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COOPERACAO INTERFEDERATIVA NO BRASIL NO CONTEXTO DA
PANDEMIA: O CASO DA PREFEITURA DE SALVADOR COM O GOVERNO DO
ESTADO DA BAHIA NO COMBATE A COVID-19

RESUMO

Este trabalho analisa a cooperagdo interfederativa entre o Governo do Estado da Bahia e
a Prefeitura do Municipio de Salvador durante a pandemia de COVID-19. E apreciado a
partir da Teoria dos Recursos Comuns utilizando-se o quadro Institutional Analysis
Development Framework. Pesquisa exploratoria e qualitativa. A cooperagdo
interfederativa ¢ importante no ambito das politicas publicas, sobretudo na Politica de
Satde. O SUS ¢ um modelo que supde articulagdo federativa nacional mas que mantém
autonomia dos governos subnacionais. Assiste-se a uma conduc¢do descoordenada
federativamente por parte do Poder Executivo Federal. O objetivo desse estudo foi
compreender, a partir dos atores e instituigdes, como se deu o processo de cooperagao
intergovernamental vertical e identificar beneficios comuns extraidos desse processo. A
metodologico utilizou a analise de contetido com a utilizacdo do Nvivol2. O estudo
demonstrou os ganhos coletivos gerados pela ocorréncia da agdo coletiva e cooperagdo
intergovernamental vertical alinhando-se com a literatura internacional.

PALAVRAS-CHAVE: Cooperacao intergovernamental vertical. COVID. Politica
Publica. SUS. Teoria dos recursos comuns.



1 INTRODUCAO

O tema da cooperagdo federativa tornou-se fundamental na agenda politica e de
pesquisa no Brasil. Parte importante dos estudos realgam a necessidade de construir
mecanismos de coordenagao e parceria entre os niveis de governo para resolver dilemas
de agdo coletiva e problemas das politicas publicas (ABRUCIO; SANO, 2013;
FERNANDES et al., 2020b; GRIN; SEGATTO; ABRUCIO, 2016).

A coordenacdo e a cooperagdo intergovernamental ganharam terreno a partir de
formas de colabora¢ao federativa. Uma delas foi estabelecida no ambito do desenho das
politicas publicas e teve como precursor o modelo do Sistema Unico de Saude (SUS),
cujas bases mais colaborativas ja estavam no texto constitucional e foram reforgadas pela

Lei Organica da Saude 8.080/1990 (BRASIL, 1990).

A atual conjuntura da politica de satde no Brasil toma uma conducao desafiadora
frente a pandemia: governos subnacionais, atuando por meio da cooperacdo
interfederativa, defendendo uma politica em acdes ja comprovadamente eficazes no
combate a COVID-19 (CARNEIRO; PITTA, 2020) traduzidas através da chamada
Politica Influenciada por Evidéncias (RAMOS; SILVA, 2018) em contraponto com o
Governo Federal, onde prevalecem agdes baseadas na opinido e vontade do Presidente
da Republica que recomenda uso do chamado “kit” covid ou tratamento precoce(sem
nenhuma evidéncia cientifica de efetividade), além do estimulo a quebra de isolamento
social, desdenhando do uso de mascaras, contrariando os estudos robustos sobre o

assunto.

Os fatores que marcam a crise do combate a COVID-19, a partir da inagdo do
Governo Federal, apontam para trés pontos criticos: federativo, com a descoordenagdo e
recursos insuficientes para expandir o sistema de saude; gasto publico insuficiente para
atender pessoas e micro e pequenas € médias empresas; € uma crise politica por parte do
presidente, que devido a sua opinido pessoal sobre a forma como a politica publica da
COVID-19 deve ser conduzido t€ém levado o enfrentamento a pandemia numa crise sem

fim (TEIXEIRA et al., 2020).

