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Em 26 de outubro de 2021
mais de 606 mil vidas foram perdidas

pela pandemia de Covid-19.

Eu ofereco o meu respeito, dor e indignagao.
Suas vidas foram plenas

vocés nao serdao esquecidos.

No man is an island entire of itself; every man
is a piece of the continent, a part of the main;
if a clod be washed away by the sea, Europe
is the less, as well as if a promontory were, as
well as any manner of thy friends or of thine
own were; any man's death diminishes me,
because I am involved in mankind.

And therefore never send to know for whom
the bell tolls; it tolls for thee.

John Donne, MEDITATION XVII
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1. RESUMO

A pandemia de COVID-19 transformou a sociedade de todo o mundo, exigindo agdes fortes
de combate e controle da curva de contagio, do tratamento dos doentes e na continuidade do cuidado
de pacientes com doengas cronicas advindas do virus SARS-CoV-2. O principal ator de tais agdes € o
governo de um pais, que deve zelar por sua populagdo e trabalhar em torno de tais demandas. Em um
pais como o Brasil, assegurado por um sistema federalista, relagdes verticais entre governos sao

necessarias para adentrar as camadas regionais e prover um cuidado em saude coordenado e eficiente.

O presente estudo ira elaborar uma analise a respeito da realidade ocorrida no pais,
principalmente em torno do relacionamento Governo Federal - Nordeste, regido com o maior niimero
de governadores oriundos da oposi¢cdo ao governo Bolsonaro, e que decidiu associar-se em torno de
uma figura juridica conhecida como "consoércio publico", que ao mesmo tempo em que compartilhava
criticas para com o presidente, tentava trabalhar com as ferramentas que existiam a seu alcance para

frear o desenvolvimento da pandemia na localidade.

Assim, este trabalho fard uma investigagdo tedrica (capitulo 2) sobre o federalismo, as suas
relacdes, oportunidades e limites entrelacando-os com as oportunidades relativas a existéncia de
consorcios publicos no pais, em seguida, com maior destaque, sera estudado a experiéncia recente
adquirida no Consoércio do Nordeste (capitulo 4). Ao fim, o objetivo é entender as possibilidades de
cooperagdo advindas do formato e identificar as escolhas feitas pelo grupo durante a pandemia de

2021.

Palavras-chave da analise: coordenagdo intergovernamental, pacto federativo, federalismo,

covid-19, cooperagdo, consorcios



1.1 ABSTRACT

The COVID-19 pandemic has transformed society around the world, demanding strong
actions to fight and control the contagion curve, the treatment of patients and the continuity of care for
patients with chronic diseases caused by the SARS-CoV-2 virus. The main actor in such actions is the
government of a country, which must look after its population and work around such demands. In a
country like Brazil, guaranteed by a federalist system, vertical relationships between governments are

necessary to penetrate the regional layers and provide coordinated and efficient health care.

The present study will elaborate an analysis of the reality that occurred in the country, mainly
around the Federal Government-Northeast relationship, a region with the largest number of governors
from the opposition to the Bolsonaro government, and who decided to associate themselves around a
figure known as the "public consortium", which at the same time shared criticisms with the president,

tried to work with the tools at its disposal to stop the development of the pandemic in the locality.

Thus, this research will carry out a theoretical investigation on federalism, its relations,
opportunities and limits, intertwining them with the opportunities related to the existence of public
consortia in the country, with greater emphasis on the recent experience acquired in the "Consorio do
Nordeste". With this, the objective is to understand the possibilities of cooperation arising from the

format and to identify the choices made by the group during the 2021 pandemic.

Key-words: intergovernmental coordination, federative pact, federalism, covid-19, cooperation,

consortia



2. Marco Teorico

2.1. O pacto federativo no Brasil e o papel dos entes

A Constituicdo Federal de 1988 (CF 1988) foi criada a partir de muitos objetivos, um deles
foi a necessidade de descentralizagdo e maior autonomia dos entes subnacionais. Para tanto, foram
criados mecanismos em forma de lei para desenhar o aparato juridico, financeiro e institucional do
pais dentro de um sistema federalista. A partir disso, Uni8o, Estados ¢ Municipios obtiveram as suas

responsabilidades dentro do que se chamou Pacto Federativo.

A Republica Federativa do Brasil foi implementada em 1888 ja como um sistema federado,
defendido pelas elites politicas da época como uma forma de controlar o governo central e proclamar
uma "unido" a partir da descentralizagdo do poder. De 1893 a 1895, ocorreu a Revolugdo Federalista,
com o Rio Grande do Sul como lider (SOUZA, 2019). Ja no século XX, Getulio Vargas instituiu o
Estado Novo com a queima das bandeiras estaduais, ato simbolico que perpetuava um novo modelo
politico instituido pela Constitui¢do de 1937, com a Unido extraindo o poder dos Estados. Em 1968,
31 anos depois, o Congresso Nacional ¢ fechado, e, mais uma vez, a tdo sonhada descentraliza¢ao

brasileira ¢ interrompida - dessa vez gragas a Ditadura Militar.

Sobre a atual constituicdo brasileira, esta fixa instrumentalmente os atributos especificos da
Unido (artigos 21 a 23) , como assegurar a defesa nacional e manter relagdes com Estados
estrangeiros, como também as tarefas que esta compartilha com os demais entes (artigo 24), como
legislar sobre o or¢amento e protecdo e defesa da saude, entre outros. O processo de redemocratizacao
do Brasil p6s Ditadura Militar influenciou profundamente os novos objetivos da nagdo, pois, durante
20 anos, o poder governamental se concentrou mais especificamente nas maos do Presidente da

Republica.

O Federalismo é um conceito que foi desenvolvido pelos politicos norte-americanos
Alexander Hamilton, James Madison e John Jay. Juntos, publicaram cerca de 85 papers entre 1787 ¢
1788, com o objetivo de legitimar a confec¢do da primeira constitui¢do dos Estados Unidos. Os
artigos foram mais tarde reunidos em um livro conhecido como "O Federalista" (The Federalist
Papers, 1788). O artigo "Sobre o perigo da guerra entre estados" (6°paper), demonstra as
preocupagdes dos autores acerca dos conflitos domésticos (HAMILTON; JAY; MADISON, p. 112,
1993 [1788]). E, apesar de a época tais questdes se encaixarem no perigo de uma guerra civil, € um

artigo interessante para entender sobre a necessidade de cooperagao em tal arranjo politico.
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O termo, do inglés, "cooperative federalism" designa agdes compartilhadas entre a Unido e os
governos regionais, € ¢ o contrario de dual federalism, onde cada instancia de poder trabalha em
fungdes distintas'. Nos Estados Unidos, pais criador do sistema, diversas politicas publicas de fama
internacional foram criadas a partir da coparticipagdo entre governo federal e estados, a exemplo do
New Deal - politica progressista feita pelo entdo presidente Franklin Delano Roosevelt para mitigar os

efeitos sociais e econdmicos pos Grande Depressio’.

No Brasil, os entes subnacionais (Unido, Estados ¢ Municipios), tem a sua independéncia
garantida na Constitui¢do’, mas compartilham de atributos essenciais, deveres e direitos. Para que o
fluxo politico acontega de forma fluida, ¢ preciso que tais atributos devam ser respeitados e exercidos,

o que inclui a atividade de cooperagdo entre os entes em todas as categorias de politicas publicas.

Celina de Souza (2019) explica que, apesar de os estados terem direito a sua propria
constitui¢do, estes sdo obrigados a cria-las a partir da dtica constitucional federal, fazendo com que
estes sejam gestores do direito federal, questdo imposta pela hierarquia existente nas normas legais. E
possivel verificar que existe uma dificuldade na realidade brasileira em alcancar uma equidade entre

cooperagao e coordenagao, e entre autonomia versus hierarquia.

O processo de criagdo de politicas publicas no pais foi marcado por iniciativas federais
impostas aos entes subnacionais, mas que necessitavam da aprovagdo do Congresso, composto por
representantes estaduais. Em contrapartida, os estados e municipios dispdem de autoridade para
determinar aliquotas de seus impostos, implementar politicas nacionais em sua regido, além de
obterem uma parcela consideravel de recursos publicos que é superior ao praticado em outras

federagdes.

