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RESUMO: O estudo, primeiramente, apresenta os fundamentos sobre capacidades estatais a partir da
exposicao de seus varios aspectos e de suas dificuldades de conceitualizagdo. Em seguida, sdo abordadas
as capacidades dindmicas do setor publico, sua defini¢do, aplicacdo e como analises a partir da
perspectiva de capacidades dinamicas se relacionam e se diferem de capacidades estatais em geral. Apos
a argumentacao teorica, ¢ feito um estudo de caso com o objetivo de identificar a presenca e a influéncia
de capacidades estatais e capacidades dinamicas para lidar com crises. A estratégia adotada pelo Vietna
para combater a pandemia de COVID-19 foi escolhida por ser considerada um exemplo de sucesso na
conten¢do das primeiras ondas, podendo assim, destacar as capacidades envolvidas. O estudo de caso
se baseou em artigos, noticias e relatorios sobre a pandemia no Vietna, sendo bem sucedido na
identificacdo de capacidades que, nessa abordagem inicial, aparentam ter influenciado a resposta
promovida no pais. Outros fatores de influéncia, como aspectos culturais, também foram observados.

Palavras-chave: capacidades estatais, capacidades dinamicas, covid-19, Vietnd, enfrentamento de
crises, governo.

ABSTRACT: Firstly, this research presents the fundamentals of state capacity through the exposition
of its various aspects and conceptualization difficulties. Then, the dynamic capabilities of the public
sector are addressed, their definition, application and how analyses from the perspective of dynamic
capabilities relate to and differ from state capacities in general. After the theoretical exposition, a case
study is carried out in order to identify the presence and influence of state capacities and dynamic
capabilities to deal with crises. The strategy adopted by Vietnam to combat the COVID-19 pandemic
was chosen because it is considered an example of success in containing the first waves, thus being able
to highlight the capacities/capabilities involved. The case study was based on articles, news and reports
about the pandemic in Vietnam, being successful in identifying capacities and capabilities that, in this
initial approach, appear to have influenced the response promoted in the country. Other influencing
factors, such as cultural aspects, were also observed.
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INTRODUCAO

Capacidades estatais e, mais recentemente, capacidades dinamicas podem oferecer
valiosos elementos para a andlise de crises. Caracteristica que teve sua relevancia ressaltada a
partir de 2019, quando o mundo foi absorvido por uma crise sem precedentes, causada pela
pandemia de COVID-19. Os paises tiveram que se adaptar rapidamente para a contengao do
virus e imunizag¢do da populagdo, enquanto tentavam evitar o impacto na economia € outros
danos colaterais. A Organizacdo Mundial da Saude (OMS) declarou o surto de coronavirus
(COVID-19) como Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional e, em 11 de
marg¢o de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como pandemia (WORLD HEALTH
ORGANIZATION, 2020).

Muitas foram as respostas dadas pelos paises a crise, cada uma delas expressando suas
diferentes formas de governo, sociedade e cultura. Algumas dessas respostas, no entanto, foram,
em linhas gerais, mais bem sucedidas do que outras. Segundo as Nagdes Unidas (ONU), o
mundo precisa estar preparado para enfrentar novas pandemias (UNITED NATIONS, 2020).
Nesse sentido, experiéncias no enfrentamento da pandemia de COVID-19 podem colaborar
com o entendimento sobre como certas medidas ajudaram a salvar vidas e a preservar a
economia. O que faz com que as capacidades estatais e capacidades dindmicas do Estado nao
possam ser ignoradas, j& que cabe aos governos a responsabilidade da implementacdo de

politicas para responder as crises.

A revisdo bibliografica apresentara os conceitos de capacidades estatais e capacidades
dindmicas e a relacdo entre esses termos e apds a exposi¢ao tedrica, sera apresentado um estudo
de caso para identificar a presenga e influéncia de capacidades estatais e capacidades dinamicas
para respostas as crises. Foi escolhida para andlise a estratégia adotada pelo Vietnd para
combater a COVID-19, ja que o pais ofereceu um dos mais bem sucedidos exemplos de resposta
a pandemia. As informacdes para realizacdo do estudo foram coletadas de diversas fontes,
incluindo artigos, relatorios e portais como Nacdes Unidas (ONU) e Organizacdo Mundial da
Satde (OMS) e foram comparadas com a teoria sobre capacidades estatais e capacidades

dindmicas para identificar aspectos relacionados a esses conceitos.
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O objetivo do estudo ¢ destacar a presenga de capacidades que, ainda que em uma
abordagem inicial, possam ter uma relagcdo de influéncia nas agdes e politicas adotadas pelo

Vietna para lidar com a crise gerada pela pandemia de COVID-19.

CAPACIDADES ESTATAIS

A ideia de capacidades estatais vem sendo empregada por diversos autores em uma
consideravel variedade de aspectos. O termo esta presente em andlises que envolvem atributos
politicos, fiscais, administrativos, territoriais, burocraticos, infraestruturais, de inovagao, entre
outros. Dada tamanha abrangéncia e complexidade, ¢ comum que autores separem o conceito
em grupos ou areas de atua¢do de determinadas capacidades. Pires e Gomide (2018, p.25)
comentam, a partir da andlise de varios autores, que os conceitos envolvendo capacidades
estatais podem se dividir em dois grandes grupos: o primeiro “refere-se a criacdo e a
manuten¢do da ordem em um determinado territorio, o que, por sua vez, exige um conjunto de
medidas para a protecdo da soberania das nagdes, como dirigir um aparato coercivo, arrancar
tributos, e administrar um sistema de justi¢a”; Enquanto no segundo grupo conceitual “procurou
refletir sobre as capacidades que os estados possuem (ou ndo) para atingir, de forma efetiva, os
objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas, como a provisao de bens e servigos

plblicos” (PIRES; GOMIDE, 2018, p. 26).

Cingolani (2013), em sua revisdo conceitual sobre capacidades estatais, divide o tema

de forma ainda mais especifica, adotando sete dimensdes de capacidades estatais.

