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RESUMO

A presente pesquisa tem o propdsito de investigar a dimensao politica do funcionamento
da Agéncia de Cooperacao Intermunicipal em Saude Pé da Serra (Acispes), um consorcio
de saude localizado na Zona da Mata de Minas Gerais. Busco entender como os atores
envolvidos se relacionam, negociam, barganham, cooperam e competem. Em didlogo
com os estudos sobre indugdo governamental e com a teoria de multiplos fluxos,
argumento que, no caso estudado, a combinagdo de diferentes ldgicas e processos
envolvendo o compromisso programatico em torno de um projeto politico foi um fator
fundamental para que o consorcio se desenvolvesse institucionalmente, mas,

paradoxalmente, também fez com que ele se tornasse objeto de disputa.

PALAVRAS-CHAVE: Acispes; Consorcio Intermunicipal de Satde; Inducdo

governamental; Federalismo; Empreendedor politico.



ABSTRACT

This research aims to investigate the political dimension of the functioning of the P¢ da
Serra Intermunicipal Health Cooperation Agency (Acispes), a health consortium located
in the Zona da Mata of Minas Gerais. I seek to understand how the actors involved relate,
negotiate, bargain, cooperate and compete. In dialogue with studies on government
induction and with the theory of multiple streams, I argue that, in the case considered, the
combination of different logics and processes involving the programmatic commitment
around a political project was a fundamental factor for the consortium to develop

institutionally, but, paradoxically, also made it an object of dispute.

KEYWORDS: Acispes; Intermunicipal Health Consortium; Federalism; Government

induction; Political entrepreneur.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo versa sobre a Agéncia de Cooperacao Intermunicipal em
Saude Pé da Serra! (Acispes), criada em 1996, atualmente com sede em Juiz de Fora
(MG) e composta por 27 municipios consorciados. Apesar de ndo ter a palavra
“consoércio” em seu nome, a Acispes configura um Consorcio Intermunicipal de Satde
(CIS), modelo de gestao compartilhada na qual os municipios dividem os custos para a
oferta de atendimentos especializados, como consultas, exames e cirurgias de média
complexidade ambulatorial> para suas populagdes. Os recursos financeiros para
manuten¢do desses servicos sdo advindos das prefeituras, dos governos estadual ou
federal, da prestagdo de servigos para instituicdes de saude privadas, ou mesmo para
entes ndo consorciados. Os valores sdo usados para aquisicdo e manutengdo de
equipamentos, para contratacdo de médicos e pagamento de salarios.

Entre os anos de 2018 e 2020 pude acompanhar de perto o funcionamento da
Acispes. Durante esse periodo, ocupei o cargo de Gerente de Comunicagao do consorcio
e uma das frases que mais ouvia do publico pelos corredores era: “aqui parece um
hospital particular”. Nao intencionalmente, a fala corroborava com uma visdo negativa
que o senso comum adotou em relagdo aos ambientes publicos de satde. A limpeza
impecavel, os corredores largos, os consultorios amplos, as varandas arejadas e,
principalmente, a atengdo ofertada pelos funciondrios aos pacientes, de fato,
contribuiam para que a instituicdo se destacasse, em comparagdo com outros locais de
prestacdo de servicos de satide publica da regido.

Para além dos usuarios e usuarias que, em sua grande maioria, demonstravam
satisfacdo com o trabalho prestado pela Acispes, os atores politicos envolvidos também
compartilhavam uma visdo positiva sobre o consorcio. Ainda que pudessem ter
divergéncias, e tinham, uma opinido era unanime entre os prefeitos: a Acispes, aquela
altura, ja havia se tornado fundamental para a oferta de satide nos municipios membros.

Outra percepcao comum, tanto nas conversas de bastidores, quanto nos discursos
realizados em eventos institucionais, era a de que uma figura publica tinha sido

determinante para que o consorcio se tornasse referéncia: Antonio Jorge de Souza

! Inicialmente a Acispes chamava-se Consorcio Intermunicipal de Saude Pé da Serra (Cispes). A mudanga
do nome ocorreu em meados de 2003 e, segundo veremos no decorrer do trabalho, foi feita para dar
énfase a ideia de cooperacao.

2 Segundo o Ministério da Satde, média complexidade é o conjunto de "agdes e servigos que visam
atender aos principais problemas e agravos de saude da populacdo, cuja pratica clinica demande a
disponibilidade de profissionais especializados e o uso de recursos tecnoldgicos, para o apoio diagnostico
e terapéutico" (CONASS, 2007, p.17). Difere-se da baixa complexidade e da alta complexidade pelo nivel
de gravidade das demandas, ocupando um espago intermediario de atencdo a saude.



Marques, Secretario de Estado de Saude de Minas Gerais entre 2010 e 2014, durante a
gestdo do Governador Antonio Anastasia (PSDB). A impressdo que eu tinha é de que
era impossivel mencionar a historia da Acispes sem tocar nesse nome. Falaremos mais
sobre ele no decorrer da pesquisa. Importa, agora, saber que a histéria de Antonio Jorge
atravessou a historia da Acispes desde o inicio.

Em certa medida, é possivel pontuar que politicos gostam de ter o seu nome
vinculado ao do consércio. Em uma breve pesquisa na internet pude encontrar varias
mengdes feitas a Acispes, uma inclusive pelo pré-candidato ao Governo de Minas
Gerais nas elei¢des de 2022, Marcus Pestana (PSDB)?, durante uma entrevista para um
tradicional jornal de Juiz de Fora. Pestana, a proposito, ¢ um dos entrevistados desta
pesquisa. Ele ocupava o cargo de Secretario de Estado de Saude de Minas Gerais, no
mandato do governador Aécio Neves (PSDB), quando a Acispes recebeu verba para
construcdo de sua sede, inaugurada em 2008, um marco na histéria do consércio como
apresentarei no decorrer do estudo.

Ao longo de seus 26 anos de existéncia, muitos outros atores politicos fizeram
parte da historia da Acispes, até mesmo aqueles que ndo estavam diretamente ligados a
instituicdo, como no caso dos vereadores do municipio de Juiz de Fora, que apesar de
ser a cidade sede, ndo integra o consorcio. Politicos e representantes de secretarias de
satde de outros estados também visitaram e se impressionaram com o potencial da
Acispes, como foi noticiado por veiculos de imprensa.

As impressdes e narrativas em torno do CIS, visto como um dos mais bem
sucedidos casos de Minas Gerais, em relacdo ao nimero de atendimentos prestados e a
capacidade instalada®, salta aos olhos em um pais onde predomina uma avaliagio
negativa sobre os servigos publicos, tendo em vista que 90% da populagdo brasileira

considera que a qualidade dos servigos publicos deveria ser melhor”.

3 Um trecho da matéria, divulgada no dia 12/07/2022: “Eu sou o unico candidato que tem uma placa de
obra em cada um dos 853 municipios mineiros. E s6 ver na Zona da Mata e em Juiz de Fora, o que nds
fizemos”, disse, citando a parceria para o atendimento publico na Maternidade Hospital Therezinha de
Jesus, o Consorcio intermunicipal Acispes, ¢ as UPAs de Santa Luzia ¢ Sdo Pedro. Disponivel em:
<https://tribunademinas.com.br/noticias/politica/eleicoes-2022/12-07-2022/pestana-aposta-em-
experiencia-na-vida-publica-para-chegar-ao-governo-de-minas.html> Acesso em 27/07/2022.

4 Segundo informagdes da Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais (SES-MG), a Acispes é o CIS
que tem o maior volume de produgdo ambulatorial por més no estado. Ver em:
https://www.saude.mg.gov.br/consorcios#painel. Acesso em 25/04/2023.

> Mais informagdes:
<https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2016/07/12/internas_economia,539919/90-
dos-brasileiros-querem-servicos-publicos-melhores-diz-ibope.shtml> Acesso em 01/08/2022.



https://tribunademinas.com.br/noticias/politica/eleicoes-2022/12-07-2022/pestana-aposta-em-experiencia-na-vida-publica-para-chegar-ao-governo-de-minas.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/politica/eleicoes-2022/12-07-2022/pestana-aposta-em-experiencia-na-vida-publica-para-chegar-ao-governo-de-minas.html
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Além disso, o fato de se tratar de uma politica de satde torna o caso ainda mais
relevante para analise, considerando que mais de 70% da populagdo brasileira depende
do sistema publico, segundo a Pesquisa Nacional de Saude (PNS), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®, divulgada em 2019, mesmo antes da
pandemia de COVID-19. Corrobora com esta informagao o levantamento do Instituto
Datafolha, realizado em 2018, no qual 40% dos brasileiros apontaram a saude como o
problema mais grave do pais’.

A importancia do tema para a sociedade, somada as narrativas de sucesso em
torno da Acispes, a avaliagao positiva dos usudrios e usuarias € a experiéncia que tive
no periodo em que atuei profissionalmente no consoércio despertaram o meu interesse
em toma-lo como objeto de estudo. Entretanto, meu objetivo ndo ¢é realizar uma
avaliagcdo sistematica da politica publica, em termos de seu impacto, eficacia, ou
resultados, cotejando as impressdes de usudrios, politicos e burocratas, com indicadores
objetivos de desempenho, como numero e tipos de atendimentos realizados. Embora
estas sejam informacdes relevantes na investigacdo a ser realizada, meu interesse
encontra-se no processo de construgdo desta politica publica em seu aspecto
propriamente politico. Ou seja, busco compreender como a atuacdo de agentes politicos
foi determinante para que a Acispes se consolidasse ao longo dos anos.

Assim, a pesquisa busca investigar a dimensdo especificamente politica na
construgdo institucional da Acispes no que diz respeito ao papel que diferentes atores e
instituigdes desempenharam no processo e as dindmicas cooperativas e conflituosas que
o caracterizam, em didlogo principalmente com a teoria de Multiplos Fluxos (Kingdon,
2013).

O fato de que a Acispes ¢ frequentemente apresentada como uma politica
publica de sucesso ndo exclui as disputas que marcam a historia e o funcionamento do
consorcio. Portanto, argumento que esses conflitos ndo podem ser compreendidos sem
considerar os efeitos paradoxais da forte indugao do governo estadual.

Explicarei melhor. Segundo a literatura, um consorcio publico de satde ¢ uma
associagdo voluntdria de prefeitos criada para atender a demanda conjunta de
municipios de determinada regido geografica. Em tese, esse modelo se caracteriza pela

cooperacao entre os entes para obtencao de beneficios que eles ndo conseguiriam de

® Ver mais em: https://bvsms.saude.gov.br/71-dos-brasileiros-tem-os-servicos-publicos-de-saude-como-
referencia/. Acesso em 10/1/2023.

7 Disponivel em: < https://www].folha.uol.com.br/poder/2018/09/para-eleitores-saude-e-violencia-sao-
os-principais-problemas-do-pais.shtml> Acesso em 01/08/2022.
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maneira isolada. Do ponto de vista dos estudiosos do neo-institucionalismo da escolha
racional, podemos dizer entdo que esse ¢ um bom exemplo de cooperacdo racional
porque tem o objetivo de produzir resultados positivos para todos. Porém, na pratica,
pode acontecer que um ou mais entes ndo cumpram com Seus COMpPromissos, se
tornando inadimplentes. Essas situacdes configuram o comportamento carona
(Machado 2007), que pode acabar colocando em risco a propria producdo do bem
publico j& que, por sua natureza, o beneficio ndo permite excluir aqueles que nao
contribuiram para a sua producao (Olson, 1974). Logo, se muitos municipios
comecarem a agir dessa forma, o consorcio tera sérios problemas de sustentabilidade.

A Acispes, contudo, ndo ¢ um caso de acdo coletiva totalmente espontinea ja
que o governo do estado de Minas Gerais, diferentemente do que ocorreu em outras
partes do pais, desempenhou um papel fundamental de induc¢do. Assim, ao fomentar
essa politica, a Secretaria de Estado de Satde (SES-MG) passou também a desempenhar
um papel de avalista das iniciativas de consorciamento, fortalecendo a disposi¢ao dos
atores em honrar os acordos, evitando os comportamentos carona, que mencionei
anteriormente.

A indugdo por parte dos governos estaduais € vista com bons olhos pelos autores
que tomaram os CIS como objeto de estudo no Brasil. Segundo eles, a participacdo do
estado ¢ muito importante para o €xito dos consoércios. Os tedricos também concordam
que, em Minas Gerais, diferente do que aconteceu em diversas outras regides do pais, o
governo estadual participou ativamente da implanta¢do dos consorcios, desempenhando
um forte papel indutor (Teixeira et al., 2003; Rocha; Faria, 2004; Neves; Ribeiro, 2006;
Machado, 2007; Pereira, 2009; Trevas, 2013; Prates, 2012). A Acispes se beneficiou
ainda mais do processo de implementacdo da politica de consorciamento, tendo em vista
que foi palco de varios projetos pilotos de programas estaduais que se transformaram
em fontes de recursos financeiros.

O que pretendo mostrar nesta pesquisa € que, no longo prazo, além dos
beneficios inegdveis, o fomento também gerou elementos de conflituosidade na
dinamica da Acispes. Isso porque o seu visivel crescimento, alcangado através dos
recursos financeiros e do aporte técnico do governo estadual, chamou a atencdo de
atores politicos que comegaram a ver na Acispes uma oportunidade para maximizar
capital politico e eleitoral, o que tornou o consorcio um objeto de disputa.

Portanto, no caso da Acispes, a inducdo do governo estadual teve um papel

paradoxal porque, a0 mesmo tempo em que fortaleceu o consodrcio e contribuiu para seu



éxito, inseriu elementos de disputa. A presenca do governo estadual aportou recursos
(financeiros e estruturais) e prestigio para a Acispes, tornando-a um ativo eleitoral
importante para atores politicos do estado com atuacdo na regido. Ou seja, uma
dindmica inicialmente consensual se tornou conflituosa.

Contudo, a disputa principal ndo se deu em torno do crédito pela politica publica
— que como pretendo mostrar ja estava consolidado em torno de um ator especifico — e
sim do poder e da autoridade para influenciar a distribui¢do dos valiosos beneficios de
saude. A auséncia de regras claras de distribuicdo e acesso aos beneficios e as falhas na
fiscalizacdo do consorcio favoreceram que ele se tornasse objeto de disputa por atores
interessados em se valer dele para cultivar e conquistar eleitores e aliados.

Para demonstrar meu argumento realizei um estudo de caso Unico, a partir do
qual mobilizei as seguintes técnicas: 1) entrevistas semiestruturadas com onze
personagens-chave para a historia da Acispes; 2) anélise documental das leis de doagdo
do terreno para constru¢do da sede, de editais de contratacdo do consorcio para
prestacdo de servigos para o estado, de atas de reunides, de regimentos e regulamentos,
de contratos de adesdao de municipios ao consodrcio, de noticias veiculadas na imprensa,
entre outros. Em relacdo ao aporte tedrico, fiz uso do conceito de indugdo
governamental, presente nos estudos sobre o federalismo brasileiro, das anélises sobre a
criacdo de CIS no Brasil e de insights do neo-institucionalismo da escolha racional.
Porém, foi por meio da teoria de Multiplos Fluxos, de John Kingdon, que a pesquisa
pdde ser melhor compreendida.

Esta dissertagdo estd estruturada em trés secoes, além desta introducdao e das
consideragdes finais. O primeiro capitulo ¢ destinado a discussdo sobre a politica de
saide e o consorciamento intermunicipal no Brasil, onde apresento as principais
legislagdes sobre o tema, construidas no contexto da descentralizacdo politico-
administrativa ap6s 1988. Nele também realizo uma discussdo com a literatura
especifica sobre os consodrcios, trazendo alguns dos principais estudos sobre o assunto,
analisando o que buscaram compreender, como foram realizados e quais sdo as suas
principais conclusdes. Por fim, trago os aspectos historicos da Acispes, destacando as
narrativas a respeito de sua origem, os momentos importantes de sua trajetoria,
caracteristicas de sua estrutura e funcionamento, os servi¢os ofertados, bem como os
dilemas que emergiram durante os seus 26 anos de existéncia, abordados aqui de

maneira mais geral.



O segundo capitulo abarca o desenho de pesquisa, onde descreverei as escolhas
metodoldgicas e tedricas e me aprofundarei na explicacdo do problema e das hipoteses
da pesquisa.

Por sua vez, o terceiro capitulo contempla a demonstracao do argumento central,
com apresentacao de evidéncias de que: 1) havia uma dinamica cooperativa na Acispes
entre 1996 e 2016; 2) o governo estadual induziu fortemente o consorcio durante as
gestdes do PSDB, o que resultou no fortalecimento do consorcio; 3) a indugdo tornou a
Acispes um ativo eleitoral importante e objeto de disputa; 4) a disputa nao ocorreu em
torno do crédito pela politica publica, que estava consolidado na figura de um unico ator
politico, mas de ganhos particularistas; 5) as disputas pela gestdo da Acispes se
tornaram frequentes a partir de 2017 e prejudicaram a acdo cooperativa. Além disso,
nesse capitulo mostro que outros partidos optaram por ndo investir no consorcio quando
estavam a frente do governo estadual e discorro sobre como as falhas de fiscalizagdo e a
auséncia de regras claras para a distribuicdo dos servigos criaram um espago de
discricionariedade que fomentou a disputa particularista em torno dos eleitoralmente
valiosos servigos de satde.

No ultimo capitulo fago uma breve retomada do problema, do argumento e das
evidéncias e apresento as principais conclusdes do estudo. Com esta pesquisa busquei
oferecer uma contribuicdo para a compreensdao das complexidades envolvidas no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas no federalismo
brasileiro, principalmente no que tange as relagdes intergovernamentais verticais e

horizontais, com énfase nos atores, suas preferéncias e estratégias.



CAPITULO 1: POLITICA DE SAUDE E CONSORCIAMENTO
INTERMUNICIPAL NO BRASIL

O federalismo brasileiro foi historicamente marcado por um movimento de
centralizacdo e descentralizagio® e, em maior ou menor grau, as a¢des consorciadas
entre os entes acompanharam essa dindmica no decorrer da histéria (Magalhaes, 2010).
Neste capitulo, dividido em trés secOes, abordarei: 1) os aspectos legais da
regionaliza¢do do Sistema Unico de Saude (SUS) e a evolugio das normas e leis que
embasaram os consorcios desde a Constitui¢ao Federal (CF) de 1988; 2) as diversas
abordagens presentes na literatura em relag@o aos consorcios no Brasil; € 3) a origem e a

historia da Acispes.