Um pacto, a partir do sentido literal da palavra, significa "ajuste, contrato ou convengao entre
duas ou mais pessoas" - ou seja, um acordo entre partes para um bem comum. A designacdo também &
dada para o sistema politico existente em muitos paises que adotaram o sistema federalista, como os
Estados Unidos, Suica, India e o Brasil. Muitas caracteristicas sdo compartilhadas entre as federagdes,

como a existéncia de uma constitui¢do, a divisdo de poderes e governos regionais.

E possivel identificar dois tipos de relacionamento dentro de um sistema federado: o vertical e
o horizontal (FERNANDEZ; PINTO, 2020). O vertical ¢ um modo que caracteriza a relagdo governo

central - estados, ou seja, unilateral. A forma horizontal envolve diversos arranjos e unidades

! Tulane University Law. https://online.law.tulane.edu/blog/the-evolution-of-cooperative-federalism
2 Center for the Study of Federalism. http://encyclopedia.federalism.org/index.php?title=New_Deal
3 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 18

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm
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constituintes, e ¢ a forma ideal para o desenvolvimento de programas conjuntos entre as esferas

nacionais, mas a realidade brasileira impde o funcionamento dos dois modelos.

Fernandez e Pinto ainda comentam que o governo central geralmente busca reduzir as
diferengas entre as regides, redistribuindo recursos e promovendo as politicas desenvolvidas por ele
mesmo, com o objetivo de melhorar o ambito subnacional. Além disso, apesar de o desenho
institucional proposto pela CF 88 ter avancado o processo de descentralizagdo no pais, os entes nao
obtiveram recursos suficientes para exercer a sua autonomia - ficando reféns da Unido, que garantiu a
sua capacidade de coordenador de politicas. Tal comportamento brasileiro representa uma variedade
do federalismo que mantém certos mecanismos especificos capazes de controlar tal situagdo a partir

da compensagio e do didlogo entre os sujeitos.

No pais, a democracia ¢ exercida, principalmente, através do voto. O ato de votar ¢ feito a
cada 4 anos, tendo o ultimo periodo eleitoral a nivel municipal ocorrido em 2020, e a nivel estadual e
federal em 2018. Com isso, cada ente tem a sua propria divisdo de cargos. A nivel municipal existe
uma segmentacdo entre poder executivo (prefeituras) e legislativo (cadmaras municipais de
vereadores), assim como em nivel estadual (governadorias e assembleias legislativas estaduais), no
DF existe uma governadoria e uma camara legislativa distrital, e de forma nacional existe a
presidéncia da republica e o Congresso Nacional (com representantes estaduais e do DF) que ¢
subdivido entre o Senado e a Camara dos Deputados. Todas as instancias, em algum periodo,
trabalham entre si no exercicio de politicas publicas e também na concepgdo de tais temas, e quando

isso ocorre de uma forma espontanea, ocorre um processo de coordenacdo governamental vertical.

A coordenagdo vertical é uma caracteristica de processos politicos que passam de ente a ente,
geralmente oriundo da Unido e com incidéncia final no municipio para o bem final da populagio.
Temas relacionados a saide costumam obter grande vantagem ao serem trabalhados de forma

organica neste processo.

Em muitos momentos, o relacionamento interfederativo ndo ocorre de uma boa forma. Cunha
(2004), citando Meekison (2003), afirma que algumas caracteristicas para esse tipo de problema
incluem disputas sobre jurisdicdo constitucional, adversidades a respeito do compartilhamento de
receitas ou desequilibrio fiscal wvertical ou horizontal, oposi¢des envolvendo politicas de
desenvolvimento regional ou recursos naturais, diferencas relacionadas a cultura, lingua ou religido,
ideologias conflituosas entre partidos politicos, e falta de consulta intergovernamental e acgdes

unilaterais por alguma ordem de governo.
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A forma como os entes podem exercer a cooperagdo ¢ diversa, e devem levar em conta
aspectos como a defini¢do da agenda a ser trabalhada, o territorio a ser pactuado e o formato das

politicas a serem efetivadas (CUNHA, 2003).

O pacto federativo € um conceito que ¢ conduzido pelas regras oriundas da Constituigdo que
assimilam as incumbéncias de cada ente pactuado. Elazar (1987), como lembrado por Abrucio e
Franzese (2007), informa que a propria palavra "federalismo" deriva do latim "foedus", que pode ser
traduzido para "pacto". A redundancia do proprio termo sugere a alianca entre o regime politico e as
suas obrigacdes. O acordo é capaz de estabelecer com que entes auténomas coexistem por uma
reparticdo da soberania territorial, resultando em uma divisdo entre as fungdes de governo

(ABRUCIO, FRANZESE, 2007).

2.2 O Pacto Federativo em temas de saude

A década de 1970 marcou o inicio do movimento sanitarista no Brasil. Entre muitas
reivindicagdes, uma era alta e clara: a defesa de uma satde publica de qualidade para a populagdo do
pais. Com isso, nasceu o Sistema Unico de Saude (SUS), tornando o Brasil o tnico pais da América
Latina a oferecer servicos gratuitos de ateng@o bésica, média e alta complexidade. O SUS ¢é marcado
pela descentralizacdo e o repartimento de responsabilidades entre os trés entes dentro do pacto
federativo. Com isso, um dos principais problemas da gestdo do sistema ocorre a partir da falta de
organizacdo financeira, fragmentacdo de politicas e fragilidade de processos regulatérios com o

mercado (Machado; Baptista; Nogueira, 2011 apud Miranda; Mendes; Silva, 2017).

A organizagdo do Sistema Unico de Satude (SUS) dentro do pacto federativo brasileiro é uma
divisdo tripla sem hierarquia entre a Unido, Estados e Municipios. Tal separagdo torna o municipio o
principal ator, pois € onde o impacto final ocorre. Essa caracteristica provoca uma complexidade em
relacdo a oferta dos servigos de saude como médicos em tempo conveniente, principalmente em

cidades com menos de 100 mil habitantes (MIRANDA; MENDES; SILVA, 2017).

Miranda, Mendes e Silva ainda informam que para que o SUS se desenvolva da melhor
maneira, ¢ preciso fortalecer as redes de satide de uma forma que os entes consigam se articular em
torno deste objetivo. Os autores também explicam que a quantidade exata de participagdo financeira
da Unido com a saude nunca foi informada pela Constituicdo, mas manteve-se com uma média de

1,7% do PIB entre 2000 e 2012.

O Pacto pela Saude ¢ um conjunto de transformagdes institucionais do SUS entre as trés

esferas de gestdo, objetivando a promocao de inovacgdes processuais e de gestdo. Foi publicado pela
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primeira vez em 2006 através da Portaria 399/2006 do Ministério da Saude, e redefiniu as
responsabilidades da Unido, Estado e Municipios na consolidagdo da defesa da saude brasileira. Entre

as responsabilidades dos estados, destacam-se:

"(...) - ESTADOS:

Estabelecer e  monitorar a  programagio
fisico-financeira dos estabelecimentos de saude sob
sua gestdo; observar as normas vigentes de
solicitacdo e autorizagdo dos procedimentos
hospitalares e ambulatoriais, monitorando e
fiscalizando a sua execugdo por meio de agdes de
controle, avaliacdo e auditoria; processar a producao
dos estabelecimentos de satude proprios e contratados
e realizar o pagamento dos prestadores de servigos;
Monitorar e avaliar o funcionamento dos
Consorcios Intermunicipais de Saude (...)"

Portaria 399/2006

Durante muito tempo, o governo federal foi capaz de regular as politicas de satide do SUS,
coordenando as agdes de estados e municipios e reduzindo as desigualdades financeiras destes
(FERNANDEZ; PINTO, 2020). Porém, para que tal logistica acontega de forma firme, ¢ substancial
que ocorram incentivos para a adesdo dos entes subnacionais as politicas vindas do centro. O
comando do Ministério da Saude (MS) nunca foi problematico no desenvolvimento de campanhas e
programas no passado, sendo legitimado pelo arranjo sistémico e pela adesdo das regides. Entretanto,

a pandemia de Covid-19 demonstrou uma mudanga nesse comportamento anteriormente fluido.

Luciana Dias de Lima (2013), explica que, apesar de os problemas politico-administrativos
serem um empecilho na solugdo de problemas relacionados a satude, também existe o fato de muitos
pequenos municipios ndo terem forga suficiente para prover os servicos de forma autdnoma, fazendo

com que estes recorram a ajuda externa de municipios maiores ou formando regides de saude.

