VOLUME 3

CoMPETENCIAS E REGRAS

«/V:(!?\\\‘%) Organizacio “'}:
‘\2&&@ Mundial da Sadde CONASS

~—~ 7
xxxxxxxxxxxxxxxxxxxxx Américas Conselho Nacional de Secretdrios de Saude



CoLecAo COVID-19

VOLUME 3

COMPETENCIAS E REGRAS



© 2021 - 12 Edi¢ao
CONSELHO NACIONAL DE SECRETARIOS DE SAUDE — CONASS

E permitida a reprodugio parcial ou total desta obra, desde que citadas a fonte e a autoria.

As opinides emitidas na presente publicagao sio da exclusiva responsabilidade do autor, sem
representar posicionamentos oficiais da Organizagio Pan-Americana da Satde e do Conselho
Nacional de Secretdrios de Sadde.

A Colegao COVID-19 ¢ distribuida gratuitamente. Proibida a comercializagio.
Também disponivel na Biblioteca Digital do Conass em www.conass.org.br/biblioteca.
Cole¢ao COVID-19

Brasilia, janeiro de 2021.



¥ 3¢

+2%
CONASS

Conselho Nacional de Secretdrios de Sadde

CoLecAo COVID-19

VOLUME 3

COMPETENCIAS E REGRAS

BrASILIA
2021



SECRETARIOS DE ESTADO DA SAUDE 2021

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA

Alysson Bestene

Alexandre Ayres

Marcellus Campelo

Juan Mendes da Silva

Fabio Vilas Boas

Carlos Roberto Martins Rodrigues Sobrinho
Osney Okumoto

Nésio Fernandes de Medeiros Junior
Ismael Alexandrino Junior

Carlos Eduardo de Oliveira Lula

Carlos Eduardo Amaral Pereira da Silva
Geraldo Resende

Gilberto Figueiredo

Roémulo Rodovalho

PB
PE
PI
PR
R
RN
RO
RR
RS
sC
SE
sp
TO
PB

Geraldo Ant6nio de Macedo
André Longo

Florentino Alves Veras Neto
Beto Preto

Carlos Alberto Chaves de Carvalho
Cipriano Maia

Fernando Rodrigues Maximo
Marcelo Lima Lopes

Arita Gilda Hiibner Bergmann
André Motta Ribeiro

Mércia Feitosa

Jean Gorinchteyn

Luiz Edgar Ledo Tolini

Geraldo Antonio de Macedo

DIRETORIA DO CONASS 2020/2021

PRESIDENTE

Carlos Eduardo de Oliveira Lula (MA)

VICE-PRESIDENTES

ReGIAo CENTRO-OESTE

Gilberto Figueiredo (MT)

REeGIA0 NORDESTE

André Longo (PE)

ReGiIAo NORTE

Fernando Rodrigues Mdximo (RO)

REGIAO SUDESTE

Carlos Eduardo Amaral Pereira da Silva (MG)

REeGIA0 SuL

Beto Preto (PR)



EQUIPE TECNICA DO CONASS

SECRETARIO EXECUTIVO
Jurandi Frutuoso

COORDENAGAO TECNICA E ASSESSORIA DE
RELACOES INTERNACIONAIS

Fernando Passos Cupertino de Barros

COORDENAGAO DE ADMINISTRAGAO E DE FINANGAS

Antdnio Carlos Rosa de Oliveira Junior

COORDENAGAO DE DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL

Ricardo E Scotti

ASSESSORIA JURIDICA

Alethele de Oliveira Santos

AsSESSORIA PARLAMENTAR

Leonardo Moura Vilela

AssessorIA DE COMUNICAGAO SociAL

Adriane Cruz
Ligia Formenti
Marcus Carvalho
Tatiana Rosa

AssessoRrIiA TECNICA

Carla Ulhoa André

Eliana Maria Ribeiro Dourado
Felipe Ferré

Fernando Campos Avendanho
Haroldo Jorge de Carvalho Pontes
Heber Dobis Bernarde

Juliane Aparecida Alves
Luciana Tolédo Lopes

Maria José Evangelista

Nereu Henrique Mansano
René José Moreira dos Santos
Rita de Céssia Bertao Cataneli
Tereza Cristina Lins Amaral

CoNsELHO EDITORIAL

Alethele de Oliveira Santos
Adriane Cruz

Fernando P. Cupertino de Barros
Jurandi Frutuoso Silva

Marcus Carvalho

René José Moreira dos Santos
Tatiana Rosa



Colegio COVID-19

ORGANIZAGCAO DA COLEGCAO COVID-19

ORGANIZAGAO

Alethele de Oliveira Santos

Luciana Tolédo Lopes

RevisAo TEcNicA

Alethele de Oliveira Santos
Antdnio Carlos Rosa de Oliveira Junior
Carla Ulhoa André

Eliana Maria Ribeiro Dourado
Felipe Ferré

Fernando Campos Avendanho
Fernando Passos Cupertino de Barros
Haroldo Jorge de Carvalho Pontes
Héber Dobis Bernarde

Juliane Aparecida Alves

Jurandi Frutuoso Silva

Leonardo Moura Vilela

Ligia Formenti

Luciana Tolédo Lopes

Marcus Carvalho

Maria Cecilia Martins Brito
Maria José Evangelista

Nereu Henrique Mansano

René José Moreira dos Santos
Rita de Cdssia Bertao Cataneli
Tereza Cristina Lins Amaral

REevisAo ORTOGRAFICA
Ana Lucia Brochier Kist

Aurora Verso e Prosa

ProjeTo GrAFIco E DIAGRAMAGAO

ALM Apoio a Cultura
Marcus Carvalho



Colaboradores

COLABORADORES VOLUME 3 - COMPETENCIAS E REGRAS

Alethele de Oliveira Santos

Ana Valéria M. Mendonga

Andrea de Oliveira Gongalves
Beatriz de Faria Ledo

Beatriz Figueiredo Dobashi

Bruno Moretti

Candice Lavocat Galvao Jobim
Danitza Passamai Rojas Buvinich
Fernanda Vargas Terrazas