1.1 O espaco dos consdrcios na legislacdo brasileira

A presente dissertacdo tem como marco inicial a descentralizagdo politico-
administrativa promovida pela CF de 1988, que reconheceu os municipios como entes
federativos autdbnomos.

O novo desenho federativo deu origem a dindmicas de competi¢do e cooperagao
e colocou em contato diferentes instituicdes, atores e arenas. Isso se tornou
particularmente importante para a politica de satde, uma vez que a CF reservou
competéncias para os trés entes federados na area, prevendo mecanismos de indugao,
cooperagdo e articulagdo. Aos municipios foi reservado o papel de implementar as
politicas publicas de satide’ (Arretche, 2002). Porém, logo os gestores publicos
municipais perceberam que nao dispunham de infraestrutura para alocagdo dos servigos

e recursos para investimento em tecnologias e profissionais capacitados.

Na regulamentagao no SUS, o compartilhamento e distribuicao de atribui¢des
entre Unido, estados e municipios reservou as duas primeiras esferas de
governo fungdes de formulacdo, coordenagdo e constru¢do de normas e
padrdes, enquanto a ultima foram reservadas competéncias mais diretamente
relacionadas a gestdo e execucdo dos servicos publicos de saude. Nos termos
da Lei 8.080 / 90, a concretizagdo do 6timo social definido pelo SUS —
universalidade, equidade e integralidade da atengdo — passava a depender de
forma crucial do desempenho dos municipios (Machado, 2007, p. 45).

8 Segundo Magalhies (2010) esse movimento pendular teve inicio ja na primeira Constitui¢do politica do
Império, em 1824. A autora faz um levantamento historico que pode ajudar a compreender melhor o
tema. Ver: Regides metropolitanas no Brasil: Um paradoxo de desafios e oportunidades (iadb.org).
Acesso em: 15/12/2022.

° Nesse contexto, o municipio se tornou o ente responsavel por "gerir € executar os servigos publicos de
saude"(Art.18, I, Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990).
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Os encargos da gestdo municipal trouxeram a tona as dificuldades dos
municipios para garantir a assisténcia de saude as suas populacdes e o tema da
regionalizacdo emergiu como um desafio a ser superado (Andrade et al., 2022). As
experiéncias de consorciamento intermunicipal de satde, que comegaram na década de
1980 de forma isolada, se multiplicaram nesse contexto. Inicialmente os consércios
surgiram para funcionar como mecanismos de gestdo compartilhada da saude entre
municipios vizinhos (Machado, 2007). Do ponto de vista da regulamentagdo, as ultimas
trés décadas foram marcadas por mudancas que impactaram diretamente na gestao da
saude em territorio nacional, com é&nfase para a descentralizacdo politica e
administrativa.

A exemplo disso, a Lei Federal 8.080/90, mais conhecida como Lei Orgénica do
SUS, previa em seu artigo 10 a possibilidade de que municipios constituissem
consorcios “para desenvolver em conjunto as acdes e os servicos de saude” que lhes
correspondessem. Segundo o artigo 17 da referida lei, uma das competéncias da dire¢do
estadual do SUS ¢ “formar consorcios administrativos intermunicipais”.

Com o proposito de estabelecer mecanismos e parametros para a delegacao de
responsabilidades e transferéncia de recursos para estados e municipios, as Normas
Operacionais do SUS configuraram uma importante ferramenta utilizada pelo governo
central. Durante a década de 1990, foram formuladas quatro delas (Souza, 2001).
Entretanto, para fins desta pesquisa, abordaremos apenas as NOBs que tratam
diretamente sobre regionalizacdo e consorcios de saude, excluindo, portanto, a NOB
01/92 que ndo tem relevancia para este tema.

Em 1991, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
(Inamps) editou a Norma Operacional Bésica (NOB) 01/91 que dava instrugdes aos
responsaveis pela implantacdo e operacionalizacdo do SUS nas trés esferas de governo e
valorizava a autonomia municipal (Andrade et al., 2022). Entre as diretrizes previstas no
documento, estava a de que os acordos de formalizacdo de consércios administrativos
intermunicipais deveriam ser feitos entre entes da mesma espécie para a resolugdo de
interesses em comum. A NOB 01/91 também determinou que a celebracdo de
consorcios: (1) dependeria da autorizagdo das cadmaras municipais; (2) deveriam ser
compostas de um conselho fiscal e uma diretoria administrativa; e estariam submetidos
aos principios regedores dos convénios (NOB 01/91, Inamps).

Em 1993, com a extin¢dao do Inamps, o Ministério da Satude editou a NOB 01/93

que orientava sobre os procedimentos reguladores do processo de descentralizagdo da



gestdo de saude e as caracteristicas a serem consideradas para efetivagdo da
regionalizacio'?. Nessa ceara, a regidio de saide é considerada como um espago de
articulagdo e mobilizagdo entre municipios que tenham caracteristicas geograficas,
estruturais e epidemioldgicas similares e que leve em consideracao “acima de tudo, a
vontade politica expressa pelos diversos municipios de se consorciar ou estabelecer
qualquer outra relacdo de carater cooperativo” (NOB 01/93, Ministério da Saude).

Em seu texto, a NOB 01/93 cita de forma timida a figura do consércio no novo
arranjo, mencionando as palavras “consorcios” e “consorciar’” apenas uma vez. Ainda
assim, torna-se importante destacar que foi através da NOB 01/93 que as esferas de
governo alcangaram novas arenas de pactuagdo, como “a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), no plano nacional, e a Comissdo Intergestores Bipartite (CIB), no
plano estadual, num primeiro esfor¢o para conferir um carater federalista a estrutura de
gestdo do SUS” (Machado, 2007, p.49-50).

Ja a NOB 01/96 acentuou o processo de descentralizacdo do SUS, consolidando
o protagonismo do municipio como gestor da atencdo a saude (Teixeira, 2007).
Segundo Sant’ana e Constantino (2009), ainda que ndo apresente o tema dos consorcios
intermunicipais de forma especifica, a norma estabelece as bases para a adogdo desse
mecanismo quando descreve que “a totalidade das agdes e de servigos de atencdo a
saude, no ambito do SUS, deve ser desenvolvida em um conjunto de estabelecimentos,
organizados em rede regionalizada e hierarquizada” (NOB 01/96, p. 8).

Além disso, deixa claro que “estabelecimentos desse subsistema municipal ndo
precisam ser, obrigatoriamente, de propriedade da prefeitura, nem precisam ter sede no
territorio do municipio” (NOB 01/96, p. 8). O texto destaca “o risco de atomizagdo do
SUS, quando o municipio € levado a acreditar que deve agir da forma mais autonoma
possivel” (Andrade et al., 2022, p. 3).

Em 1997, o Ministério da Saude incluiu os consorcios no Plano de Agdes ¢
Metas Prioritarias para o periodo 1997-1998, reforcando que a formagdo de consorcios
intermunicipais era uma estratégia essencial para a melhoria da qualidade dos servigos
de satde. Segundo a cartilha “O consoércio e a gestdo municipal do SUS”, enviada pelo
orgdo para as secretarias de estado da satide no mesmo ano, os consoércios tinham papel

central na reorientacdo do modelo de gestdo de saude vigente e se tratavam de

10 A NOB 01/93 foi a primeira editada diretamente pelo Ministério da Satde (Machado, 2007).
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ferramentas fundamentais para a consolidacdo do SUS. No entanto, desmobilizava, em

certa medida, a indu¢ao do modelo, como fica evidente no trecho abaixo.

A organizacdo de um consoércio, entendia como um processo, nao deve ser
induzido, nem apressada; deve ser uma iniciativa dos municipios e preservar
a decisdo e a autonomia dos governos locais. Esse processo inicia-se com a
articulacdo entre os gestores municipais, tendo por base o pacto e a
negociagdo. Nessa fase, 0 momento marcante ¢ representado pela elaboragao
e aprovacdo do instrumento consorcial, que expressa o compromisso dos
municipios e independe de autorizagdo legislativa. Esse acordo, como
instrumento de formaliza¢do do consorcio, deve explicitar: o municipio-sede
do consorcio; a criagdo de pessoa juridica administradora do consoércio, se for
0 caso; ¢ todos os aspectos e questdes pactuadas pelos municipios que o
integram (Ministério da Saude, 1997, p. 17, grifo meu).

Em 1998, a Emenda Constitucional (EC) n°® 19/98 definiu inimeras mudancas no
regime da administracdo publica brasileira, entre elas uma recaiu, especificamente,
sobre a figura dos consorcios. A EC n° 19/98 deu nova redagdo ao artigo 241 da CF e
previu a possibilidade de consorciamento para solucdo de problemas em comum entre
esferas diferentes de governo, o que até entdo nao era previsto. Isso porque, como vimos
anteriormente, de acordo com o texto da NOB 01/91, os consoércios s6 podiam ser
firmados entre entes da mesma espécie. A nova emenda, por sua vez, autorizava que
municipios, estados e o governo federal!! fizessem a gestdo associada de servigos
publicos, podendo transferir parcial ou totalmente “encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais” (Art. 241, CF de 1988).

Com base nisso, em 01/06/1999 o recém eleito deputado federal Rafael Guerra!?
(PSDB), ex-secretario de estado de satide de Minas Gerais, apresentou o Projeto de Lei
(PL) 1071/1999 na Camara dos Deputados'® com o objetivo de regulamentar a figura
dos consoércios intermunicipais de saude (Baldissera, 2015). Na justificativa, o
parlamentar argumentou que a aprovagdo da proposta poderia garantir uma

padronizacao normativa que facilitaria a implantagao e o funcionamento dos consoércios,

"' A Unifo s6 pode participar como ente consorciado em um consércio, caso o mesmo tenha a presenga
do governo estadual.

12 José Rafael Guerra Pinto Coelho é uma das fontes ouvidas para a presente pesquisa. Apos a experiéncia
como Secretario de Estado de Saude de Minas Gerais, ele foi Deputado Federal pelo PSDB por dois
mandatos consecutivos. Em 1999, foi autor do PL 1.071, que mais tarde, em 2005, forneceria as bases
para a criacdo da Lei 11.107/2005, a Lei dos Consorcios.

13 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=16220.
Acesso em 19/12/2022.
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servindo como documento norteador para os gestores. O projeto tramitou nas comissoes
da Camara até 14/12/2001, quando foi encaminhado para o Senado Federal'.

Também em 2001 o Ministério da Saude editou a Norma Operacional da
Assisténcia a Satde (NOAS) 01/2001, que tinha como foco principal a regionalizagao
da satde e munia as secretarias estaduais com orientagdes para criagao de planos
diretores capazes de atingir essa finalidade'®. A figura dos consércios intermunicipais de
satde aparece na introdugio do texto'® como ferramenta integrante do SUS, mas com a
reedicdo da norma em 2002, o trecho foi retirado!”.

Machado (2007), ao analisar o contexto em que a NOAS foi implantada, ressalta
que ela refletiu um processo de mudanga institucional embasado na previsao de que os
estados pudessem elaborar um Plano Diretor de Regionalizagdo (PDR) que funcionaria
como instrumento de gestdo. Dessa forma, cada estado deveria dividir seu territério em
regides ou macrorregides de saude, depois em microrregides e, por fim, modulos
assistenciais que poderiam corresponder a um grupo menor de municipios (ou até em
um unico municipio). Cada um desses recortes territoriais corresponderia a um nivel de
complexidade e resolutividade.

Além disso, a consolidagdo da gestdo do SUS nos estados e municipios foi outra
diretriz importante da NOAS. Isso porque o processo de programacdo e alocacdo de
recursos na Programacao Pactuada Integrada (PPI) deveria ser feito de acordo com as
definicdes do PDR. Assim, os municipios polo de macro ou microrregides, por
exemplo, ao assumirem responsabilidades de atender seus cidaddos e os de municipios a
eles referenciados recebiam as transferéncias financeiras automaticas, para média ou
alta complexidade. Ao mesmo tempo, estados € municipios tinham que estruturar as
funcdes de gestdo posteriores, como controle, regulacdo e avaliagdo, de acordo com o

planejamento e a pactuagdo (Machado, 2007).

4 Apds mais de trés anos de tramitagdo no Senado, o projeto foi apreciado e deu subsidios para a
elaboragdo da Lei 11.107/2005, a Lei dos Consorcios, sobre a qual falaremos mais adiante.

15 Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2001/prt0095 26 _01_2001.html. Acesso
em 19/12/2022.

16 “No que diz respeito aos estados, houve avangos significativos na organizacdo de redes articuladas e
resolutivas de servicos, mediante o desenvolvimento do processo de programagdo integrada, a
implantacdo de centrais de regulagdo, o fortalecimento do controle e avaliagdo, a organizagdo de
consdrcios intermunicipais ou, ainda de forma mais explicita, por meio da formulagdo e progressiva
implementacdo de planos de regionalizagdo promovidos pelas Secretarias de Estado da Saude/SES”
(NOAS, 2001).

17 Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2002/prt0373 27 02 _2002.html. Acesso
em 19/12/2022.
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Se por um lado as NOAS 01/01 e 01/02 evidenciavam um forte incentivo a
regionalizac¢do, por outro ndo configuravam um instrumento legal de regulamentagdo
dos consorcios de satide. Ao mesmo tempo, 0s municipios continuavam se consorciando
através de associacdes administrativas, com base principalmente no artigo 241 da CF
(Andrade et al., 2022).

Na esteira das discussdes sobre a importancia da indugdo de agdes cooperativas
entre os trés niveis de gestdo, a partir de 2003 a politica de satde encarou sérios
desafios relacionados as dinamicas de relacionamento entre os municipios, os estados e
o governo central. Entre eles, estava a necessidade de inovacdo no modelo de
transferéncia de recursos financeiros, a ado¢ao de parametros mais justos de divisao de
responsabilidades entre os entes federados, a elaboragdo de metas sanitarias para o
controle e avaliagdo dos servicos de satde oferecidos pelo SUS, a organizagdo
estratégica da gestdo regional do sistema e a formulacdo de um projeto para organizagdo
das redes de atencdo (Lima et al., 2011).

Nesse periodo o PL 1071/1999, de autoria do deputado federal Rafael Guerra
(PSDB) estava em tramitacdo no Senado Federal e, apesar de ter recebido inumeras
sinalizagdes de apoio dos parlamentares da base governista, ndo entrou na pauta de
votacdo até¢ dezembro de 2002, quando se encerrou a legislatura vigente. Dai em diante
0 texto passou por varias comissoes.

No dia 1/7/2004, o Poder Executivo apresentou, para a apreciagdo no Congresso
Nacional, o PL 3884/2004, que também tinha o objetivo de regulamentar os consorcios
(Baldissera, 2015). Segundo os autores da proposta, ela poderia complementar o projeto
que estava em tramitagdo no Senado a medida que apresentava acréscimos importantes.
Um deles era a respeito da natureza juridica que os consorcios adotariam. O projeto
1071/1999 previa que o consorcio tomaria a forma de associa¢do sem fins lucrativos de
direito privado, o mesmo padrdo utilizado pelos consoércios instituidos até entdo. Ja o
texto do projeto 3884/2004 fixava que o consércio deveria adotar a forma de uma
autarquia do ente publico consorciado, configurando desta forma uma expressdao do
direito publico. A soma das propostas presentes nos dois projetos deu origem a Lei
11.107/2005 em 06/04/2005 (Baldissera, 2015).

A promulgacdo da referida lei foi um marco legal na historia do consorciamento

intermunicipal no Brasil'®, ndo apenas na 4rea da saGde. No entanto, sua

18 Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/15501. Acesso em: 20/08/2022.
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regulamentagiio s6 ocorreu por meio do Decreto Federal 6.017/2007', de 17/01/2007,
que prevé as diretrizes gerais de contratagdo de consorcios publicos, ao dispor que: “a
partir de 1° de janeiro de 2008 a Unido somente celebrara convénios com consorcios
publicos constituidos sob a forma de associacao publica ou que para essa forma tenham
se convertido” (Decreto 6.107/2007, art. 39°).

A adocdo das normas de direito publico nas rotinas dos consorcios preve, por
exemplo, a realizagdo de licitagdo, celebragdo de contratos, prestacdo de contas e
admissao de pessoal. Tal natureza juridica permite o recebimento de recursos do
Orcamente Geral da Unido, de acordo com o caput do art. 39 do Decreto n° 6.017/2007.
Ainda hoje os consorcios intermunicipais podem adotar a forma de pessoa juridica de
direito privado sem fins lucrativos e seguir as normas do Codigo Civil (como acontecia
no periodo anterior a lei). Porém, esse modelo de constituicdo caiu em desuso
justamente pela restri¢do de repasses imposta pela Unido para consorcios estabelecidos
sob este regime (Caldas; Cherubine, 2013).

Todo o debate sobre a necessidade de descentralizagdo do SUS, que ganhou
forca com a NOAS 01/2001 e se estendeu pela primeira metade da década de 2000,
forneceu as bases para a publica¢do das diretrizes do Pacto pela Satde — consolidag¢do
do SUS?’. Em linhas gerais, o documento redefiniu as competéncias coletivas dos trés
entes gestores € a pactuagdo de metas prioritarias a serem atingidas em cada nivel de
gestdo. Como observa Lima et al. (2011), o Pacto pela Saude inaugurou um novo
capitulo no ambito das dindmicas de coordenagdo federativa na politica de saude
brasileira, com o fortalecimento das esferas estaduais e municipais € a composi¢do de

novas instancias regionais.

No que concerne a regionalizacdo, destaca-se o resgate de seu conteudo
politico, ao admitir que a organizagdo do sistema de saude deva levar em
conta a diversidade dos elementos que caracterizam e distinguem o territorio
brasileiro e buscar a complementaridade entre as regides, enfatizando a
importancia da condugdo e da adaptacdo estadual e restringindo as
determinagoes federais nesse processo (Lima et al., 2011, p. 4).