Em estudos mais gerais sobre capacidades estatais, como o que € proposto aqui, torna-
se razoavel o uso de categorias para agrupar e sistematizar os varios aspectos de capacidades
estatais. Nesse sentido, as dimensdes apresentadas por Cingolani (2013) foram escolhidas para
servir de base neste estudo, por permitir que o aspecto multidimensional de capacidades estatais
ndo seja um empecilho para andlises. As sete dimensdes sdo: coerciva, fiscal, administrativa,

transformativa, relacional, legal e politica.

Dimensio coerciva

Também pode ser identificada, de forma mais especifica, como dimensdo militar.
Cingolani (2013, p. 28) comenta que € “o atributo mais bésico de governanga em praticamente
todas as defini¢des, sendo a capacidade do estado de monopolizar a aplicagdo do poder

coercitivo”. Em outras palavras, trata-se do monopolio do uso da for¢a ou da violéncia por parte
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do estado, para ser capaz de atingir seus fins, sejam eles a manuten¢do da ordem interna ou a
protecdo de suas fronteiras contra outras nagdes. A dimensdo coerciva ¢ responsavel pela
manutengao do poder do estado, como visto, seja aplicando a forga sobre sua propria populagao
ou contra ameagas externas. Esse aspecto possui grande influéncia na formacao e permanéncia

dos estados (e seus regimes politicos).

Dimensao fiscal

Cingolani (2013, p. 28) diz que “esta dimensdo enfatiza o poder do estado de extrair
recursos da sociedade, principalmente na forma de taxacdo”. E neste aspecto que outros
elementos relacionados com a questdo fiscal, além da cobranca de taxas, se estabelecem, como

a eficiéncia dos gastos publicos e a extensdo de servigos que podem ser oferecidos a populagao.

Dimensao administrativa

Nas palavras de Cingolani (2013, p. 31), a dimensdo administrativa “¢ talvez a mais
amplamente referenciada na literatura, e muitas vezes intimamente relacionada com boa
governanga”. Segundo sua analise, esse aspecto se mostrou fortemente influenciado pelo
modelo weberiano de burocracia. Sendo assim, as principais caracteristicas transmitidas pela
tradicdo weberiana estdo presentes como sinonimo de elevada capacidade estatal:
profissionaliza¢do da carreira publica; impessoalidade; eficiéncia; desvio da discricionariedade;
uso de padrdes; e mérito como critério. Evans e Rauch (2000, p. 50) concordam com a
necessidade da presenca de caracteristicas do modelo weberiano de burocracia para a formagao
de um estado “desenvolvimentista”, principalmente “recrutamento meritocratico por meio de
concursos, procedimentos de contratacao e demissdo do servigo publico, em vez de nomeagdes
e demissOes politicas, e preenchimento dos niveis mais altos da hierarquia por meio de

promogao interna”.

Dimensao transformativa

Esta dimensao esta voltada para a capacidade de industrializagdo do Estado, entendida
aqui como a habilidade de usar sua estrutura e seus recursos, tanto materiais quanto imateriais,
para transformar e agregar valor. No entanto, na revisdo feita por Cingolani (2013), foi
percebido que esse aspecto ndo se limita a ideia transformativa da industrializagdo e alcanga

outros campos, como capacidade distributiva e de inovacao.
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Dimensao relacional

Cingolani (2013, p. 31) diz que esta dimensdo “busca captar até que ponto o estado
realmente permeia a sociedade e ¢ capaz de internalizar as intengdes sociais em suas agdes”.
Em certa medida, essa dimensao considera que o Estado pode ser limitado pela sociedade civil.
Seja qual for a capacidade do Estado, ela so se realiza a partir de um determinado arranjo com
a sociedade. Saravia (2006, p. 24), a partir de destaques da Organization for Economic Co-
operation and Development (OCDE), comenta que “a diversificacao das necessidades, as novas
tecnologias de comunicacdo e informagao e o papel decisivo da midia, a crescente participacao
dos usuarios e grupos de pressao nos processos decisorios e a exigéncia de maior transparéncia
e provisdo de informacdo em todas as areas de agdo governamental” sdo algumas das formas

de examinar o papel dos governos.

Dimensao legal

Uma percepcao similar de limitagdo do Estado ¢ encontrada na dimensao legal, sendo
que aqui o foco estd na forma e extensdo da intervencdo do estado na sociedade. Para a
dimensdo legal existe a necessidade de um codigo legal construido pela sociedade e mantido
pelo Estado, ou seja, os limites da capacidade de intervencao e do uso da forga pelo estado sdao
ditados pela sociedade. Cingolani (2013, p. 32), no entanto, identificou também que estudos
mais recentes reconhecem a necessidade de um estado forte e capaz de intervir na sociedade de
forma mais acentuada, principalmente para lidar com crises e intempéries do mercado. Ou seja,
existe o desafio de encontrar um sistema legal e contratual equilibrado, bem estabelecido e
confiavel que permita respostas rapidas do estado, mas que nao seja flexivel ao ponto de

ameacar as liberdades civis.

Dimensio politica

Nesta dimensdo, a capacidade do Estado pode ser entendida como a capacidade de
formulagdo e aplicacdo de politicas publicas por parte do grupo que se encontra no poder.
Cingolani (2013, p. 32) comenta que esse aspecto “frequentemente se refere ao nivel de poder
acumulado pelo lider eleito em ordem de fazer valer suas prioridades politicas através de

diferentes agentes institucionais (partido, Congresso, etc.)”.
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CAPACIDADES DINAMICAS DO ESTADO

Capacidades do Estado e capacidades dinamicas do estado sdo ideias proximas,
construidas com uma estreita relagao, no entanto, possuem algumas distingdes. Uma delas trata
do tipo de capacidade que ¢ estudada. Usamos, em portugués, a palavra [capacidade] para lidar
com as duas ideias, mas em inglés, temos duas palavras distintas para elas. Os termos em inglés
sdo state capacity (para capacidades estatais) e dynamic capabilities (para capacidades
dinamicas). Capacity diz respeito as qualidades necessarias para a realizacao de algo, ou seja,
quando se diz que algo ou alguém tem a capacidade de fazer algo, nesse sentido, significa que
existem as condigdes “para fazer algo da maneira pretendida” (KATTEL; DRECHSLER;
KARO, 2019, p. 3). Ja capability representa mais o escopo do trabalho que precisa ser realizado
e a qualidade da execucdo desse trabalho, ndo apenas a possibilidade de sua realizagao.