Fernando Zasso Pigatto

Gabriel Menna Barreto von Gehlen
Ingo Wolfgang Sarlet

José Agenor Alvares da Silva

José Carlos Sudrez-Herrera

Juliane Aparecida Alves

Julio Marcelo de Oliveira

Leonardo Moura Vilela

Luiz Antdénio de Souza Teixeira Junior
Marcelo André Barboza da Rocha Chaves
Miarcio Bruno Rios Diniz

Nubia Viana

Sandra Krieger Gongalves

Sandra Mara Campos Alves



Colegio COVID-19

SUMARIO

VOLUME 3 - COMPETENCIAS E REGRAS

RELACOES INTERFEDERATIVAS NO CONTEXTO DA COVID-19: O PAPEL DE CADA ENTE
FEDERADO E SEU DESEMPENHO
Ingo Wolfgang Sarlet

COVID-19: DESEMPENHO DA CAMARA DOS DEPUTADOS DO BRASIL E
ACAO INTERSETORIAL NA SAUDE

Alethele de Oliveira Santos, Juliane Aparecida Alves
Leonardo Moura Vilela, José Carlos Suarez Herrera

O ENFRENTAMENTO DA COVID-19 PELO CONGRESSO NACIONAL:
RESPOSTAS LEGISLATIVAS A MAIOR CRISE SANITARIA DA HISTORIA DA HUMANIDADE

Luiz Anténio de Souza Teixeira Jinior

CONTRIBUICOES DO TCU PARA O SUS ANTES E DURANTE A PANDEMIA DA COVID-19
Marcelo André Barboza da Rocha Chaves

CONTROLE DA JUDICIALIZAGAO NA PANDEMIA DA COVID-19: POSICAO DO CNJ

Candice Lavocat Galvao Jobim, Mircio Bruno Rios Diniz

A GESTAO DA SAUDE DURANTE A PANDEMIA DA COVID-19 NA PERSPECTIVA
DO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

Sandra Krieger Gongalves

34

58

66

82

94

A REGULAGAO SANITARIA E A RESPOSTA A PANDEMIA NO BRASIL: A ATUAGAO DA ANVISA 106

Danitza Passamai Rojas Buvinich

QUAL O VALOR DA PARTICIPAGAO SOCIAL PARA A TOMADA DE DECISOES
NA ESFERA PUBLICA EM TEMPOS DE PANDEMIA?

Fernando Zasso Pigatto

122



Sumario

RESPONSABILIDADE DOS AGENTES PUBLICOS POR ATOS PRATICADOS PARA O
ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA DE COVID-19

Julio Marcelo de Oliveira

A ESTRATEGIA DE SAUDE DIGITAL DO BRASIL NO CONTEXTO DA PANDEMIA DE COVID-19

Beatriz de Faria Leao

O PAPEL DA COMUNICAGAO EM SAUDE NO ENFRENTAMENTO DA PANDEMIA:
ERROS E ACERTOS
Ana Valéria M. Mendonga

MISSAO DO CONASS EM TEMPOS DE PANDEMIA
Beatriz Figueiredo Dobashi

GESTAO ESTADUAL DO SUS: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA
Nubia Viana

TRANSFERENCIA DE RECURSOS FINANCEIROS AO NIVEL ESTADUAL PARA
ENFRENTAR A PANDEMIA COVID-19
Andrea de Oliveira Gongalves

O MANEJO DA REQUISIGAO ADMINISTRATIVA EM TEMPOS DE CORONAVIRUS
Sandra Mara Campos Alves

A PANDEMIA E OS DILEMAS FISCAIS DO SUS

Bruno Moretti

LEGISLAGAO PARA O ENFRENTAMENTO DA COVID-19: LEIS E ATOS ADMINISTRATIVOS

Fernanda Vargas Terrazas

ANVISA: REGULAGAO SANITARIA EM TEMPOS DE PANDEMIA

José Agenor Alvares da Silva

TEMPOS DE PANDEMIA: DO ERRO GROSSEIRO A IMPROBIDADE. CONSIDERAGOES
SOBRE CONTRATOS PUBLICOS, RESPONSABILIDADE E IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
DURANTE A PANDEMIA

Gabriel Menna Barreto von Gehlen

136

150

164

180

188

208

224

236

248

270

288



Colegio COVID-19

APRESENTACAO
VOLUME 3 - COMPETENCIAS E REGRAS

No Brasil, as competéncias e regras a que se submetem os entes federados e as diferentes
institui¢oes afetas ao direito a satde conformaram-se no contetdo deste livro. As Comissoes In-
tergestores do SUS, o Congresso Nacional e o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), os Conselhos
Nacionais de Justica (CN]J) e do Ministério Publico (CNMP), agéncias reguladoras (Anvisa) e
o Conselho Nacional de Satide (CNS) exararam manifestacoes por estratégias e instrumentagio
diversa, descritas e analisadas. As estratégias de sadde digital e da comunicagao em saide estive-
ram sob avalia¢io, assim como o desempenho do Conass e das Secretarias Estaduais de Satde
(SES), em especial no quesito transparéncia das informagées. Ainda nessa seara, os textos aqui
compilados trouxeram ao debate questoes relativas as transferéncias de recursos federais aos cofres
estaduais, as requisi¢oes administrativas e aos dilemas que circundam o 4mbito fiscal do SUS.

Numa tentativa de agrupar os principais comandos, estao apresentados o rol de leis e
atos administrativos, a normativa regulatdria sanitdria e a interpretacao do Poder Judicidrio acerca
da legislacao, especialmente sob o crivo da responsabilizagio dos gestores publicos.

Quando iniciada a organiza¢io da Cole¢ao COVID-19, a principal expectativa era que a
disponibilizagao de seu contetido ocorresse num cendrio em que as medidas de prevengao, controle
e até mesmo mitigagao tivessem apresentado as melhores respostas, no Brasil e no mundo. No
entanto, o recrudescimento do nimero de infectados e dos 6bitos jd é um fato. Novas medidas,
nao farmacoldgicas, dessa vez acompanhadas das campanhas de vacinacio em vdrios paises, j sao
realidade no Ambito dos territdrios. Portanto, o tempo permitird perceber outros tantos comandos
normativos afetos a satide publica no Brasil e no mundo, o que requererd atengao do leitor quanto
a necessidade de pesquisa e atualizagio. Conforme jd asseverado, os textos revelam as opinioes de
seus autores, ainda que porventura divirjam das posi¢des do Conass. Que os diferentes posicio-
namentos compilados no Volume 3 — Competéncias e Regras sejam capazes de denotar limites
e potencialidades para a gestdo, bem como possam contribuir com aprendizados para o futuro!