A despeito dos avangos promovidos pela publicacdo do Pacto pela Saude, ainda

restavam brechas no processo de regionalizagdo. Além do mais, a Lei Orgéanica do SUS,

1 Disponivel em: Decreto n® 6017 (planalto.gov.br). Acesso em 19/12/2022.

20 O Pacto pela saude foi instituido através da portaria ministerial 399/2006 que estabeleceu “as a¢des e
servicos publicos que integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem o SUS” e a Portaria
699/2006. Disponivel em:
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2006/prt0399 22 02_2006.html. Acesso em: 20/12/2022.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6017.htm
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2006/prt0399_22_02_2006.html
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ainda carecia de regulamentacao, mesmo apds mais de 20 anos. Por conta disso, em
2011 foi publicado o Decreto Federal n® 7.508, que tratava sobre a organizacdo ¢ o
planejamento do sistema?!, a assisténcia a satde e as relagdes interfederativas (Santos et
al.,, 2011). Embora os consorcios ndo tenham sido inseridos diretamente no texto do
documento, ele traz a definigdo de regides de satide?? e descreve as formas de Contrato
Organizativo de A¢do Publica (COAP)?, reforcando a importancia da descentralizagio
politico-administrativa.

Nesse interim, parte significativa dos consércios intermunicipais de saude
espalhados pelo Brasil passavam por mudancas, deixando de lado o regime privado e
adotando a natureza publica sugerida pela legislacdo especifica sobre o tema.

Em que pese a figura dos consoércios intermunicipais de satde de direito ptblico
s6 tenha sido regulamentada com a publicacdo da Lei 11.107/2005, ¢ importante
ressaltar que muito antes disso, desde a década de 1980, centenas de municipios
brasileiros ja tinham tido experiéncias de consorciamento na area. Nesse sentido, ¢é
correto dizer que os CIS emergiram com o SUS e acompanharam a descentraliza¢do da
satide no pais, funcionando como instrumento de gestdo compartilhada.

Entretanto, se por um lado o processo de normatizagdo do SUS se arrastou
durante quase duas décadas dificultando o compromisso da regionalizagdo, por outro,
mesmo sem legislacdo propria que os resguardasse, os consorcios intermunicipais de
satide configuraram, em muitos casos, uma solucao pratica contra o risco de atomizacao

do SUS?.

A difusdo dos consércios na area da saude, no Brasil, se deu de forma
heterogénea, apesar das agdes de coordenacdo e fomento implementadas pelo
Ministério da Satde. Isso porque a difusdo dos consércios dependeu, em
grande medida, do papel exercido pelos governos estaduais. As experiéncias
de maior relevancia foram, em ordem de importancia, a de Minas Gerais e a
do Parand, justamente pelo comprometimento que os governos desses estados
tiveram com a criagdo dos consorcios (Rocha; Faria, 2004, p. 13).

2! Disponivel em: Decreto n® 7508 (planalto.gov.br). Acesso em: 20/12/2022.

22 “Espago geografico continuo constituido por agrupamentos de Municipios limitrofes, delimitado a
partir de identidades culturais, economicas e sociais ¢ de redes de comunicacdo e infraestrutura de
transportes compartilhados, com a finalidade de integrar a organizacéo, o planejamento ¢ a execugao de
acdes e servicos de saude” (Decreto 7.508/2011, Art. 2°, § ).

2 “Acordo de colaboragdo firmado entre entes federativos com a finalidade de organizar e integrar as
acOes e servicos de saude na rede regionalizada e hierarquizada, com defini¢do de responsabilidades,
indicadores e metas de saude, critérios de avaliagdo de desempenho, recursos financeiros que serdo
disponibilizados, forma de controle e fiscalizacdo de sua execucdo e demais elementos necessarios a
implementagao integrada das agdes e servigos de saude (Decreto 7.508/2011, Art. 2°, § II).

24 Termo utilizado no texto da NOB 01/1996 para alertar sobre os riscos de que determinados sistemas
municipais se desenvolvessem mais do que outros ameagando inclusive a “unicidade do SUS”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/decreto/d7508.htm
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1.2 Os Consorcios Intermunicipais de Satide segundo a literatura especializada

O Observatorio dos Consorcios (OC), portal de informag¢des mantido pela
Confederagcao Nacional de Municipios (CNM), aponta que o primeiro CIS do Brasil foi
criado em Pouso Alegre (MG), em 1977. Trata-se da Associacdo dos Municipios da
Microrregido do Médio Sapucai (Amesp), que ainda funciona e soma 29 municipios
integrantes. Embora a experiéncia mencionada seja catalogada por 6rgaos como o OC,
alguns estudiosos, como Linhares (2011) e Machado (2007), consideram que o processo
de consorciamento intermunicipal de saude teve inicio somente em 1986, com o
Consorcio Intermunicipal de Satde de Penépolis, localizado no estado de Sdo Paulo.
Essa divergéncia de entendimento pode ser explicada pelo fato de que a Amesp foi
criada com nome de associacdao e possivelmente prestava servigos publicos em outras
areas, pratica que era comum no periodo anterior a CF de 1988 (Nicolli, 2006).

A presenca dos consorcios intermunicipais de satde no desenho federativo
brasileiro tem ganhado crescente relevancia nos estudos académicos nas ultimas duas
décadas. Ao realizar um levantamento sobre o assunto nos principais buscadores
cientificos, as pesquisas com as quais mais me deparei foram as desenvolvidas nas areas

de saude coletiva, direito, administracdao publica e economia.

A interdisciplinaridade, alids, ¢ uma exigéncia quando se pretende discutir
consoéreios intermunicipais como “territorios de agdo publica”, uma vez que a
referida categoria exige a mobilizagdo de referéncias situadas em campos de
conhecimento distintos, tais como a ciéncia politica, a geografia, a sociologia
¢ a economia (Caldas; Cherubine, 2013, p. 55).

Com o objetivo de registrar as narrativas mais frequentes sobre o surgimento dos
consorcios, os beneficios promovidos por esses arranjos na configuragdo do SUS, suas
limitagdes e a experiéncia de consorciamento em Minas Gerais (umas das mais exitosas
do pais), abordarei nas proximas linhas algumas das principais contribuigdes produzidas
a respeito do tema.

No Brasil, as mudangas nas relagdes entre os entes federados, a partir de 1988,
significou transferéncia de autoridade, recursos e responsabilidades para os governos
subnacionais (Abrucio; Franzese, 2007). Os consorcios intermunicipais emergiram

como uma solucdo para os dilemas impostos pelo municipalismo autarquico®’, tendo se

%5 Por municipalismo autarquico, entende-se a transferéncia de responsabilidades do governo central para
o governo local e a crenga difundida apds a CF de 1988 de que os municipios sdo 0s unicos responsaveis
pela resolugdo dos problemas locais (Rocha; Faria, 2004). Tal expressdo foi utilizada inicialmente pelo
entdo prefeito de Santo André, Celso Daniel (Diba, 2004).
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transformado nas experiéncias de cooperagdo intermunicipal mais relevantes do pais
(Rocha; Faria, 2004).

Em linhas gerais, a maioria dos estudiosos sobre o assunto descreve a figura do
consorcio intermunicipal de saide como um instrumento de gestdo publica
compartilhada que prevé a unido de dois ou mais municipios com o proposito de
solucionar problemas comuns e racionalizar recursos na area da satde, principalmente
em pequenos municipios (Caldas; Cherubine, 2013).

Caldas e Cherubine (2013) empenharam consideravel esfor¢o para categorizar os
tipos de consoércios intermunicipais € apontam que eles podem ser de cooperacao
horizontal (quando formados por entes pertencentes a mesma esfera de governo) ou
vertical (quando constituidos por estados, municipios ¢ a Unido). Porém, como ja
mencionado, ha a ressalva legal de que o Governo Federal s6 pode participar de
consorcios com municipios quando o estado também fizer parte do pacto. Ja em relagdo
a atuagdo, os consorcios intermunicipais podem ser finalitarios ou multifinalitarios, isso
quer dizer que eles podem executar a¢des exclusivamente ligadas a uma area, ou
operacionalizar a¢des vinculadas a mais de uma politica publica, como para a compra de
medicamentos, transporte, realiza¢do de exames, entre outros.

As narrativas sobre o surgimento dos consorcios intermunicipais de satde no
Brasil, em maior ou menor grau, caminham na mesma dire¢cdo. Entende-se que eles
foram criados por iniciativa autdnoma de atores politicos locais, de uma mesma regido,
com o proposito de resolver problemas em comum. E notério ainda que, em alguns
casos, os estados tiveram relevante papel na inducdo desse processo, através de
incentivos técnicos, financeiros e estruturais (Teixeira et al., 2003; Rocha; Faria, 2004;

Neves; Ribeiro, 2006). Posto isso:

Os mecanismos causais que moldam o comportamento dos atores e dos
agentes politicos em torno da formacdo de um consoércio intermunicipal sdo
diversos. Um deles é o grau de confianca pré-existente entre os agentes
politicos que se articulam em torno da formacao do consoércio intermunicipal.
Este mecanismo ¢ perceptivel, por exemplo, no caso do Grande ABC, onde,
apesar da grande quantidade de atores e agentes politicos envolvidos, os
principais deles eram os dirigentes dos executivos municipais (Caldas, 2007).

Como vimos anteriormente, apenas em 2005 o Governo Federal promulgou uma
lei para regulamentar os CIS. Considerando que esses arranjos institucionais comegaram
a surgir na década de 1990, por mais de 15 anos o consorciamento intermunicipal de

saude no Brasil configurou uma variedade de experiéncias heterogéneas.
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Machado (2007) sinaliza que, inicialmente, dois ou mais municipios vizinhos

celebravam um acordo entre entidades da mesma espécie?®

e criavam uma pessoa
juridica de direito privado. O processo precisava ser apreciado e aprovado pela Camara
Municipal do municipio que quisesse aderir ao arranjo € o consoércio, ainda que criado
sob natureza juridica privada, deveria se pautar pelos principios basicos da
administracdo publica (Ribeiro; Costa, 2000).

Nessa perspectiva, Prates (2012) e Santos et al. (2013), descrevem que o
primeiro passo para criagdo de um consorcio ¢é a articulagdo politica entre prefeitos®’ de
municipios vizinhos que, juntos, elaboram e assinam um protocolo de intengdes. O
documento deve ser aprovado pelas casas legislativas de todos os entes consorciados,
dando origem a leis municipais que autorizam o consorciamento. Os municipios sé
podem ingressar no consorcio com a autorizagdo da Camara Municipal de seu
territorio®®. Apos ser ratificado, o protocolo de intengdes se converte em contrato de
constitui¢do do consdrcio publico.

Em seguida, os prefeitos precisam realizar uma assembleia geral, na qual sdo
elaborados os documentos que vao nortear as acdes do CIS. Na ocasido também ¢ feita a
primeira eleicdo para definir o presidente, o vice-presidente e os representantes do
conselho fiscal (Silva, 2018; Martins et al., 2022).

Algumas funcdes do presidente sdo: representar o consorcio legalmente, buscar
parcerias com as esferas estadual e federal e definir o secretirio executivo®. Os
prefeitos integrantes do conselho fiscal, por sua vez, sdo encarregados de realizar o
controle ¢ a fiscalizagdo das contas e das decisdes do CIS. J4 o secretario executivo tem
o papel de administrar o consorcio, respondendo pelos setores contdbil, financeiro,
orgamentdrio e operacional. Além disso, os gestores de saude de todos os municipios
consorciados compdem o conselho de secretdrios municipais de satide, grupo que se
retine (geralmente uma vez por més) com o secretario executivo para discutir solugdo de

problemas e melhoria na prestacao de servicos (Silva, 2018; Martins et al., 2022).

26 Conforme nos aponta Machado (2007), o intuito inicial era de que ndo existissem assimetrias de poder,
por isso a preocupacdo em formalizar que as entidades integrantes de um consorcio, obrigatoriamente,
precisavam ser da mesma espécie.

27 Em caso de presenca de entes de niveis diferentes, como o estado, o governador também deve assinar.
28 Caso seja previsto no protocolo de intengdes, o consodrcio pode ser constituido mesmo sem a assinatura
de todos os municipios envolvidos. Nesses termos, se o protocolo de intengdes for assinado por seis
prefeitos, o consdrcio pode entrar em funcionamento com apenas a ratificacdo (aprovacdo em Camara
Municipal) de trés, o que possibilita que o CIS inicie suas atividades sem prejudicar nenhum membro
(Santos et al., 2013; Prates, 2015).

2 Em alguns casos, a nomeacdo do secretario executivo deve passar pela validagdo em assembleia geral
(Silva, 2018, 56).
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Sublinhe-se que as diretrizes mais importantes de um consorcio geralmente sao
definidas através de votagio em Assembleia Geral®°. Sobre esse aspecto, Silva (2018)
observa que, via de regra, os prefeitos sdo pouco presentes no CIS e delegam suas
fungdes, incluindo a de controle, para os secretarios municipais de satde. Além disso, a
prestacdo de contas desses arranjos ¢ falha, segundo a autora.

Fonseca (2013) aponta que os consorcios publicos estdo sujeitos a fiscalizacao
do Tribunal de Contas na execucao de suas receitas e despesas, bem como na realizagdo
de atividades contabeis, operacionais e patrimoniais.

Cabe considerar que os CIS ndo contam com ferramentas proprias de controle
social para a avaliacdo de servigos, dessa forma, a criacdo de espagos voltados para a
participagdo da sociedade ¢ um desafio a ser superado (Lui; Schabbach; Nora, 2020),
uma vez que a lei 11.107/2005 nao contempla essa competéncia.

Rocha (2016) chama a atencdo para o fato de que, mesmo com problemas, o
modelo de consorciamento foi o que se materializou com maior €xito como uma
solugdo para viabilizar a prestacdo de servigos de saude publica para as populagdes de
pequenos municipios. Morais e Chaves (2016) pontuam que os CIS representam uma
inovagdo do setor publico porque permitem aos municipios firmar parcerias que
ultrapassam suas barreiras politicas e administrativas. Por um lado, isso converte-se em
economia financeira e, por outro, na oferta de atendimentos especializados por meio de
tecnologias avangadas.

No que tange ao financiamento, em principio, os CIS recebem recursos dos
municipios envolvidos, com valores estabelecidos no contrato de rateio de despesas.
Além disso, podem arrecadar receitas pela prestacio de servigos para entes publicos nao
consorciados, através de licitacdes, convénios, auxilios e subven¢des. Ha também a
possibilidade de arrecadagdo propria mediante contratos firmados com a rede de satde
privada para atendimento de demandas (Teixeira, 2007; Santos et al., 2013).

A atuagdo conjunta dos municipios na provisdo de servigos de saude traz
resultados positivos, tais como a ampliagdo do atendimento, a maior eficiéncia na
utilizagdo das verbas publicas (j4 que os custos que o consércio tem para realizar um
determinado servigo sdo menores do que a soma do que cada municipio gastaria para
realizd-lo individualmente), a compra de equipamentos de alto custo ou a

implementa¢do de politicas publicas de desenvolvimento regional (agdes que ndo

30 A frequéncia com que a assembleia geral de prefeitos ocorre € o tempo de mandato de cada presidente
sdo questdes estabelecidas nas normas proprias de cada consorcio.
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estariam ao alcance de uma unica prefeitura) e o aumento do poder de negociacao dos
municipios com as outras esferas de governo ou instituigdes sociais (Rocha; Faria,
2004). Porém, cumpre assinalar que essa dindmica acontece em uma conjuntura de
competi¢ao em diversos aspectos como, por exemplo, na instancia politico-eleitoral.
Aqui cabe uma explicacdo. Como argumenta Rocha (2021), os prefeitos ocupam
um papel de protagonismo dentro e fora dos limites do municipio, devido as suas
competéncias e as ferramentas institucionais que tém disponiveis. Rocha (2015)
também aponta que, em alguns casos, 0s gestores municipais se empenham como cabos
eleitorais de candidatos a deputados, tanto no ambito estadual, quanto no federal.
Ajustando as lentes para a andlise sobre a efetividade dessa atuacdo, Rocha, Pacheco e
Gouvéa (2017) constataram que, no Brasil, os representantes locais obtiveram maior
relevancia dentro do sistema politico apds a redemocratizagdo, em comparagdo com a
Argentina, o Chile e o Uruguai. A conclusdo se deve, entre outros pontos, as grandes
responsabilidades que os prefeitos passaram a ter, apos a CF de 1988, na implantagdo de
politicas publicas que s3o centrais para os cidaddos, como as desenvolvidas na area da
saude. Desta forma, estar a frente do executivo municipal pode ser uma importante

etapa na carreira de politicos locais. Além disso:

Outra expectativa relacionada a ocupacdo de cargos no municipio, no
contexto de efetiva autonomia politica, ¢ a de que ela permitiria aos
ocupantes construir bases independentes de apoio, em outras palavras, obter
influéncia sobre um volume de eleitores € votos. Este capital politico poderia
ser utilizado pelos ocupantes de cargos, especialmente nos periodos
eleitorais, como forma de se fortalecerem na barganha e na negociacdo com
politicos situados em outras esferas de governo (Rocha; Pacheco; Gouvéa,
2017, p. 24, grifo meu).

Ao encontro disso, Rocha e Faria (2004) destacam que o poder alcangado pelos
prefeitos, apds a redemocratizagao, os tornou atores politicos privilegiados no acesso
aos eleitores locais. Nesse sentido, eles exercem influéncia relevante na carreira politica
de diversos atores interessados em se eleger nos niveis estadual e federal. No contexto
de um consorcio intermunicipal — em que cada prefeito tem suas proprias ligagdes
politicas nas demais esferas — as diferencgas partidarias e o pertencimento a grupos
politicos concorrentes podem resultar em relacdes de competicdo no interior do
consorcio.

Entretanto, o fator politico-eleitoral ndo ¢ necessariamente sinonimo de

problema, de acordo com Abrucio, Dieguez e Filippim (2013). Os autores ressaltam que
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nos consorcios em que prevalece a identidade regional, a simetria populacional,
econdmica e politica dos municipios, a unido tende a lograr bons frutos e superar a
competicdo. Segundo os autores, a atuacdo de liderangas politicas capazes de produzir
aliangas também sao fatores que auxiliam. Nessa direcdo, Teixeira, Dowell e Bugarin
(2003) destacam que a confiangca mutua entre os gestores ¢ um elemento condicionante
para a sustentabilidade dos CIS a longo prazo.