Fernandes e Garcia (2021) explicam que, no Brasil, ndo ha regulamentagdes especificas sobre
situagdes especiais vinculadas a saude publica, como o caso de uma pandemia, aplicando, dessa
forma, o direito de excegdo. Os ultimos dois anos (2019 a 2021) foram muito dificeis para o
desenvolvimento de politicas estaveis de saude, uma questdo que ndo envolve apenas as finangas, mas
também a urgéncia por acdes fortes de combate a pandemia, compra de insumos e distribui¢do dos

mesmos, convalescéncia e continuagdo do cuidado, desenvolvimento de doengas cronicas advindas
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dos danos causados pelo virus SARS-COV-2 e também satide mental, negociagdes internacionais para

compra de imunizantes e discursos similares para uma estratégia fortalecida de educacéo em saude.

Fernandes e Pereira (2020) estudaram as regras de financiamento do SUS durante a pandemia
de COVID-19 e chegaram a conclusdo de que as tais regras sofreram mudangas provocadas pela crise
sanitaria. As transformagdes ocorreram com a publicagdo de dezenas de normas relativas aos repasses
do Fundo Nacional de Saude (FNS) aos entes subnacionais, no qual pode ser percebido que os
municipios com menor gasto per capita em saide receberam repasses maiores do fundo, enquanto que
municipios com maior demografia em regides metropolitanas ou préoximos a Brasilia ndo usufruiram
de um aumento de repasse. J4 o setor mais beneficiado foi a Atengdo Basica ¢ a Atencdo
Especializada. Ao fim, os autores concluiram que as medidas tomadas pelo Governo Federal ndo
foram suficientes para suprir as demandas da pandemia, e foram negativamente afetadas pela falta de

descoordenagao intergovernamental.

2.3. Consorcios publicos: uma alternativa a cooperacao

Nesse cenario, uma alternativa condizente com a realidade das relagdes horizontais € a criagdo
de consorcios publicos. A associagdo surge na necessidade de articulagdo, intercAmbio de
conhecimento e producao e fortalecimento governamental a partir dos interesses comuns.

Um consorcio € uma associagdo entre municipios, regides, ou estados, pessoa publica ou de
direito privado, sem fins lucrativos, € que constitui uma parceria que objetiva implementar acdes
conjuntas em torno de uma causa. A viabilidade de existéncia de tal conjuncéo existe no Brasil desde
o inicio da republica, no século XIX, porém, a época, os municipios ndo constituiam entes federados,

sendo unidades administrativas dos estados (CUNHA, 2004).

Conforme Baldissera (2015), citando Flexa e Barbastefano (2020), a constituigdo do sistema
brasileiro o beneficiou com uma organizagdo autébnoma entre as partes. Porém, tal ordenacdo ndo
ocorreu juntamente com um planejamento de como essa disposi¢cdo ocorreria, provocando uma
assimetria entre as partes. Com isso, os consorcios se tornam uma alternativa bastante viavel para
arcar com os problemas de coordenacdo. De forma geral, é possivel perceber que a atuagdo dos

consorcios municipais ¢ mais predominante no pais, com cerca de 600 associacdes em voga, de

acordo com o Observatorio dos Consorcios.

Um consorcio pode ser desenvolvido entre estados, municipios, regides metropolitanas,
microrregides e regioes de desenvolvimento integrado, ndo existindo a necessidade de criagdo de uma
nova pessoa juridica além das associadas (MACEDO; PEQUENO, 2020). A literatura existente deixa

a desejar uma analise mais profunda em relacdo a atuagdo dos consoércios estaduais, principalmente
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por causa da pouca existéncia destes. Entretanto, tal conjuntura é muito interessante para se analisar,

justamente pelo ineditismo do fato.

O primeiro instrumento normativo sobre consorcios publicos foi estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 19/1998*, que deu origem ao Artigo 241° da Constitui¢do Federal®. Essa redagio
possibilitou a composi¢do de consdrcios publicos pelos trés entes federados - Unido, Estados e
Municipios, contribuindo para o desenho federativo que foi proposto pela CF 1988 (CUNHA, 2004).
Mais tarde, a legalidade deste tipo de colaboracdo foi estabelecida na Lei 11.107/2005, que traca
propositos gerais para o estabelecimento de vinculos, convénios, contratos, subvengdes sociais ou
econdmicas, emissdo de documentos de cobranca e exercicio de atividades de arrecadagao de tarifas e
precos®. A criacdo de uma lei propria para o assunto foi feita a partir da verificagdo de que o texto
constitucional ndo promovia regras praticas para a cooperagdo (CUNHA, 2004). A execucdo da Lei

foi feita pelo Decreto n° 6.017/2007.

De acordo com a Lei n° 11.107/2005, Consoércios Publicos sdo um instrumento de uma
associacdo publica ou pessoa juridica de direito privado. Flexa e Barbastefano (2020) salientam que a
colaboracao provoca um ganho de escala na prestacdo dos servigos publicos, uma maior racionalidade
nos processos e despesas, fortalece politicamente as regides e possibilita a realizagdo de projetos
considerados inviaveis se feitos de forma isolada. Além da Lei criadora, os consorcios também foram

normatizados pelo artigo 241 da CF 88 e pelo Decreto n® 6.017/2007.

"Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o
Distrito Federal ¢ os Municipios contratarem consércios publicos para a

realizacao de objetivos de interesse comum e dé outras providéncias.

§ 1° O consorcio publico constituird associacdo publica ou pessoa juridica de
direito privado.

§ 2° A Unido somente participara de consdrcios publicos em que também
facam parte todos os Estados em cujos territorios estejam situados os
Municipios consorciados.

§ 3° Os consorcios publicos, na 4area de satide, deverdo obedecer aos

principios, diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Satide — SUS.

4 Planalto, Emenda Constitucional n® 19/1998, Art. 24. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/eme]19.htm#art24
3 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, Art. 241. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm

6 Planalto, Lei 11.107/2005, Art. 1° e 2. D. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/1ei/111107.htm

" Planalto, Decreto n° 6.017/2007. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/decreto/d6017.htm.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11107.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art24
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§ 4° Aplicam-se aos convénios de cooperagdo, no que couber, as disposicdes

desta Lei relativas aos consorcios publicos."

Lei 11.107/2005

Outras normativas mais especificas foram empregadas pelas Leis n° 13.821/2019%, que limita
as exigéncias legais de regularidade, por ocasido da celebragdo de convénios com a Unido, ao proprio
consorcio publico envolvido, sem estendé-las aos entes federativos nele consorciados, a n°
13.822/2019°, que estabelece que, no consorcio publico com personalidade juridica de direito publico,
o pessoal sera regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), o Decreto n° 10.243/2020'°, que
muda algumas normas gerais de contratagdo, a Resolug¢do do Senado Federal n° 15/2018", que
possibilita aos consorcios publicos o recebimento de recursos decorrentes de operagdes de crédito, a
Resolugdo n°® 1/2020 do Ministério da Economia'?, que fala sobre os critérios para analise pela
Comissao de Financiamentos Externos (COFIEX), com relacdo aos pleitos de operagdo de crédito
externo de interesse de consorcios publicos. A Portaria n® 488/2020", do Ministério da Satde, sobre
emendas parlamentares para a saude, a Portaria n® 4/2020', do Ministério da Economia, que trata de
requisitos fiscais para celebragdo de convénios em consorcios publicos, A Portaria n° 274/2016", do
Tesouro Nacional, que trata sobre responsabilidade fiscal, e a Instru¢do Normativa n° 29/2020' do

Ministério da Agricultura, sobre comércio de produtos de origem animal.

Os consorcios tornam-se uma boa alternativa ao passo em que € possivel obter ganhos de
escala na contrata¢do de servi¢os, melhor captagdo de informagdes e boas praticas, fusdo de recursos
para o alcance de parcerias e compras, uma maior rede colaborativa entre os consorciados, inovagao, e

tomadas de decisdo politicas bem elaboradas.

8 Planalto, Lei 13.821/2019. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Lei/L13821.htm

? Planalto, Lei 13.822/2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2019/Lei/L13822.htm.

19 Decreto 10.243/2020. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-1-de-29-de-janciro-de-2020-241827147.

' Senado Federal, Resolugdo n° 15/2018. Disponivel em: https:/legis.senado.leg.br/norma/27422992.

12 Planalto, Resolugdo n°® 1/2020. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-1-de-29-de-janeiro-de-2020-241827147.