Carlos Lula

Presidente do Conass



TRANSFERENCIA DE RECURSOS FINANCEIROS
AO NIVEL ESTADUAL PARA ENFRENTAR A
PANDEMIA COVID-19

Andrea de Oliveira Gongalves'

ResuMo: As deficiéncias na governanga orcamentdria das organizac¢oes puiblicas no Brasil sao
apontadas pelo Banco Mundial para os governos estaduais proverem a sociedade com as politicas
publicas necessdrias, nomeadamente de satide; situagio que se agrava em tempos de pandemia
sanitdria. Por defini¢ao, a governanga publica or¢amentaria abandona a ideia tradicional de um
Estado majestdtico, centralizado e omnisciente para este assumir-se como parceiro importante
entre diversos multi-interessados (stakeholders) — conjunto de instituigdes publicas, privadas e do
terceiro setor que atuam no perimetro de determinada politica pablica. Ora, a crise provocada
pelo coronavirus fez sobressair as disfungées que, em situagdes normais, nunca assumiriam as-
petos tao extremados. Este trabalho analisa as principais disfungoes reveladas e propoe medidas
corretivas para o futuro aplicdveis tanto em tempos normais quanto em situagoes extraordindrias
de emergéncia sanitdria. As informacoes foram coletadas em sites oficiais dos governos das 26
unidades da federa¢io e do Distrito Federal, bem como no Portal Coopera do Tribunal de contas
da Uniao. Os resultados do trabalho apontam para a necessidade de alterar a moldura legal atual,
dos 6rgaos de controle atuarem proativamente e valorizar profissionalmente servidores e membros
das instituigdes parceiras integradas na rede de prestacio de servicos de satde.

PALAVRAs-CHAVE: Governanga Or¢amentdria. Orgamento. Controle Or¢amentdrio. Capacidade
de Lideranca e Governanga. COVID19.

I Doutora em Integracdo da América Latina (Estado e Sociedade) pela Universidade de Sdo Paulo.
Atua na administracao publica ha mais de 25 anos nos campos de governanga publica em salide e accountability.
Professora associada e pesquisadora do Programa de Pds-Graduagao em Ciéncias Contéabeis e Departamento
de Ciéncias Contabeis. Lider do Grupo de Estudos em Gestao de Servicos Publicos na Universidade de Bra-
silia. CV Lattes: http://lattes.cnpq.br/0002528252697017. ORCID https://orcid.org/0000-0001-7514-8139.
andreagon@unb.br.
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| INTRODUGAO

Os estudos sobre a governanca publica or¢amentdria assumem progressiva importincia
para a administragio e politicas publicas desde o inicio deste século. Essa importincia deve-se a um
conjunto de fatores, dentre os quais se destacam: deficit publico elevado, estagna¢io econdmica,
retrocessos no Estado de bem-estar social, taxas de desemprego elevadas, redugao da confianca
nas institui¢oes e nos politicos, invasio da liberdade individual pelo Estado.

A influéncia das Teorias da Escolha Publica (TEP) e da Nova Gestao Publica (NGP)
conduziu a separagao entre unidades de provisao e unidades de produgio, cabendo, as primeiras,
fazer as escolhas politicas legitimadas pelo voto; e, as segundas, produzir bens e prestar servicos
publicos. Ora, entre essas unidades, inclui-se atualmente uma constelagao de organizagdes e insti-
tuigoes de diferente natureza juridica: setor publico empresarial, empresas privadas, organizagoes
do terceiro setor, fundagoes e instituigoes publicas e de direito publico.

As reformas, baseadas na Nova Gestao Publica (NGP) ou na Reinvenc¢ao da Governanca
(RG), conduziram, desde finais dos anos 1980, a fragmenta¢io do Estado, a sua transformagio
num Estado oco, hollow state, a alteragio dos processos e da natureza da administragdo publica,
bem como & mudanga das fungées do Estado, ao uso de terceiros na prestagio de servicos ) e na
coprodugio de servigos publicos .

Com essas reformas operadas nos dltimos 30 anos do século passado, o modelo webe-
riano centralizado e hierarquizado perdeu for¢a na administracio publica, confrontando-se agora
as democracias industrializadas, com um Estado fragmentado, desregulado, com atribuigées de
competéncias externalizadas. A organizagio tinica do Estado produtor e distribuidor de servigos
publicos, sucedeu-se uma constelagao de operadores com diferentes naturezas juridicas e missoes.
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O Estado cedeu o seu lugar tnico e majestdtico a uma mirfade de operadores, de tal forma que,
muitas vezes, nem ¢é o ator mais importante na rede de relagées institucionais distribuidoras de
servigos publicos aos cidadaos ®.

A descentralizagao, a globalizacio, a busca da eficiéncia da equidade e transparéncia e,
ainda, a procura de novas respostas para os velhos problemas conduziram a erosao do modelo
tradicional de administragao publica, juridico, hierarquizado, altamente centralizado e burocra-
tizado. Essa implosao do modelo tradicional obrigou a reinventar a relagio entre o Estado e a
sociedade, e é nesse contexto que emerge a Nova Governagao Publica.

Ao contrdrio do modelo burocrdtico que impunha a regulagio de processos intraorga-
nizacionais, a ‘Nova Governanga Publica’ obriga a interoperabilidade, & programagao e gestao
das consultas, e 2 articulagao interorganizacional, em que o conflito mais facilmente se pode
instalar. O Brasil nao esteve imune a esse tipo de influéncias, ¢ o seu quadro juridico parece ser
uma mistura do weberianismo e dessas ideias reformistas da ‘Nova Governanca Publica’, ou seja,
j& ndo estd o Brasil totalmente no modelo tradicional weberiano de administra¢io das politicas
publicas nem estd ainda totalmente neste novo quadro, nomeadamente, em matéria or¢camental.