(COLLINS, 2022).

Essa diferenca ¢ fundamental para entender como os estudos sobre capacidades
dindmicas constantemente destacam que ndo basta somente alcangar um objetivo especifico, ¢
preciso também considerar o impacto de como alcanga-lo e para onde direcionar o resultado.
Kattel (2022, p. 1) sintetiza essa ideia em uma frase construida a partir dos estudos de varios
pesquisadores na area: “Os formuladores de politicas econdmicas estdo cada vez mais de acordo
que nao ¢ suficiente focar nas taxas de crescimento econdmico; o que igualmente importa € a

direcdo e o tipo de crescimento”.

Além da sutil diferenga entre capacity e capability, outro aspecto também ajuda a
distinguir o entendimento de capacidades dindmicas da abordagem mais geral de capacidades
estatais. Trata-se, no caso de capacidades dinamicas, da presenca de um foco maior nas relacdes
entre as diversas areas de atuacdo do Estado, promovendo a agdo por missdo através de uma
visdo holistica das capacidades (KATTEL; MAZZUCATO, 2018). Essa caracteristica esta
presente desde sua defini¢do classica, feita por Teece, Pisano e Shuen (1997, p. 515) ao dizerem
que capacidades dindmicas podem ser entendidas como “a capacidade de uma organizagdo e de
sua gestdo para integrar, construir e reconfigurar competéncias internas e externas para lidar
com mudangas rapidas do ambiente”. E possivel perceber como analises a partir de capacidades
dinamicas do estado fornecem elementos para entender a atuagdo do Estado no enfrentamento
de crises. Mazzucato e Kattel (2020, p. 256) afirmam que “uma das maiores ligdes ¢ que a
capacidade do estado para administrar uma crise dessa propor¢ao [referindo-se a pandemia de

COVID-19] depende dos investimentos cumulativos que um Estado fez em sua capacidade de
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governar, realizar e administrar”. Ou seja, a resposta a crises, como a causada pelo SARS-CoV-
2, deve estar em uma forma de governar, e ndo somente em agdes reativas e medidas
emergenciais. Talvez devido a influéncia que capacidades dindmicas recebem da area de gestao
estratégicas das organizagdes (KATTEL, 2022, p. 1), aqui capacidades sao vistas como um
processo em constante desenvolvimento e aprimoramento, que depende de investimentos

direcionados.

Capacidades dinamicas oferecem uma visao relacional, com geracao de crescimento
sustentavel, colaboragdo entre setor publico e privado, além de um novo tipo de relagdo entre
governo ¢ mercado, na qual o setor publico intervém como formador de mercado e ndo somente
como controlador. Portanto, trata-se de uma nova perspectiva para capacidades, procurando um
alinhamento com os desafios dos Estados modernos para lidar com crises, competigao,

crescimento, questdes sociais € ambientais.

Nesse sentido, Mazzucato e Kattel (2020, p. 256), colocam que “a intervengdo do
governo s6 ¢ eficaz se o estado tiver a correspondente capacidade (capability) para agir”, e
acrescenta que “os governos deveriam investir no fortalecimento de areas criticas, como
capacidade de producido, capacidade de aquisi¢do, simbiose na colaboragdo publico-privado
que genuinamente servem ao interesse publico e expertise digital e de dados (a0 mesmo tempo
que protege a privacidade e seguranca)”. J4 em relagdo ao combate a pandemia, os autores
colocam que “para preparar-se para futuras pandemias, os governos devem construir
capacidades dindmicas nas seguintes areas: capacidade de adaptacdo e aprendizagem,
capacidade de alinhar os servigos publicos com as necessidades dos cidadados, capacidade de
governar sistemas de producdo resilientes; e capacidade de governar dados e plataformas

digitais” (MAZZUCATO; KATTEL, 2020, p. 257).

ESTUDO DE CASO

O primeiro caso conhecido de COVID-19 ocorreu em dezembro de 2019 (ANDERSEN
et al., 2020) e se espalhou pelo mundo rapidamente. Em 2021 o Ministério da Saude do Vietna
informou que o pais sofreu quatro ondas de contaminagao pelo virus SARS-CoV-2 (LE et al.,
2021, p. 1). A primeira onda, com o virus original de Wuhan (China) teve inicio em 23 de janeiro
de 2020 e durou 85 dias, contando com 100 casos e nenhuma morte. A segunda onda ocorreu a
partir de 25 de julho de 2020 e durou 129 dias. O surto inicial ocorreu na cidade de Da Nang,

ainda com o virus de Wuhan. Foram reportados 554 casos e 35 pessoas que apresentavam
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comorbidades faleceram. A terceira onda surgiu em Hai Duong com a variante inglesa em 28
de janeiro de 2021, com duragdo de 57 dias, contando com 910 casos e nenhuma morte foi

reportada (LE et al., 2021, p. 1).

Para efeito de comparagao, neste mesmo periodo o Brasil ja contava mais de 12 milhdes
de casos de COVID-19, que resultaram em mais de 300 mil mortes (MORTES..., 2021). Apesar
de se tratar de numeros absolutos, a diferencga da velocidade de proliferagdo do virus no Vietna

e em outros paises (principalmente do ocidente) ¢ gritante.

Somente o impacto da quarta onda mudou drasticamente a situagdo, relativamente
segura, em que se encontrava o Vietna. A onda teve inicio no mesmo més em que o Vietna
recebia as primeiras doses de vacina, em abril de 2021 (WORLD HEALTH ORGANIZATION,
2021). Esta onda foi impulsionada principalmente pela variante indiana, considerada uma das
mais contagiosas existentes, podendo ser até 50% mais transmissivel do que outras variantes
(DOUCLEFF, 2021). O numero de casos confirmados subiu para milhdes no passar dos meses

e milhares de pessoas perderam a vida.