A abordagem dos Common Pool Resources (CPRs) propde que as instituicdes
influenciam a a¢do dos atores. Sendo assim, o objetivo desse estudo foi compreender, a

partir dos atores e institui¢des, como se deu o processo de cooperacao intergovernamental



vertical entre o Estado da Bahia e o municipio de Salvador durante a pandemia de
COVID-19 em 2020 e identificar beneficios comuns extraidos desse processo.
Identificamos os principais participantes que atuaram com os atores — Governo do Estado
da Bahia e Prefeitura do Municipio de Salvador - durante a cooperacao na pandemia.
Mapeamos com o uso do IAD framework a influéncia dos aspectos institucionais sobre
o0s atores, bem como a coopera¢do. Enumeramos limites e possibilidades de replicagdo de
politicas de cooperagdo intergovernamental vertical na politica publica de satde.
Contribuimos para esses topicos respondendo a seguinte pergunta de pesquisa: Como e
porque a ocorréncia de cooperacdo intergovernamental vertical entre o Governo do
Estado da Bahia e a Prefeitura do Municipio de Salvador durante a pandemia de COVID-

19 foi marcada pela existéncia de beneficios comuns?

O estudo enfoca a acdo coletiva, cooperacao intergovernamental ¢ CPRs (OSTROM,
2019). Utilizamos o modelo de estrutura IAD para explorar a goveranga de recursos de
propriedade comum e como um conjunto de institui¢des influenciam o comportamento dos atores

(OSTROM; GARDNER; WALKER, 1994).

2 MARCO TEORICO
TEORIA DO COMMON POOL RESOURCES (CPRS) E FERRAMENTA IAD
FRAMEWORK.

Como fundamentacao teorica, esse estudo buscou relacionar a influéncia das
instituigdes no comportamento de cooperacao dos atores no enfrentamento da pandemia
de COVID-19 em 2020. Serao trazidos os principais postulados sobre dilemas de agdo
coletiva, destacando a teoria dos Common Pool Resources (CPRs), de Elinor

Ostrom(1990; 1994).

Em suas pesquisas, Ostrom, Gardner e Walker (1994) mostraram que, quando
instituicdes, exdgenas ou endogenas, sao acrescidas de elementos como a comunicagdo
entre os atores, incorporacdo de regras bem definidas, acordos institucionais e
mecanismos de controle e sangdes, os resultados de cooperagao e eficiéncia tendem a ser

mais positivos.

Ostrom postula que o comportamento dos individuos diante de uma situagado de
dilema social pode ser afetado por variaveis, dentre elas o tamanho do grupo e sua
heterogeneidade. Portanto, quanto maior o grupo, maior a possibilidade de existir a

desconfianga em relagdo ao outro. No caso em estudo, temos um grupo formado por 2



atores, o Governo e a Prefeitura, o que ja traz inovagao para esse estudo, visto que Ostrom
trabalhou com grupos maiores, sendo o bem em questao a utilizagao da Politica ptblica
de Saude para o enfrentamento da pandemia. Ao passo que a heterogeneidade esta
relacionada a questdes étnicas, culturais, socioecondmicas, dentre outras. Aqui,a
heterogeneidade se da pela diferenga de Partidos sob os quais os Atores estdo vinculados:
o Estado, ao PT, e o municipio, ao DEM. Essas varidveis explicam a necessidade de
compreensdo do local e do desenvolvimento de normas e regras adequadas para o éxito

de uma atividade (OSTROM et al., 2011).

Com isso, Polski e Ostrom (1999) chamam a atengdo para o fato de que situagoes
politicas sdo cendrios complexos e que exigem um olhar multidisciplinar dos atores,
situagdes essas que sdo governadas, positiva ou negativamente, por arranjos institucionais
especificamente voltados para atender a uma demanda local em determinado tempo, lugar

e contexto social - o que estd de acordo com a situagao posta na pandemia de COVID-19.

Na situacao estudada, o grupo se utiliza de um recurso comum, a politica publica
de saude, devendo fazer uso de regras e normas para que nao houvesse o esgotamento dos
recursos da politica no enfrentamento da pandemia. Nesse sentido, a comunicacao e a
confianca tornam-se elementos essenciais na iniciacdo ¢ manutencao da acao coletiva,
demonstrando que a cooperacgao ¢ maior do que a prevista pela teoria convencional em

casos de dilemas sociais(OSTROM et al., 2011).

No entanto, ¢ preciso que regras claras sejam estabelecidas e que definam os
processos de tomada de decisao. Além disso, a arena onde ocorre a agdo coletiva precisa
ser bem compreendida, pois € nela que surgem as negociagdes para a solucao de disputas.
Por fim, o local onde a a¢do se materializa influenciard a implementacdo e os efeitos das

politicas publicas (FERNANDES et al., 2020a).