13 Ministério da Satde, Portaria n° 488/2020. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-488-de-23-de-marco-de-2020-249317439

4 Ministério da Economia, Portaria n® 4/2020. Estabelece os requisitos fiscais para a celebragdo de convénio de
natureza financeira ou instrumento similar entre a Unido e os consorcios publicos e d& outras providéncias.
Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-4-de-2-de-janeiro-de-2020-236401991.

'® Tesouro Nacional, Portaria STN n° 274/2016. Disponivel em:
https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos/publicacoes/8878 288096/PO
RTARIA%20STN%20N%C2%BA%20274%20-%202016.pdf .

'® Ministério da Agricultura, Instrugdo Normativa n° 29/2020. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-29-de-23-de-abril-de-2020-253757948 .
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4

O estabelecimento de redes de colaboragdo entre municipios é o mais comum no pais.
Atualmente, existem cerca de 600 consorcios municipais ativos no Brasil, sendo 235 na regido
Sudeste, 156 na regido Sul, 137 no Nordeste, 53 no Centro-oeste e apenas 13 na regido Norte. Os
estados com maior incidéncia sdo Minas Gerais (137), Sdo Paulo (84), Rio de Janeiro (74) e Bahia

(55)". Ao todo, 4.718 municipios fazem parte de, a0 menos, 1 consorcio.

Municipios com 7 ou mais
Consércios

Municipios com 1 @ Municivios com 2 Municipios com 3 Municipios com 4 Municipios com 5 Municipios com &
Conséreio Consércios Censéreios Censéreios Censéreios Conséreios

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM). Observatorio dos Consorcios: total de

municipios consorciados.

Um exemplo notével de consorcio intermunicipal ¢ o Consorcio Nacional de Vacinas das
Cidades Brasileiras (Conectar)'®, iniciativa criada em 2021 pela Frente Nacional de Prefeitos para a
compra de vacinas e insumos hospitalares, principalmente com o objetivo de frear a incidéncia da
pandemia de Covid-19. Ao todo, 2.599 municipios fazem parte do grupo segundo o seu protocolo de

interesse de adesdo'’.

A organizagdo em torno de um consorcio implica em aspectos especificos de governanca.

Lideranga, estratégia e controle sdo questdes que englobam o trabalho dos grupos, pois influenciam na

17 Observatério dos Consorcios. Disponivel em: https://consorcios.cnm.org.br/

'8 https://consorcioconectar.org/o-conectar

! Subscritores do Protocolo de Intengdes do Conectar. Disponivel em:
https://consorcioconectar.org/images/arquivos/SUBSCRITORES DO PROTOCOLO_DE INTENCOES.pdf
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capacidade de coordenagdo e cooperagdo, e tais caracteristicas precisam estar interligadas para o bom
funcionamento da instituicdo. Consoércios podem assumir diferentes finalidades, em que € preciso
verificar as especificidades territoriais, as diferentes formas de contribuigdo dos entes, populacao e
objetivos comuns, trazendo uma multidimensionalidade e um aumento na capacidade de agdo dos

entes associados (MACEDQO; PEQUENO, 2020).

2.4 Consorcios publicos estaduais

O firmamento de cooperagdes interestaduais teve o primeiro destaque na criagdo da Comissao
Interestadual da Bacia Parana-Uruguai (CIBPU) em 1951, quando o debate sobre a importancia de um
desenvolvimento do territorio estava em alta. Lucas Nogueira Garcez, a época, governador de Sdo
Paulo, foi o principal articulador da proposta que uniu os estados em torno da 1* Conferéncia de
Governadores, que deu origem ao convénio entre os sete estados (Sao Paulo, Santa Catarina, Parana,
Mato Grosso, Rio Grande do Sul, Goias e Minas Gerais) que compunham a bacia hidrografica Parana
- Uruguai. Na época, apenas a Unido tinha a capacidade de criar 6rgdos regionais, entdo havia a
esperanca de que a comissao se tornasse um o6rgao federal, questdo que ndo aconteceu (CHIQUITO,

2012).

A literatura existente pouco trabalha os consorcios estaduais, e ¢ dificil encontrar referéncias
sobre o assunto, apesar de, atualmente, existirem bons exemplos de associagdes ativas no pais, como o
Consorcio Amazdénia Legal, Consorcio Brasil Central, Consorcio do Nordeste e Consorcio da
Integragdo Sul-Sudeste (Cosud). Dentre os membros, € possivel perceber um protagonismo do

Maranhao, que ¢ membro de 3 consorcios diferentes.

O Consorcio Interestadual de Desenvolvimento da Amazonia Legal é uma iniciativa
desenvolvida a partir do Féorum de Governadores da Amazdnia, composto pelos nove estados que
compdem a regido: Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Maranhdo, Para, Rondonia, Roraima e
Tocantins, e colocado em pratica no ano de 2017. O objetivo do projeto é trabalhar de forma
cooperada em torno do desenvolvimento sustentavel da Amazonia, para que esta se torne uma regidao
de economia competitiva até o ano de 2030. Durante a pandemia, seus gestores trabalharam em torno

da aquisi¢do de insumos hospitalares, com pedidos & presidéncia da Republica®.

O Consorcio Interestadual de Desenvolvimento do Brasil Central (BrC), criado em 2015, e

composto pelos estados da regido central do Brasil (Distrito Federal, Goids, Maranhdo, Mato Grosso,

20 Consorcio Amazonia Legal.
https://consorcioamazonialegal.portal.ap.gov.br/noticia/0804/consorcio-da-amazonia-solicita-ao-governo-federal
-leitos-do-sus-para-covid-19
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Mato Grosso do Sul, Ronddénia e Tocantins), também visa transformar tornar a regido mais
competitiva, principalmente nas éareas de agronegocio, logistica, empreendedorismo, inovagdo e
relagdes internacionais. A finalidade ¢ tornar a regido central na regido mais bem desenvolvida do pais

até 2028.

Ja o Consorcio da Integragdo Sul-Sudeste foi formado em 2019 pelos estados Espirito Santo,
Minas Gerais, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sdo Paulo, para integrar
politicas de desenvolvimento entre as duas regides, que concentram cerca de 71% do PIB nacional.
No inicio da pandemia, em fevereiro de 2020, os sete estados uniram-se em um grupo de trabalho para
discutir o enfrentamento ao COVID-19'. Na época, o adiantamento de vacinas contra a gripe, a luta

contra as fake news e o isolamento social foram questdes abordadas.

2.5 O Consorcio do Nordeste

Ao pesquisar na literatura sobre consoércios, € possivel verificar a prevaléncia de textos,
artigos e monografias com enfoque no Consércio do Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste,
formando em 2019 com a juncdo dos nove estados da regido Nordeste, configurando, assim, um
exemplo de consorcio publico interestadual. Os objetivos do grupo estdo associados ao
desenvolvimento sustentavel, e seguem em convergéncia com o Plano Regional de Desenvolvimento
do Nordeste (PRDNE) (CLEMENTINO, 2019). O grupo tem em sua constituicdo objetivos claros,
como ser uma ferramenta de gestdo dos servicos de interesse comuns dos estados, e um encadeador de

pactos em torno de politicas publicas.

Os membros do consércio se articulam em torno de assembleias, tendo a ultima ocorrido em
julho de 2020. Seus documentos de origem incluem um protocolo de intengdes e um estatuto social,
além de 9 Leis aprovadas em cada um dos estados. Os seus representantes sdo os governadores e

vice-governadores estaduais.