Os nimeros mostram, no entanto, que a politica adotada pelo governo vietnamita para
controlar as sucessivas ondas de contagio pode ter salvado milhares de vidas e ajudado a manter
empregos € a economia do pais em expansao. Em julho de 2022, ou seja, mais de um ano apds
a quarta onda, o pais contava 11 milhdes de casos de COVID-19, que resultaram em quase 6
mil mortes. Ja no Brasil, que assim como outros paises ndo teve tanto sucesso no controle das
primeiras ondas, na mesma data apresentava mais de 33 milhdes de casos e cerca de 400 mil
mortes. O numero de mortes por milhdo no Brasil em 13 de julho de 2022 era de 3.171 enquanto
o Vietna apresentava 442 mortes por milhdo de habitantes, um niimero cerca de 7 vezes menor
(CORONAVIRUS..., 2022). No entanto, ¢ preciso notar que nimeros absolutos de infeccao e
mortalidade, por si s, ndo permitem afirmar que o governo do Vietna foi mais bem sucedido
que o do Brasil em sua resposta a COVID-19, necessitando, para isso, de estudos comparativos
mais abrangentes, j que outras variantes precisam ser consideradas, como questdes culturais e

geograficas.

O Vietna tem sido amplamente reconhecido por sua resposta eficaz no combate a
COVID-19. A OMS elogiou as ac¢des do pais, incluindo a rapida resposta inicial, o rastreamento
de contatos, a comunicagdo eficaz e a mobiliza¢ao da comunidade (WHO, 2021). Os Centers
for Disease Control and Prevention (CDC) informaram que o Vietna se destacou no controle

do COVID-19 por meio de forte lideranca e coordenacdo, rapida detec¢do e isolamento de
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casos, rastreamento agressivo de contatos e medidas rigidas de quarentena (CENTERS FOR
DISEASE CONTROL AND PREVENTION, 2020). Todd Pollack, diretor do projeto The
Partnership for Health Advancement in Vietnam (HAIVN) em parceria com a Harvard Medical
School e outras instituicdes afiliadas, afirmou que a resposta do Vietna a COVID-19 foi
excepcional e, embora parte de seu sucesso decorra de um contexto unico, muitas ligdes do

Vietna sdo amplamente aplicdveis em outros paises (POLLACK et al., [20217]).

A estratégia vietnamita
O Vietna ¢ um pais com cerca de 100 milhdes de habitantes que vem passando por uma
profunda transformac¢io econdmica desde 1986 com a implementacdo da politica Doi Moi®

(porta aberta) que abriu a economia do pais.

Segundo Pollack et al. (20217?) o Vietna tem investido pesado em seu sistema de saude
desde entdo, com um crescimento médio de 9% ao ano desde 1990. Além disso, o pais tem uma
historia de sucesso no combate a epidemias. O Vietna foi o segundo pais a enfrentar o SARS
em 2003 e o primeiro a ser declarado livre do virus (WORLD HEALTH ORGANIZATION,
2003).

Em paralelo, o pais também promoveu o desenvolvimento de seus sistemas de
informacao. Pollack ef al. (2021, p. 2) diz que “o Vietnd vem por muito tempo mantendo um
robusto sistema de coleta e agregacdo de dados [public data], e em 2009 isso se tornou
praticamente um sistema [web-based]| em tempo real”. Com esse sistema, hospitais e centros
de satide notificam, em até 24 horas, doengas para o controle central do Ministério da Satde,

permitindo rastrear o desenvolvimento de epidemias.

A estratégia adotada pelo governo do Vietna contra a COVID-19 pode ser identificada
na andlise feita por Le et al. (2021, p. 2) das agdes adotadas durante as quatro ondas que
atingiram o pais. Foi destacado um conjunto de medidas, que podem ser chamadas de estratégia
5P*: preparagdo, potencial de contigio, prevencdo, priorizar a vacinagdo e publicar com

cuidado.

Preparacdo

3 Literalmente entendido por inovagio/renovagdo, mas comumente traduzido por “open door”.
4 Em livre adaptago para o portugués.
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O preparo do sistema de satide vietnamita para respostas a crises como a pandemia de
COVID-19 teve inicio anos antes com investimentos constantes e orientados para esse objetivo
especifico. Pollack et al. (2021, p. 2) comenta que “com o surgimento da epidemia de SARS
[em 2003], o Vietna aumentou o investimento em sua estrutura de saude publica, desenvolvendo
um centro nacional de operagdes para emergéncias em saude publica e um sistema nacional de

vigilancia em satde publica”.

Potencial de contagio

Trata-se do sucesso no controle das primeiras ondas. Para alcangar isso, as equipes de
saude conseguiram identificar novos casos cedo, rastrear os contatos de cada paciente infectado,

zonear areas com maior risco de contaminagao e estabelecer quarentenas.

Os cidaddos precisam fornecer declaragdes de satde através de APPs® criados pelo
governo. Uma vez testado positivo, essa informagao € repassada para o Ministério da Satde e
o individuo infectado recebe o status de FO. Todas as pessoas que tiveram contato com ele
passam a ser consideradas F1. As pessoas em contato com F1 se tornam F2 e assim por diante.
As equipes locais de respostas rapidas rastreiam todos os contatos e individuos FO, F1 e F2 sdao
imediatamente isolados em dependéncias do governo por 14 dias, precisando de 3 testes
negativos para poder ser liberados. Individuos F3, F4 e F5 devem fazer quarentena voluntaria
em suas residéncias por 14 dias. Le et al. (2021, p. 2) diz que “encorajar as pessoas a usarem o
self-testing® em casa foi também um game-changer’ para a estratégia. Esse teste ajuda a detectar

novos casos cedo, especialmente em casos assintomaticos, que sdo altamente transmissiveis”.

Prevencao

A prevencao de mortes, incluindo pacientes com outras enfermidades que ndo sejam
COVID-19, além do aspecto humanitério, tem relagdo com a necessidade de evitar o colapso

do sistema de saude por conta da pandemia, o que agravaria a crise. Para isso, os outros pontos

5 Aplicativos para celular.

6 COVID-19 rapid testing kit.

" A expressdo game-changer pode ser traduzida para o portugués como "mudanca de jogo", “divisor de guas”
ou "elemento transformador".
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da estratégia sdo fundamentais, como controlar as primeiras ondas, promover a vacinagao e

investimentos em infraestrutura e tecnologia da informacao.