Experiéncias anteriores facilitam a cooperag@o para a prestagao de servigos devido
a confianca existente entre os atores envolvidosb (CHEN; LEE, 2018). Assim, quando
um governo local ja esta familiarizado com a participacdo em arranjos cooperativos, €
provavel que se envolva em mais iniciativas desse tipo (DI PORTO; PATY, 2018). No
caso local, o governo estadual ja vinha em uma tendéncia & coorpeacdo desde o ano de
2015 (“O Planejamento Participativo Anual - Bahia”, 2015), além da expériencia com o

Consorcio do Nordeste.

Para isso ela desenvolve ainda uma ferramenta para comprovar sua teoria, a qual



chama de Institutional Analysis Development (1AD) Framework. O quadro IAD trabalha
com varidveis externas aos individuos, que sdo elementos ou institui¢cdes que, de alguma
forma, afetam as agdes dos atores, seus processos politicos e os resultados na arena de

acgoes.

Figura 1 -Institutional Analysis and Development — 1AD Framework
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Fonte: Ostrom, Gardner e Walker (1994)

3 CONTEXTO

3.1 COOPERACAO INTERFEDERATIVA NA POLITICA DE SAUDE NO BRASIL

As relacOes interfederativas sdo mais institucionalizadas na politica de saude
(ABRUCIO; SANO, 2013), por esse motivo, deduz-se que o setor é o mais propicio para
a cooperacdo intergovernamental vertical. A cooperagdo interfederativa ¢ problematica
ao exigir acordos entre atores que, pela 16gica politico-eleitoral, poderdo ser concorrentes
em potencial. Porém, na area da satude, por caracteristicas proprias, tende-se a demandar
cooperagdo, pois a adequagao da oferta dos servigos a necessidade de se gerar ganhos em
escala exige organizar o sistema em um ambito que extrapola os limites das divisdes

politico-territoriais.

3.2 O CASO DE ESTUDO — A COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL DO
GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA E A PREFEITURA DE SALVADOR NO
COMBATE A COVID-19

O Governo do Estado da Bahia e a Prefeitura de Salvador, a partir da percepcao de

que poderia haver um grande niimero de mortes decorrentes da Pandemia de COVID-19



e o provavel esgotamento da capacidade de atendimento de pacientes no SUS, adotaram
a politica de cooperacao intergovernamental vertical. Isso levando em conta a previsao
do tragico impacto social e politico da pandemia, amparados na Portaria n° 188/GM/MS,
de 4 de fevereiro de 2020, que declarou Emergéncia em Satde Publica de Importancia
Nacional (ESPIN). Desde entdo, as disputas partidarias entre o governo da Bahia ¢ a
Prefeitura de Salvador ficaram em 2° plano.

O sinergismo nas agdes se mantém até a “segunda onda”. As acdes coordenadas
entre o estado e o municipio, mesmo na pior fase da pandemia, nao levaram o estado ao
colapso na satde. Mais leitos foram criados, inclusive com o estado entrando com agao
judicial obrigando o Governo Federal a repassar os recursos para o custeio e habilitacdo

de novos leitos, suspensos apos o fim de 2020.

3.3 O FINANCIAMENTO DO ENFRENTAMENTO A COVID-19 NO SUS DENTRO
DO PACTO FEDERATIVO

Repasses federais t€ém sido fundamentais a execugdo dos servigos de satide no
ambito do SUS. Boa coordenacdo federativa também mostrou de fundamental para o

enfrentamento eficaz durante a pandemia (FERNANDES; PEREIRA, 2020a).

Diante disso, uma resposta imediata seria o aumento dos gastos em saude
(LEGIDO-QUIGLEY et al., 2020). Renuncias fiscais nos ultimos anos vém reduzindo os
montantes disponiveis para o SUS. Entdo, mesmo sob forte restricdo de receitas no nivel
federal, repasses sdo a principal fonte de recursos para a execucdo dos servigos de saude
no SUS, em tempos ordinarios ¢ na Pandemia. Contudo, as regras utilizadas tém
intensificado a desigualdade no sistema, além de nao guardar necessariamente conexao

com fatores epidemiologicos ou sociais, o que esta sendo testado na conjuntura atual

(FERNANDES; PEREIRA, 2020b).