E como se existissem duas ondas: uma primeira que convive com uma segunda de natureza
bem diferente. A consequéncia prética dessa andlise ¢ que o plano e 0 orcamento de um Estado no Brasil
nao podem se orientar por um quadro legal weberiano em que o ente ptblico era o inico e soberano
ator; hd outros atores na rede de prestagao de servigos de satide que precisam ser ouvidos e levados em
conta, quer em sede de planejamento da politica, quer em matéria financeira e orcamentéria.

Teoricamente, assume-se que o orgamento ¢ a tradugo financeira do plano no qual estao con-
tidas as politicas publicas a serem implementadas e, como tal, é um instrumento financeiro de governo,
de administragio e de efetivagao e execugao dos planos gerais de desenvolvimento socioeconémico,
bem como a utilizagio dos seus recursos se dd em processos de negociagoes no decorrer do tempo “.

No entanto, a literatura especializada no tema®® observa que uma orcamentagio adequada
deve sustentar-se em pilares comuns & governanga putblica de modo geral. Esses pilares estao rela-
cionados com a integridade, transparéncia, participacio, responsabilidade, de tal forma que podem
orientar uma boa prética. Nesse sentido, importa destacar que a governanga piblica se empreende
a partir de arranjos institucionais de natureza formal e informal, em que se busca o equilibrio de
forgas entre os atores envolvidos no processo de alocagio de recursos "), Nesse contexto, langa-se o
olhar para o conceito de governanga orcamentdria proposto pela Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) ¥, em que as categorias tedricas acerca de todo o processo
de orgamento publico estdo definidas como a formulagio, supervisao da execugio, alinhamento com
objetivos publicos visando a disciplina fiscal e qualidade do gasto na agao governamental.

No Brasil, o processo orgamentério reflete a corresponsabilidade entre os poderes, confi-
gurando-se em quatro fases distintas, ocorrendo desde a elaboracio da proposta, feita no ambito
do Poder Executivo; a apreciagdo e a votagio pelo Poder Legislativo (no caso do governo federal,
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o Congresso Nacional); execugio e, por fim, o controle, consubstanciado no acompanhamento
e na avaliacio da execugio 19,

Para a consolidagio da governanga na perspectiva do Sistema Unico de Satde (SUS), existem
elementos-chave propostos que se traduzem no conceito de governanca orcamentdria, pois as instituigoes
envolvidas nas transagoes devem discutir, implementar, monitorar, fiscalizar todo o conjunto de regras
que governam o processo or¢amentdrio ao longo das diversas instancias. Isso precisamente reforca a
necessidade do estabelecimento de restrigoes e incentivos adequados a utilizago dos recursos ptblicos.
Ao aprofundar tais elementos da governanga orcamentdria, hd um conjunto de regras no Brasil desde
1964 e que ao longo dos anos foram estruturadas. As regras podem ser identificadas na Lei 4.320/64,
na Constituigio Federal de 1988 com os arts. 165 a 169; e atualmente na Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/2000). Esta tiltima lei institucionalizou, como c6digo de conduta fiscal
para todos os entes da Unido, objetivando o equilibrio das contas publicas.

Sob essa premissa, o SUS acontece a partir dos esforgos de gestao e financiamento dos
entes da federagdo, como previsto na Constitui¢io de 1988, e seu comando se d4 em cada esfera
de governo, em que todos os servi¢os de satide dos Estados e Municipios terao, obrigatoriamente,
de ficar subordinados as normas do SUS. No que diz respeito aos recursos destinados a execu¢io
do SUS, em entes subnacionais, observam-se mudancas ao longo dos anos.

Em tempos de crise, como a pandemia de 2020, aprofundaram-se as dificuldades admi-
nistrativas e forte dependéncia politica e financeira de estados e municipios em relagao ao governo
federal V. Observa-se aqui que, em decorréncia da dimensao federativa e da dimensio geografica
brasileira, muitas podem ser as disparidades e formas de organizagio. Discutir, portanto, a forma
como as regras or¢amentdrias sao implementadas atualmente trata-se de um desafio, haja vista o
envolvimento de multiplos atores na escala de decisao e agao, estes que tém sido os responsaveis
pela implantagao de agoes abrangentes e complexas.

Quando se trata de boa coordenagao federativa, a governanga do SUS é um ativo impor-
tante, no entanto, a falta de um planejamento integrado entre os critérios que regem a redistribuigao

dos recursos para o financiamento do SUS acaba por reforgar os padroes de assimetria existentes 2.

Inobstante, controlar a execu¢io do orgamento exige o fortalecimento dos pilares da
boa governanca. Entre esses, importa destacar que a integridade, a transparéncia, a accountability
e a participacdo sdo principios que enfatizam a supremacia do interesse ptblico em todos os mo-
mentos . O principio da integridade — um dos seis principios da Governanga Publica que no
Brasil estd contido no Decreto n°® 9.203/2017 — indica a necessidade de administrar adequada-
mente os recursos, baseando-se no respeito as leis e as normas. Na perspectiva da OCDE, desde
2017, a integridade publica é o alinhamento e a aderéncia a valores éticos, principios e normas
para priorizar os interesses publicos e o interesse geral sobre os interesses privados. Por isso, hd
obrigatoriedade de os entes subnacionais demonstrarem a adequagdo das acoes dessa natureza,
no caso da execugio do or¢amento, a legislagao.
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No contexto da transparéncia, hd o acesso as informagoes relativas as agoes realizadas
pela administragdo publica, inclusive as atividades financeiras. Isso pressupoe a publicidade e a
compreensibilidade das informagées. A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 48, considera
que tais informagdes estao previstas nos planos, orgamentos e lei de diretrizes orgamentdrias; bem
como as prestagoes de contas, o relatério da execu¢io orgamentdria e o relatério de gestao fiscal.