Na visdo de Ribeiro e Costa (2000) e Teixeira (2007), a existéncia de
comportamentos oportunistas — fiee rider’’ — nos CIS rompe o compromisso mutuo
entre os agentes politicos envolvidos e resulta em falhas graves na cooperagdo, podendo
até causar a dissolu¢do do consoércio. Isso pode ser percebido, por exemplo, em casos
em que um municipio se torna inadimplente, mas continua se beneficiando do
consorciamento.

Laczynski e Teixeira (2011) constataram que esse tipo de impasse pode surgir
quando existe assimetria de poder entre os entes. Nas situagdes em que 0 consorcio se
torna dependente dos recursos financeiros de um municipio maior € mais rico, os
demais integrantes podem deixar de participar ativamente do arranjo, assumindo o papel
de beneficidrios dos servigos. Essa condi¢@o se torna excepcionalmente preocupante em
periodos de alternancia de poder, tendo em vista que um novo prefeito pode determinar
a reducao dos repasses, fragilizando o arranjo cooperativo.

Ha de se considerar, ainda, que a partidarizagdo do consércio pode dificultar o
interesse e o investimento de atores da oposi¢do. Rocha (2016), em seu estudo sobre a
experiéncia dos consdrcios intermunicipais de saide no estado do Paranid®?, aponta
problemas oriundos da influéncia de agentes politicos nos consorcios, como o caso do
Consorcio Intermunicipal de Satde do Setentrido Paranaense (Cisamusep), localizado
em Maringd, que teria sido utilizado para fins eleitorais e acabou gerando o fracasso da
cooperagao.

Guimaraes (2001) ressalta que as questdes politico-partidarias podem, de fato,
ameagar a manuten¢do da cooperagdo a medida em que a politizacdo em excesso se
sobrepde aos interesses de melhoria da qualidade e do acesso aos servicos.

Considerando que a saude ¢ uma area que mobiliza o eleitorado, Rocha (2016) pondera

31 Referindo-se aos dilemas da agdo coletiva, para designar a tendéncia de os individuos priorizarem seus
proprios interesses no interior de um grupo, optando por ndo arcar com sua parte dos custos envolvidos na
produgdo dos bens publicos.

32 Segundo o estudo, “O caso do Parana mostrou que a cooperagio dependeu tanto da a¢do auténoma de
atores no plano dos municipios — especialmente dos menores —, como do papel indutor dos governos
estaduais” (Rocha, 2016, p.19).
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que os impasses na cooperagdo podem gerar sé€rios prejuizos para todos os atores
politicos envolvidos.

Assinala-se que, em muitas regides do pais, os prefeitos tém tradicdo de
cooperar para alcancar demandas em comum, deixando de lado a concorréncia
individual. Esse comportamento facilita a sustentabilidade dos CIS. Em contrapartida,
em contextos muito competitivos, tais arranjos institucionais encontram fortes barreiras,
podendo nem mesmo se desenvolver (Rocha; Faria, 2004).

Nessa perspectiva, os consorcios notadamente contribuem para a organizacao
regional da salde e para a reducdo das deficiéncias individuais dos municipios
funcionando, justamente, como uma alternativa de superacdo das caracteristicas
competitivas inerentes ao federalismo brasileiro (Neves; Ribeiro, 2006). Paralelamente,
o é&xito da cooperagdo intermunicipal pode ser explicado, em grande medida, pela
agéncia de atores politicos locais (Caldas; Cherubine, 2013). Um exemplo disso € o
caso do prefeito’® de Barreirinha (MA), que se dedicou a pesquisar experiéncias de
consorciamento bem sucedidas pelo pais e uniu esforgos para a criagdo de um consorcio
com sede em S@o Luis (MA), em 1997, tendo assumido o cargo de primeiro secretdrio
executivo. No entanto, o arranjo institucional ndo contou com incentivos estaduais, o
que causou graves problemas de sustentabilidade a longo prazo (Laczynski e Teixeira,
2011).

O caso de Sao Luis vai ao encontro do estudo de Prates (2012) sobre o perfil dos
municipios que compdem os CIS no Brasil. As evidéncias indicam que o
consorciamento nas regioes mais pobres do pais, que reunem os problemas de
financiamento mais graves, foi prejudicado pela auséncia de dois fatores: estabilidade
politica local e incentivos estaduais. A pesquisa também constatou que a maioria dos
municipios consorciados tem até 20 mil habitantes e concentram-se nos estados
economicamente mais desenvolvidos, como Minas Gerais, Parana e Sao Paulo.

Em vista disso, ainda que a arena de atuacao dos CIS esteja demarcada entre o
municipio e o estado, compete ao governo federal fomentar o didlogo
intergovernamental e construir agendas regionais com a finalidade de reduzir as
desigualdades presentes no federalismo brasileiro (Baldissera, 2015). Nesse sentido,
apesar de reconhecerem o interesse local como um fator importante para o

consorciamento, Rocha e Faria (2004) pontuam que o poder dos prefeitos ¢ limitado e

33 Trata-se de Leo Costa, ex-prefeito do municipio de Barreirinha (1989 a 1992) e ex-secretirio municipal
de agricultura de Sdo Luis (1997 a 2002) na gestio do prefeito Jackson Lago.
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nem sempre ¢ suficiente levar um projeto dessa magnitude adiante sem o apoio de

outras esferas.

Os outros niveis de governo tiveram papel relevante na formagdo dos
consoércios intermunicipais de saude. Nos casos mais exitosos, o incentivo
dos governos estaduais foi fundamental para o estabelecimento e
consolidacdo da cooperagdo entre os municipios. Por seu turno, o Ministério
da Saiade buscou legislar sobre o assunto, no sentido de estabelecer
parametros para a criagdo dos Consorcios Intermunicipais de Saude. Porém,
tudo indica que as agdes federais tiveram importancia relativamente menor.
Ao que parece, o governo federal acabou, na verdade, tentando organizar
uma experiéncia que surgiu da decisdo e iniciativa de estados e municipios
(Rocha; Faria, 2004, 14).

Apesar de o Ministério da Satde ter realizado iniciativas de coordenagdo e
estimulo da cooperacdo intermunicipal, o consorciamento se difundiu de forma
heterogénea pelo territorio brasileiro e os governos estaduais tiveram papel
determinante na criagdo dos consorcios (Rocha; Faria, 2004).

Atualmente, existem 315 consoércios intermunicipais de saude no Brasil, segundo
dados do Observatério dos Consoércios. Destes, 235 sao de direito publico — regidos pela
Lei 11.107/2005 —, dez deles sao de direito privado — também em conformidade com a
Lei 11.107/2005 e outros 15 estdo configurados em regime privado em
desconformidade com a Lei dos Consorcios. A partir dos dados disponiveis € possivel
analisar uma crescente adesdo de municipios ao consorciamento intermunicipal®*. Em

2005, eram 2.201 e em 2022 o total chega a 4.211 (um aumento de mais de 90%).

Apesar de ser um avango heterogéneo em termos de distribuigdo territorial e
de politicas publicas envolvidas, o resultado geral parece ser uma evidéncia
de que as indugdes geradas pela nova legislagdo seguem tendo impacto nas
decisdes dos municipios de buscarem essa forma de associa¢do (Grin;
Abrucio, 2016, p. 14).

Nas ultimas quatro décadas, o modelo se desenvolveu de forma desigual pelas
regides do pais, se multiplicando em alguns estados, enquanto em outros nem chegou a
ser explorado®. Conforme a tabela 1, a regidio Norte é a que concentra 0 menor nimero

de CIS. O estado que tem o maior nimero de consorcios intermunicipais de saide do

34 Segundo o OC, antes de 1988 ja existiam seis consdrcios ou associagdes similares para prestagdo de
atendimentos na area da saide no Brasil. Em 2000, esse numero saltou para 121 ¢ em 2010 (apds a
aprovagao da Lei 11/107/2005) ja eram 216.

3> Amazonas, Roraima, Amapa e Acre ainda ndo tem arranjos institucionais desse tipo, segundo
informacgoes do Observatorio dos Consorcios.
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pais, atualmente, ¢ Minas Gerais, onde o governo estadual desempenhou um forte papel

indutor do modelo (Pereira, 2009; Prates, 2012).

Tabela 1 — Numero de CIS por regiio do Brasil (2021)

Regido Numero de CIS
Norte 4
Centro Oeste 26
Nordeste 76
Sul 80
Sudeste 129
Total 315

Fonte: Elaboracao propria com base em dados do Observatorio dos Consoércios (CNM).

Cumpre destacar que a producdo académica e cientifica sobre os consorcios
intermunicipais no Brasil ainda ¢ incipiente (Baldissera, 2015). Em grande medida, os
estudos abordam o contexto histérico e juridico do surgimento desses arranjos
institucionais, focam na implantacdo ou no desenvolvimento de um Unico consorcio
intermunicipal, mas poucos se debrucam sobre uma compara¢do entre dois ou mais
arranjos desse tipo. Também sdo raros os trabalhos que buscam lancar luzes sobre a
estrutura de governanga, a influéncias das variaveis politicas e o processo decisorio no
interior dos consorcios. Desse modo, tornam-se necessarias analises com enfoque nas
dinamicas decorrentes das relacdes entre os atores politicos presentes nesses espagos
(Flexa; Barbastefano, 2019).

Mathias (2018) também identificou a necessidade de estudos direcionados para a
analise da influéncia politica na gestdo dos consoércios, devido a pluralidade de agentes
politicos envolvidos no funcionamento desses arranjos institucionais. O autor chama a
atencdo para o fato de que a troca de mandato dos prefeitos e governadores envolvidos,
que acontece a cada dois anos, afeta negativamente o planejamento de longo prazo do
CIS que ficam a mercé da agéncia dos novos governos.

A analise da adequagdo dos consorcios as determinagdes da Lei 11.107/2005 nos
anos subsequentes a sua aprovagdo também ¢ um assunto pouco explorado. Um dos
estudos mais referenciados nesse sentido ¢ o de Baldissera (2015), que traz um
panorama da atuacdo destes arranjos institucionais apos uma década de aprovacao da
lei. A pesquisa mostra que a regulamentacdo aumentou a importancia dos consorcios no
auxilio a gestdo publica, tanto na esfera municipal quanto na estadual, tendo em vista

que estruturou uma arquitetura de gestdo para os entes interessados. Embora tenham
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ganhado mais presenca na agenda de atores publicos, a maioria dos CIS foram criados
antes da promulgacao da lei e continuam concentrados nas regides Sul e Sudeste.

Sobre os problemas que persistem, Baldissera (2015) destaca a baixa capacidade
técnica, a limitagdo de recursos financeiros, as disputas entre os municipios, as
desigualdades econdomicas e sociais, deixando claro que a legislagdo ndo garante a
sustentabilidade e a efetividade dos consorcios. Por fim, o autor chama a atengao para o
fato de que, apesar de sua comprovada importancia, os CIS sdo pouco conhecidos pela
populagdo:

A despeito de o usuario do servigo publico ter como interesse primeiro o
atendimento de sua necessidade, independente de quem o esta prestando, a
ciéncia de que o servigo do qual se utiliza pode ser melhorado por meio de
um consoércio publico tem o poder de estimular a cobranga por essa solugédo
(Baldissera, 2015, p. 59).

Nesse topico, apresentei algumas das principais narrativas sobre a emergéncia e
a sustentabilidade dos CIS no Brasil. Embora tenha tido dificuldade em encontrar
reflexdes centradas no campo da Ciéncia Politica®®, ou mesmo das Ciéncias Sociais,
alguns estudos realizados nesse ambito contribuiram com insights promissores que
servirdo de base para a andlise que pretendo realizar. Posto isso, no proximo topico farei
uma breve retomada sobre o contexto de descentralizacdo da salide para inserir, de
maneira mais aprofundada, o recorte sobre o surgimento e o fortalecimento dos CIS em

Minas Gerais, 0 que nos levara ao caso da Acispes.

1.3 Os CIS em Minas Gerais

No Brasil, o consorciamento em saude se desenvolveu de forma heterogénea
pelas regides do pais, obtendo éxito em alguns estados, enquanto em outros ndo chegou
a ser levado a diante. Minas Gerais ¢ um exemplo do primeiro caso. A experiéncia de
consorciamento intermunicipal de satide em territorio mineiro € a que envolveu a maior
quantidade de entes federados. Para se ter uma ideia, ao todo, 844 dos 853 municipios
mineiros fazem parte de um consércio intermunicipal de saude®’, ou seja, mais de 98%

dos municipios do estado integram uma experiéncia desse tipo, configurando o que

36 Corrobora com o meu argumento a percep¢do de Rocha e Faria (2004) de que “a despeito de sua
significativa abrangéncia e relativa visibilidade, este fendmeno ¢ ainda subexplorado como objeto de
pesquisa pela Ciéncia Politica brasileira e negligenciado na producao de estatisticas oficiais” (p. 1).

37 Alguns municipios mineiros integram até seis consorcios de satide, como € o caso de Abaeté, municipio
localizado na regido central do estado (Observatorio dos Consorcios).
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muitos pesquisadores da area (Rocha e Faria, 2004; Machado, 2007; Pereira, 2009;
Prates, 2012) consideram a experiéncia mais exitosa de consorciamento intermunicipal
de saude do pais.

Em Minas Gerais, o projeto dos CIS teve inicio na primeira metade da década de
1990 e se espalhou entre 1995 e 1998, durante o mandato do governador Eduardo
Azeredo (PSDB). Rocha e Faria (2004) explicam que os primeiros dois CIS do estado
tomaram forma em 1993 por iniciativa da Faculdade de Ciéncias Médicas de Belo
Horizonte, entidade privada que tinha o objetivo de fornecer a seus estudantes espagos
para pratica de residéncia médica.

Mais tarde, o diretor da instituicdo de ensino, José Rafael Guerra, assumiu o
cargo de secretario de estado de saude, a convite do governador eleito. Entre seus
desafios estava a ampliacdo do projeto dos CIS. A partir disso, a equipe da SES-MG
deu inicio a uma estratégia de impulsionamento das agdes de cooperacdo
intermunicipal, através de dialogos com os gestores municipais sobre a importancia do
modelo, além de apoio técnico e financeiro. Durante esse processo, o secretario de
estado chegou, inclusive, a acenar para a liberagdo de verbas da saude apenas para os
municipios consorciados (Rocha; Faria, 2004). Isso mostra um aspecto importante que
os estudos sobre federalismo e politicas publicas destacam. No caso de politicas para as
quais a adesdo ¢ voluntaria ¢ fundamental persuadir os municipios para garantir adesao
e éxito.

Segundo Rocha e Faria (2004), no governo seguinte, enquanto Itamar Franco
(PMDB) esteve a frente do executivo estadual — de 1999 a 2002 — os incentivos ao
consorciamento intermunicipal de satde foram reduzidos devido a fatores politicos,
tendo em vista que o projeto tinha forte marca da oposicao. Nessa dire¢do, Ferreira et al.
(2010) apresentam um relato que ilustra as dificuldades enfrentadas por um CIS no
periodo. Trata-se do Consorcio Intermunicipal de Saide do Alto Sdo Francisco
(CISASF), o primeiro a ser criado em Minas Gerais. De acordo com os autores “até
1998, o Consoércio ndo encontrara nenhum obstaculo relacionado a politica publica” (p.

6), porém apoOs a posse de Itamar Franco:

[...] alguns problemas comegaram a surgir. Segundo aqueles que
participavam ativamente das atividades administrativas do CISASF naquela
época, era dificil contar com o apoio do Governo, principalmente devido a
falta de interesse da Secretaria de Saude do Estado quanto ao funcionamento
do Consorcio, a qual raramente incentivava financeiramente o mesmo
(Ferreira et al., 2010, p. 6).
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Machado (2007) explica que em um primeiro momento, os CIS ndo admitiam
formalmente “‘subordinacdo hierarquica a qualquer dos parceiros ou a entidade
administradora” (pag. 73). No entanto, na pratica, o que aconteceu mais tarde, em Minas
Gerais, foi diferente. O autor aponta que, no estado, os consorcios teriam “se tornado
uma politica de governo com recursos proprios e agao ostensiva” (2007, p. 70).

Conforme relatam Maciel (2016) e Mathias (2018), a partir de 2003 os CIS
voltaram a receber impulso estadual e duas resolu¢des foram publicadas com o
proposito de regulamentar as bases de cooperagdo entre a Secretaria de Estado da Saude
(SES/MG) e os CIS na esfera do SUS 8. No ano de 2006, a SES-MG criou o Programa
de Fortalecimento dos Consorcios Intermunicipais de Saude, que disponibilizou R$18
milhdes para compra de equipamentos pelos consorcios.

Em 2008, o 6rgdo lancou um edital para custeio e investimento que repassou
R$6 milhdes para os CIS. No mesmo ano, a SES-MG incluiu a possibilidade de
credenciamento dos servigos prestados pelos consorcios em seu Manual de Contratos e
Convénios, o que possibilitou a formalizagdo de parcerias para que os consorcios
fizessem a gestdo de programas estaduais de saude (Maciel, 2016).

Em 2009, através da Resolugdo n° 1.886/2009°, a SES-MG lancou o Programa
Estadual de Cooperacao Intermunicipal em Saude (PROCIS) com objetivo de oferecer
apoio técnico e financeiro aos consorcios, além de auxilio juridico para que eles se
enquadrassem nos critérios estabelecidos na Lei 11.107/2005 e no Plano o Diretor de
Regionalizacdo (PDR) do estado. Em 2010, a SES-MG publicou um edital que
distribuiu R$10 milhdes com a finalidade de equipar os consorcios e possibilitar a
realizagdo de obras de aperfeigoamento em suas sedes administrativas. No mesmo ano,
criou a Assessoria de Cooperagdo Intermunicipal em Satde (ACIS), vinculada ao
gabinete do secretario com a incumbéncia de desenvolver agdes de aprimoramento e
coordenagdo dos CIS (Maciel, 2016).

Por meio dos dados apresentados fica claro que, a partir de 2003, o governo
estadual desenvolveu uma série de acdes que deram suporte aos consorcios, fazendo-os
funcionar como instrumentos de regionalizacdo da satde no estado, “ao invés de se
organizarem como estruturas paralelas como foi observado nos anos 1990” (Maciel,

2016, p. 22).