Municipios com maior populacao foram beneficiados com maiores transferéncias.
Em especial, o peso da produgdo de riquezas municipais mostrou-se relevante: municipios
mais ricos receberam maiores valores (FERNANDES; PEREIRA, 2020b).Também
foram muito relevantes as emendas parlamentares, muito embora uma parte consideravel

de municipios ndo tenha recebido recursos por critérios eminentemente politicos.

3.4 A CONJUNTURA POLITICA E AS ELEICOES DURANTE A PANDEMIA



Desde, ao menos, o ano de 2001, despontava na Bahia um formato bipolar de
competicdo politica, tendo ja o PT (Partido dos Trabalhadores) como nucleo partidario
fazendo o contraponto anti-carlista. Com a eleicdo de ACM em 2012, a Bahia apontou
para a conformacao de uma “tripolarizacao” politica, conformada pelas seguintes forgas:
o PT (ascendente desde 2002 e agora no Governo), o PFL, uma forca tradicional, embora
com peso abalado, e o PMDB, polarizado pela influéncia do entdo ministro da Integracao

Nacional, Geddel Vieira Lima (PEREIRA, 2017).

Todos os atuais prefeitos e prefeitas, sem excegdo, viverdo sob os efeitos
socioecondmicos e politicos da pandemia da COVID-19, cujo horizonte de contaminagdo
e inicio da vacinacdo segue indeterminado, mas que, certamente, ira impactar fortemente
os proximos quatro anos dos governos municipais (CARNEIRO; PITTA, 2020). Todo
esse contexto politico-partidario ja faria das eleigdes municipais de 2020 um fenomeno
de alta complexidade, com diversas possibilidades de leituras, analises e pesquisas. O que
se viu foi que nos municipios com menores taxas de morte por COVID-19 a cada 100 mil
habitantes, prefeitos estavam tentando se reeleger com mais frequéncia do que nos
municipios onde houve mais mortes, sem ligagdo a uma possivel relagao entre mortes por

Covid-19 e tamanho populacional.

4. METODOLOGIA

Realizamos um estudo qualitativo Collins e Hussey (2005) com base em uma abordagem
de estudo de caso (YIN, 2006). Como situacdo empirica foi estudada a cooperagdo
intergovernamental vertical entre o Estado da Bahia e o municipio de Salvador durante a
pandemia de COVID-19 em 2020. A escolha da Capital do estado se deu por 3 razdes: a
primeira tem a ver com o contingente populacional. Dados da populagdo estimada do
Brasil divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)! revelam que
cerca de 24% dos brasileiros residem em capitais, o que se observa também em Salvador,
onde reside cerca de 20% da populacao baiana. A segunda diz respeito as peculiaridades
do funcionamento do sistema de saude do Estado, com uma grande concentragdo de

Hospitais, especialistas, equipamentos e profissionais na capital. A terceira seria por conta

! https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.

htm|?=&t=resultados. Acesso em 06 de janeiro de 2021.



da importancia econdmica das capitais (FERNANDES; TEIXEIRA, 2020). O recurso
natural, aqui denominado politica publica de saude, representa um pool-resource comum nao

exclusivo, subtraivel e competitivo.

A coleta de dados foi obtida nas seguintes fontes: a) Dados secundarios através de
documentos digitais; b) Observacao nao participativa: anotacao em diario de campo, com
a presenca da pesquisadora nas reunides ocorridas na sala de crise na Secretaria de Satude
do Estado, durante o periodo de 18/03/2020 até¢ 03/03/2021; c) Dados qualitativos nao
estruturados através de 15 entrevistas em profundidade que foram gravadas e transcritas.
O recorte temporal do estudo ficou definido entre 11/03/2020, data de inicio do decreto
de pandemia pela OMS e 03/03/2021, utilizando-se o mais recente Boletim

epidemioldgico do estado e os dados disponibilizados em sites institucionais.

Na etapa de organizagdo e analise dos dados foi utilizada a triangulagdo. Para
melhor organizacao e compreensao dos dados, esses foram estruturados e definidos em
categorias analiticas. Para essa organizacao, foi utilizado o software QSR Nvivol2. Os
critérios de escolha e de delimitagdo das categorias foram determinados pelos temas
relacionados aos objetivos de pesquisa e a teoria, fundamentando-se na teoria dos

Common Pool Resourcese 1AD Framework.