Sobre a accountability, historicamente, observa-se que estd relacionada com o controle
e com a prestagdo de contas, exercido com o uso das normas e, indiretamente, a sociedade super-
visiona a agao de seus governantes. Aqui, chama-se a atengdo para a participagio da sociedade,
pois é a partir dela e em conjunto com a transparéncia que o exercicio da accountability permite
aumentar a credibilidade do sistema de controle, tornando-o mais eficiente na arbitragem de
conflitos. Se traduz, portanto, a existéncia de mecanismos de cobranga e de controles reciprocos
que constituem fator favordvel ao éxito da gestao publica, permitindo evitar a apropriacio da
méquina por interesses privados, o desperdicio, o corporativismo, além da alocagio de recursos
para fins nio previstos "', Dessa forma, a accountability pode ser vista como um termdmetro
para a dindmica da boa governanca em situagdes que demonstram indicios de fraudes no ambiente
da administragao publica, especialmente quando se dd a presenca da participagao da sociedade.

No entanto, hd lacunas para o funcionamento da boa governanga em paises onde o processo
democrético nao se encontra aprofundado e com a cidadania pouco engajada. No contexto de crise, em
tempos de pandemia, observam-se indmeras a¢oes que envolvem a provisao dos recursos financeiros
para o campo da saude, especialmente as programagoes destinadas ao enfrentamento da pandemia
decorrente do novo coronavirus no 4mbito do Ministério da Saide. O destaque aqui é dado a agao
“21C0 - Enfrentamento da Emergéncia de Satide Pablica de Importincia Internacional Decorrente do
Coronavirus”. Esta agao tem uma variedade de despesas realizadas pelo Ministério em fun¢o do estado
de emergéncia em satide enfrentada pelo Pais. Veja que a pronta destinagao de recursos financeiros
por parte do poder executivo federal ocorreu, mas, por outro lado, importa lembrar aqui que as outras
esferas de governo tém fungdes essenciais na execugio de tais recursos. Ou seja, ao identificar que as
agoes de satide sdo executadas pelos entes subnacionais, observa-se que naquele instante é necessario
que o ente esteja provido de recursos administrativos e humanos, bem como sua rede de governanga
esteja atenta ao processo como um todo.

Este trabalho analisa a interface da transferéncia de recursos financeiros dos Estados para
os diversos operadores da rede de satde, descreve as diversas disfuncoes reveladas pela atual crise
sanitdria e propoe medidas que visem ultrapassar tais disfungoes estruturais e legais.

O presente documento integra quatro partes. Em primeiro lugar, esta introdugio que
sintetiza os conceitos de governanca publica enquanto modelo estrutural diferente do weberiano
e na perspectiva micro nos termos do Decreto n® 9.203/2017 "9 que refere seis principios da
Governanga Puablica: Capacidade de resposta; Integridade; Confrabilidade; Melhoria regulatéria;
Prestagdo de contas e responsabilidade; e Transparéncia. Em segundo lugar, analisam-se os desafios
da coordenagio orgamentdria nos entes subnacionais. Em terceiro lugar, axamina-se a coordenagio
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do sistema e disseca-se qualitativamente a dissonancia ou diferenciagio entre as normas e a sua
aplicagao ou execugao a partir das dimensdes da governanga or¢amentdria. Por tltimo, apontam-se
recomendagdes que mostram que a abordagem tradicional, baseada meramente em regras e no
enquadramento juridico parece ter alcangado um sucesso limitado. Por isso, para que tal abor-
dagem seja eficaz, recomenda-se que ela seja combinada com outras estratégias, nomeadamente
comportamentais, em que a pesquisa em Economia Comportamental nos tem dado boas pistas
e tem sido fonte de inspiragio.

2. PERCURSO METODOLOGICO

Do ponto de vista metodoldgico, este trabalho faz uso dos principios da pesquisa qualita-
tiva e da técnica de andlise documental. Para a construcio da andlise neste texto, foram utilizados
dois registros administrativos: o painel informativo Coopera do Tribunal de Contas da Unido e o
Portal Siga Brasil (Senado Federal). Neste texto, utilizou-se a pesquisa documental nas pegas do
orcamento (MP/FNS/outros) no decorrer do exercicio financeiro de 2020 e o Painel Informativo
Coopera — COVID-19.

Além dos registros administrativos, as evidéncias para a andlise dos dados foram pesquisa-
das em 20 portarias editadas pelo Ministério da Satide; 27 decretos estaduais que apontam para a
abertura de crédito adicional; 1 manual normativo do Conass; 102 processos de representagio do
Painel Informativo Coopera de A¢oes de Combate 8 COVID-19 do Tribunal de Contas da Unizo.

As bases para o eixo de andlise neste ensaio estdao distribuidas na caracterizagao dos
instrumentos legais de repasse de recursos em resposta a crise neste subsistema com impacto na
governanga orcamentdria (a); identificagao de instrumentos legais nos Estados (b); e identificagao
de processos em andamento no Tribunal de Contas relacionados com repasse financeiro para o
enfrentamento da pandemia de COVID-19 (c). A interpretagio e a discussao dos dados estao
lastreadas em referenciais tedricos que tratam da governanga orcamentdria e estrutura normativa'”.

3. RESULTADOS E DISCUSSOES: A INTERFACE DA
TRANSFERENCIA DE RECURSOS E OS DESAFIOS
DA COORDENAGAO ORGAMENTARIA NOS ENTES
SUBNACIONAIS

O SUS trata de um formato de aten¢io a satide no Brasil que é descentralizado e base-
ado no modelo tripartite, em que as responsabilidades se apresentam nos trés niveis de governo.
Observa-se que os recursos alocados estao distribuidos em 43,0% para a esfera federal, 25,9%
para a estadual, e 31,1% para o nivel municipal. Considerando que o sistema de satde envolve
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uma complexidade de atores na perspectiva da governanga, isso exige uma coordenacio e inte-
gragio nas diversas esferas de governo multinivel. A problemdtica torna-se mais presente quando
se direcionam as responsabilidades para entes subnacionais, haja vista que esses entes executam
uma propor¢ao maior de recursos, conforme dados a seguir.

GRAFIco | — Despesa com agdes e servigos de satide (2003-2018)
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Fonte: Siga Brasil e Siops, 2020.

