. Além de atuar em 45% das vezes contra o Presidente, o Judiciario adotou postura
mais dura em relacdo & pandemia, seja estipulando a obrigatoriedade da vacina, seja com decisdes
contrarias a flexibilizacdo das regras nos estados. Em 36% dos trechos extraidos ha investigacdes
ligadas a suspeitas de corrupgéo em contratos de satde. O Judiciario também interveio em favor dos
governadores para garantir a vacinagao.
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5 Consideracdes Finais

Os resultados confirmam a polarizacao do discurso em torno do alinhamento ou ndo com o Presidente
Jair Bolsonaro e o protagonismo dos governos estaduais no inicio do combate & Covid-19, quadro
que pode significar reposicionamentos nas relacfes de cooperacao entre os entes federados no futuro.
A polarizacdo do discurso esteve ligada ao alinhamento politico ou ndo com o Presidente da
Republica, com implicacBes na forma como a pandemia foi abordada e na postura adotada pelos
diferentes entes federados.

Com a auséncia de coordenacéo federal, os estados adotaram politicas de forma independente,
intercalando periodos de flexibilizacdo e endurecimento das regras de distanciamento social. A falta
de planejamento e lentiddo federal custard caro aos cofres publicos, e sobretudo ao Brasil, com a
perda de milhares de vidas que poderiam ter sido evitadas.

Os dados empiricos produzidos pela pesquisa corroboram, por um lado, a viséo trazida por
Abrucio e colaboradores (2020), de que se organizou um padréo de interacdo pautado por uma visao
de federalismo dual, com acentuada reducéo da esfera federal, além de marcada promocao constante
de conflitos intergovernamentais. Esses elementos perpassaram as tensdes federativas observadas.

Por outro lado, a atuacdo dos governadores ndo foi homogénea. Suas estratégias
compreenderam o conflito aberto com o Presidente (como o entdo governador de S&o Paulo), a
organizacéo e fortalecimento de outros espagos de cooperagdo e coordenagdo intergovernamental
(como o Foérum dos Governadores e 0 Consorcio do Nordeste), assim como o alinhamento com o
Presidente (como o governador do DF).

Desse modo, a estratégia do governo federal de promover uma devolucdo de poderes foi ora
desafiada, ora ignorada, ora corroborada pela atuacao politica dos entes subnacionais, principalmente
pelos governadores. Portanto, se de fato ha uma concepgdo propria de federalismo promovida pelo
governo federal, ha movimentos politicos de maior oposi¢do ou aproximagao, que inclusive variaram
ao longo da pandemia.

Crises envolvem problemas complexos, marcados por incertezas e ambiguidades. E
fundamental que haja cada vez mais trabalhos que busquem compreender as repercussdes da
pandemia global, a fim de gerar resultados que possam se reverter em informacdes relevantes para a
comunidade académica e o publico em geral. Sugerimos a continuidade de trabalhos nesse sentido e
0 monitoramento da situagdo ao longo do tempo.

A tensdo entre o Presidente Jair Bolsonaro e os governadores continua presente na agenda
politica do pais.
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A Covid-19 e as Tensdes Federativas:
uma analise do discurso das autoridades politicas brasileiras

Resumo. A pandemia colocou em xeque a capacidade de os paises administrarem crises rapidamente.
Este artigo analisa os discursos de autoridades relevantes e os pontos de tensdo federativa no Brasil
em torno da Covid-19. Procuramos compreender os principais acontecimentos e decisdes politicas
tomadas pelas autoridades politicas desde o surgimento dos primeiros casos em fevereiro de 2020 até
o final de janeiro de 2021. Foram identificadas trés fases relevantes: os governadores adotam as
primeiras medidas de isolamento social, essas medidas foram marcadas por periodos de alternancia
com relaxamento e subsequente endurecimento das regras, e a Ultima fase marca o inicio da vacinagao
e da segunda onda de contégio no pais. Os resultados sugerem a polarizacdo do discurso: de um lado
ha discursos alinhados ao Presidente Jair Bolsonaro e com uma postura despreocupada com o
Coronavirus, e do outro lado os governadores, que criticam a falta de coordenacgéo federal.
Palavras-chave: Discurso Politico; Federalismo; Coronavirus.

Covid-19 and Federative Tensions:
an analysis of the discourse of Brazilian political authorities

Abstract. The pandemic has tested the ability of countries to manage crises quickly. This paper
analyzes the authorities' discourses and points of federative tension in Brazil around the Covid-19.
We try to understand the main events and political decisions made by political authorities from the
appearance of the first cases in February 2020 until the end of January 2021. We have identified three
relevant phases: the governors adopt the first social isolation measures, they alternated periods of
relaxation and subsequent tightening of rules and the beginning of vaccination was marked by the
second wave of contagion in the country. The results also suggest the polarization of discourse: on
one side there are discourses aligned with President Jair Bolsonaro and with an unconcerned approach
to the coronavirus, and on the other side there are governors criticizing the lack of federal
coordination.

Keywords: Political Discourse; Federalism; Coronavirus.
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