Por fim, a anélise dos resultados foi realizada por meio da andlise de contetido.
Tomande-se as etapas da técnica propostas por Bardin (2011), uma vez que, ¢ a obra mais

citada em estudos qualitativos na area de Administracao.

A forma de acesso aos entrevistados foi por disponibilidade. As entrevistas foram
transcritas na integra pelo pesquisador e importadas para o software NVivol2, no qual
foram decodificadas e analisadas. O instrumento de coleta das entrevistas foi um roteiro
semi-estruturado dividido em duas partes complementares: (1) caracterizacdo dos
entrevistados; (2) perguntas relacionadas as categorias de analise estabelecidas na teoria.

Quadro 1 — Sujeitos da pesquisa

Participante do Estado Participante do Municipio |Orgio de controle
Secretario de satde Secretario de satde Promotor do MPE
Coordenador do COE Coordenador do SAMU
Diretora da Regulacao Diretora da Regulacao
Superintendente de RH




Superintendente Vigilancia

Sanitaria

Diretora Vigilancia Sanitaria

Diretora de Atencao Espe-

cializada

Coordenador dos Nucleos Saude

Superintendente Assisténcia

Farmacéutica

Subsecretaria de saude

Chefe de Gabinete

Fonte: elaborado pela autora com base nas entrevistas transcritas no NVIVO 12 (2021)

5. ANALISE DE DADOS

As categorias foram definidas a luz da Teoria dos CPRs e no /4D Framework.

A organizagdo no software se deu da seguinte forma: inicialmente foram criados

quatro no6s (Variaveis externas, Arena de agdo, Padrdes de interacdo e fluxos de

informagdes, Resultados e beneficios) e feitas as descri¢des para cada n6 criado. A seguir

apresentamos os resultados e discussdoes do trabalho. Dentro da codifica¢do, foram

gerados os seguintes sub-temas

Quadro 2 - Categorias e sub-temas

Variaveis Arena de Acao Padroes de Interacio e Resultados e
externas Fluxos de Comunicac¢ao Beneficios
Instituigdes in- Partidos envolvi- | Compartilhamento Beneficios
ﬂuel‘1c1ando as dos Interacao gerados
decisdes o ] . )
Importancia Troca de informagdes Atendimento das
Caracteristicas . :
' Econdmica dos necessidades
Politicas
atores Recursos alocados
Clareza )
o Atores envolvidos
Objetividade N
Reunides
Regras o
Instancias
Deliberativas

Fonte: a autora com base no NVIVO 12 (2021)




6. RESULTADOS E DISCUSSAO

Considerando a cooperagao intergovernamental vertical como uma pratica de acao
coletiva, acredita-se que os efeitos gerados tenham contribuido para o ndo esgotamento
da politica publica de saude no periodo estudado. Quando fendmenos de cooperagdo
intergovernamental sdo analisados a luz das teorias de agdo coletiva fica evidente que o
foco central ¢ entender os mecanismos que expliquem a cooperagao e os seus beneficios
coletivos gerados, especificamente, a Teoria dos Recursos Comuns (OSTROM, 1990). A
analise exploratoria de todas as entrevistas identificou-se que os 10 termos mais

frequentes foram:

Grafico 1 Relagao das palavras com maior frequéncia nos textos transcritos.

FREQUENCIA DE PALAVRAS

A

4

= Estado = Municipio = Sadde ® ReuniGes = Salvador

Momento = Pandemia = Secretaria ® Municipios ® Populagdo

Fonte: a autora com base no NVIVO 12 (2021)

Na andlise do material transcrito, foram identificadas palavras que se repetiam e
mensagens que se destacavam nas questdes-chave de referéncia para as entrevistas,
relacionadas a ocorréncia da acao coletiva e os beneficios gerados. Identificou-se que no

2 (13

Variaveis (Quadro 3) os termos “estado”, “municipio” e “leitos” como um dos mais

citados.