3% Ver: RESOLUCAO SES 0353.doc  (saude.mg.gov.br) e RESOLUCAO SES 0067.doc
(saude.mg.gov.br). Acesso em 10/12/2022.

3 Mais detalhes em: https://www.saude.mg.gov.br/images/documentos/resolucao_1886. Acesso em
10/12/2022.



https://www.saude.mg.gov.br/images/documentos/RESOLUCaO%20SES%200353.pdf
https://www.saude.mg.gov.br/images/documentos/RESOLUCaO%20SES%200067.pdf
https://www.saude.mg.gov.br/images/documentos/RESOLUCaO%20SES%200067.pdf
https://www.saude.mg.gov.br/images/documentos/resolucao_1886
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Na esteira desse debate, Pereira (2009) argumenta que o projeto de
regionaliza¢do da saude, que tomou folego a partir de 2003 em Minas Gerais, estava
vinculado a uma politica do governo: o primeiro Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado (PMDI)*, o que fortaleceu a sua implantagdo. Assim, “conduzir a
regionaliza¢dao ¢ uma decisao do gestor estadual e um compromisso assumido pela SES-
MG com a dire¢do do governo” (Pereira, 2009, p. 81).

Nesse sentido, diversas iniciativas foram criadas, entre elas o Sistema Estadual
de Transporte em Saude (SETS)*' — que abarca o Programa de Gerenciamento de
Residuos de Servicos de Saude (PGRSS) — e o Centro Mais Vida*, projetos
desenvolvidos, inicialmente, pela SES-MG em parceria com a Acispes — consorcio que
¢ objeto central desta pesquisa. Tais feitos foram destacados pela SES-MG nos livros
“O choque de gestdo na saide em Minas Gerais” e “O choque de gestdo em Minas
Gerais: resultados na satide”, elaborados, respectivamente em 2009 e 2010. Apesar dos
avancos, pesquisas recentes (Mathias, 2018; Silva, 2018; Martins et al., 2022) apontam
que o processo de consorciamento intermunicipal de saude em Minas Gerais falhou no
dialogo com a sociedade, tendo priorizado debates técnicos.

A andlise dos dados sobre a evolugdo dos CIS em Minas Gerais revela aspectos
interessantes sobre a trajetoria dessa politica no estado. Por exemplo, entre 1995 ¢ 1998
— durante a gestao do governador Eduardo Azeredo (PSDB) — foi instituido o maior
nimero de arranjos desse tipo, passando de 3 em 1994, para 47 em 1998. Ja a
quantidade de municipios consorciados passou de 51 para 583 no mesmo periodo
(Observatorio dos Consorcios). No periodo seguinte, enquanto Itamar Franco (PMDB)
esteve a frente do executivo estadual, de 1999 a 2002, a politica de consorciamento
sofreu uma reducdo dréastica (Rocha; Faria, 2004). Foram criados apenas dois
consorcios nesse intervalo®.

Ja no decorrer dos trés governos do PSDB seguintes, durante os dois mandatos
de Aécio Neves (2003-2010) e o mandato de Antonio Anastasia (2011-2014), foram

instituidos 26 novos CIS pelo estado. Chama a atengdo, nesse caso, que o volume de

40 Texto completo em: https:/planejamento.mg.gov.br/sites/default/files/documentos//pmd-2000-

2003.pdf. Acesso em 10/12/2022.

41O objetivo do programa era organizar regionalmente o transporte de pacientes eletivos e o transporte de
residuos de servicos de saude. Através dele o Governo Estadual disponibilizava recursos para
investimentos, como aquisicdo de micro-Onibus, desenvolvimento de software, consultorias,
equipamentos de informatica, de monitoramento, caminhao-baq, etc. (Marques et al., 2009, p.203).

42 Programa de atendimento especializado com foco na promogio e cuidado com a satide dos idosos.
$Todas as informagdes sobre numeros de consorcios foram extraidas do portal Observatorio dos
Consorcios, da Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM).



https://planejamento.mg.gov.br/sites/default/files/documentos/pmd-2000-2003.pdf
https://planejamento.mg.gov.br/sites/default/files/documentos/pmd-2000-2003.pdf
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entes federados que aderiu ao modelo foi o maior da histéria somando, ao final de 2014,
um total de 834 municipios consorciados. Como acrescenta Diniz Filho (2013), nesse
periodo, a SES-MG estabeleceu um conjunto de ferramentas para regulamentar os
repasses financeiros para os CIS.

Ao longo das duas ultimas gestdes estaduais, do Governador Fernando Pimentel
(PT), entre 2015 e 2018, ¢ Romeu Zema (Novo), de 2019 até 2022, o consorciamento
intermunicipal de satde, que vinha em uma escala ascendente, diminuiu sua velocidade.
No Governo do PT, foram instituidos apenas quatro novos CIS. O caso me parece
similar ao que o ocorreu durante o mandato de Itamar Franco, nos anos 2000. Nenhum
consorcio foi criado no governo de Romeu Zema (NOVO), entre 2019 e 2022

(Observatoério dos Consorcios).

1.4 Breve historico da Acispes

Nesta se¢do, meu objetivo ¢ tracar uma linha do tempo da Acispes, destacando
0s principais acontecimentos que marcaram sua trajetoria, com base em levantamento
de informagdes em documentos do proprio consorcio, em veiculos de imprensa e 6rgaos
ligados ao consorciamento intermunicipal de saude em Minas Gerais.

A Acispes foi criada em 1996 e transferida para Juiz de Fora em 1998 onde
esteve localizada em dois enderecos antes de ser instalada na atual sede, que foi
construida com recursos do governo estadual e inaugurada em 2008. A histéria do
consoércio se mistura com a histdria da politica de consorciamento de sautde em Minas
Gerais, sendo que seu primeiro Secretario Executivo, Antonio Jorge de Souza Marques,
foi Secretario de Estado de Saude e Deputado Estadual com forte atuagdo nessa area.

Inicialmente denominada Consorcio Intermunicipal de Saude Pé da Serra
(Cispes), a Acispes foi oficialmente criada em Santos Dumont (MG)* com a
participacdo de sete prefeitos de municipios da regido*, em 1996. Na ocasido foi
alugada uma sala onde foi assinado o protocolo de intencdes. Ilario Aparecido Lacerda,

que ocupava o cargo de prefeito em Oliveira Fortes naquele ano, foi o primeiro

presidente do, entdo, Cispes. Em entrevista para a pesquisa, ele revelou que as

# Santos Dumont ¢ um municipio localizado na Regido da Zona da Mata de Minas Gerais e tem 46.421
habitantes, segundo o tltimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

4 Os municipios que deram inicio as discussdes sobre a criagio do consorcio foram Santos Dumont,
Coronel Pacheco, Aracitaba, Oliveira Fortes, Ewbank da Camara, Rio Novo e Paiva.
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movimentagdes para fundar o consorcio tiveram inicio antes de 1996, “entre 1993 e
1994”.

Em 1997, j4 sob comando de outros prefeitos o, ainda, Cispes passou por
mudangas. Naquele ano, Antonio Jorge de Souza Marques*®, ex-secretario de saude de
Juiz de Fora ocupou o cargo de secretario executivo do consorcio. Antonio Jorge
revelou, em entrevista, que a primeira providéncia que tomou como secretario executivo
foi convencer os prefeitos a transferir o Cispes para Juiz de Fora, polo regional, sob o
argumento de que isso possibilitaria “uma melhor situagcdo logistica”. Antonio Jorge
emprestou parte de seu consultoério médico na época para funcionamento da Acispes.

Também em 1997 foram criados o regimento interno ¢ o estatuto do Cispes, com
as primeiras diretrizes para a estruturacdo do que viria a se tornar a Acispes. Evidencia-
se aqui que, desde o inicio, as decisdes do consorcio ficavam a cargo do secretario
executivo em um esforco de didlogo e convencimento com os prefeitos. Naquele ano, o
primeiro equipamento adquirido pelo consorcio foi um aparelho de teste ergométrico,
através de recursos proprios dos municipios.

Em 1998 foi realizada a mudanca no nome de Cispes para Acispes, 0 que até
hoje causa confusdo, tendo em vista que a maioria dos CIS comeca com a palavra
“consoércio”. Conforme explicou Anténio Jorge o A de “agéncia” foi acoplado devido a
forte influéncia do debate acerca das agéncias reguladoras de cooperacdo, que estava em
evidéncia naquele periodo. Nesse sentido, a mudanca tinha como objetivo fortalecer a
cooperagdo e possibilitar maior integracdo da, agora Acispes, na estrutura do SUS.
Segundo Antdnio Jorge essa alteracao foi importante para que os prefeitos comegassem
a entender o consércio como um “brago dos municipios” € como uma extensao das
secretarias de saude.

A viabilizacdo de servicos de satde para atender as demandas dos municipios
consorciados era a principal pauta nas discussoes dos onze prefeitos de cidades
integrantes do consorcio naquela época. Dentre as prioridades estava a implantacdo de
um ambulatério de oftalmologia para a realizagdo de mutirdes de cirurgias de catarata,
algo que so se concretizou alguns anos mais tarde.

Em 2003, foi realizada a transferéncia da Acispes para um espaco maior,
alugado, localizado na Rua Melo e Franco, no Bairro Sdo Mateus, em Juiz de Fora. No

mesmo ano, o consorcio participou de um edital lancado pela embaixada do Japao no

46 Antonio Jorge de Souza Marques é médico psiquiatra e foi Secretario de Satide de Juiz de Fora entre
1995 e 1996, durante a gestdo do Prefeito Custédio Mattos (PSDB).
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Brasil, que estava financiando programas sociais, através do qual ganhou recursos
financeiros para a aquisi¢do de um aparelho mamografo.

No mesmo ano, um projeto piloto foi desenvolvido pela SES-MG em parceria
com o consorcio visando organizar regionalmente o transporte de pacientes eletivos e o
transporte de residuos de servigos de saude. Tratava-se do Sistema Estadual de
Transporte em Saude (SETS), através do qual o governo de Minas disponibilizava
recursos para investimentos*’ e os municipios eram responsiveis pelo custeio do
Servigo.

Através de uma doagdo feita pela Prefeitura de Juiz de Fora, durante a segunda
gestdo de Carlos Alberto Bejani (PTB), a Acispes ganhou um terreno para construgdo
de sua sede propria em 2006%. Para viabilizar as obras*’, o consoércio contou com
convénio realizado com a SES-MG e buscou recursos para a aquisi¢do de equipamentos
por meio do Ministério da Satde (MS).

O ex-prefeito Carlos Alberto Bejani, um dos entrevistados nesta pesquisa,
explica que tinha uma relagdo pessoal de amizade com o pai de Antonio Jorge desde a
década de 1970, quando ambos trabalhavam na empresa Coca-Cola, em Juiz de Fora.
“Naquela época eu nem sonhava em ser candidato a nada. Nossa rela¢do era boa, tanto
que no meu primeiro mandato de prefeito, o pai dele foi superintendente da AMAC>®”,
relata, deixando claro que nao foi por isso que decidiu fazer a doacao do terreno.

Em 2007 foi inaugurado o Laboratorio Intermunicipal de Andlises Clinicas da
Acispes. Inicialmente a proposta tinha o objetivo de garantir aos municipios
consorciados exames laboratoriais com custo abaixo da tabela do SUS e resultados
rapidos. No entanto, pouco tempo depois, a Acispes firmou uma parceria para venda de
servigos de coleta de exames para a Prefeitura de Juiz de Fora (PJF), o que se
transformou em uma importante fonte de recurso do consércio. Ao mesmo tempo, o

transporte sanitario, realizado através de parceria entre a Acispes € a SES-MG, também

YComo aquisicio de micro-6nibus, desenvolvimento de software, consultorias, equipamentos de
informatica, de monitoramento, caminhdo-ba, etc.

“Doagdo autorizada pela Lei 11.092, de 14/3/2006. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-
2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-
acispes?q=11092. Acesso em 13/08/2022.

“Video institucional da Acispes sobre as obras e a nova sede:
https://www.youtube.com/watch?v=aZTprcthpos. Acesso em 25/11/2022.

50 A Associa¢do Municipal de Apoio Comunitario (AMAC), ¢ um 6rgio vinculado a prefeitura de Juiz de
Fora. A despeito de reconhecer a amizade entre o pai e o ex-prefeito, Antonio Jorge informou que seu pai
ocupou o cargo por apenas 28 dias.



https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-acispes?q=11092
https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-acispes?q=11092
https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-acispes?q=11092
https://www.youtube.com/watch?v=aZTprcfhpos
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se destacava. Prova disso ¢ que o servigo foi tema de uma ampla reportagem publicada
no canal GloboNews, como exemplo de gestio eficiente no SUS>!.

Por autoria do deputado estadual Lafayette Andrada (PSDB) a Assembleia
Legislativa de Minas Gerais (ALMG) declarou a Acispes uma entidade de utilidade
publica estadual, através da publicacdo da Lei 175212, de 9 de junho de 2008. O titulo é
um reconhecimento de que a Acispes desempenha servigos de interesse coletivo para a
sociedade. Quando a lei foi promulgada, a titulacdo possibilitava que a entidade
contemplada tivesse isen¢ao de impostos e recebesse subvencgodes do estado, nos termos
da Lei Estadual n° 15.430, de 3 de janeiro de 2005.

No dia cinco de dezembro de 2008 foi realizada a inauguracdo da nova sede da
Acispes, que contava com mais de oito mil metros quadrados, divididos em 10 andares.
Naquela data foram iniciadas as atividades do Centro Mais Vida no consércio.

Em 2009, outro projeto foi inaugurado: o Centro Oftalmologico, um dos ideais
iniciais dos prefeitos devido a alta demanda reprimida por atendimentos nessa area,
como mencionado anteriormente. Além de consultas e exames, a unidade foi criada para
oferecer o plantdo 24 horas para urgéncias e emergéncias oftalmologicas, que até entdo
ndo existia na Zona da Mata de Minas Gerais.

Também em 2009, o municipio Comendador Levy Gasparian se consorciou,
tornando-se o primeiro integrante de fora do territério mineiro>>. No mesmo ano, o
Legislativo juiz-forano aprovou a Lei 11.905, de autoria do vereador Bruno Siqueira
(PMBD), considerando a Acispes uma instituicdo de utilidade ptiblica municipal®*, nos
termos da Lei Municipal n° 9400, de 15 de dezembro de 1998, segundo a qual podem
receber a titulagdo as instituigdes que tem “o fim exclusivo de servir
desinteressadamente a coletividade”. Na pratica, essa medida facilitava as parcerias
desenvolvidas entre a PJF e a Acispes. Por exemplo, naquele ano, através de mensagem
do prefeito de Juiz de Fora, Custédio Mattos (PSDB), a Acispes recebeu a doacdo de
uma area para complementar a constru¢do da sede que tinha sido inaugurada no ano

anterior, através da Lei 11991°°.

5! Contetido disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=w72kP1-5128> Acesso em 25/08/2022.
2 Texto da lei disponivel em: https://www.almg.gov.br/legislacao-mineira/texto/LEI/17521/2008/.
Acesso em 10/1/2023.

33 O municipio de Comendador Levy Gasparian pertence ao Estado do Rio de Janeiro, embora esteja
localizado a pouco mais de 52 km de Juiz de Fora.

% Disponivel em: https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/norma.php?t=0&njn=11905&njc=&njt=LEI
Acesso em: 28/07/2022.

55 Disponivel em: https:/www.camarajf.mg.gov.br/sal/norma.php?t=0&nijn=11891&njc=&njt=LEI.
Acesso em 5/1/2023.



https://www.youtube.com/watch?v=w72kP1-51z8
https://www.almg.gov.br/legislacao-mineira/texto/LEI/17521/2008/
https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/norma.php?t=0&njn=11905&njc=&njt=LEI
https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/norma.php?t=0&njn=11891&njc=&njt=LEI
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Em 2010, o Centro Oftalmologico da Acispes inaugurou uma unidade cirargica
e comegou a realizar procedimentos que tinham alta demanda reprimida. Em 2011 a
instituicdo sediou os “Semindrios Macrorregionais de Consorcios Intermunicipais de
Satde de Minas Gerais”, evento realizado pelo Colegiado de Secretarios Executivos dos
Consorcios Intermunicipais de Saade de Minas Gerais (COSECS-MG)’, que reuniu dez
consorcios de varias regides do estado na Acispes. Também em 2010, uma audiéncia
publica foi realizada para discutir o acordo de prestacdo de servigos firmado entre a
Prefeitura de Juiz de Fora (PJF) e a Acispes. Em tom critico, os vereadores da Comissao
de Saude pediam mais transparéncia no contrato.

Em 2012, o consoércio recebeu oito novos micro-onibus do governo estadual,
através do SETS, para renovacdo da frota. A doacao foi feita apds avaliagdo da SES-
MG, na qual o sistema de transporte do consorcio obteve nota maxima em todos os
quesitos. O Laboratorio de Analises Clinicas recebeu desempenho “excelente” no
Programa Nacional de Controle de Qualidade (PNCQ)>” naquele ano.

A Camara Municipal de Juiz de Fora concedeu a Acispes, em 2012, o titulo de
Entidade Benemérita de Juiz de Fora’®, através da Lei 12.477, de autoria do vereador
Jodo do Joaninho (DEM). Ressalta-se que a Acispes foi pauta de muitos debates na
Camara Municipal de Juiz de Fora (CMIJF), tendo sido citada em 66 reunides ordinarias
e extraordindrias, entre 2006 e 2019, segundo pesquisa feita no site da institui¢io™.

Em 2013, o entdo secretario executivo da Acispes, Sidnei Scalioni, foi eleito
presidente do COSECS-MG. Em 2014, a foi realizada a 1* Semana do Idoso, promovida
pelo Centro Mais Vida, que resultou em ampla divulgacdo sobre o trabalho do programa
estadual, que tem como foco oferecer mais qualidade de vida a populacdo idosa. A

Acispes se tornou, em 2015, a instituigdo responsavel pelo Centro Estadual Viva Vida®,

56 Orgdo criado em 1997 pela unido de secretarios executivos dos CIS com objetivo de representar o
conjunto dos consdrcios nas esferas estadual e federal. Disponivel em: https://www.cosecsmg.org.br/.
Acesso em 02/12/2022.

