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NOTA TECNICA N2 11

Por que a coordenacao nacional de politicas publicas
importa para os direitos dos cidadaos, especialmente na
pandemia?

Por Luciana Jaccoud, Natalia Satyro, Sandra Gomes,
Fabiola Vieira, Luciana Servo e Michelle Fernandez

E sabido que a pandemia n3o é apenas uma emergéncia sanitdria, mas também social e
econdmica. Em momentos de crise, é crucial que as respostas de gestores publicos
sejam rdpidas e efetivas, de modo a atender tanto aqueles que foram infectados quanto
a populacdo atingida pelos impactos sanitdrios e socioeconémicos. Neste sentido, maior
integracdo e efetiva cooperacdo entre governos federal, estaduais e municipais
favoreceria a capacidade de reagao e a efetividade da intervengao publica.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF88) dotou os entes da federacdo de autonomia
politica e descentralizou as politicas sociais, cuja execucdo ficou a cargo dos governos
subnacionais e, especialmente, dos municipios. Mas a implantacdo de sistemas
nacionais de protecdo social, desde a década de 1990, favoreceu a adocdo de estratégias
e instrumentos de coordenacdo intergovernamental, reduzindo as desigualdades de
ofertas, produzindo aperfeicoamentos na gestdo e promovendo cooperacdo e
integracdo entre as a¢Oes dos diferentes niveis de governo, com repercussao positiva
nas condicdes de vida dos cidaddos brasileiros (Arretche et al., 2012; Jaccoud, 2020).

O governo federal assumiu, assim, o papel de coordenador e indutor de formas de
cooperacdo entre os trés niveis de governo no Brasil. Contudo, no sentido inverso, desde
o inicio da pandemia de COVID-19, a estratégia federal tem sido de eximir-se das
responsabilidades federativas de coordenacao intergovernamental, com amplos custos
sociais para toda a populagao brasileira, em especial, para as mulheres e criangas. Mais
do que isso, as estruturas, instrumentos e aprendizados institucionais de décadas de
experiéncia em coordenacdo intergovernamental ndo tém sido mobilizados pelo
governo federal durante a pandemia. Enquanto governos estaduais e municipais
avancavam na criacdo de arranjos variados de coordenagdo tais como conselhos,
comités, grupos executivos e gabinetes de crise (Linhares et al., 2020), no nivel nacional
observou-se auséncia de iniciativas de coordenacdo federativa, tanto na politica de
saude, como nas de educacdo e assisténcia social.
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E por que esta auséncia do governo federal importa? Importa, em termos praticos,
porque aprofunda desigualdades regionais e sub-regionais, uma vez que os entes
federativos tém diferentes capacidades de oferta e execugao dos servigos publicos, que
sdo essenciais ao enfrentamento da pandemia. Importa ainda porque a auséncia de
integracdo entre os entes federados limita a convergéncia em estratégias, reduzindo a
efetividade da agdo publica. Vejamos aqui alguns exemplos de como isso tem afetado a
todos nds em cada area de politica.

Na saude, a atencdo primaria é considerada central para o alcance dos principios e
diretrizes constitucionais do Sistema Unico de Satde (SUS). Em janeiro de 2020, o Brasil
possuia mais de 45 mil equipes de saude da familia em todo territério nacional. Essas
equipes atuam em um territdrio definido, detendo conhecimento sobre a comunidade
e os principais problemas locais em saude e podem contribuir decisivamente na busca
ativa das pessoas sintomaticas, na organizacdo do isolamento familiar e comunitario ou
na educacdo em saude, com orientacGes sobre medidas de higiene e outros cuidados
necessarios (Medina et al., 2020; Sarti et al., 2020; Souza et al., 2020). Por sua presenca
em todo pais e forma de atuacdo, poderiam minimizar riscos diretos de contagio,
agravos e mortes evitdveis, se mantidas as acdes de atendimento local continuado para
criangas, idosos, pessoas com doengas cronicas, gestantes.