Quadro 3 - Relagdo das palavras ou repeticdo de ideias mais frequentes encontradas nas
variaveis de referéncia para entrevistas segundo unidade de registro e de contexto

Variaveis Unidade de Registro Unidade de contexto




e beneficios

Variaveis Estado, Municipio, saude Institui¢do influenciando
Externas decisdes
Resultados Leitos, Pandemia, Populacao Quantidade de recursos a-

bcados, Beneficios gerados
endimento das necessidades

Padroes de Reunides, momento, agdes Troca de informagdes,
Interagdo e teracdo, Compartilhamento,
Fluxo de
comunicagoes
Arena de Partidos, reunioes, secretarios, unides, Partidos envolvidos,
Acgdo Governador, Prefeito gaos de Controle, Instancias

deliberativas,Importancia
economica dos atores,

bnsensos, Atores envolvidos

Fonte: Elaborado pela autora com base no Nvivo 12.

Nas subsec¢odes seguintes foram descritos os resultados encontrados, bem como a

discussdo a literatura da area.

Tabela 1 dados da pesquisa

Variavel Definicao Operacional
Instituigdes influenciando decisdes dos atores em
uma situacdo de acdo. Manifestando se por atributos
Variaveis legais, caracteristicas politicas e fisicas que ensejem
externas a necessidade de Cooperacao
Resultados Demonstracao dos beneficios gerados pelas decisdes

E beneficios

tomadas, destacando a conformidade com a moral,
bem como o atendimento a necessidade locais ¢ a
quantidade de recursos alocados pelo impacto
causado no processo final

Padrdes de
interagao

e fluxo de
comunicacoes

Uma vez tomadas as decisOes, observar se as
escolhas sdo tomadas em um ambiente de
compartilhamento e interacdo entre os atores.
Portanto, saber se estes atores possuem, € em que
medida, um grau de interacdo entre si; e se eles
tiverem, observar também se ha padroes e fluxos de
informacdes ¢ troca de conhecimento



Identificacdo de atores (participantes), disposi¢cdes para tomar

Arena de agao decisdo, interesses em jogo nas reunides, instancias deliberativas.
Capacidades fiscais, poder economico, dados populacionais, e
filiagdes partidarias

Fonte: Elaborado pela autora com base na teoria € no Nvivo 12. 2021.

Apresentamos os resultados das categorias (Figura 2), relacionando-as aos fatores que

facilitam ou dificultam a cooperagao e a ocorréncia da acdo coletiva.

PROPICIARAM A ACAO COLETIVA LIMITARAM A ACAO COLETIVA

Figura 2

eVariaveis externas
eArena de Agao

eVariaveis externas
eArena de Agao

Clareza
Instituicdes iativi
\ ¢ Objetividade y
Caracteristicas Importancia
politicas econdmica
dos atores
Instancias Deliberativa
Atores envolvidos
Compartilhamento
- Interagao h
-Troca de informagoes
*Padrdes de -Atendimento das "Padrdes de
Interagdo e Fluxos EEEIE RS Interag3o e Fluxos
de Comunicagdo Recursos alocados de Comunicagio
*Resultados e *Resultados e
Beneficios J L Beneficios
\_ J

Observa-se na figura uma interrelacdo entre as categorias, por ora influenciando ou

diminuindo a ocorréncia na acao coletiva. A presenga de mais fatores positivos demostra o €xito



narelacdo estado da Bahia X municipio de Salvador, sendo que a boa comunicagao entre os entes
e a presenca de resultados e beneficios concretos, como a criagdo de leitos para pacientes covid,

foram as categorias onde ndo se perceberam pontos negativos para a ocorréncia da agao coletiva.

Como variaveis externas, percebeu-se que ainda a clareza e objetividade ainda sdo pontos

negativos, e a importancia econdmica dos atores, levando a conflitos, sao pontos de dificuldade.

Do lado dos pontos que propiciaram a ocorréncia da cooperagao, foram evidenciados

durante a pesquisa e bem identificados nas falas dos entrevistados e nos dados colhidos.