570 Laboratério da Acispes funciona nas dependéncias do Hospital Maternidade Therezinha de Jesus, a
poucos metros da sede do consorcio.

8 Vide: https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/norma.php?njt=LEI&njn=12477&njc=. Acesso em:
28/07/2022
59

Disponivel em:
https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/listaratas.php?diadata=0&mesdata=&anodata=&palavra=Acispes&bt
nprocura=Procurar. Pesquisa feita em 01/08/2022.

%0 O Centro Viva Vida é um programa estadual que funciona como ponto de aten¢do de média
complexidade ambulatorial nos “cuidados de aten¢do a mulher e a crianga de maneira articulada com a
atencdo primadria e tercidria, visando a atencdo integral a satde sexual e reprodutiva, a saude da crianga e,
particularmente das criancas de risco” (Prefeitura de Juiz de Fora, 28/12/2005) disponivel em:
https://www.pjf.mg.gov.br/noticias/view.php?modo=link2 &idnoticia2=8496. O Viva Vida foi gerido



https://www.cosecsmg.org.br/
https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/norma.php?njt=LEI&njn=12477&njc=
https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/listaratas.php?diadata=0&mesdata=&anodata=&palavra=Acispes&btnprocura=Procurar
https://www.camarajf.mg.gov.br/sal/listaratas.php?diadata=0&mesdata=&anodata=&palavra=Acispes&btnprocura=Procurar
https://www.pjf.mg.gov.br/noticias/view.php?modo=link2&idnoticia2=8496
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unidade especializada no atendimento materno infantil para a populacdo de 37
municipios, que funcionava em Juiz de Fora, desde 2005, sobre o comando da PJF.

O programa teve seu nome alterado durante a gestdo do governador Fernando
Pimentel (PT), passando a se chamar Centro Estadual de Atengdo Especializada
(CEAE) Mulher e Crianga. Segundo o site da SES-MG, a mudang¢a na nomenclatura foi
feita em 2015 visando a reestruturagdo de uma série de programas estaduais®'. Em 2016,
a Acispes passou por uma crise financeira resultante da falta de repasses estaduais para
o Centro Mais Vida e para o CEAE Mulher e Crianca. Outras iniciativas também
comegaram a perder o folego, como o SETS.

Em 2016 teve inicio uma grave crise de falta de repasses estaduais para os
programas gerenciados pelo consdcio — Centro Mais Vida e CEAE Mulher e Crianga.

O ano de 2017 foi um marco na histéria da Acispes. Pela primeira vez a eleigao
para a presidéncia do consorcio foi disputada, considerando que, até entdo, o presidente
era definido de forma consensual entre os prefeitos dos municipios consorciados. O
prefeito de Rio Novo, Ormeu Rabello Filho (PPS), candidato apoiado por Antonio Jorge
(PPS), foi eleito com uma diferenca de trés votos para o seu concorrente, o prefeito de
Lima Duarte, Geraldo Gomes de Souza (PMN). O resultado daquela elei¢do gerou uma
sucessao de fatos sobre os quais tratarei no capitulo trés.

Apdés um ano sem receber recursos estaduais, a Acispes realizou uma
interrup¢do dos servicos do Centro Mais Vida, em 26 de janeiro de 2018, e os
funciondrios chegaram a fazer uma manifestagdo que foi amplamente noticiada na
midia®2. No mesmo ano, o consércio ganhou a concorréncia publica contra o Instituto
Mineiro de Estudo e Pesquisa em Nefrologia (Imepen) para gerir os atendimentos do
Centro Estadual de Atencdo Especializada (CEAE) eixo Hipertensdo Arterial, Diabetes
Melitus e Doenga Renal Cronica, programa criado em 2010 durante a gestdo de Antonio

Jorge na SES-MG, que também foi rebatizado em 2015%. Diante da falta de pagamento

pela prefeitura de Juiz de Fora entre 2005 e 2015, quando passou a funcionar nas dependéncias da
Acispes, a partir do més de dezembro daquele ano.

61 Noticiado em: https://www.saude.mg.gov.br/cidadao/banco-de-noticias/story/7677-ses-mg-reestrutura-
centros-viva-vida-e-hiperdia-minas. Acesso em 12/1/2023.

62 Disponivel em: Centro Mais Vida ameaga paralisar atividades por falta de repasses
(tribunademinas.com.br) e Usudrios da Acispes realizam protesto por falta de repasses
(tribunademinas.com.br). Acesso em 25/12/2022.

83 O programa foi criado com o nome de Hiperdia Minas, durante a gestdo de Antonio Anastasia (PSDB)
e tinha como objetivo “coordenar a estruturacdo da rede de atenc¢do a saude da populagdo com hipertensdo
arterial sistémica, diabetes mellitus, doencas cardiovasculares e doenga renal cronica, por meio de um
sistema regionalizado ¢ integrado de a¢des em saude”. Antes de ser transferido para a Acispes, cle



https://www.saude.mg.gov.br/cidadao/banco-de-noticias/story/7677-ses-mg-reestrutura-centros-viva-vida-e-hiperdia-minas
https://www.saude.mg.gov.br/cidadao/banco-de-noticias/story/7677-ses-mg-reestrutura-centros-viva-vida-e-hiperdia-minas
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/26-01-2018/centro-mais-vida-ameaca-paralisar-atividades-por-falta-de-repasses.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/26-01-2018/centro-mais-vida-ameaca-paralisar-atividades-por-falta-de-repasses.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/02-02-2018/usuarios-da-acispes-realizam-protesto-por-falta-de-repasses.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/02-02-2018/usuarios-da-acispes-realizam-protesto-por-falta-de-repasses.html
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dos programas estaduais, representantes da Acispes e do Himepen decidiriam acionar o
Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG). Em outubro daquele ano o, entdo,
deputado estadual Anténio Jorge (PPS), figura fortemente ligada a Acispes, concorreu a
reelei¢do, mas nao obteve €xito, embora tenha tido uma votacao expressiva.

Em 2019, a Acispes se tornou a primeira institui¢ao de Juiz de Fora a integrar o
projeto Hospitais Saudaveis (PHS), iniciativa nacional que visa melhoria das praticas de
cunho ambiental nos sistemas de saude. Um dos fatores que contribuiu para a insergao
no projeto foi o fato de que o consorcio desenvolvia o PGRSS, através do SETS, como
jé relatado.

Em 2021 a Acispes suspendeu os servigos prestados para o municipio de Juiz de
Fora por falta de acordo entre as partes sobre o novo contrato, tendo em vista que o
anterior havia vencido® e inaugurou uma filial em Santos Dumont®.

Embora a Acispes seja bem vista e receba muitos elogios, tanto da populacao
assistida, quanto dos atores politicos envolvidos, sua histdoria ndo esta livre de percalgos,
como vimos. O componente politico da gestdo do consorcio ganhou relevo durante a
elei¢do realizada para definigdo do presidente do consorcio em 2017 e se reafirmou em
2021, deixando explicitas disputas politico-partidarias. Como pretendo mostrar, a
autonomia administrativa da Acispes, inclusive sobre cargos comissionados, verbas e o
acesso ao usuario, ¢ a fragilidade dos mecanismos de fiscalizacdo, podem funcionar
como atrativos para o exercicio de praticas clientelistas®®.

Torna-se necessario destacar que, embora a valorizacao e a avaliagdo positiva da
Acispes expressem, em grande medida, a eficiéncia e a qualidade nos servigos
prestados, bem como a satisfagcdo de prefeitos consorciados e usuarios, também ¢€

importante reconhecer que havia um grupo politico dedicado a fomentar e a valorizar

essa politica.

funcionava em Juiz de Fora sob responsabilidade do Instituto Imepen.
https://www.saude.mg.gov.br/gripe/page/353-hiperdia-minas-sesmg

64 Disponivel em: https://globoplay.globo.com/v/9305656/ e

https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/24-02-2021/suspensao-de-convenio-entre-pjf-e-acispes-

dificulta-atendimentos-eletivos-de-saude.html. Acesso em 26/12/2022.

% Disponivel em: https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/20-09-2021/primeira-filial-da-acispes-e-
inaugurada-em-santos-dumont.html. Acesso em 26/12/2022.

% Neste trabalho, o clientelismo é compreendido como “uma relagdo de troca que envolve a entrega de
beneficios, de um lado, e o retorno na forma de voto ou apoio politico, do outro. Ha algum consenso de
que se trata de uma relagdo assimétrica, sustentada no tempo e no espago, que se distingue de outros tipos
de trocas pelo fato de que a entrega dos beneficios esta condicionada ao apoio politico passado ou futuro”
(Rocha, 2017, p. 2).



https://www.saude.mg.gov.br/gripe/page/353-hiperdia-minas-sesmg
https://globoplay.globo.com/v/9305656/
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/24-02-2021/suspensao-de-convenio-entre-pjf-e-acispes-dificulta-atendimentos-eletivos-de-saude.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/24-02-2021/suspensao-de-convenio-entre-pjf-e-acispes-dificulta-atendimentos-eletivos-de-saude.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/20-09-2021/primeira-filial-da-acispes-e-inaugurada-em-santos-dumont.html
https://tribunademinas.com.br/noticias/cidade/20-09-2021/primeira-filial-da-acispes-e-inaugurada-em-santos-dumont.html
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Esse grupo era composto principalmente por atores politicos vinculados ao
PSDB. Embora a maioria dos prefeitos entrevistados tenham dito que o partido ndo foi
um fator importante para a sustentabilidade da Acispes, dos seis municipios que
fundaram o consorcio (com excecdo de Paiva — que saiu no primeiro ano), trés deles
eram administrados pelo PSDB em 1997. O secretario executivo responsavel pela
mudanga da cidade sede naquele ano havia sido secretario municipal de satde de Juiz de
Fora na gestao de um prefeito peessedebista e se elegeu vereador duas vezes pelo PSDB
de Juiz de Fora, em 2000 e 2004. Ao longo dos seus 27 anos, a Acispes contou com
prefeitos filiados aos mais diversos partidos, mas sempre teve pelo menos um municipio
governado por um prefeito da legenda. A lideranga sempre foi exercida por Antdnio
Jorge, mesmo depois que ele deixou o cargo de secretario executivo do consorcio e
também depois que ele migrou do PSDB para o PPS, em 2014.

Hé de se considerar ainda que a politica de consorciamento intermunicipal de
saude foi impulsionada em Minas Gerais, inicialmente, durante o governo de Eduardo
Azeredo (PSDB), entre 1995 e¢ 1998. Na época o secretario de estado de saude era
Rafael Guerra, que disseminou o projeto pelo estado e, mais tarde, se elegeu deputado
federal pela legenda. Guerra foi um dos principais autores do texto da tnica lei sobre
CIS do pais. Entre 2003 e 2010, quando Aécio Neves (PSDB) foi governador e Marcus
Pestana (PSDB) estava a frente da SES-MG (fase em que Antonio Jorge ja compunha a
equipe), os CIS ganharam mecanismos de fortalecimento. Na gestdo de Antonio
Anastasia (PSDB), quando Anténio Jorge assumiu a SES-MG, os consorcios

continuaram na agenda do governo mineiro.
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CAPITULO 2: DESENHO DE PESQUISA

2.1 Arcabouco teorico-conceitual

Como pudemos perceber no primeiro capitulo desta dissertacdo, os estudos que
tomam as experiéncias de consorciamento intermunicipal de satde no Brasil como
objeto de andlise se ancoram em duas principais abordagens conceituais. Uma delas, e
talvez a mais corriqueira, ¢ a da agdo racional sob a 6tica da Ciéncia Politica norte-
americana. Por outro lado, e presente com menor frequéncia, a teoria do capital social,
advinda da sociologia politica desenvolvida na Europa, norteia algumas pesquisas sobre
o assunto. Considerando a complexidade ¢ a recente ascensdo do tema, ¢ possivel
buscar sua compreensao utilizando as duas vertentes.

O caso da Acispes, porém, apresenta peculiaridades que podem ser
compreendidas, mais especificamente, pelas seguintes lentes tedricas e conceitos
centrais: 1) o conceito de indug¢do governamental, na esteira das pesquisas sobre
federalismo; 2) os conceitos de empreendedor politico e janela de oportunidades, em
contato com as reflexdes de Kingdon (2003) e o modelo de multiplos fluxos em
politicas publicas, como veremos a seguir.

A divisao de responsabilidades entre as esferas de governo ¢ a base estruturante
do modelo de federalismo cooperativo que se desenvolveu no Brasil apos a CF de 1988,
tendo em vista a complexidade de se compatibilizar a autonomia dos entes locais com a
coordenacgdo federal na gestdo de politicas publicas (Abrucio et. al., 2020). Diferente do
federalismo dual existente em outros paises, como nos Estados Unidos, no padrao

cooperativo:

Para garantir direitos universais, federagdes combinaram processos
centralizados (como financiamento, normatizacdo e indugdo) com
implementag¢do descentralizada e auténoma de politicas publicas. Assim, o
modelo cooperativo ndo contrapde centralizagdo e descentralizagao, trata-as
como combinagdo e ndo como oposigao (Abrucio et. al, 2020, p. 5).

A politica de satde no pais, representada pela figura do SUS, ¢é caracterizada
pela concentragdo de autoridade no governo federal, que € o principal ente responsavel
por financiar os custos, criar normas e coordenar as relagdes entre as esferas de governo.
Arretche (2004) aponta que esse formato de gestdo proporciona beneficios para a
organizacdo dos objetivos das politicas no ambito nacional, uma vez que reduz o risco

de que os diferentes entes federados criem conflitos ou elevem os gastos da
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implantacdo. A concentragdo do financiamento na Unido permite o alcance de
resultados redistributivos, diminuindo “desigualdades horizontais de capacidade de
gasto” (Arretche, 2004, p. 105).

No contexto nacional, a descentralizacdo de responsabilidades ¢ a adesao dos
municipios as politicas foram alcancadas através do uso do poder de financiamento e
normatiza¢do do governo federal. Nesse contexto, fazer com que as transferéncias
financeiras sejam condicionadas ao comprometimento dos governos locais com a
agenda do ente federal tem sido uma estratégia usual de indugao. Com mais controle
sobre a fonte e a regularidade dos recursos, os governos locais passam a ter mais
disposi¢ao para assumir a responsabilidade pela provisao de servigos de saude. No caso
das areas em que a Unido ndo possui verbas institucionais para influenciar as escolhas
dos governos subnacionais, a saida tem sido aprovar emendas a Constitui¢do que
diminuem as chances de arbitrariedades. “Na area da saude, esta foi a estratégia adotada
para vincular receitas a niveis de gasto em saude” (Arretche, 2004, p.106).

Porém, mesmo com o esfor¢co do governo central para manter o controle sobre o
desenvolvimento das politicas publicas de saude no pais, em muitos casos, foram os
municipios e estados que precisaram se mobilizar para atender as demandas. Um
exemplo disso ¢ o consorciamento intermunicipal. Um dos motivos para isso acontecer
parece simples, mas faz toda a diferenca: os cidaddos estdo nos municipios € cobram
diretamente os 6rgdos municipais quando tém uma demanda.

Diante das barreiras impostas pelo modelo federalista brasileiro ap6s a CF de
1988, o consorciamento intermunicipal pode ser entendido como a melhor alternativa
para que municipios de uma mesma regido possam resolver problemas em comum. No
entanto, no plano nacional, a politica ndo foi incentivada em larga escala, tendo sua
implementag¢ao ficado a cargo dos governos estaduais (Machado, 2007). Nesse aspecto,
as experiéncias que tiveram maior €xito, segundo a literatura, utilizaram mecanismos de
indugdo governamental para coordenar a acdo dos municipios em torno de uma regiao
de satde.

Isso aconteceu porque, se por um lado ha a necessidade de que consoércios sejam
criados a partir de agdo voluntaria de dois ou mais municipios, por outro a possibilidade
de municipios vizinhos se consorciarem ndo resulta na associagdo em si. E nesse espago
que entra o papel da indu¢do dos governos estaduais. A formagao de um consorcio estéd
sujeita a inimeras dificuldades e riscos. Alguns estados, como o caso de Minas Gerais,

desempenharam um papel de coordenacdo do consorciamento intermunicipal. Dessa
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forma, assim como o governo federal faz em varias situa¢des, como exposto por
Arretche (2004), o governo estadual criou mecanismos para condicionar transferéncias
financeiras e beneficios para os municipios que se consorciassem. Nessa perspectiva, o
apoio do governo estadual pode impulsionar a criacdo € a manutengdo de consorcios,
reduzindo as incertezas que podem existir entre os prefeitos em relagdo ao investimento
nesses arranjos (Abrucio, 2013).

A decisdo do municipios concernente a participar ou ndo de um consoércio tem
sido analisada a partir das lentes do neo-institucionalismo da escolha racional. Este
modelo adota como premissa a ideia do individuo maximizador que busca adequar de
maneira 6tima os meios aos fins, pesando os custos e beneficios de cada linha de agdo.
O individuo aqui pode ser qualquer ator unitario, dotado de preferéncias e com
capacidade de acdo que possa afetar os resultados (Hall e Taylor, 2003). Nesta linha,
Arretche (2000) observa que, para decidir integrar um consorcio, os gestores municipais
tendem a confrontar os custos politicos e financeiros da associagdo com as vantagens
que ela pode gerar. Sendo assim, para incentivar a politica de consorciamento
intermunicipal na area da saude, o estado pode atuar diminuindo os custos e
aumentando os beneficios da adesdo, através de programas especificos.

Uma vez superados os desafios de adesdo, os consorcios notadamente
contribuem para a organizagdo regional da satide e para a redugdo das deficiéncias
individuais dos municipios funcionando como uma alternativa de supera¢do das
caracteristicas competitivas inerentes ao federalismo brasileiro (Neves; Ribeiro, 2006).
Paralelamente, o éxito da cooperagdo intermunicipal pode ser explicado, em grande
medida, pela agéncia de atores politicos locais (Caldas; Cherubine, 2013, Abrucio;
Dieguez; Filippim, 2013).