Ainda que no comeco tenham sido organizadas algumas a¢des nacionais (Harzheim et
al, 2020) e a despeito dos esforcos e iniciativas das proprias equipes, a atencao primaria
foi fortemente negligenciada (Santos et al, 2020; Souza H et al., 2020). Ndo houve uma
acdo coordenada para promover maior participacdao da APS no enfrentamento da
pandemia, para a capacitacdo dos profissionais ou para organizar campanhas de
esclarecimento sobre o papel das unidades basicas de saude. Tampouco se observou
articulagdo federal para a garantia de equipamentos de protecao individual adequados,
de forma a viabilizar as visitas domiciliares e os atendimentos nas unidades de saude
(Lotta et al., 2021).

Ao concentrar sua preocupacao na rede hospitalar e investir, quase que exclusivamente,
no tratamento das formas graves da doenca por meio da ampliacao de leitos, nao
apenas relega-se a mobilizacdo da APS como priorizam-se medidas ainda mais exigentes
de coordenacao intergovernamental, dadas as dificuldades para a sua implementacao
em todo o territério nacional, tendo em vista as desigualdades territoriais na
mobilizacdo de recursos orcamentarios, de insumos estratégicos e de recursos humanos
(Noronha et al., 2020; Moreira, 2020). Além disso, em momentos de aumento de novos
casos, a capacidade de ampliacdo do nimero de leitos nos hospitais, principalmente
leitos de Unidade de Terapia Intensiva (UTI), ndo avan¢a na mesma intensidade e
rapidez. Nesse contexto, Unidades de Pronto-Atendimento (UPAs) terminaram sendo
mobilizadas para atender esta demanda (Fernandez, 2021). Sem suporte ventilatorio
adequado e assisténcia devida dos profissionais de saude, milhares de pessoas
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morreram por COVID-19 em UPAs de todo o pais (Mazzo, 2021). Ou seja, a auséncia de
coordenagdao contribuiu para o colapso do sistema de saude (Andrade, 2020),
favorecendo que, em maio de 2021, o pais ultrapassasse 500 mil mortes sé por COVID-
19, excetuando-se as mortes evitdveis por outras doengas e agravos (Brant et al., 2020;
Conass, 2021).

Em relagdo a imunizagao, isto é, a vacinacgao, a falta de coordenacgao entre os niveis de
governo também tem sido um problema. Com o passar do tempo, ficaram flagrantes as
grandes diferengas quanto a faixa etdria vacinada pelos municipios, mostrando a
auséncia de coordenacao federal na gestao dos grupos a serem priorizados e fazendo
com que cidaddos e cidadas de diferentes lugares sejam tratados de forma desigual
(Lopes, 2021). Essa situagdo constitui uma excegao na historia do Programa Nacional de
Imunizagao (PNI), marcado por efetiva coordenagao intergovernamental pela realizagao
de campanhas nacionais desenvolvidas com grande sucesso, e pela uniformidade de
populacdo-alvo em todo o pais (Tempordao, 2003). A disponibilizacdo de vacinas
diferentes em quantidade fragmentada impde desafios a conducdo do PNI, como o
préprio Ministério da Saude reconhece (Brasil, 2021). Entretanto, as iniquidades quanto
a populacdo-alvo poderiam ser eliminadas, ou pelo menos reduzidas, com efetiva
coordenacdo federal desse programa, o que ndo esta ocorrendo, constrangendo o
potencial da imunizacdo em termos de diminuicdo da mortalidade e da transmissao da
COVID-19 (Dhama et al., 2020; Jentsch, Anand e Bauch, 2021).

Somame-se a isso, as dificuldades no que se refere a difusdo de dados e informacdes
consistentes e amparadas em bases cientificas sobre a importdncia do uso de mascaras,
distanciamento social, uso de medicamentos sem eficacia e até mesmo posturas que
guestionam a eficdcia das vacinas, o que sé faz aumentar as dificuldades de
enfrentamento da COVID-19. Por fim, o atraso do governo federal na celebragcao de
contratos de aquisicao de vacinas contribuiu para que estados e municipios buscassem
obté-las por conta propria. Ao se romper com a légica até entdo vigente de centralizagado
e coordenacao da oferta desses produtos no Ministério da Saude, gera-se aumento dos
custos para o SUS com a perda da escala de aquisicdo, além de maior exposicao dos
entes subnacionais ao risco de ndo cumprimento do contrato por parte de empresas
intermediadoras da oferta de imunizantes, uma vez que as fabricantes de vacinas tém
reiterado que, no atual momento da pandemia, realizam venda direta desses produtos
apenas para governos federais.