O Vietna promoveu diversas campanhas durante a pandemia, sendo a maior delas
voltada para a preven¢io da doenca. Conhecida como 5K&, a campanha ¢ de facil assimilagdo
e consiste na divulgacdo de 5 agdes elencadas pelo governo como essenciais para evitar a
proliferagdo do virus: uso de mascara, desinfec¢do, distanciamento social, ndo aglomerar e

praticar a declaragdo de saude.

Apds o impacto da quarta onda, o governo do Vietna criou uma nova campanha, com
mais exigéncias, ampliando assim as medidas da 5K. Mantendo a identidade e a estratégia de
facil assimilagdo, a nova campanha recebeu o nome de 5T° e as acdes promovidas consistem
nas seguintes atitudes: seguir estritamente a 5K; armazenar uma quantidade adequada de
alimentos em casa; permitir o acesso de equipes médicas e medicamentos no nivel térreo'’;

testes de COVID-19 para todas as pessoas; vacina¢ao nas enfermarias € comunidades.

Priorizar a vacinagao

A vacinac¢do massiva da popula¢do diminui drasticamente o nimero de casos graves e
de fatalidades, aliviando assim a necessidade de medidas austeras de controle das ondas € o
risco de colapso do sistema de saude. Além disso, a imunizagdo da populagdo € parte central no

processo de superagdo da crise.

Publicar com cuidado

Durante a pandemia, varios paises enfrentaram consequéncias em relacdo a
disseminagao de fake news que resultaram, entre outras coisas, em resisténcia a vacinagao por
uma consideravel parcela da populacdo (HORTON, 2021). Diante de um momento de angustia,
quando tantas pessoas buscam informagdes para entender a crise e saber como agir, as fake
news se valem disso para disseminar teorias da conspiragao envolvendo armas bioldgicas

chinesas, tratamentos sem nenhuma base cientifica como dgua com limao ou 6leo de coco para

85 a¢des que comegam com a letra K em vietnamita.

® 5 acdes que comegam com a letra T em vietnamita.

10 No Vietnd, as residéncias nas grandes cidades sdo estreitas e verticalizadas, compartilhando entradas em
labirintos formados por becos, caracteristica que dificulta o acesso das equipes médicas.
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matar o virus (ROCHA et al., 2021), além de medicamentos com potencial risco para a satide
se usados sem acompanhamento médico, como ¢ o caso da Ivermectina (FDA, 2021). A
desinformacdo se tornou um risco a saude das pessoas e um grave problema para a
implementa¢ao de medidas de combate ao virus, ao ponto de alguns pesquisadores passarem a
considerar esse aspecto uma espécie de “pandemia” paralela, o que levou Hua e Shaw a
cunharem o termo “infodemic” (HUA; SHAW, 2020). O governo do Vietna procurou fortalecer
seus canais oficiais de informacao e promoveu uma campanha massiva contra fake news, além
de mudancas na legislacdo que estabeleceram multal! por sua disseminacdo (PHUONG;

PEARSON, 2020).

Segundo Le ef al. (2021, p. 4), “cidadaos mostraram uma elevada aceitagdo da vacina
98%) e alta adesdao a métodos preventivos pessoais € comunitarios, que também ajudaram a
p p q ]

evitar que a COVID-19 se espalhasse ainda mais™.

Capacidades estatais para enfrentamento da COVID-19
Usando a andlise das capacidades estatais a partir de suas dimensdes, ¢ possivel
identificar sua influéncia para realizagdo da estratégia de resposta a COVID-19 desenvolvida

pelo governo do Vietna.

Em relagdo a dimensao coerciva, a crise causada pela COVID-19 nao exigiu, no Vietna,
o uso de forca contra ameacas externas ou internas. Apesar de algumas tensdes sociais terem
sido noticiadas, como a crise causada pela escassez de combustivel (NGUYEN; SAKET, 2022),
que gerou protestos ocasionais e varias intervengdes no mercado pelo governo. O pais possui
certos atritos sociais entre grupos étnicos e religiosos, como os Hmong no noroeste,
Montagnards/Degar e protestantes no planalto central e Khmer Krom nas regides do sudoeste
do pais, no entanto, o Partido Comunista do Vietnd (PCV)*? estabeleceu com sucesso o

monopdlio do uso da forga.

Sobre a dimensao fiscal, como foi observado, o Vietna vem ampliando seu investimento
em saude publica desde a década de 1990, o que indica certa capacidade de extrair recursos da
sociedade para permitir investimentos em setores especificos. A abertura da economia do pais
com a politica Doi Moi iniciou uma grande entrada de investimentos, que conseguiu ser mantida

por governos subsequentes e ajudou a desenvolver a indistria. Em 1990, o PIB do Vietna era

11 A multa pode chegar a trés salarios minimos no Vietna e ¢ especifica para COVID-19.
12 Tradugdo livre para Pdang Céngsan Viét Nam.
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de 6.4Bi USD, saltando para 271Bi em 2020. Mesmo com a pandemia, o Vietna cresceu 5.2%
em 2021. Em parte, auxiliado pela saida de investimentos da China para o Vietna, ja que o
Vietna conseguiu aliviar restricdes antes da China (BUSINESS STANDARD, 2022). A massiva
entrada de dinheiro estrangeiro tem permitido que a capacidade de investimento do pais ndo
seja afetada e, sendo assim, ndo foi um fator de impacto negativo para lidar com a crise de
COVID-19. Segundo o Fundo Monetario Internacional (DABLA-NORRIS; YUANYAN,
2021), o pais foi bem sucedido em sua politica monetaria durante a pandemia em 2020,
apoiando a economia com politicas de metas, contendo a inflacdo e mantendo taxas de cambio
adequadas. No entanto, a corrup¢do ainda é um grave problema no pais. Apesar de vir
promovendo medidas anticorrupg¢do que permitiram subir 30 posi¢des na ultima década, o

Vietna ainda ocupa a 87° posi¢do de uma lista de 180 paises no global corruption perception

index (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2022).