Estado Governador / Vice Lei
Governador
Alagoas Renan Calheiros Filho (MDB), Lein® 8.196, de 21 de
governador novembro de 2019

2l Consorcio da Integragio Sul-Sudeste.
http://www.cosud.pr.gov.br/Noticia/Estados-discutem-enfrentamento-ao-Novo-Coronavirus



20

José Luciano Barbosa da Silva

(MDB), vice-governador

Bahia Rui Costa (PT), governador Lei n°14.087 de 26 de abril de
2019
Jodo Ledo (PP),
vice-governador
Ceara Camilo Santana (PT), Lein® 16.874, de 10 de maio
governador 2019
Izolda Cela (PDT),
vice-governadora
Maranhéo Flavio Dino (PCdoB), Lein® 11.022, de 14 de maio de
governador 2019
Carlos Brandao (REP),
vice-governador
Paraiba Jodo Azevedo (CID), Lein® 11.341, de 17 de julho
governador de 2019
Ligia Feliciano (PDT),
vice-governadora
Pernambuco Paulo Camara (PSB), Lei n® 16.580, de 28 de maio
governador de 2019
Luciana Santos (PCdoB),
vice-governadora
Piaui Wellington Dias (PT), Lein® 7.229, de 11 de julho de
governador 2019

(atual presidente)

Maria Regina Sousa (PT),

vice-governadora
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Rio Grande do Norte Fatima Bezerra (PT), Lein® 10.557, de 17 de julho
governadora de 2019
Antenor Roberto (PCdoB),

vice-governador

Sergipe Belivaldo Chagas (PSD), Lein® 8.536, de 28 de maio de
governador 2019

Eliane Aquino (PT),

vice-governadora

Além da mesa diretora formada pelos governadores e vice-governadores, também existe um
Conselho de Administracdo, uma Secretaria Executiva ¢ uma Assessoria Juridica. O primeiro ¢
formado por dois membros do Executivo de cada estado, ¢ que geralmente mantém cargos de
confianga como chefe de gabinete, secretario executivo, secretarios estaduais e assessores. A
Secretaria Executiva é responsavel por assessorar o presidente do consorcio e organizar as atividades
desenvolvidas pelo grupo. A composicao atual é formada por um secretario executivo, um chefe de
gabinete, uma diretoria administrativa-financeira e cinco subsecretarias de programa. A Assessoria
Juridica ¢ de responsabilidade do Forum dos Procuradores Gerais do Nordeste, e presta servicos de

consultoria a partir de pedidos feitos pela Procuradoria Geral do Estado lider.

GOVERNANCA

ASSEMBLEIA . FORMADA PELOS 9 GOVERNADORES.
GERAL E O ORGAO MAXIMO DO CONSORCIO.

. »  ATUAL PRESIDENTEE O
PRESIDIDO PELO SECRETARIO EXECUTIVO GOVERNADOR DO PIAUI
FORMADO POR 9 SECRETARIOS DE ESTADO

CONSELHO DE
ADMINISTRAGAD
CHEFE DE i DIRETORIA

Fonte: Consoércio do Nordeste / Esquema de Governanga
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Em seu site oficial, o Consoércio disponibiliza uma se¢@o de transparéncia, com informacdes
sobre os canais de ouvidoria disponiveis, dados sobre o or¢amento e contabilidade desde 2019, dados
sobre compras, contratos e licitacdes, convénios e acordos de cooperagdo técnica e dados de recursos

humanos, como remuneracgdo de servidores e relatorios de viagens.
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3. METODOLOGIA

A pesquisa analisara o papel dos entes no Pacto Federativo, examinando, mais
especificamente, o relacionamento entre o Governo Federal e os governos locais da regido Nordeste
do Brasil com base em noticias, Leis e decisdes publicadas ao longo do ano de 2020. Além disso,
também sera estudada a literatura existente sobre consorcios publicos, para identificar as principais
caracteristicas desse tipo de conglomerado, tendéncias recentes e para tecer uma investigagdo sobre as
diferengas e vantagens entre consorcios publicos municipais e estaduais, principalmente no que tange
a temas de saude. O modelo a ser trabalhado seguira uma combinacdo de abordagem historica,
cientifica a partir de dados concretos e empirica, a partir das observagdes feitas e desenvolvidas ao
longo de 2020 e 2021 no Nucleo de Pesquisa em Politicas Publicas de Saude (NEPOS), do Instituto de
Ciéncia Politica (IPOL) da Universidade de Brasilia (UnB).

O exemplo a ser utilizado serd o Consdrcio de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste,
associacdo entre os nove estados da regido criado em 2019, a fim de debater solucdes praticas para o
territorio, e que trabalhou mais ostensivamente em torno da pandemia de COVID-19, em 2020. Para
compreender o trabalho da equipe em torno do tema, serdo examinadas as resolugdes e boletins
langados pelo Consoércio do Nordeste e o Comité Cientifico do Nordeste/Projeto Mandacaru, para

reconhecer as suas atribui¢des especificas e obter uma analise de suas condutas.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1 A pandemia de Covid-19 em 2020

O primeiro caso registrado da doenga no pais foi no dia 26 de fevereiro, quando uma pessoa
proveniente da Italia desembarcou em Sao Paulo e logo foi diagnosticada com o virus. A chegada do
Covid-19 no Brasil ja era esperada, pois o0 mundo inteiro ja estava enfrentando a doenga com destaque
para a propria Italia, que enfrentou a perda de uma boa parte de sua populagao nos primeiros meses de

2020, e na China, onde a doenga se originou.

Antes da chegada do virus no pais, o Governo Federal publicou a Lei n°® 13.979, em 06 de
fevereiro. A norma recomendava a ado¢do de medidas como isolamento, realizagdo de testes e exames
médicos, pois era iminente a chegada da doenga no pais. Em 11 de marco, a OMS declara pandemia, e
até 13 do mesmo més inumeros estados brasileiros publicaram decretos instituindo calamidade
publica por razdes sanitarias. No dia 16 de marco, aconteceu a primeira morte no pais, e em 30 de
dezembro do mesmo ano o Brasil concentrava 7.619.200 casos e 193.875 mortes causadas pelo

virus?.

4.2 A Atuaciio do Governo Federal na pandemia de Covid-19

Apesar de no inicio da pandemia o Governo Federal ter publicado com antecedéncia
orientagOes-base para o combate a doenga, e ter feito esforcos para a retirada de brasileiros que
residiam ou estavam a turismo no epicentro do virus Wuhan, China, o decorrer da pandemia foi

tratado com "desdém" em alguns momentos, principalmente pelo presidente Jair Bolsonaro.

O Governo Federal iniciou os trabalhos contra a doenca em fevereiro de 2020, com a
Operacao Regresso, que tinha como objetivo retirar 34 brasileiros que estavam na cidade chinesa de
Wuhan, epicentro do COVID-19%*. No mesmo periodo foi sancionada a Lei 13.979/2020, que institui
a possibilidade de os entes estabelecerem medidas de isolamento social. Entre fevereiro e margo, a
doenga chegou ao pais e provocou a sua primeira morte. O Presidente Jair Bolsonaro, logo, em 24 de
marco proferiu uma frase que ficaria registrada: "¢ s6 uma gripezinha", referindo-se ao virus*. O

Presidente teceu inimeras criticas as medidas entdo adotadas por outros entes, com afirmagdes que

2 Google Noticias - Estatisticas sobre COVID-19.

2 G1. Operagio que trouxe repatriados da China tem orgamento de R$ 11,2 milhdes, diz Ministério da Defesa.
Disponivel em:
https://gl.globo.com/go/goias/noticia/2020/02/18/operacao-que-trouxe-repatriados-da-china-tem-orcamento-de-
r-112-milhoes-diz-ministerio-da-defesa.ghtml

2 G1. Em meio a pandemia de coronavirus, Bolsonaro diz que 'gripezinha' ndo vai derruba-lo. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/blog/gerson-camarotti/post/2020/03/20/em-meio-a-pandemia-de-coronavirus-bolso

naro-diz-que-gripezinha-nao-vai-derruba-lo.ghtml


https://g1.globo.com/politica/blog/gerson-camarotti/post/2020/03/20/em-meio-a-pandemia-de-coronavirus-bolsonaro-diz-que-gripezinha-nao-vai-derruba-lo.ghtml
https://g1.globo.com/politica/blog/gerson-camarotti/post/2020/03/20/em-meio-a-pandemia-de-coronavirus-bolsonaro-diz-que-gripezinha-nao-vai-derruba-lo.ghtml
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foram contra o posicionamento tanto dos governadores quanto de entidades internacionais como a
OMS e a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). No més seguinte, o entdo ministro da saude Luiz
Henrique Mandetta ¢ exonerado a partir de divergéncias ocorridas entre ele e o presidente. O
ex-ministro decidiu assumir um discurso mais brando, decidindo pela cooperagéo e o apoio ao SUS, o

que desagradou a Bolsonaro.

Em maio do mesmo ano, o Brasil fica de fora do ACT Accelerator®, evento organizado pela
OMS em parceria com outros paises para debater o desenvolvimento de vacinas contra o virus. Tal
questdo ocorreu proximo da marca de 10 mil mortos no pais, no dia 9 de maio, evento que marcou a
linha do tempo da pandemia no Brasil®*. O proximo ministro viria a ser Nelson Teich, médico
oncologista com expressa carreira no setor privado, e com pouca experiéncia com a saude publica.
Menos de um més depois®’, Teich pede demissdo ao se recusar a estabelecer um protocolo para o uso

dos medicamentos cloroquina e hidroxicloroquina.