Apesar de reconhecer o papel da indugdo dos governos estadual e federal para a
criacdo de CIS no ambito local, Caldas (2007) aponta para outro fator crucial: a
existéncia de um empreendedor politico disposto a investir tempo, energia, reputacao e

dinheiro para que o consorcio dé certo.
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Os empreendedores politicos sfo, de alguma forma, semelhantes aos
empreendedores comerciais ou industriais. Para Schumpeter, o empreendedor
¢ alguém que, sem crédito e sem recursos a priori, e, no entanto, com uma
ideia inventiva, estd disposto a investir seu tempo e a buscar crédito no
mercado para colocar sua ideia inventiva na pratica. A aposta do
empreendedor de Schumpeter ¢ tal, que mesmo sem crédito e sem recurso,
estd disposto a correr risco, dado que a taxa de retorno do investimento sera
maior que o risco corrido. O risco, alids, ¢ de tal ordem grande, que o prazo
necessario para a obtengdo do retorno do investimento realizado tem que ser
menor que o prazo para que a invencdo do empreendedor seja modificada,
adaptada ou copiada (Caldas, 2007, p. 47).

Por essa otica, podemos considerar que um empreendedor politico pode ser um
prefeito, um vereador, um lider comunitério, um secretario municipal, um profissional
da administracdo direta, ou qualquer pessoa que tenha interesse e condi¢des de se
empenhar na criag¢do e sustentabilidade de um consércio. Um exemplo que ilustra bem o
termo foi apresentado por Laczynski e Teixeira (2011) no capitulo 1, trata-se do caso de
Sao Luis (MA), no qual evidencia-se que um ator politico pesquisou experiéncias de
consorciamento bem sucedidas no Brasil ¢ liderou a criagdo de um consorcio.

O conceito de empreendedor politico foi elaborado por John Kingdon e estd
presente no livro Agendas, Alternatives and Public Policies (2003), no qual o autor
propde uma distingdo entre os conceitos de agenda governamental e de agenda
decisoria. Entende-se por agenda o conjunto de questdes sobre as quais os agentes, de
dentro e de fora do governo, dispendem atencdo em um determinado momento
(Kingdon, 2003). Embora considere que um tema ¢ inserido na agenda governamental
quando chama a aten¢do e ganha o interesse dos formuladores de politicas publicas, na
dindmica entre a agenda governamental e a agenda decisoria, o autor considera também
as pessoas e grupos que tém ligacdo com os tomadores de decisao.

Segundo Kingdon, levando em conta a grande quantidade de demandas com as
quais os formuladores de politicas precisam lidar ao mesmo tempo na agenda
governamental, poucas delas chegam a ser consideradas. Esse subgrupo restrito de
topicos ¢ o que forma a agenda decisoria, ou seja, a lista de temas que estdo prontos
para a decisdo ativa. Sendo assim, a agenda governamental pode ser definida como o
conjunto de assuntos que estdo recebendo atencdo e a agenda decisoria como a lista de
temas da agenda governamental que estio no momento de tomada de decisao ativa.

Gottems et. al. (2013) apontam que a incerteza e a disputa de interesses entre
grupos marcaram a institucionalizacdo das politicas de saude no Brasil e que os
conflitos decisorios frequentemente estdo presentes em espacos onde diversos atores se

relacionam. Por esse motivo, defendem que “a compreensdo desses processos requer
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analises que tratem da dimensao politica das politicas de saude” (p. 2). Nesse sentido, os
autores criticam as analises centradas em modelos que pressupdem que os agentes
tomadores de decisdo possuem preferéncias e agem a partir delas, sob o argumento de
que tais enfoques teoricos restringem a compreensao dos fendmenos. Para eles, a teoria
da formagao de agenda, elaborada por Kingdon (2003), ¢ uma abordagem adequada
para enquadrar as pesquisas sobre politicas publicas de satide no pais.

De acordo com Kingdon (2003) o movimento de tomada de decisdo nas politicas
publicas pode ser configurado pelo encontro de trés fluxos: o dos problemas, o das
propostas e o da politica. Desse modo, a agenda governamental ndo ¢ desenvolvida de
forma intencional e pode ser representada pela sequéncia: 1) identificagdo de um
problema; 2) surgimento de ideias para resolvé-lo (que pode advir de politicos, técnicos,
burocratas); 3) realidade politica, executiva, legislativa e administrativa propicia para
atua¢do no sentido de resolver a demanda (Gottems et. al, 2013).

Em alguns casos, os trés fluxos se equilibram, configurando o que Kingdon
(2003) conceituou como “janelas de oportunidade”. S3o circunstancias em que had um
problema identificado, as condigdes politicas sdo favoraveis e existe a possibilidade de
resolver. Estas ocasides resultam do fluxo dos problemas ou da politica e os
empreendedores apresentam suas ideias como solugdes. Depois de expor alternativas de
politica e desencadear as consequéncias da janela de oportunidade, os atores envolvidos
perdem o controle sobre o processo e os resultados tornam-se imprevisiveis. Corregdes
e até novas questdes podem ser acrescidas e novos individuos podem entrar na
dinamica. (Kingdon, 2003; Capella, 2006).

O modelo de Kingdon (2003) propde uma analise do processo pré-decisorio no
qual determinada pauta ¢ introduzida na agenda de governo, com énfase nos
mecanismos causais, nas relagdes e na influéncia dos atores politicos envolvidos com a
politica publica em questdo, vislumbrando entender qual o papel deles na sua

implementagao (Caldas, 2007).

2.2 Sintese dos métodos empregados

Para investigar o processo de construcdo institucional da Acispes, o papel que
diferentes atores e instituicoes desempenharam e as dinamicas cooperativas e
conflituosas que o caracterizam, me vali da técnica de estudo de caso. Neste sentido

trata-se de um estudo intensivo de um unico caso que busca contribuir para lancar luz
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sobre um conjunto mais amplo de casos (Gerring, 2007), a saber, os consorcios
intermunicipais de saude ou, ainda, as dinadmicas que caracterizam a produgdo e
implementagdo de politicas publicas e as relagdes intergovernamentais verticais e
horizontais no contexto do federalismo brasileiro.

Como ja mencionado, a escolha da Acispes como objeto de estudo surgiu de
minha experiéncia pessoal como funciondria do consorcio entre 2018 e 2021 e de meu
contato posterior com as teorias da Ciéncia Politica sobre inducdo, cooperagdo e
federalismo. Na tentativa de ressignificar minha experiéncia a partir das lentes teoricas
da disciplina me deparava constantemente com o fato de que nenhuma das teorias,
isoladamente, era suficiente para explicar as dindmicas que pareciam caracterizar a
historia e o funcionamento da Acispes.

A narrativa dominante da Acispes como uma iniciativa de sucesso parecia
encobrir outros aspectos relevantes de sua dindmica. Isso despertou ainda mais o meu
interesse em fazer do consércio um objeto de investigacdo cientifica. Certamente a
Acispes ndo pode ser tomada como um caso tipico no universo dos consorcios
intermunicipais no Brasil, devido ao grau de éxito alcangado e a importancia da indugdo
governamental para o seu desenvolvimento. Neste sentido ha limites evidentes na
tentativa de fazer inferéncias a partir deste estudo. Por outro lado, justamente por suas
caracteristicas atipicas, ela ¢ um bom exemplo para analisar os paradoxos da inducao
governamental, o que remete ao argumento central que pretendo demonstrar neste
trabalho.

O estudo foi realizado com a aplicagdo de técnicas de entrevista semiestruturada
com personagens-chave para a historia da Acispes e andlise de documentos importantes
como as leis de doagdo de terreno para a construgdo da sede, os contratos de adesdo de
municipios ao consércio, os editais de contratacdo do consércio para prestagdo de
servicos para o estado, resolucdes, estatutos, regimentos, atas, empenhos, ordens de
pagamento, decretos, portarias, projetos relacionados a Acispes e noticias divulgadas na
imprensa.

A pesquisa de campo foi realizada entre os dias 2 de junho de 2022 e 5 de julho
de 2022, abarcando emprego de entrevista individual em profundidade, por meio de
roteiro semiestruturado (disponivel na secao de anexos deste texto). Ao todo, ouvi onze
informantes. Todos eles (as) fizeram parte da historia da Acispes em diferentes
momentos, seja ocupando cargos de relevancia, destinando recursos financeiros, ou

elaborando projetos que foram, em maior ou menor grau, decisivos para que o arranjo
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institucional ganhasse projecao e estabilidade. Optei por destacar o papel de figuras
imprescindiveis para a criagdo, o desenvolvimento e o fortalecimento do consdrcio ao
longo de seus vinte e seis anos de existéncia.

Foram entrevistados trés ex-secretarios de estado de saude de Minas Gerais,
entre eles o primeiro secretario executivo do consorcio; quatro ex-prefeitos de
municipios consorciados a Acispes (sendo que dois exerceram o cargo de presidente e
dois participaram das eleicdes para presidéncia, de 2016 em diante, mas foram
derrotados); além de um ex-secretario executivo, dois ex-prefeitos do municipio sede
(Juiz de Fora) que fizeram doagdes de areas para constru¢ao do consércio € uma ex-
presidente do COSECS-MG. A descricao dos entrevistados, bem como a justificativa
para sua participagdo nessa pesquisa se encontram relacionados no anexo 3.

A escolha do formato das entrevistas foi feita baseada na preferéncia de cada
entrevistado e especificidades que descreverei ao longo das proximas linhas. Do total,
cinco delas foram feitas em encontros presenciais, duas por videoconferéncia e quatro
através de ligagdo telefonica.

Para desenvolver a pesquisa, realizei uma primeira conversa com cada uma das
fontes, por telefone, no decorrer do més de maio de 2022. Na ocasido, expliquei a
proposta do estudo, o motivo de té-las escolhido e como havia chegado até elas. A
proposito, o fato de ter trabalhado durante mais de dois anos na Acispes e conhecer
previamente alguns dos entrevistados foi um elemento norteador que facilitou esse
processo®’.

Na verdade, aqui cabe um comentario. Antes de trabalhar na Acispes, fui
assessora de comunicacao da Prefeitura de Lima Duarte (MG) por um ano, na gestdao do
Prefeito Geraldo Gomes de Souza (PMN), entre 2017 e 2018. Assumi o cargo depois de
coordenar a parte de comunicacdo da campanha dele, em 2016. Essa informagdo ¢
relevante, ndo s6 porque Geraldo Gomes ¢ um dos entrevistados da pesquisa, mas
também porque ele foi o candidato que perdeu a disputa para a presidéncia da Acispes
em 2017, episdédio chave para demonstracdo do meu argumento. Entrevistei Geraldo
Gomes presencialmente no dia 05 de julho de 2022.

Além do prefeito de Lima Duarte, eu também ja conhecia, de vista, o ex-

deputado federal Marcus Pestana (PSDB). , que me concedeu entrevista para este estudo

7 Ao conversar com as fontes com quem eu ja tinha tido algum contato, sempre pedia sugestdes de outras
pessoas que poderiam contribuir com a pesquisa. E assim, fui conseguindo encontrar personagens para
cobrir os 27 anos de historia da Acispes.
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no dia do langamento de sua candidatura ao governo de Minas Gerais nas elei¢coes de
2022. O encontrei na Camara Municipal de Juiz de Fora apds uma coletiva que ele havia
concedido para a imprensa, no dia 03 de junho de 2022.

Dos corredores da Acispes eu conhecia Anténio Jorge, figura central desta
dissertacao. Ele foi um dos primeiros informantes que procurei quando comecei o
processo de campo. Antonio Jorge, alids, me ajudou a conseguir o contato de varios
personagens importantes presentes neste estudo. A entrevista com ele foi realizada
presencialmente no dia 28 de junho de 2022. Depois de pedir que assinasse o termo de
anuéncia (protocolo que realizei em todas as entrevistas), informei que comecgaria a
gravar e demos inicio ao processo, que nao seria concluido em um dia. Apds uma hora e
vinte ¢ dois minutos de entrevista, ele me pediu para voltar no dia seguinte, quando
encerramos a entrevista.

Na Acispes também conheci o ex-prefeito de Oliveira Fortes, Ilario Aparecido
Lacerda (MDB), que ocupou o cargo de primeiro presidente do consoércio. Eu ja havia
tido a oportunidade de gravar uma entrevista com ele sobre a histéria da Acispes em
comemoracao ao aniversario da institui¢do.. Por questdes logisticas, decidimos fazer a
entrevista por telefone, no dia 22 de junho de 2022, as 19h.

Foi principalmente através desses atores que consegui o contato de outros
personagens chave para a pesquisa, como o ex-secretario de estado de saude, Rafael
Guerra (PSDB), pioneiro na indugdo dos CIS em Minas Gerais.

Uma observagdo se faz necessaria. Eu ja havia entrevistado o ex-prefeito de
Juiz de Fora Carlos Alberto Bejani (PTB) inumeras vezes durante minha atuacdo como
jornalista. Quando soube que era dele a assinatura de doagdo do terreno para construcao
da sede da Acispes, liguei, perguntei se ele daria uma entrevista e a resposta, de
imediato, foi positiva. Situa¢do parecida aconteceu em relacdo ao também ex-prefeito
de Juiz de Fora, Custédio Mattos (PSDB), com a diferenca de que eu s6 havia o
entrevistado em coletivas de imprensa € em poucas ocasioes. Outros personagens serao
mencionados nesse topico com a devida contextualizacio dos papéis que
desempenharam na historia da Acispes.

Interessante notar que nenhuma das pessoas com quem entrei em contato
pedindo que colaborassem com a pesquisa se negou ou demonstrou desconforto. Pelo
contrario, todos os entrevistados manifestaram muito entusiasmo em falar sobre a

participagdo que tiveram na Acispes.
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As entrevistas foram gravadas com o consentimento dos entrevistados, de
acordo com as determinagdes do Comité de Etica em Pesquisa (CEP) — como disposto
no anexo | desta dissertagdo, e o conteido delas foi objeto de andlise intensiva. No

quadro 1, apresento uma sintese do desenho de pesquisa.

Quadro 1 — Sintese dos aspectos metodolégicos

Caracterizacio da pesquisa Organizacio da pesquisa
Metodologia Qualitativa Objeto empirico Acispes
Tipo de pesquisa Descritiva e Numero de casos 1

exploratoria
Método Estudo de caso Unidade de analise | Organizacional/Institucional
Instrumento de | Registros de arquivos; | Unidade de | Organizacional/Institucional
coleta Entrevistas observacio — Individuos/Grupos

semiestruturadas com
atores-chave na
histéria da Acispes.

Analise dos dados Analise de contetido Enfoque da | Relagdo entre governanga
observacao multinivel e as dindmicas
de competi¢do ¢ cooperacdo
que marcaram a construgao
e o desenvolvimento da

Acispes.
Perspectiva Desde a criagdo da | Critério de selecdo | Estrutura institucional
temporal Acispes, em 1996, até | do caso peculiar;  Relagcdes em
2021. diversos niveis.

Fonte: Elaboragao propria

2.3 Os efeitos paradoxais da induciio governamental

Diante das barreiras impostas pela descentralizagdo, o consorciamento
intermunicipal pode ser entendido como a melhor alternativa para que municipios de
uma mesma regido possam resolver problemas em comum. Porém, como estamos
falando de uma a¢do voluntaria, a possibilidade dos municipios se associarem ndo
resulta na associacdo em si. Ademais, ainda que eles formem um consoércio, ndo ha
garantias de que o arranjo serd forte e sustentdvel, pelo contrario, existem inumeras
dificuldades para obter resultados desejaveis em um empreendimento desse tipo. Aqui
se insere o conceito de indugdo, segundo o qual o apoio do governo estadual ou federal
pode impulsionar a criagdo e a manutencao de consorcios, reduzindo as incertezas que

podem existir entre os prefeitos (Abrucio, 2013).
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Os consorcios surgiram pela forca da necessidade de superagao de problemas em
comum entre municipios de uma mesma regido geografica (Teixeira, 2007). Diante do
vacuo normativo nesse intervalo e da auséncia de coordenagdo por parte do Ministério
da Saude, os CIS dependeram, consideravelmente, da orientagdo ¢ do fomento dos
governos estaduais. Como vimos anteriormente, os estados que ndo apoiaram de forma
sistematica a iniciativa, nao alcangaram resultados relevantes nas agdes de
consorciamento.

Em Minas Gerais, diversos mecanismos de inducao ¢ coordenagao foram criados
para apoiar os CIS, transformando a experiéncia de consorciamento do estado em um
exemplo para o restante do pais, como corroboram os estudos apresentados no primeiro
capitulo dessa dissertagao.

Meu objeto de andlise, a Acispes, ¢ um exemplo de consércio que obteve varios
beneficios durante o processo de implementacdo dessa politica em territério mineiro. O
consorcio chegou a ser utilizado para teste de projetos pilotos de programas estaduais
que se transformaram em fontes de recursos financeiros. E o caso do Centro Mais Vida,
que foi implementado primeiro na Acispes (SES-MG, 2010) e do Programa de
Gerenciamento de residuos de Servigos de Saude (SES-MG, 2009).

No entanto, a longo prazo, o fomento inseriu elementos de conflituosidade que
se tonaram problematicos na Acispes. Isso porque o visivel crescimento do consorcio,
alcancado através dos recursos financeiros e do aporte técnico do governo estadual,
abriu espago para que atores politicos comegassem a disputar retornos eleitorais por
meio do CIS.

Durante o periodo que atuei na Acispes, pude testemunhar algumas evidéncias
disso. A elei¢do realizada em 2017 para a definicdo do presidente do consorcio, por
exemplo, traduziu uma explicita disputa politico-partidaria envolvendo, inclusive,
parlamentares eleitos, algo que ndo era comum até entdo. No entanto, ¢ valido ressaltar
que a concorréncia ndo ocorre para reivindicar crédito pela politica publica. Porque este,
em grande medida, ja havia sido conquistado pelo ex-secretdrio executivo Antonio
Jorge. De fato, todos os entrevistados disseram que ele € o principal ator politico
responsavel pelo sucesso da Acispes.

Entdo, o que estava em disputa? Cargos, poder de nomeacdo, autoridade e
influéncia dentro do consorcio para influenciar e, de certa maneira, direcionar os fluxos

de atendimento. Desse modo, o alto nimero de cargos comissionados, a gestdo
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financeira vultosa ¢ o atendimento de grande publico sdo fatores que acabaram
funcionando como atrativos para atores politicos com atua¢ao na regido.