Sobre a capacidade administrativa, o governo do Vietna vem promovendo reformas e
possui um indice para avaliar o desempenho de suas provincias em um conjunto de reformas
administrativas. Segundo o VIETNAM... (2022, p. 7), “a administra¢do estadual ¢ capaz de
fornecer servicos publicos basicos em quase todo o pais, embora a qualidade da burocracia varie
entre provincias e cidades”. O relatério aponta uma série de problemas em relagio a
capacidade administrativa, entre eles: nomeacao arbitraria de membros do PCV para cargos
publicos; avaliacdo de mérito condicionada a aprovagdo dos comités do PCV, o que na pratica
desmonta qualquer estrutura baseada em mérito; as relacdes pessoas e familias continuam sendo
muito relevantes; existe a venda e compra de cargos publicos; e a corrup¢do continua um
problema, apesar de ser combatida, principalmente em grande escala. Nenhuma das principais
caracteristicas listadas por Evans e Rauch (2000) como necessarias para o desenvolvimento do
estado foi encontrada de forma evidente e funcional, como concurso publico, nomeacdes e

demissdes sem influéncia politica, promogdes internas.

A capacidade transformativa contempla grandes ambicdes do governo do Vietnad e
recebe bastante atencdo. A abertura do Vietna seguiu algumas estratégias adotadas pela China,
entre clas, o estabelecimento de zonas livres, chamadas de Zonas de Processamento de
Exportagdo (ZPE), que devido a mao de obra barata atraiu investimentos estrangeiros € seus

processos de fabricagdo. Desde entdo, essas zonas passaram por varias reformas € o governo

13 The state administration is able to provide basic public services throughout most parts of the country, though
the quality of the bureaucracy varies between provinces and cities.
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segue atraindo capital e expertise estrangeira para impulsionar seu desenvolvimento industrial.
Entre 2018 e 2019, por exemplo, o Ministério da Industria e Comércio removeu 675 de 1.215
(representando 55,5%) requisitos legais para 27 setores e induUstrias sob sua gestdo
(VIETNAM..., 2022). No entanto, regulamentos ambientais sdo constantemente violados.
Segundo o VIETNAM... (2022, p. 27), “[...] autoridades ignoraram ou até mesmo tentaram
encobrir e proteger as empresas violadoras, como evidenciado em vérios desastres ambientais

na ultima década”.

Tratando da dimensdo relacional, gracas aos beneficios sociais resultantes de sua
expansdo econOmica, o Vietnd ingressou no ranking de paises com elevado grau de
desenvolvimento humano (UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME, 2020). No
entanto, muitas questdes sociais nao foram resolvidas neste processo de desenvolvimento ou
até mesmo foram intensificadas por ele. E possivel citar aumento da corrupgo e desigualdade,
assim como, degradacdo e polui¢do ambiental. Aumentaram também as tensdes com minorias
étnicas, como os grupos étnicos Khmer resistindo a certas politicas governamentais vistas como
opressivas. Além disso, uma das caracteristicas mais questionadas internacionalmente ¢ a falta

de liberdades bésicas no pais e hé relatos de violacao de direitos humanos.

Em relacdo a capacidade legal, a constituicdo do Vietna garante a separacao dos trés
poderes, no entanto, segundo o VIETNAM... (2022), essa ¢ uma distingdo meramente formal.
Na pratica, todos os poderes estdo sob controle do PCV. Especificamente em relagdo ao
Judicidrio, os principais juizes sdo membros do PCV e vinculam suas decisdes a avaliagdo dos
comités do partido. De acordo com a organizagdo Human Rights Watch, “aqueles que criticam
o regime de partido Gnico enfrentam intimidagdo policial, assédio, restricio de movimento,
agressao fisica, detengdo e prisdo. A policia detém presos politicos durante meses sem acesso a
aconselhamento juridico e submete-os a interrogatorios abusivos” (HUMAN RIGHTS
WATCH, 2020). Nesse sentido, o governo do Vietna apresenta poucas limita¢des legais para
intervir na sociedade, podendo remover pessoas de suas residéncias, autorizar empresas a
manterem seus funcionarios trancados nos escritérios, impedir deslocamentos de forma
arbitraria, trancar prédios e residéncias, além de tantas outras medidas que seriam dificeis ou
impossiveis de realizar em paises com sistemas legais que limitam o poder de intervencdo do

estado. Algumas penalidades foram criadas especificamente para quem desrespeitasse medidas

14 A Human Rights Watch é uma organizagio ndo governamental fundada em 1978 e presente atualmente em cinco
continentes. A organizagdo realiza investigagdes, pesquisas € promove agdes em defesa dos direitos humanos.
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de prevengdo contra COVID-19: o ndo uso de mascara em locais publicos; ocultar status de
saude; abrir negocios ndo fundamentais; aglomeragdo de mais de 10 pessoas; espalhar fake

news; entre outras (THI, 2020).

O tultimo aspecto que falta ser abordado em relagdo as dimensdes das capacidades
estatais ¢ a capacidade politica. Existe votagcdo no Vietnd, mas ndo existe competi¢do entre 0s
candidatos. As eleigdes sdo uma mera formalidade, ja que os cidaddos votam em uma lista pré-
aprovada pelo PCV. O pais adota o chamado “centralismo democratico” (VIETNAM..., 2022)
que permite a um membro do comité executivo'® dizer ndo para a implementac¢do de alguma
politica. No entanto, uma vez que a politica ¢ adotada, todos os membros sdo obrigados a apoia-
la. Na pratica, existe pouca ou nenhuma oposi¢do no governo do Vietnd, mesmo dentro do
partido Uinico, e suas politicas sdo aprovadas sem resisténcia. Como visto, a partir da aprovacao,
ndo ¢ permitida nenhuma oposi¢do. Sobre a gestdo da crise causada pela pandemia, o governo
estabeleceu o Comité de Direcdo Nacional para prevengdo e combate a8 COVID-19, liderado
pelo vice-primeiro-ministro e coordenado pelo Ministério da Saude. O comité conta com
membros do Ministério da Defesa Nacional, Seguranca Publica, Relagdes Internacionais,
Educacdo, Gabinete do Governo, Gabinete do Comité Central, Financas e Planejamento.
Segundo o VIETNAM... (2022, p. 34), “todas as decisdes sdo tomadas pelo comité de forma
transparente e efetivamente coordenada. O sucesso do Vietna em conter a pandemia ¢ em grande

parte atribuivel a esse mecanismo de coordenagao de politicas”.