O ano de 2020, no entanto, surpreende a sociedade e as organizacoes publicas, com
o advento da pandemia do novo coronavirus, e coloca a prova a coordenagao orcamentdria dos
recursos para o SUS. Foi necessdria a adogao de medidas imediatas de alocagao de recursos em
favor do Ministério da Satide para que as transferéncias ocorressem a partir do Fundo Nacional
de Sadde aos estados e municipios.

Do montante alocado no Fundo Nacional de Sadde, R$ 35,00 bilhées (92,1%) des-
tinam-se a despesas correntes, como aquisi¢ao de testes para detecgao de COVID-19, material
de consumo médico hospitalar, contratagio de prestadores de servico. Desse montante, R$ 4,78
bilhoes (13,6%) foram aplicados diretamente pela Uniao e R$ 29,64 bilhoes (84,7%) foram
transferidos para os entes subnacionais na modalidade fundo a fundo, para utilizagio a critério do
ente federado beneficiado conforme relatério interno do Senado Federal. Qual a decisao adequada
que tais entes adotaram? Quais critérios foram definidos para o melhor beneficio da populagao?
Que medidas foram adotadas para a cria¢io do crédito adicional extraordindrio nos Estados?
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De acordo com as 20 portarias publicadas pelo Ministério da Satide, entre os meses de
margo e agosto de 2020, 55% dos enunciados de tais documentos reportam a destinagao de recursos
(55%). Destes, 9 portarias estao relacionadas com o descritor “recursos financeiros”. Observa-se
que o volume de recursos financeiros é expressivo para a articula¢io entre os entes da federagao.
Neste sentido, faz-se necessdrio superar os conflitos ¥ apresentados na coordenagio federativa,
uma vez que a busca de cooperacio e competigao devem ocorrer de uma forma mais equilibrada.

Em pesquisa publicada em 2019 "7, foram avaliados de forma qualitativa os principios da
governanga orcamentdria na drea de satide, para a verificagao da forma como o sistema normativo
estd na perspectiva da governanca or¢amentdria. As dimensées apontadas no estudo trataram:
i- delimitagao e especificacio de recursos; ii- delimitagio e especificagao de usudrios; iii- regras de
distribuigio e utilizacao de recursos; iv- processo de decisao; v- processo de controle e vi- processo
de coordenacao do sistema. Para avangar na andlise e sobre as dificuldades na execu¢ao orcamentdria

dos Estados, nessa perspectiva, utilizaram-se aqui as trés tltimas dimensoes 6617192021,

No processo de decisao, os principios adotados foram: (i) arranjos de decisao coletiva que
sugerem como as decisdes de mobilizagao e de alocagdo sao adotadas. Nesse principio, observa-se
como a institucionaliza¢io de instincias e canais coletivos estao presentes para discussao, defesa e
contestagio do modo como os recursos sio mobilizados e aplicados para a promogao do exercicio
do poder decisério. No principio que trata das (ii) mudangas de regras nos arranjos de decisio
coletiva, observa-se a institucionalizagao de instincias em que individuos e organizagbes participam
da proposi¢io de mudangas nas regras orcamentdrias. Em ambos os descritores, apresentam-se a
participagdo; a descentralizagao politico-administrativa; a comissao intergestores; o conselho de
sadde; 6rgaos deliberativos e a conferéncia de sadde.

Na segunda dimensao processo de controle, observam-se os principios (i) contexto das
informagdes para decisdo coletiva e seus impactos; bem como (ii) o monitoramento de usudrios
e recursos e (iii) san¢des graduais. Nessa dimensao, nota-se a acessibilidade das informagées que
deem condigoes para a tomada de decisao coletiva. Seus descritores sao: informado/ informados;
informagoes; divulgagao; publicagao; publicidade. Para o principio monitoramento de usudrios e
recursos, percebem-se os instrumentos que realizam o monitoramento de programas e de recursos
or¢amentdrios, a fim de se reconhecerem eventuais desvios de comportamento. Seus descritores
apresentam-se como fiscalizagao; controle; regulamentagao; avaliagio; acompanhado; fiscaliza-
do; 6rgaos de controle. No principio sang¢oes graduais, observa-se a existéncia de sangdes que
imponham a aplicacio coercitiva de penalidades proporcionais a gravidade dos atos dos atores
orcamentdrios contra o sistema de recursos orgamentdrios. Seus descritores sio: descumprimento;
suspenso/suspensao; infragao/infragdes; punido; Nao-atendimento; inobservancia.

A terceira dimensao analisada reporta-se a coordenacio do sistema em si. Nessa dimensao,
os principios analisados sao observados a partir dos (i) instrumentos para resolugao de conflitos; (ii)
legitimidade para decidir questoes inerentes e (iii) governanga baseada em instituigoes conjuntas.
Todos os trés principios preocupam-se com a existéncia de arenas especializadas ou instrumentos

215



Colegio COVID-19

acessiveis a resolucio de controvérsias com relagio a alocagao de recursos e divergéncias entre
atores, bem como verificam a existéncia de autoridade e autonomia das instincias orcamentdrias
para tomada de decisao em questoes que lhes sdo diretamente inerentes. Sdo descritores dessa
dimensao: resolu¢ao; conflito; controvérsia; cada esfera de governo (Unido, estados, municipios);
competéncia; responsabilidades dos entes; definicao das instincias; conjunto integrado; forma
integrada; rede; pactuagio pelos entes federativos; integralidade; conjunto articulado e continuo;
articulagao; harmonizacio e coordenacio.

Da observagao realizada, verifica-se que o processo de decisao, em todos os Estados,
ocorreu por meio de decretos governamentais e portarias, sem que para tanto fossem ouvidos os
stakeholders. O resultado demonstrou a completa auséncia da participacio das diversas instancias
da sociedade como preconiza a dimensao. Trata-se, portanto, de decisdo centralizada em que o
governador ou secretdrio de estado deliberam as formas de uso do recurso sem a necessdria con-
sulta e empenhamento dos principais interessados no processo.