6.1 VARIAVEIS EXTERNAS

Tal resultado reflete a presenca das instituigdes que influenciam o comportamento
dos atores em uma situacao de agdo, bem como seus processos politicos e resultados,

através da identificagcdo dos termos nas entrevistas ¢ nos discursos dos entrevistados:

... Na Covid, sim, sim, os técnicos foram muito ouvidos, a propria organizagao
da secretaria estadual com a formag¢do do COES, com as reunides periddicas
do COES e as reunides, no inicio toda segunda, quarta e sexta da CIB, quer
dizer, as duas esferas, estado e municipio, secretaria estadual de satde e
secretaria, conselho de secretarios municipais de saude, s6 veio ajudar a alinhar
tudo, entdo todas as agdes, sejam as acdes de ampliacao de leito quanto as agdes
de organizacdo da atencdo primaria, de distribui¢ao de medicag¢do, tudo sempre
foi multo pactuado entre as duas esferas... (EV15)

... tanto do estado quanto do municipio, porque a legislagdo federal, estadual e
municipal ela é divergente do que dos principios universais do SUS..., nds
tivemos servidores do municipio temporariamente emprestados para a gente
no periodo da pandemia, alguns ainda estdo, outros ja retornaram, e assim
também se deu no municipio... (EV10)*

6.2  RESULTADOS E BENEFICIOS

A percepcao da efetividade na execugdo da politica publica através da agao coletiva
a deixa como case de sucesso € com grande possibilidade de replicacdes em outras
estratégias da saude, como compartilhamento de centro de satde especializados, exames

de alta complexidade, atendimento por profissionais especialistas escassos etc.

Observa-se, nas entrevistas e através da frequéncia de palavras, o momento para a
tomada de decisdo pelos atores para a ocorréncia da acdo coletiva, assim como o0s

beneficios extraidos.

“Que foi muito importante isso, porque eles viram ndo sé questdo da
preocupagdo do proprio governador, como a responsabilidade dele diante de



todos os cidaddos da Bahia porque durante essas videos conferéncias os
secretarios de saude e os prefeitos podiam ver que primeiro, as dificuldades
que ele estavam passando ndo eram so6 eles que estariam passando, e pode ser
visto inclusive que o tanto que o estado pode ajudar eles ndo tinham nogao plena
desse quantitativo de recursos que poderia ser disponibilizados, recurso técnico,
financeiro, de material para poder ajudar o municipio no controle da pandemia,
entdo foi uma coisa muito interessante, e surtiu resultado (EV7)”

6.3 PADROES DE INTERACAO E FLUXO DE COMUNICACOES

Nesse topico, as palavras presentes e os discursos dos entrevistados demonstraram
um alto grau de compartilhamento, interagdo e troca de informagdes através de diversas
ferramentas, tais como reunides presenciais, virtuais, uso de estratégias tecnologicas
como grupos para trocas de mensagens via Whats app, o que trazia celeridade e
objetividade para a tomada de a¢cdo. Mais uma vez, vé-se a presenga dos atores, Estados
e municipio e seus participes, como o Governador, Prefeito e secretdrios como
fundamentais para a ocorréncia da agdo coletiva.

..Sempre, sempre, em vdarias reunides que eram realizadas por
videoconferéncia, ¢ ndo foram poucas, tinha secretario estadual, secretario
municipal, o grupo técnico do estado, o grupo técnico do municipio, e dependia
muito de qual era a pauta, a pauta ¢ Obito, a pauta € transporte, a pauta ¢

assisténcia, entdo sempre havia participagdo do corpo técnico das secretarias
visando obter um melhor resultado. (EV7)

...a propria organizagdo da secretaria estadual com a formagao do COES, com
as reunides periddicas do COES e as reunides, no inicio toda segunda, quarta
e sexta da CIB, quer dizer, as duas esferas, estado e municipio, secretaria
estadual de satde e secretaria, conselho de secretarios municipais de saude, s6
veio ajudar a alinhar tudo... (EV15)

6.4 ARENA DE ACAO

Nesse topico, as palavras presentes e os discursos dos entrevistados demonstraram
um alto grau de percepcao da importancia de decisdes serem tomadas em prol da
populacdo, independentemente dos partidos politicos aos quais pertencem o Governo
(PT) e a Prefeitura (DEM), assim como a importancia do poder econdmico do Estado, da

capacidade de articular a¢des pelo municipio, da importancia das tomadas de decisdes



entre os atores, enfim, todas as estratégias para a ocorréncia da agdo coletiva e seus

desdobramentos.