A aplicagao dos medicamentos cloroquina e hidroxicloroquina, popularmente usados para o
tratamento de malaria, foi utilizada como uma espécie de simbolo pelo presidente brasileiro. Apesar
de a OMS ter informado que os medicamentos ndo servem para o tratamento da COVID-19% Jair
Bolsonaro recusou-se a seguir tais indicacdes, fazendo compras exorbitantes do chamado "kit
COVID", composto também de outros medicamentos contra-indicados como a ivermectina,
azitromicina e tamiflu®®. Tais medicamentos foram utilizados de forma politica e amplamente
divulgados, tendo a Unido, inclusive, pago influencers para fazerem propaganda do uso de tais

drogas®.

O comportamento do presidente também seguiu em direcdo ao do entdo presidente

norte-americano Donald Trump, que contestou a existéncia da pandemia e "langou" os kit covid como

5 Jornal Nexo. A busca global por uma vacina contra a covid-19. Sem o Brasil. Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/05/05/A-busca-global-por-uma-vacina-contra-a-covid-19.-Sem-o
-Brasil

% Observatorio da Imprensa. Memorial dos 10 mil mortos da covid-19: quando o jornalismo troca ntimeros por
vidas. Disponivel em:
http://www.observatoriodaimprensa.com.br/coronavirus/memorial-dos-10-mil-mortos-da-covid-19-quando-o-jor
nalismo-troca-numeros-por-vidas/

7 "Teich caiu: o ministro da Saude que durou menos de um més". Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/05/15/Teich-caiu-o-ministro-da-Sa%C3%BAde-que-durou-meno
s-de-um-m%C3%AAs

B A living WHO guideline on drugs to prevent covid-19. Disponivel em:
https://www.bmj.com/content/372/bmj.n526

¥ "Tratamento precoce': governo Bolsonaro gasta quase R$ 90 milhdes em remédios ineficazes, mas ainda ndo
pagou Butantan por vacinas". Disponivel em: https:/www.bbc.com/portuguese/brasil-55747043

3 "MP de Contas apura verba para influencers divulgarem kit covid". Disponivel em:
https://www.poder360.com.br/governo/mp-de-contas-apura-verba-para-influencers-divulgarem-kit-covid/



https://www.bbc.com/portuguese/brasil-55747043
https://www.bmj.com/content/372/bmj.n526
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uma alternativa ao tratamento®'. Outras similaridades entre os dois presidentes inclui a hostilidade a
China, com o senador e filho do presidente, Eduardo Bolsonaro chamando o virus de "virus chinés", e
colocando em cheque o relacionamento com o pais, um dos mais valiosos parceiros comerciais do

mundo?®2.

Jair Bolsonaro fazendo propaganda de cloroquina

Fonte: Reprodugdo/BBC Brasil

Em junho, o Ministério da Satde deixou de divulgar informagdes sobre o historico de
infectados e mortos pelo coronavirus, passando a informar apenas os registros das ultimas 24 horas, o
que foi interpretado como uma espécie de manipulagio desses dados*. Em junho, foi divulgado que o
Governo iria fazer uso emergencial da vacina Astrazeneca/Oxford, que passou a ser incluida no
Programa Nacional de Imuniza¢des do Ministério da Saude, com o Brasil sendo o segundo pais do
mundo a fazer testes com o imunizante apds o Reino Unido *. Logo ap6s, a Fundagdo Oswaldo Cruz

(Fiocruz) anunciou um acordo de cooperagdo com a farmacéutica inglesa.

Em julho, Jair Bolsonaro acabou sancionando uma Lei que flexibiliza o uso de mascaras em

locais como templos, igrejas e induastrias. Mais tarde foi decidido pelo STF que Estados e Municipios

3! "Langada por Trump e propagandeada por Bolsonaro, hidroxicloroquina estd vetada em hospitais nos EUA".
Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-53370870

32 "Eduardo Bolsonaro culpa China por coronavirus e gera crise diplomatica". Disponivel em:
https://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2020/03/19/eduardo-bolsonaro-culpa-china-por-coronavirus-e-gera-
crise-diplomatica.ghtml

33 "De questionamentos a apagdes: o governo e os dados da covid". Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2021/03/28/De-questionamentos-a-apag%C3%B5es-0-governo-e-os-da
dos-da-covid

3 Jornal Nexo. Disponivel em:
https://pp.nexojornal.com.br/linha-do-tempo/2021/O-primeiro-ano-de-pandemia-no-Brasil-em-43-eventos
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poderiam legislar de forma contraria & Lei nacional®® . O presidente também teceu criticas aos
governadores e prefeitos, € em entrevista disse que a culpa do nimero alto de mortes deveria ser

repassada a estes®®.

A primeira onda teve o seu pico em 25 de julho de 2020, e em 8 de agosto o pais enfrentou
um numero alarmante de mortos: 100 mil. Ainda em agosto ocorreu o episddio que viria a ser uma das
principais pautas de discussdo de problemas no ano seguinte - os e-mails nao respondidos a empresa
Pfizer, responsavel por uma das principais vacinas contra o Covid-19. A empresa informou o seu
interesse em enviar cerca de 500 mil doses até dezembro de 2020, com possibilidade de cerca de 70
milhdes de doses até junho de 2021. O governo, entretanto, ndo sinalizou positivamente para a
farmacéutica’’. Em setembro, Bolsonaro reage a vacina¢do proferindo palavras de desestimulo ao

processo ao dizer que "ninguém ¢é obrigado a se vacinar"®,

Os ultimos meses de 2020 foram marcados por disputas entre o Governo Federal e o Governo
de Sao Paulo em torno do controle da vacinagdo no pais. O governador do estado paulista, Jodo Doria,
foi um dos principais articuladores no acordo que trouxe a vacina CoronaVac para o pais, vacina essa
que foi responsavel pelas primeiras doses oferecidas no inicio de 2021 e que imunizou,
principalmente, doentes cronicos, profissionais de satide e de profissdes de risco e idosos. Em
novembro, a segunda onda de contaminagdes™ atingiu o seu apogeu, €, em 15 de dezembro, um Plano

Nacional de Vacinagio foi disponibilizado®.

Fernandes e Garcia (2021) acreditam que poderia ter sido imprescindivel que o Governo
Federal tivesse elaborado diretrizes gerais para o combate a doenga, principalmente para uniformizar

as acoes pela promogao a saude, o que ndo ocorreu.

3 STF. Supremo Tribunal Federal.
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441447&ori=1#:~:text=0%20Plen%C3%A 1r
10%20d0%20Supremo%20Tribunal,provid%C3%A Ancias%20normativas%20e%?20administrativas%20pelos

36 A Gazeta. Campo de batalha: 8 vezes em que Bolsonaro se colocou contra os governadores. Disponivel em:
https://www.agazeta.com.br/es/politica/campo-de-batalha-8-vezes-em-que-bolsonaro-se-colocou-contra-governa
dores-0321

37 Folha de Sdo Paulo. Pfizer confirma que governo rejeitou em 2020 oferta de 70 milhdes de doses de vacinas.
Disponivel em:

https://www .folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2021/03/pfizer-confirma-que-governo-rejeitou-oferta-de-70-mil
hoes-de-doses-de-vacinas.shtml

38 Jornal Nexo. Como Bolsonaro atacou e atrasou a vacina¢io na pandemia. Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2021/03/21/Como-Bolsonaro-atacou-e-atrasou-a-vacina%C3%A7%C3
%A30-na-pandemia

3 BBC News Brasil. Segunda onda de covid? As cidades e regides do Brasil que puxam o aumento da doenga.
Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-55007853

40 Plano Nacional de Vacinagio contra o Covid-19.

https://download.uol.com.br/files/2020/12/891107215 2020 12 11 plano de vacinacao covidl9 revisado.pd
f



https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2021/03/pfizer-confirma-que-governo-rejeitou-oferta-de-70-milhoes-de-doses-de-vacinas.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2021/03/pfizer-confirma-que-governo-rejeitou-oferta-de-70-milhoes-de-doses-de-vacinas.shtml
https://www.agazeta.com.br/es/politica/campo-de-batalha-8-vezes-em-que-bolsonaro-se-colocou-contra-governadores-0321
https://www.agazeta.com.br/es/politica/campo-de-batalha-8-vezes-em-que-bolsonaro-se-colocou-contra-governadores-0321
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4.3 A Atuacio dos Governadores do Nordeste

Com o posicionamento critico a pandemia do presidente, os governadores do Nordeste, que ja
eram contra o governo central antes da pandemia, pois 8 entre 9 governadores sdo de partidos que ndo
compdem a base aliada do presidente, decidiram tornar esse desentendimento mais visivel na ndo
adocdo das principais medidas apoiadas pelo governo federal, como o kit covid. Juntos, decidiram
tornar o Consoércio do Nordeste a sua principal arma, diretamente, no combate ao covid, e

indiretamente, no combate ao presidente Jair Bolsonaro.