Observa-se que a medida proviséria que autoriza o uso dos recursos deixa claro que fica
a critério do ente federado beneficiado. No entanto, ndo traz em sua orientagao a pratica do con-
ceito de participacio das instincias da sociedade e 6rgaos deliberativos no processo de tomada de
decisao, conforme recomenda a Lei 8.142/1990. Nesta lei, o Conselho de Satide tem atribuicoes
deliberativas e funciona em cardter permanente, com representacao do governo, prestadores de
servigo, profissionais de satide e usudrios. A atuacio se d4 inclusive nos aspectos econémicos e
financeiros, cujas decisoes serao homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em
cada esfera de governo. Entende-se, portanto, que o conselho de saide é um espago publico,
em que a sociedade em geral se expressa, e os cidadaos tém o direito e o dever de acompanhar e
controlar o Estado para que execute as deliberagdes oriundas desta instancia.

Nesse caso, no Brasil, apresentam-se 26 conselhos estaduais de saide e 1 conselho dis-
trital. As Comissoes Intergestores sao divididas em 486 Comissoes Intergestores Regionais (CIR),
26 Comissoes Intergestores Bipartite (CIB) e, no ambito nacional, a Comissao Intergestores
Tripartite (CIT). Os conselhos sao organizados em: 26 Conselhos de Secretarias Municipais de
Satide dos estados (Cosems), Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satde (Conasems),
Conselho Nacional de Secretdrios de Satide (Conass) e Conselho Nacional de Satide (CNYS). Isso
demonstra um envolvimento elevado de atores haja vista a representagio a partir dos municipios
e estados da federagao.

No entanto, toda essa quantidade de atores e garantia legal nao significou o envolvi-
mento no processo de decisdo. Essa situacio pode ser justificada principalmente em decorréncia
da concepgio ideoldgica e cultura da gestao dos entes federados 422

Sobre o processo de controle, que tem sua preocupagao com as informagoes para decisao
coletiva e seus impactos, requer-se aqui de que forma as informagdes estao acessiveis para a tomada de
decisdo coletiva. Nesse quesito, como se deu a divulgagio e a publicizagao das informagoes? Como
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os recursos foram monitorados com o objetivo de reconhecer eventuais desvios de comportamento?

16 (6913 destacam importantes mecanismos

Observa-se que a legislacao 9 e o organismo internacional
de governanga, bem como a capacidade de resposta no 4mbito da Administra¢io Piblica. Isso quer
dizer que a atuagio estatal deve ser eficiente e corresponder aos anseios da sociedade civil, mais uma

vez relacionada com a efetiva prestacio de contas aos destinatdrios das politicas ptblicas 2.

Ao analisar o Painel Informativo Coopera do Tribunal de Contas da Uniao, que trata de
um programa especial de fiscalizacio da atuagio dos gestores publicos no enfrentamento da crise
da COVID-19, constata-se que, entre os meses de abril e outubro de 2020, hd 102 representa-
¢Oes registradas. Essa representagio advém dos mais diversos setores da sociedade. Observa-se o
monitoramento de usudrios e recursos, uma vez que hd a utilizagao de instrumentos que realizam
o monitoramento de programas e de recursos orgamentdrios, a fim de se reconhecer eventuais
desvios de comportamento. Destaca-se aqui a importincia do monitoramento, que por meio de
agentes responsdveis nessa complexa relacio de atores que participa nas diversas etapas entre a
produgio dos recursos e a utiliza¢io dos recursos '17-19.

Entende-se, até aqui, que as representagdes em andamento acarretam consequéncias
que prejudicam diretamente a populagio de menor renda, especialmente ao considerar que 71%
dos brasileiros buscam o SUS como referéncia de atendimento. A questio aqui neste momento
nao centra em identificar as san¢oes previstas para as representagoes feitas no Tribunal de Contas
da Uniao, mas verificar aplicabilidade delas contra a gravidade dos atos cometidos pelos atores
envolvidos. Estas devem ser proporcionais aos usudrios ou agentes que ajam de forma incorreta
ou oportunista, no sentido de desencorajar acoes que levem a degradacio dos recursos a disposi-
¢ao dos usudrios. Percebe-se ainda que as sangoes e penalidades desde a década de 1990 a 2012
encontram-se presentes 7).

Neste ponto sobre a coordenagio do sistema, hd a preocupagao por conta da complexidade
na condugio do processo de implementagio da politica de satide em tempos de enfrentamento
da pandemia e as dificuldades nas decisoes e a urgéncia da alocagao de recursos. Nesse sentido,
nota-se a existéncia de documentos oficiais divergentes entre os entes, ora o governo federal toma
decisoes que afetam diretamente os entes subnacionais, ora o inverso, quando os entes subnacionais
adotam decisoes contrdrias ao governo federal.

Identifica-se que os limites institucionais sao colocados 4 prova em meio a impasses
juridicos, uma vez que hd a necessidade de maturidade politica, lideranga, convergéncia de agoes
e organizagao das decisdes como um todo. Um dos principios dessa dimensao ¢ a avaliagao da
existéncia de instrumentos para resolucio de conflitos. Nesse contexto, ao observar a alocagao
or¢amentdria para o Ministério da Satide em 2020 e sua execugio, apresenta-se um percentual
dos recursos alocados na casa de 54% executados. Trata dos recursos distribuidos aos Estados e,
devido aos diversos problemas na execugao, refor¢a o que outros trabalhos identificaram 671118:23),
E necessirio observar que diversos Estados tém capacidades de execugio diferenciadas como