Figura 3 - Itens em cluster por similaridade de palavra
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A cooperacgdo interfederativa e agcdo coletiva, no contexto de uma crise sanitaria
guarda certa complexidade, devido a multiplicidade de interesses de cada um dos entes
governamentais, levando-nos a estimar que os efeitos de uma politica implementada
nesses contextos fosse desafiador e ao mesmo tempo urgente diante de em uma nova

realidade com problemas comuns..

E bem verdade que o Brasil deu um importante passo no sentido da cooperagdo
federativa descentralizada com a criagdo do Sistema Unico de Satde, que vem sendo
testado como nunca no enfrentamento desta pandemia. De todas as maneiras, seja por
meio de uma agenda propositiva de iniciativas regionais seja pelo confronto federativo, a
pandemia colocou em evidéncia a importancia do pacto politico e administrativo entre as

trés esferas de governo.



Os cortes orgamentarios nessa area comprometem o desenvolvimento econdmico e
social de um pais, com implicagdes diretas na garantia de acesso a saude e na
sustentabilidade do sistema. Efeitos sentidos tanto no custeio e habilitagdo de leitos de
UTI quanto na aquisi¢do de enormes quantidades de EPIs, insumos e medicagdes, no

periodo.

Além disso, a COVID-19 interfere nas preferéncias do eleitorado, dado o estado de
conflito politico estabelecido entre o Presidente com os Governadores e Prefeitos de
Capitais, que sofrem mais com casos confirmados de contagio e 0bitos acumulados como
foi visto ao longo do texto. Nesse sentido, os Prefeitos de capitais ¢ Governadores se
elevam em popularidade diante do eleitorado e qualquer lideranga municipal ou estadual
que se mostre minimamente sensivel ao problema de contdgio do virus ante a uma

superlotagao de leitos de UTI do SUS nos hospitais publicos e privados das capitais.

Essa pesquisa traz uma contribui¢do importante para os estudos do tema,
considerando-se a possiblidade de uma nova pandemia, ou surtos epidémicos em diversas
regides do pais, sendo fundamental o aperfeicoamento das regras de financiamento do
SUS na formulagao de politicas publicas de saude. O total de gastos em saude publica no
Brasil cresceu relativamente pouco em termos reais, além de o repasse per capita para a
maior parte dos municipios brasileiros ser relativamente pequeno, priorizando-se 0s
municipios mais ricos. Também foram muito relevantes as emendas parlamentares, muito
embora uma parte consideravel de municipios ndo tenha recebido recursos por critérios

eminentemente politicos.

O que se viu € que a cooperagdo através da agdo coletiva entre o estado da Bahia e
0 Municipio de Salvador era considerada politicamente improvavel. Contudo,

evidenciou-se institucionalmente exitosa.

Ainda na linha de identificacdo de institui¢cdes/estruturas de controle, ndo foi
observada a atuacdo de organizacdes sociais, sindicatos, associacdes e participagdo
popular (ainda que seja para afirmar a auséncia nesse processo) considerando, sobretudo,
a forca que este segmento tradicionalmente constituiu no campo da saude no processo de

institucionalizacao do SUS.

Assim, pioneiramente, esse estudo demonstra os ganhos coletivos gerados pela
ocorréncia da acdo coletiva e cooperacdo intergovernamental vertical e se alinha com a

literatura internacional. Nesse sentido, essa pratica de cooperagdo tem respaldo cientifico



para ser cada vez mais incentivada por meio de politicas governamentais interfederativas.
Em suma, as contribui¢des desse estudo indicam que a implementagdo de politicas de
saude pode ter efeitos positivos quando ocorre por meio de cooperagdo entre os atores,
logo, o desenho de tais politicas merece reflexdes no sentido de incentivar praticas de

acdo coletiva intergovernamental.

Um importante limitador desta pesquisa ¢ o ineditismo da pandemia. Sao raros os
estudos voltados a apreensdo das necessidades de cooperagdo para o atendimento de
servicos de saude quando ha expressivo aumento da demanda, como o que ocorre numa
pandemia. Além disso, a doenga ainda ¢ um fenomeno novo, cujos efeitos devem ser
sentidos por muito tempo no SUS. Desse modo, € preciso que novos estudos sejam feitos,
avaliando as medidas tomadas, sobre a longevidade das praticas cooperativas, dentre

outros.
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