Os problemas advindos da ndo-cooperagdo entre os entes sdo muitos. O Governo Federal é
responsavel por elaborar politicas publicas em ambito nacional, € os estados devem ser responsaveis
pela execucdo de tais politicas junto aos municipios. O financiamento do SUS também ¢ uma questao,
pois o mesmo depende de recursos provenientes das trés esferas. A compra de insumos na pandemia
foi algo decidido pelo STF, possibilitando que compras de testes, medicamentos e demais produtos

fossem feitos diretamente pelos estados e municipios sem a necessidade de aval da Unido.

O governador do Maranhdo Flavio Dino (PCdoB) € um stakeholder importante para entender
a atuacdo dos dirigentes de todos os demais estados da regido. Dino € bastante respeitado e bateu de
frente ao presidente Jair Bolsonaro em diversas ocasides, inclusive afirmando que o presidente "busca

polémicas para disfargar a incompeténcia"*'.

Outra agdo que possibilitou verificar o relacionamento entre os dois entes ¢ a publicagdo da
Resolucdo n® 7, que tece recomendagdes de combate a doenga nos estado, ¢ deixa claro a

ndo-indicac¢ao do uso dos remédios contidos no "kit covid" para o tratamento da pandemia.

4.4 A Relevancia do Consorcio do Nordeste no combate a pandemia

4.4.1 Organizacao do trabalho

Com a descoordenagdo intergovernamental ocorrida, principalmente no ano de 2020, o
Consorcio do Nordeste precisou assumir uma ampla responsabilidade na provisdo de servigos,
compras e reorganizacdo da saude. No site oficial do grupo, é possivel acompanhar uma sessao
dedicada as a¢des movidas contra a pandemia, sendo as principais " (...) reduzir a curva de contagio,
bem como para mitigar os danos ocasionados a saude daqueles acometidos com os problemas

respiratorios decorrentes [da pandemia] (..)". Além disso, outros objetivos entendidos como

“ "Flavio Dino: “Bolsonaro busca a polémica para disfarcar a incompeténcia”. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2021-01-3 1/flavio-dino-bolsonaro-busca-a-polemica-para-disfarcar-a-incopetenci
a.html
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primordiais sdo deixados de forma clara, como o treinamento de equipes especializadas em
emergéncia e traumas respiratorios, a disponibilizacdo de leitos de UTI e o reforgo das estruturas

hospitalares.

O principal meio de comunicagdo das agdes exercidas pela associagdo vieram por meio de
documentos oficiais como as Leis de criagdo (9 ao todos, uma em cada estado-membro), resolugdes ¢

boletins informacionais desenvolvidos pelo Comité Cientifico do Nordeste/Projeto Mandacaru.

4.4.2 O Comité Cientifico do Nordeste e o Projeto Mandacaru

Para o desenvolvimento de a¢des de cunho cientifico, como notas técnicas, estudos de campo
e atualizacdo de cendrios epidemioldgicos, foi criado o Comité Cientifico do Nordeste, também
apoiado pelo grupo de voluntarios conhecido como "Projeto Mandacaru". O programa ¢ responsavel
por mapear e divulgar dados relativos a pandemia nos nove estados da regido, protocolos, assim como

monitorar a curva de contdgio, sugerir procedimentos para a mitigacao da doenca e danos advindos.

O Projeto Mandacaru ¢ uma associacdo composta por pesquisadores voluntarios, estudantes,
professores, cientistas, e profissionais de todas as areas do conhecimento. Eles sdo divididos em 9

subareas em adi¢do aos grupos responsaveis por Redes Sociais, Comunicagdo e Arte.

Subirea Responsabilidade

Subl Sala de situagdo: Produgao de clippings
cientificos, coleta e analise de dados, aplicativos
e suporte de TI (Tecnologia da Informagao),
simulagdes, estimativas e cenarios, logistica e

comunicagdo publica.

Sub2 Protocolos de assisténcia médica e ambulatorial,
clinica e terapéutica, estudos clinicos,

desenvolvimento de medicamentos.

Sub3 Equipamentos hospitalares, ventiladores e
alternativas, EPI e insumos, recursos

hospitalares, ¢ UTI.
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Sub4 Interacdo entre industria, startups e laboratorios,

e unidades de pesquisa locais.

Sub5 Estimulo a redes de pesquisa, desenvolvimento

tecnoldgico, fontes de recursos e novas linhas de

financiamento.
Sub6 Comunicagdo nacional e internacional
Sub7 Virologia, vacinas e diagnostico laboratorial.
Sub8 Politicas publicas de intervencdo
Sub9 Epidemiologia, modelos matematicos e medidas

de enfrentamento.

Fonte: Elaboracdo propria / Dados do site oficial do Projeto Mandacaru

Os subcomités sdo compostos por nomes indicados por cada um dos nove estados, e apoiado
por instituigdes em todo o mundo (FERNANDES; PINTO, 2020). Os participantes do projeto podem
trabalhar com a divulgagdo cientifica (criagdo de artigos, protocolos de tratamento, virologia e
epidemiologia), politicas publicas, relagdes publicas (interacdo com a industria), financiamento de
pesquisa e logistica, ¢ o que for concebido a partir das discussdes ¢ compartilhado no site do projeto

ou incluido nos documentos técnicos.

Além dos voluntarios do Projeto Mandacaru, o sistema também recebe a colaboragdo de:

o Observatorio Covid Brasil;

e Rede CoVida;

e Programa de Pos-Graduacdo em Ecologia ¢ Monitoramento Ambiental (PPGEMA) da
Universidade Federal da Paraiba (UFPB);

e Rede e Instituto OBVIO e o Programa de Po6s-Graduagdo em Demografia (PPGDem) da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN);

e Grupo de Biomatematica do Departamento de Matematica Aplicada da Universidade de Sao

Paulo (USP);
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Grupo de Investigacdo de Sistemas Complexos (GISC) da Universidade Federal de Vigosa
(UFV);

Rodrigo Travitzki - Bidlogo (Unicamp), Doutor em Educagdo (USP) e Mestre em Filosofia
(UFSCar).

O Comité divulga cotidianamente dados sobre a doenga no Nordeste ¢ no Brasil, informagdes

como a curva de crescimento e ranking dos estados mais afetados e também paises, porcentagem atual

de letalidade, casos por 100 mil/hab e municipios com casos positivos podem ser acessados na aba

"painéis de dados" no site oficial. Outrossim, também ¢ disponibilizado um mapa chamado

"GeoCovid", no qual ¢ possivel acompanhar, por data e por UF, a quantidade de casos diarios,

acumulados, taxa de evolucdo, nimero de estados afetados e taxa de reproducgdo efetiva. Por fim,

também ¢ divulgado o mapa "Covid-19 Dashboard", da Universidade John Hopkins.
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O projeto também trabalho com outras ferramentas de apoio, como o aplicativo gratuito para
dispositivos moveis "Monitora Covid-19", onde ¢ possivel para a populagdo de todo o pais informar
os seus sintomas e descobrir se eles sdo compativeis com o virus, conversar com profissionais de
saude, se informar sobre os servicos de saude mais proximos e obter informagdes selecionadas sobre a
situacdo pandémica de sua regido, além de o software ser responsavel por um trabalho de
georreferenciamento das condigdes clinicas dos pacientes. O aplicativo esta disponivel para Play Store

(dispositivos Android) e na Apple Store (dispositivos i0S). A outra ferramenta apoiada pelo grupo é o
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podcast "Diario do Front", criado pelo jornal "El Pais Brasil" e publicado semanalmente com a

presenca do médico e cientista Miguel Nicolelis.

g

CONVERSE
CONOSCO

INFORMAGOES
CcoVID-19

Didrio do Front

com Miguel
Nicolelis

) INFORME AQUI
SUA RESIDENCIA sl

Fotos: divulgacdo podcast "Diario do Front" (El Pais Brasil) / P4gina inicial do aplicativo "Monitora

Covid".