Capacidades dindmicas do Estado para enfrentamento da COVID-19

Para identificar as ocorréncias de capacidades dindmicas, serdo observadas as areas
consideradas essenciais por Mazzucato e Kattel (2020) para o enfrentamento da COVID-19:
capacidade de adaptacao e aprendizagem; capacidade de alinhar os servigos publicos com as
necessidades dos cidaddos; capacidade de governar sistemas de produgdo resilientes; e

capacidade de governar dados e plataformas digitais.

Capacidade de adaptacao e aprendizagem

Como foi observado, o Vietnd usou sua experiéncia em epidemias anteriores para

direcionar seu investimento em saude publica e formar competéncias e estruturas para respostas

15 Membro do Polithuro no Vietna.
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rapidas as crises sanitarias. Segundo Le et al. (2021, p. 2), “em primeiro lugar, a autoridade
vietnamita preparou um sistema de satde preventivo potente desde a base com li¢cdes valiosas
das epidemias respiratdrias anteriores, incluindo SARS (2002-2003) e gripe aviaria (2009)”,
Pollack et al. (2021, p. 1) tem a mesma compreensdo, afirmando que “uma das razdes pelas
quais o Vietna conseguiu agir tdo rapidamente e manter a contagem de casos tao baixa ¢ que o
pais experimentou uma epidemia de sindrome respiratoria aguda grave (SARS) em 2003 e casos
humanos de gripe aviaria entre 2004 ¢ 2010”. O relatorio VIETNAM... (2022, p. 32) também
confirma uma capacidade de aprendizado e adaptacao quando diz que “o Vietna confiou em sua
propria experiéncia antipandemia do passado, bem como no sistema de satide local”. Com base
no que foi observado, ¢ possivel considerar que essa capacidade foi de grande relevancia para
a realizac@o e sucesso da estratégia de resposta do Vietnd a COVID-19, contribuindo para a

contencdo das primeiras ondas e ganhando tempo para o processo de imunizacao da populagao.

Capacidade de alinhar servigos publicos com as demandas dos cidadaos

Essa caracteristica apresenta certos desafios para ser analisada, ja que o regime politico
estabelecido no Vietnd praticamente anula a voz de qualquer oposi¢cdo (mesmo interna no
partido Gnico) e a populagao tem pouco espaco para manifestar suas necessidades ou desacordos
com 0s servigos publicos prestados. Medidas favoraveis no sentido de maior transparéncia e
democratizagdo no Vietna estao sendo adotadas, em grande parte devido a acordos de comércio
internacional que colocam clausulas de direitos humanos, como o acordo assinado com a Unido
Europeia em 2020 (UNESCO, 2020). No entanto, essas medidas estdo sendo avaliadas como

“cosméticas” e meramente “formalistas” (VIETNAM..., 2022).

Especificamente durante a pandemia, a realizagdo de lockdowns restringiu o acesso a
servigos publicos no pais, no entanto, segundo o VIETNAM... (2022, p. 24), “em geral, houve
pouca interrup¢do no acesso a servigos publicos essenciais”. Além disso, pesquisadores do
projeto Competing Regional Integrations in Southeast Asia (CRISEA) concluiram que “o
governo alcangou um alto nivel de confianca da sociedade, gracas as caracteristicas
comunitarias da sociedade e cultura vietnamita diante de crises [...] e da politica governamental

de criacdo de confianca por meio do engajamento social”. (DO et al., 2021, p. 5).

Capacidade de governar sistemas de producao resilientes

RIPPMar, v. 9, 2023. Publicagdo Continua.
DOI: https://doi.org/10.36311/2447-780X.2023.v9.¢023002

Este trabalho esta licenciado sob uma licenga Creative Commons Attribution 4.0 International License



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

; Revista Instituto de
Politicas Publicas
de Marilia 17

Apo6s 5 meses em queda desde o inicio da pandemia, as fabricas no Vietna ja comegaram
a mostrar recuperacao e o pais, que cresceu 7% em 2018, foi um dos poucos a conseguir manter

seu PIB positivo durante a fase mais critica da pandemia (POLLACK et al., 2021, p. 10).

Comentando esse aspecto da capacidade de produgao do Vietna durante a pandemia, o
VIETNAM... (2022, p. 4) afirma que “apesar de um ambiente global desafiador e tensdes
continuas entre os Estados Unidos € a China, a economia do Vietnd mostrou resiliéncia;
sustentado por uma demanda interna robusta, manufatura orientada para a exportacdo ¢ um

crescimento sem precedentes do setor privado”.

Além disso, o Vietnd vem sedimentando o escoamento de sua produgdo através de uma
série de parcerias e acordos internacionais. O pais estreitou sua relagdo com os Estados Unidos
e China, seus principais parceiros comerciais, € assinou cooperagdes com a Unido Europeia.
Em 2007 ingressou na World Trade Organization (WTO) e em 2018 formou o
Comprehensiveand Progressive Trans-Pacific Partnership (CPTPP), acordo comercial

multilateral na regido.

Capacidade de governar dados e plataformas digitais

Esse aspecto foi o mais ignorado na bibliografia analisada, j4 que muito pouco foi
comentado sobre governanca de dados no Vietna e nenhum dos estudos destaca diretamente
essa caracteristica como fundamental. Pollack et al. (2021, p. 2) informa apenas que o Vietna

possui um robusto sistema de coleta de dados.

No entanto, indicios de um grande investimento em governanca de dados e a aplicagdo
de plataformas digitais para o combate a COVID-19 estdo, indiretamente, presentes em todos
os trabalhos abordados. E presumivel que o controle de dados esteja na base da estratégia
adotada no Vietna, como revela a importancia que foi dada a formagdo de suas plataformas
digitais.

Entre os diversos APPs criados ou atualizados para agdes durante a pandemia, o PC-
Covid se tornou o mais popular,*® criado pela parceria de trés ministérios do Vietna (Ministério
da Satde, Ministério da Seguranca Publica e Ministério da Informacao) e trés grandes empresas

do pais na 4area de tecnologia (BKAYV, Viettel Telecom e VNPT). Caracteristica que ressalta o

16 Informagdes coletadas na distribuidora de servigos digitais Google Play.
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investimento em uma simbiotica relagao entre publico e privado, que Mazzucato e Kattel (2020,
p.2) consideram critica para o estabelecimento de capacidades dindmicas. O APP ¢ operado
pelo Centro Nacional de Tecnologia para Prevencao e Controle da COVID-19 e conta com
diversas funcionalidades: declaracdo médica, leitura de status médico através de QR code,
declaracdo de mudanca ou deslocamento, informagdes sobre testes e vacinagado, rastreamento
de contatos e de movimentacdo, mapa de risco de infeccdo de acordo com a localidade (em

tempo real), entre outras.