O Ministério da Educagdo também ndo assumiu a coordenagao de agdes nacionais
guando as aulas presenciais foram suspensas, desde marco de 2020. As desigualdades
de condicbes de estudo ja existiam, mas foram agravadas durante a pandemia,
prejudicando especialmente os alunos mais pobres, negros e de areas rurais. Exemplo
disto é a inédita elevacdo do abandono escolar de criancas de 6 a 10 anos de idade em
niveis que ndo se observavam ha muitas décadas (UNICEF, 2021). Enquanto isso, ndo ha
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registro de iniciativas, por parte do Ministério ou de seus drgdaos associados, de
monitoramento do acesso aos estudos ou do abandono escolar nas escolas publicas.
Também nao tem havido orientagGes e apoios técnicos, pedagdgicos e financeiros para
os gestores da educagdo e professores em sala de aula, que lidam com uma situagao
critica e atipica. Tampouco ha registro de uma avaliagdao nacional sobre os efeitos da
suspensao das aulas e da adog¢ao do ensino remoto na aprendizagem.

As desigualdades de acesso de parte significativa do alunado das escolas publicas
brasileiras aos meios tecnoldgicos e digitais (internet e computador, por exemplo) sao
conhecidas e, na pandemia, se transformam em desigualdades na capacidade de
acompanhamento de aulas, agora ofertadas de forma remota. Em sentido inverso ao
esperado, o pais assistiu ao veto presidencial ao PL 3.477/2020, que buscava transferir
recursos para o acesso a internet, com fins educacionais, a alunos e professores da
educacdo basica publica. Apesar de o Congresso Nacional ter derrubado o veto do
Presidente da Republica a este importante projeto, sua execucao foi bloqueada por uma
acdo do governo federal no Supremo Tribunal Federal, alegando risco de ndo se
conseguir cumprir a meta fiscal para o ano. Assim, a distribuicdo desses insumos
pedagdégicos, em meio a pandemia, corre o risco de ndo ser realizada e, se vier, serd
tardia.

A auséncia de qualquer acdo efetiva por parte do governo federal na educacdo trard seu
preco ndo apenas para os alunos de hoje, mas para o prdprio futuro desenvolvimento
do pais. Estudos recentes tém mostrado que a queda de aprendizagem entre criancas e
jovens brasileiros é dramatica e ja significa enorme retrocesso educacional (Sdo Paulo,
2021)'. Estima-se uma perda de 10 pontos na escala de aprendizagem em Matematica
para alunos da 32 série do Ensino Médio somente em 2020 (Barros et al., 2021)". Essas
perdas se tornardo duas vezes maiores ao final de 2021 se nada for feito. O direito a
educacdo e a efetividade do ensino ficara dependente de cada estado e municipio, entes
gue tém capacidades fiscais e administrativas muito desiguais. Sem a¢ao do governo
federal, as condi¢des educacionais no pais irdo retroceder como estudos ja mostram.