4.4.3 Analise documental

Como foi expresso anteriormente, o0 Consorcio do Nordeste demonstra o seu trabalho através
da publicacdo de documentos oficiais, principalmente na forma de resolugdes, e boletins
(recomendacgdes técnicas). Em 2020, foram publicadas oito resolugdes em que € possivel enxergar
como a pandemia mudou a agenda do grupo. Em fevereiro foram quatro resolugdes, em que temas
como a estrutura operacional do consoércio e a fixagdo de despesas para o ano (R$4,7 milhdes) foram

discutidos (FERNANDEZ; PINTO, 2020).

As resolugdes n°5, n° 6, n° 7 e n® 8 sdo as mais importantes para o estudo do trabalho do grupo
em meio a pandemia. A primeira instituiu o Comité Cientifico do Nordeste, estabelecendo o trabalho
deste em prol do combate a pandemia, como o de editar recomendagdes aos estados, analisar o
impacto das medidas adotadas, acompanhar o desenvolvimento da doenca, sugerir a adogdo de
medidas, incorporar tecnologias, medicamentos e insumos, sugerir a padroniza¢do de procedimentos,
subsidiar as demandas dos estados, estabelecer parcerias com outras instituigdes, propor a capacitacao

de servidores publicos e realizar consultas publicas para encomendas de cunho tecnologico.
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A n° 6 determina a compra conjunta de materiais, equipamentos € insumos para o combate a
doenga, questdo muito trabalhada pelo consorcio, que podem ser feitas de forma nacional e
internacional, e avaliada pelas secretarias estaduais de saude. A Resolug@o n® 7 ¢ especializada em
recomendacdes de combate a doenga nos estados, e a n° 8 cria a Brigada Emergencial de Satude do
Nordeste, com o objetivo de aumentar o nimero de profissionais de saude, estudantes e médicos

atuantes na pandemia.

Ja os boletins desenvolvidos pelo Comité Cientifico sdo recomendagdes, com respaldo técnico
e baseado em evidéncias, que foram publicados ao longo da pandemia. Em 2020, foram divulgados 13

documentos:

Documento Data Conteudo

01/04/2020 Orientagdes sobre medidas
restritivas de combate ao

Boletim n° 1 Covid-19.

03/04/2020 A importancia do

distanciamento social e a criag@o

Boletim n° 2 de subcomités técnicos.

08/04/2020 Aconselhamentos sobre
permanéncia do distanciamento

Boletim n° 3 social.

16/04/2020 A Brigada Emergencial de
Saade pode levar médicos
a frente de batalha contra o

Boletim n° 4 COVID-19.

Recomendagoes sobre a
manutengao das agdes de

Boletim n°® 5 24/04/2020 combate ao COVID.

Sugestdo de contratacdo de
médicos intensivistas, leitos de
UTI e permanéncia do

Boletim n°® 6 05/05/2020 lockdown.
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Boletim n°® 7

21/05/2020

O Comité Cientifico recomenda
o aumento das medidas
de isolamento e lockdown,
refor¢o na criagdo de
Brigadas Emergenciais de
Saude, testagem
para Covid-19 e também

dengue.

Boletim n° 8

01/06/2020

Matriz de risco objetiva para
adocao de lockdown e

reabertura.

Boletim n° 9

02/07/2020

Possibilidade de um efeito
"boomerang" em todas as

capitais.

Boletim n° 10

11/08/2020

Atualizagdo sobre a situagdo da
pandemia em todos os estados

do Nordeste

Boletimn® 11

17/09/2020

Recomendagdes sobre a volta
das
aulas presenciais, alerta para a
questdo das vacinas, e
atualizacgdo sobre a situagdo da
COVID-19 em todos os estados
do
Nordeste.

Boletim n°® 12

22/10/2020

Situacdo da COVID-19 em
todos os
Estados do Nordeste, alerta para
possivel segunda onda caso
medidas de flexibilizagdo sejam
exageradas e alerta
para visitantes provenientes da

Europa.
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Boletimn® 13 18/12/2020

Sugestdo para a criagdo da
Comissdo Nacional de

Vacinacgao.

E possivel perceber que os boletins disponibilizados servem como orientagdes

complementares as resolugdes, pois explicam assuntos debatidos anteriormente, mas trazendo novas

informacgdes, dados praticos e enfatizam a necessidade de adog@o de certos mecanismos. O trabalho

do grupo foi bastante intenso no més de abril, quando a pandemia era um problema no Brasil ha cerca

de 2 meses, e foram publicados cinco boletins assegurando as medidas de seguranga em saude mais

importantes a época: o distanciamento social, o lockdown e a contratagdo de mais médicos.

Ao longo do ano, as orientacdes foram sendo publicadas de forma mais dispersa, com dois

boletins no més de maio, um no més de julho, um no més de agosto, um em setembro, um em outubro

e o ultimo ja em dezembro, sugerindo a criacdo de uma comissdo para a discussdo da vacinagcdo no

pais.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A razdo para a criagdo de parcerias interestaduais pode ser entendida como uma espécie de
"reparagdo histdrica", principalmente no que ¢ relativo aos estados das regides menos desenvolvidas
historicamente, como a regido Norte e Nordeste. Ao desenvolver tais acordos, a regido acaba por
sofrer positivamente um fortalecimento em suas principais areas de gestdo, além de obter boa
reputacdo a partir do enriquecimento de suas parcerias nacionais € internacionais, assim como o

estimulo a ciéncia.

Em 2020, o Covid-19 foi o principal antagonista em todo o mundo. Milhares de vidas foram
perdidas, empregos foram deixados, vidas que, mesmo ainda vivas, foram perdidas. Em meio ao caos
e ao desespero, era esperado o enriquecimento de politicas publicas de reparacdo, auxilio, e
fortalecimento de areas prioritarias como a saude, servigo social, previdéncia e educacdo. Porém, o

que ocorreu ndo correspondeu as expectativas de milhdes de brasileiros.

Com a falta de um discurso uniforme, principalmente relativo a promogao e educacdo em
saude, o Governo Federal perdeu pontos que irdo resplandecer nos livros de histéria do Brasil para
sempre. Com falas inexoraveis repletas de fake news e manipulacdo de dados, Jair Bolsonaro exerceu
o que de pior um chefe de Estado poderia exercer: a ignorancia. Apesar de o compromisso com a
patria ser um dos maiores simbolos de sua campanha, a realidade ndo condiz com o mundo das ideias.

Muitos governadores ja emitiam o seu avesso ao governo bolsonarista antes da pandemia, ora
ndo era novidade que o relacionamento entre os entes seria dificil. Entretanto, com o advento de
questdes extremamente complexas como a emergéncia em saude advinda do virus SARS-CoV-2, a
cooperacao deveria ter sido a chave para a mitigagdo de tais problemas. Diante dos fatos ¢ possivel
verificar a auséncia de anseio por cooperagdo entre os governadores expostos no trabalho e o
Governo Federal. Os motivos incluem falta de coordenagdo ideologica, objetivos de governo

diferentes e disputas de poder excessivos, impossibilitando o bem-estar do pacto federativo.

O Consorcio do Nordeste, logo, acabou se tornando uma alternativa muito acessivel de apoio
entre os nove estados da regido, e possibilitou que problemas mais graves relativos a pandemia fossem
abrandados. A constante publicacdo de boletins de atualizagdo, cenarios, normas de conduta e
objetivos bem expostos foram cruciais para a condugdo de boas politicas publicas de satide no

Nordeste.

Ao fim, este trabalho pode instruir sobre a importancia do desenvolvimento de agdes
multilaterais entre os entes. Os consorcios sdo, de fato, boas alternativas para o trabalho em torno de

um bem comum, principalmente em momentos emergenciais. Apesar de, os consorcios estaduais ndo
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serem tdo populares no pais quanto os consoércios municipais, ¢ notorio que eles representam
possibilidades exequiveis e prosperas dentro do conchavo governamental brasileiro.

Entretanto, para futuros trabalhos, ¢ deixado em aberto algumas questdes, como a
investigacdo do trabalho dos consorcios publicos em outros temas, como infraestrutura e logistica, ao
passo de que regides proximas compartilham rodovias, portos, aerodromos e aeroportos. Além disso,
¢ interessante acompanhar, também em futuras discussdes € com um foco maior em questdes relativas
ao comportamento politico, o relacionamento entre os proprios participantes de uma associagdo desta
forma, como o jeito com que eles trabalham entre si, exercem a lideranca e desenvolvem aliangas

politicas.
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