O QR code desempenha um importante papel, por ser de facil consulta por autoridades
ou para acesso em localidades. Cada cidaddo recebe um QR code pessoal. Também sao
oferecidos os chamados QR code locais, para escritdrios, supermercados, escolas, hospitais,
locais publicos, etc. Esses locais devem garantir o registro completo dos cidaddos que entram

e saem dos locais por meio da leitura do codigo.

Os cidadaos (e as empresas ou instituicdes) podem visualizar as informagdes detalhadas
do numero de doses de vacina que foram tomadas pelo usuario. O PC-Covid também exibe os
resultados dos testes quando ficam disponiveis. Quando o usuério acusa positivo para a
presenca do virus, a tela do APP muda de verde para vermelho, indicando uma pessoa

contaminada, mesmo sem a necessidade de leitura do QR code.

Além disso, o APP permite que seus usudrios acusem suspeitas de infec¢ao de outros
usudrios € denunciem problemas na implementa¢do dos regulamentos de prevengdo as
autoridades. Segundo os desenvolvedores do APP, informagdes sobre leitura do QR code,
declaragcao médica, declaracdo de mudanca de localidade, detec¢ao de contato préximo, e outros
dados fornecidas pelo PC-Covid sdo combinados em um sistema de rastreamento rapido para

concluir o rastreamento de pessoas relacionadas a um caso de COVID-19 em alguns minutos.

CONSIDERACOES FINAIS

Em relagdo as capacidades estatais, entre as dimensdes utilizadas neste estudo, aquelas
que mais se destacaram na analise foram as dimensdes fiscal, transformativa e politica,
enquanto aspectos de elevado nivel de capacidade no Vietna. J4 as dimensdes administrativa,
relacional e legal também exerceram influéncia, mas apresentaram indicios de um grau

duvidoso de capacidade.

A identificagcdo de um elevado nivel de corrup¢do e a auséncia de uma administragao

publica mais alinhada com certos principios do modelo weberiano, como profissionalismo da
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carreira publica, impessoalidade e mérito como critério, chamam a atencado, pois sdo elementos
que podem influenciar na eficiéncia do estado e € suposto a presenca de grande eficiéncia para
se lidar com crises. Apesar dos problemas de capacidade administrativa, como vimos, o Vietna
foi bem sucedido, pelo menos inicialmente, em usar sua estrutura administrativa para

implementar sua estratégia.

Por sua vez, a capacidade envolvida na dimensao legal busca um equilibrio entre a
liberdade de acao do estado e os direitos civis de sua populagao. Como o judiciario € totalmente
subordinado ao executivo no Vietnd, isso cria um desequilibrio em relagdo a prote¢ao dos
direitos de seus cidaddos. Especificamente sobre o enfrentamento de crises, o poder de
intervengao que esse desequilibrio oferece em favor do estado pode favorecer respostas rapidas

e mais radicais, porém, com elevado risco de abusos sobre a sociedade.

A capacidade transformativa, com a impressionante industrializacdo do Vietnd nas
ultimas décadas, apesar de ter se mostrado um dos pontos fortes no pais durante a pandemia,

vem com muitos alertas sobre degradacao ambiental.

Abordando agora as capacidades dindmicas do estado, todos os atributos considerados
essenciais por Mazzucato e Kattel (2020) para o enfrentamento de pandemias foram, de fato,
identificados no estudo de caso e se mostraram como fator de relevancia para o sucesso da

contencao do virus.

E necessario destacar que a capacidade de alinhar servigos ptiblicos com as demandas
dos cidadaos ¢ dificil de ser avaliada devido a falta de transparéncia e liberdade de expressdao
no Vietnd, no entanto, mesmo instituicdes internacionais destacaram o elevado apoio da
populagdo as medidas adotadas no pais. Ainda assim, esse aspecto necessita de uma avaliagdao

mais aprofundada.

Sobre a capacidade de governar dados e plataformas digitais, notou-se que, apesar das
evidéncias da importancia dada pelo governo e elevado investimento neste sentido, a maioria
das pesquisas ignoraram a relevancia desse aspecto e se mantiveram focados nos resultados que
essa capacidade possibilita, como a rapidez de identificar infectados e rastrear seus contatos. E
preciso notar que, apesar do governo justificar os dados que sdo coletados, existem muitas

preocupacdes sobre o uso desses dados.

Em relagdo a capacidade de governar um sistema de produgao resiliente, os alertas sobre

degradacao ambiental, inclusive com protecao do governo, t€m um peso ainda maior aqui, pois
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para capacidades dindmicas, como alcancar os objetivos importa tanto quanto os objetivos em
si e os problemas ambientais podem vir a custar caro ao Vietna no futuro. Tran afirma que o
Vietna ¢ considerado pela The Global Climate Risk Index de 2020 como um dos paises mais

afetados por alteracdes climaticas (TRAN et al., 2020).

E presumivel que haja também influéncia de aspectos culturais e demograficos que
favorecem o sucesso vietnamita. O Vietna tem uma populagdo muito jovem (VIETNAM, 2023),
contando (em 2020) com apenas 7.8% de sua populacdo com idade acima de 65 anos. Essa
caracteristica tem sido usada também para explicar a baixa mortalidade por COVID-19 em
paises da Africa (SOY, 2020). Outra caracteristica marcante é que existe um elevado senso de
comunidade na cultura vietnamita e o uso de mascaras ja era um costume bem estabelecido no

Vietna antes do inicio da pandemia de COVID-19.

O Vietnd contou com grande cooperagdo da populacdo; investimento prévio com
planejamento focado em respostas a crises sanitarias e em coleta e tratamento de dados; um
comité centralizado e multidisciplinar sustentado por um governo forte; uma industria resiliente
(que inclusive foi uma das principais produtoras de EPIs durante a pandemia); e uma gestao

fiscal flexivel.
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