verifica-se nas unidades da federagao da regiao Sul e Sudeste.
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De acordo com a OCDE ), em sua recomendacgio sobre a execuc¢io do orcamento,
¢ necessdrio observar que haja um planejamento de forma gerenciada e monitorada. E de
que forma a coordenagio dessas etapas tem sido realizada? Isso envolve os diversos entes
apontados anteriormente, em que cada um desempenha institucionalmente a sua agio. H4
a necessidade de desenvolvimento de estratégias e instrumentos acessiveis a resolucao de
controvérsias com relagdo a alocacio de recursos e divergéncias entre atores. Pontos estes
essenciais para a implementacio de a¢oes abrangentes e integradas 'V. Observa-se uma
tendéncia, em levantamento realizado nas 26 unidades da federagao e no Distrito Federal
por meio de sitios oficiais na internet, que hd a divulga¢ido somente da abertura de crédito
adicional suplementar para atender as dotagdes indicadas na legislagao. No entendimento da
Confederagio Nacional dos Municipios, publicado em abril de 2020, observa-se a indicagao
de procedimentos confusos, haja vista a adogao da necessidade ou nao de criar agdes e fontes
de recursos especificas no orcamento local. Esse fato refor¢a, em muitos casos, a fragilidade
da legitimidade das instincias para decidir sobre as questdes inerentes, que pode sugerir a
falta de autonomia gerada por questdes da profissionalizacio. Notadamente, a legislagao
prevé diretamente a participagio das comissdes intergestores na pactuagio das agdes e servi-
cos publicos de satde desempenhadas pelos entes federativos. Da mesma forma, no art. 15
do Decreto 7.508/2011 ?¥, hd a previsio de que o processo de planejamento da satide serd
ascendente e integrado. J4 os arts. 18 e 19 chamam a atencio para o planejamento de forma
regionalizada a partir das necessidades de cada ente bem como atribuem 4 CIB a pactuagao
do planejamento em consonincia com os planejamentos estadual e nacional.

Em estudo realizado pelo Senado Federal, sobre a agao 21C0®, cabe ao Ministério da
Satde “apoiar aos entes federativos para financiamento de servigos de satide na atengao bdsica e
de média e alta complexidade, para o enfrentamento do coronavirus”. Tal orientacio devolve para
estados e municipios a responsabilidade de organizarem e planejarem a estratégia de atuagio, bem
como requer criteriosos estudos/estimativas para a tomada adequada de decisao.

4. CONSIDERAGOES FINAIS E RECOMENDAGOES

As dificuldades da coordenagao orgamentdria, em contexto de crise sanitdria, expuse-
ram mais acentuadamente as fragilidades que os entes subnacionais no Brasil — Estados — tém
enfrentado ao longo dos anos; ¢ o que este trabalho se prop6s a analisar.

Se a atuagao do Governo Federal se mostrou efetiva na alocagao dos recursos no 4mbito
do Ministério da Saide, no Ambito dos entes subnacionais, provocou uma enorme competicio
para aquisi¢ao de insumos. No jogo competitivo dos diversos estados destinados a obter vantagens
comparativas na aquisi¢o de recursos financeiros, foram beneficiados os estados que possufam
maior capacidade instalada de estoques de competéncias entre os seus servidores em matéria de
gestdo financeira e experiéncia contébil.
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Com efeito, a posi¢ao dos diferentes Estados no Brasil nio ¢ a mesma quando se trata de
comparar a taxa instalada de conhecimento em matéria de saber fazer, fazer mais e saber ser dos
servidores que trabalham nesses Estados. Quem mais preparado estd em matéria de competéncias
hard and soft skills, maior poder negocial expressa nos momentos decisivos da decisao. Assim, uma
primeira recomendagao vai no sentido de o nivel do Governo Federal ter em conta a assimetria
de competéncias existente entre os diversos Estados e ser criada uma forma de compensar ou
balancear tais assimetrias.

Esse estoque de competéncias continua a ser relevante na relagio dos Estados com os
diversos players que integram a sua rede de execugio de uma politica publica de satde. Os Estados
mais descapitalizados em matéria de capital humano ou de competéncias terdo mais dificuldade
em se relacionar adequadamente com os representantes dos nés de suas redes de comunicagio
na perspectiva macro da governanca publica, ou seja, com os representantes das instituigoes que
prestam servigo de satide integrado no perimetro desse Estado.

Acresce que se o Estado usa os diferentes players para, em seu nome, atuarem na execugao
da politica de satide, tem igualmente a obrigacio de assegurar que os servidores dos seus parceiros
estejam devidamente capacitados em matéria de planejamento, gestao financeira e orgamental para
poderem mais facilmente se relacionar com os diversos departamentos da Secretaria de Satde do
estado. Impde-se, assim, a criagio de um programa de treinamento que aumente o saber mais, o
saber fazer e o saber ser, em todos os servidores da cadeia, em matéria de planejamento, finangas
publicas e gestao contdbil.

Essa proposta procura satisfazer a necessidade sentida nas observagoes feitas neste trabalho
que corroboram a situacdo relatada em estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
que demonstrou que “hd fraca intensidade nas fung¢ées de coordenagio vertical, pois os estados
continuaram gerenciando redes préprias de servigos, disputando recursos com os municipios e
resistindo & padronizacio da coordenagio federal” .

Dada a situagao de emergéncia (nada compativel com propostas de longo ou médio prazo),
recomenda-se que seja criada uma geréncia provisoria, especifica no 4mbito do governo estadual, para
dar suporte as unidades de enfrentamento da COVID-19, como servigos técnico-administrativos e
servicos médicos. Os membros desse grupo de geréncia funcionariam um pouco como bombeiros e
teriam uma formagao intensiva de uma semana antes de comegarem a trabalhar no terreno.

Esse tipo de agao pode minimizar os desafios da coordenagao do sistema, observando
que as geréncias intermédias participam mais ativamente das decis6es organizacionais, pois podem
promover o didlogo com as diversas instdncias que participam das decisoes, bem como podem
receber demandas diversas no contexto do uso adequado dos recursos.

A composicio dessa unidade de apoio administrativo intermedidrio precisa contar for-
temente com o apoio e o compromisso dos profissionais diretamente ligados ao enfrentamento,
sejam eles profissionais de satide, sejam eles executores das despesas no campo contabilidade e
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governanga orcamentdria. Trata de um modelo que deve ser mais 4gil e mais flexivel, tanto em
sua dinimica interna como em sua capacidade de adaptagio as mudangas externas '®). Nesse sen-
tido, é necessdrio dar uma resposta célere observando: (i) monitoramento detalhado da situacio
do uso dos recursos por meio de dados claros, transparentes com informacoes de qualidade para
os diversos setores da sociedade que estdo diretamente envolvidos no processo de decisao; (ii)
estratégias de comunicagio claras, especialmente para os agentes que executam a despesa publica;
(iii) agoes de apoio aos gerentes intermedidrios no campo da gestao financeira dos recursos com
canais de esclarecimento de dtividas na forma de utilizacao dos recursos.
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