Na assisténcia social, a capacidade instalada e a expertise das equipes técnicas na
implementacdo de servicos e beneficios voltados aos segmentos mais vulnerdveis da
populacdo também ndo foram mobilizadas e potencializadas de forma coordenada no
contexto de urgéncia gerado pela pandemia. Dada a auséncia de coordenacao federal,
os mais de 11 mil centros de assisténcia social ndo tiveram suporte para adaptar e
ampliar os servicos a parcelas da populacdo cada vez mais vulnerabilizadas pela crise
sanitdria, social e econOmica. As equipes trabalharam de maneira intuitiva, ou
coordenada apenas a partir do nivel local, mobilizando o seu conhecimento sobre os
territérios e as familias para identificar agravos, disseminar informacdes e mobilizar
atendimentos relacionados a crise. Contudo, ndo se tem conhecimento de medidas
objetivas adotadas pelo gestor federal visando ampliar a capacidade de acdo das
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equipes da atengdo socioassistencial. Em que pese a publicacdao de notas técnicas da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, com orientacdes gerais para os servigos,
pesquisa coordenada pelo Lotta informa que apds 8 meses de pandemia, a grande
maioria dos profissionais da rede socioassistencial continuava atuando em condigdes
precarias: 78% dos entrevistados declararam ainda ndo ter recebido treinamento, 60%
nao haviam recebido equipamentos de protecao individual, e 80% informaram ndo
contar com suporte ou apoio do nivel federal de governo (Agencia Bori, 2020).

O Auxilio Emergencial (AE), que por suas caracteristicas deveria ter sido classificado
como um beneficio socioassistencial de tipo eventual, foi organizado a revelia do SUAS.
As equipes da Protecdo Social Basica poderiam ter sido utilizadas na linha de frente para
informar, orientar e apoiar a demanda pelo AE para uma populacdo em situacdo de
pobreza que enfrentou barreiras tecnoldgicas em um ambiente de desinformacdo. Em
gue pese o crescimento da fome (RBPSSAN, 2021), tampouco houve coordenacdo
federal para a oferta dos beneficios eventuais tradicionais - cestas basicas e outros
auxilios emergenciais cujas demandas cresceram expressivamente em todo o pais
durante a crise sanitaria. Tampouco ha registro de campanha nacional visando o
combate a fome por parte do governo federal em momento em que as pessoas
perderam sua capacidade de auferir renda e as criancas de escola publica ja ndo tém
acesso a merenda escolar. O Programa Bolsa Familia (PBF) ndo contou com uma
estratégia de reorientacdo, observando-se o congelamento no numero de familias
beneficiadas apds abril de 2020. Ao mesmo tempo, a implementagdo do Auxilio
Emergencial tem sido marcada por descontinuidades e reducdo da sua cobertura,
apesar da piora do quadro econémico, com queda no emprego e na renda advinda do
trabalho. Por fim, é importante notar a verticalizagdo das decisdes em nivel federal, com
o enfraquecimento da Comissdo Intergestores Tripartite (Pinheiro et al., 2020), que é a
instancia de pactuacdo entre todos os entes federativos, e cujo esvaziamento é
indicador direto da resisténcia do governo federal em assumir o papel de coordenacgao
federativa que Ihe foi atribuido constitucionalmente.

Tendo em vista todos esses aspectos, elaboramos perguntas para reflexao:

/1. Por que o governo federal se recusa a coordenar as acdes e mobilizar as estrutura)
administrativas e de gestdo de servigos publicos ja existentes em didlogo com os
governos estaduais e municipais? Quem ganha e quem perde com tal omissdao?

2. Por que o governo federal ndo coordena, nem é capaz de pactuar com os estados e
municipios, a definicdo dos grupos populacionais prioritarios para o recebimento das
vacinas contra COVID-19 de forma homogénea em todo o territério nacional? Quem

\ ganha e quem perde com tal omissdo? j
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ﬁ O que esta sendo preparado pelo Ministério da Educagdo para se ter um diagnéstico ou
monitoramento das perdas de aprendizado na Educagdo Basica? O que o INEP estd
fazendo para identificar os problemas de aprendizagem? E quais acGes serdo adotadas
para enfrentar essa realidade por meio de programas federais, por exemplo, via FNDE,
também vinculado ao MEC? Quem ganha e quem perde com tal omissdo?

4. Qual o porqué da ndo utilizagdo das estruturas ja existentes da assisténcia social para
acOes coordenadas que poderiam diminuir o sofrimento e a exposi¢ao das pessoas como
no caso do cadastramento do Auxilio Emergencial? Como estd sendo realizado o

\ monitoramento das crescentes vulnerabilidades sociais? Quem ganha e quem perde c?

tal omissdo?
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