E aqui que a inducdo governamental, usualmente vista pela literatura sobre
federalismo e politicas publicas como crucial para o alcance de objetivos e metas
coletivas, parece produzir efeitos paradoxais. A SES-MG desenvolveu varios
mecanismos de indug¢do do consorciamento, principalmente entre 2003 e 2014, com
objetivo de transformar os CIS em ferramentas de fortalecimento da regionalizacdo da
saude, o que contribuiu, inclusive, para fazer do projeto um item importante da agenda
politica, presente até no plano de governo. Isso assegurou muitos beneficios para os
consorcios. No caso da Acispes possibilitou, inclusive, a constru¢do de uma sede nova.
Ao mesmo tempo isso abriu espago para conflitos e disputas internas porque o
consorcio comegou a ser visto como um ativo eleitoral importante pelos atores politicos
envolvidos.

O modelo de Kingdon (2003) mostra que, mesmo que os atores apresentem as
solugdes mais eficientes para resolver problemas na gestdo publica, eles nem sempre
obtém os resultados planejados porque agem em ambientes de informacao imperfeita,
de assimetria informacional e ndo sabem tudo o que precisam saber no momento da
acdo. Ou seja, eles ndo controlam todas as consequéncias. E nesse espaco que se
inserem os resultados nao antecipados das acdes.

Isso quer dizer que, em alguns casos, mesmo agindo de maneira racional, diante
das demandas da agenda governamental, os atores podem produzir efeitos inesperados.
Esse ¢ um aspecto importante de andlise nessa dissertacdo, tendo em vista que os
incentivos do governo estadual acabaram gerando um resultado ndo antecipado, ao
introduzir componentes de conflituosidade na Acispes.

Apds essas consideragdes, com base na pesquisa de campo e da minha
observa¢do do fendmeno quando era funciondria da Acispes, apresentarei a seguir
evidéncias encontradas para sustentar o argumento central da pesquisa, demonstrando
que:

1) entre 1996 e 2016 a Acispes teve uma gestdo cooperativa, com decisdes
consensuais e sem disputas politicas relevantes;

2) durante as gestdes do PSDB (1995-1998; 2003-2010; 2011-2014) o governo
estadual desenvolveu mecanismos de inducdo para fortalecer os CIS e,

consequentemente, o consorcio foi beneficiado;
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3) a indugao tornou a Acispes um ativo eleitoral importante e isso fez com que
o consorcio se tornasse objeto de disputas a partir de 2017,

4) as disputas ndo se deram em torno do crédito pela politica publica que ja
havia sido conquistado pelo PSDB e, mais especificamente, por Antonio Jorge, mas
visavam autoridade e influéncia sobre o processo de alocagdao de cargos e distribuicao
de beneficios de modo que estes pudessem ser mobilizados politicamente para
recompensar aliados e ampliar apoio politico e eleitoral;

5) a auséncia das regras, o alto grau de discricionariedade na tomada de
decisdes e a fragilidade dos mecanismos de fiscalizacdo abriram espaco para as
mencionadas disputas com fins politicos e eleitorais.

Com essas evidéncias pretendo demonstrar como a indu¢do governamental,
usualmente vista pela literatura sobre federalismo e politicas publicas como crucial para
o alcance de objetivos e metas coletivas, pode produzir efeitos paradoxais. No caso da
Acispes, a0 mesmo tempo em que a indug¢ao do governo estadual fortaleceu o consorcio
e contribuiu para seu éxito, inseriu elementos de conflituosidade, o tornando objeto de

disputas que ameagaram a cooperacao.
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CAPITULO 3: COOPERACAO E COMPETICAO NO INTERIOR DA ACISPES

A politica trata da convivéncia entre diferentes. Os homens se organizam
politicamente para certas coisas em comum, essenciais num caos absoluto, ou
a partir do caos absoluto das diferencas (Arendt, 2022, p.7).

Em meados de 2020, antes mesmo de iniciar o curso de mestrado, li um texto
da filésofa Hannah Arendt, despretensiosamente. Naquela época, eu ainda trabalhava
como gerente de comunicagdo na Acispes e, a0 me deparar com a reflexdo apresentada
na epigrafe desse capitulo, pensei: isso resume bem o que vejo acontecer no meu dia a
dia. Anotei as poucas linhas em um pedago de papel e colei na parede, em frente a
minha escrivaninha. Agora, depois de desenvolver a pesquisa, li novamente essas
palavras — que ja estdo desbotadas pelo efeito do tempo — e constatei que elas nao
poderiam ficar de fora da minha dissertagao.

A principio, quando defini a Acispes como objeto de pesquisa, eu tinha uma
visdao equivocada € um pouco pessimista sobre o consorcio. Por ter trabalhado 14 e visto
de perto algumas atitudes que eu julgava inadequadas, minha percep¢do era a de que
aquele projeto nao tinha dado certo. Esse foi o meu ponto de partida. Havia um pré-
julgamento no meu objetivo inicial que foi ficando para tras a medida que a pesquisa foi
se desenrolando.

Ap0s realizar entrevistas e fazer levantamentos tedricos, posso dizer que ja nao
penso mais da mesma forma. A Acispes tem uma historia de ascendéncia estrutural,
financeira e assistencial que comecou em uma sala e hoje ocupa dez andares. O
desenvolvimento do consércio pode ser comparado ao de um ser humano. Quando
recém-criado era fragil e precisou de cuidados para sobreviver. Em um segundo
momento, se tornou capaz de resolver questdes basicas por conta propria, mas dependeu
de auxilio para se estruturar. Por fim, tal qual um adulto, adquiriu resisténcia e
capacidade de superar obstdculos. Trata-se de um projeto que deu certo, tanto que
enfrentou momentos criticos, como a falta de repasses do governo estadual, entre 2016 e
2018, e a pandemia de COVID-19 sem fechar as portas.

Mas como acontece com tudo no universo da politica, ndo estd livre de
contradigdes. Esta pesquisa busca apresentar uma versdo mais complexa e nuangada da
origem e do desenvolvimento da Acispes, com base em procedimentos cientificos e em
evidéncias empiricas. Uma versdo que contraste com as narrativas construidas com fins

politico-eleitorais e que tendem a destacar apenas os aspectos considerados positivos, €



49

das narrativas que tendem a desqualificar o projeto com 0s mesmos argumentos

utilizados para desqualificar a propria politica e tudo que ela envolve.

3.1 Origem e crescimento da Acispes: coopera¢io e consenso

A Acispes foi criada em Santos Dumont (MG), em 25 de abril de 1996, e
transferida para Juiz de Fora, em 1998, onde esteve localizada em dois enderecos antes
de ganhar a atual sede, construida com recursos do governo estadual e inaugurada em
2008. A historia do consorcio se mistura com a historia da politica de consorciamento
de saide em Minas Gerais, sendo que seu primeiro Secretario Executivo, Antdnio Jorge
de Souza Marques, foi Secretario de Estado de Saude e deputado estadual com forte
atuagdo nesta area.

Ilario Lacerda (PMDB), o primeiro presidente do consorcio, foi um dos
informantes desta pesquisa e revelou que no comeco foi dificil tirar a ideia do papel e
convencer os prefeitos a se associarem. Segundo ele, os recursos técnicos e financeiros
eram escassos naquela época. Um primeiro encontro foi mobilizado pelo prefeito de
Santos Dumont, José Antonio Pedro, apds reunides com representantes da SES-MG. No

entanto, a adesdo dos prefeitos foi baixa.

“Alguns preferiram ir para o consoércio que estava mais adiantado em Uba
(MGQG) e a ideia esfriou. Um tempo depois, eu e o prefeito de Aracitaba (MG)
decidimos ir em Uba para ver como era. Eles ja tinham os documentos. Com
base nisso, a gente marcou uma nova reunido para criar o consorcio ¢ eu fui
eleito o presidente fundador. No inicio nds alugamos uma salinha que so
tinha uma mesa, uma cadeira ¢ uma maquina de escrever. Alguns prefeitos
pagavam, outros ndo” (Ilario Lacerda, entrevista concedida a autora em
22/62022).

Em relagdo a elei¢do para presidéncia da Acispes, Ilario revelou que, na maior
parte dos mandatos que integrou o consorcio, como prefeito de Oliveira Fortes®®, a
dinamica foi decisdao consensual, com auséncia de disputas relevantes. Ele apontou uma
excegdo: a eleicao de 2017. Ao falar sobre isso Ilario, inclusive d4& um exemplo. De
acordo com o ex-prefeito, em 2013 ele chegou a expor o desejo de ser presidente e o
prefeito de Matias Barbosa, a época Joaquim de Assis Nascimento (PSB), também.

Desta forma, para evitar a disputa, ambos concordaram em definir um terceiro prefeito

%8 Tlario Lacerda esteve a frente da Prefeitura de Oliveira Fortes nos seguintes mandatos: (2009-2016),
(2001-2004) e (1993-1996).
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como presidente, tratava-se de Carlos Alberto Lopes de Oliveira (DEM), prefeito de
Piau.

A dinamica de cooperagdo que existia na Acispes, entre 1996 e 2017, foi
confirmada por todas as fontes que participaram das elei¢cdes do consorcio. A percepgao
comum ¢ de que houve mudanga apenas no processo eleitoral de 2017. “Até entdo a
gente deixava a politica do lado de fora. A partir do momento que colocou politica 14
dentro o negocio desandou e o consorcio passou a ser objeto de disputa”, declarou o ex-
prefeito Ilario Lacerda.

O atual prefeito de Santa Barbara do Monte Verde, Fabio Nogueira Machado
(PSC), foi o responsavel por consorciar o municipio a Acispes no seu primeiro mandato,
em 2011. Ele foi prefeito do municipio entre 2009 e 2016 antes do atual mandato (2021-
2024). Segundo Fébio, naquela época ndo existiam disputas e sua participacdo nas
reunides era frequente, assim como a da maioria dos prefeitos. O prefeito ressaltou que
os resultados alcangados na saide do municipio foram rapidos e positivos,
principalmente em relacdo aos cuidados com idosos.

A ex-prefeita, Maria Elena Zaidem Lanini (DEM), que esteve a frente da
Prefeitura de Goiana entre 1997 e 2004 e de 2013 e 2016, também disse que ndo havia
disputa. Ela foi eleita para o cargo de presidente no ano de 2000 consensualmente.

Na mesma dire¢do, Sidnei Scalioni, ex-secretario executivo da Acispes de 2009
a 2018, em entrevista para o estudo, relatou que antes de 2017 a presidéncia do
consorcio era decidida através de didlogo e nunca houve mais de uma chapa
concorrendo. Ele chegou a afirmar que a funcao do presidente era “assinar documentos”
e que nao havia mudancas significativas na condu¢do da Acispes de uma gestao para
outra. Mais de uma, das 11 fontes ouvidas, confirmaram que o presidente da Acispes
tinha, até o final de 2016, um papel politico e as decisdes técnicas eram tomadas pelo
secretario executivo. Nesse contexto, muitas vezes, o presidente ia até o consorcio

apenas para assinar os documentos que eram imprescindiveis.

“O consoércio ndo € presidencialista. O presidente ¢ o monarca, o rei. Mas
quem manda é o primeiro ministro, que € o secretario executivo. Nao existe
interpretagdo diferente. Porque o monarca faz a parte politica, de receber o
secretario de estado, de fazer as honras, de ir aos eventos. Mas na hora de
executar tem que ser o primeiro ministro e ndo pode ter interferéncia politica,
se ndo ele (o secretario executivo) ndo faz nada” (Sidnei Scalioni, entrevista
concedida a autora em 15/6/2022).
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Nas entrevistas mencionadas anteriormente os informantes se referem a “papel
politico” e “politica” para se referirem as dindmicas que envolvem representacao,
articulagdo, negociagdo e competi¢do politica e também aos processos de intermediacao
de interesses, em termos semelhantes aos sugeridos por Rocha e Gelape (2022). O
“politico” neste caso contrasta com atividades que eles consideram de carater técnico ou
administrativo no processo de implementacgdo de politicas publicas.

Sidnei salientou ainda que as poucas divergéncias que surgiam eram
prontamente resolvidas, dando um exemplo bem especifico. Segundo ele, quando abria
um processo seletivo para uma vaga de trabalho na Acispes e dois ou mais prefeitos
queriam indicar nomes para o cargo ele, em um esfor¢o de persuasdo, conversava com
ambos e dizia que todos os candidatos passariam pelo processo seletivo e que o melhor

seria escolhido.

“Eu perguntava para os prefeitos qual o grau de importincia daquela
indicag@o politicamente para eles. Alguns chegavam a abrir mdo. A aqueles
que ndo eram atendidos eu dizia que, em uma proxima oportunidade, eles
teriam prioridade” (Sidnei Scalioni, entrevista concedida a autora em
15/6/2022).

Nesse sentido, Antonio Jorge, que também ocupou o cargo, entre 1997 e 2007,
concordou que o secretdrio executivo tinha um papel de dialogar e argumentar com os
prefeitos, mas sobre as melhores estratégias a serem tomadas para promover melhorias
na Acispes. Ele ponderou que, durante sua gestao, ndo acatava indicagdes politicas para
cargos na Acispes. “Naquela época a estrutura era pequena, tinhamos poucos
funciondrios. Foi depois da constru¢do da nova sede que a visibilidade aumentou. Mas
eu sempre defendi a realizagdo de processo seletivo para contratacdo de pessoal”,
afirmou.

Durante seu processo de crescimento, a Acispes serviu de inspiragdo para a
implantagdo do modelo cooperativo em outras unidades da federacdo, como em 2009,
quando o vice-governador e secretario de estado de saide de Pernambuco, Jodo Lyra
Neto, visitou o consorcio. Na ocasido, ele ressaltou que Minas Gerais € referéncia
nacional em CIS. “Vocés implantaram ainda as redes de atencdo a satide, com diversos
niveis de complexidade, que pretendemos também adotar em Pernambuco”, declarou

em entrevista a imprensa®. Em 2012, uma comitiva formada por representantes do

% Disponivel em: noticiario_2009-02-19 4.pdf (iof.mg.gov.br). Acesso em 25/12/2022.



http://jornal.iof.mg.gov.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/6470/noticiario_2009-02-19%204.pdf?sequence=1
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Tocantins, como técnicos da secretaria de saude do estado e deputados estaduais, foi
conhecer de perto a experiéncia’®.

Conforme a tabela 2, entre 1996 e 2022, a Acispes passou de sete municipios
consorciados para 27. O maior volume de novos integrantes foi contabilizado em 2008,

ano em que foi inaugurada a nova sede da instituigao.

Tabela 2 — Municipios que se consorciaram entre 1996 e 2021

Ano Novos municipios consorciados Total
1996 Aracitaba, Coronel Pacheco, Ewbank da Camara, Oliveira Fortes, Paiva’!, Rio 7
novo, Santos Dumont.

1997 Piau, Goiana. 2
1998 Matias Barbosa, Chacara. 2
1999 Rio Preto 1
2001 Belmiro Braga 1
2005 Siméo Pereira 1
2007 Andrelandia, Bias Fortes. 2
2008 Arantina, Lima Duarte, Pedro Teixeira, Santa Rita de Jacutinga. 4
2009 Santana do Deserto, Comendador Levy Gasparian. 2
2011 Santa Barbara do Monte Verde 1
2012 Olaria 1
2016 Chiador, Bom Jardim de Minas. 2
2017 Bocaina de Minas 1
2021 Liberdade 1
Total 27

Fonte: Elaboragao propria através de dados do site da Acispes.

Cabe chamar a atengdo também para o fato de que um outro consorcio da Zona
da Mata de Minas Gerais foi criado a partir de uma reunido realizada dentro da Acispes.
Trata-se do Consorcio Intermunicipal de Satde de Uba e Regido, o SIM SAUDE,
fundado em 2009 (Freitas, 2014). Um ponto interessante, relatado pelo ex-prefeito Ilario
Lacerda (MDB) ¢ que o CIS de Ub4, para o qual alguns prefeitos da regido decidiram
migrar no inicio, fechou poucos anos depois.

Ao encontro disso, Rafael Guerra (PSDB)’, em entrevista para esta dissertagio,

disse que, desde o inicio, o consorcio serviu de exemplo para outros que encontravam

0 Disponivel em: Experiéncia de Minas Gerais pode ser aplicada no Tocantins (www.to.gov.br). Acesso
em 25/12/2022.

"I Paiva deixou o consdrcio em 1997, portanto, o municipio ndo é somado ao total. Fontes ouvidas para
essa pesquisa disseram que, possivelmente, a mudanga de gestdo na prefeitura pode ter sido um fator que
influenciou na saida do municipio.

72 Rafael Guerra foi deputado federal pelo PSDB de Minas Gerais nas seguintes legislaturas: 1999-2003,
2003-2007 e 2007-2011.
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dificuldade de implementar a politica, acrescentando que nao conhece a sede atual, mas
que ja visitou o consdrcio no passado.

A Acispes, no decorrer de sua historia, passou por uma estruturacio
consideravel, saindo de uma sala emprestada no consultério médico do primeiro
secretario executivo, Antonio Jorge, para um edificio de dez andares. Além disso,
deixou para trds um orgamento incerto, que dependia dos recursos proprios das
prefeituras, para R$5.290.657,42 de receita estatal em 2008. A maior de sua historia até
entdo.

Com os relatos dos entrevistados busquei demonstrar que entre 1996 e 2017 nao
houve disputa pela presidéncia da Acispes € que o consorcio teve um crescimento

ascendente desde sua criagao.

3.2 O partido e 0 homem por tras da Acispes

Um dos meus primeiros desafios quando assumi o cargo de gerente de
comunicacdo na Acispes foi organizar um evento no qual Antdnio Jorge, entdo
deputado estadual pelo PPS, seria palestrante. Tratava-se do 1° Painel sobre Politicas
Publicas de Prevengdo ao uso de Alcool e Drogas. Me lembro de receber
recomendacdes especificas da diretora executiva para que tudo ocorresse de acordo com
“o padrao AJ”. Com o passar do tempo entendi que, no contexto da Acispes, o padrao
Al era considerado um selo de qualidade. Era comum ouvir as pessoas dizendo coisas
do tipo: “se o Antdnio Jorge chegar aqui e ver essa mancha na parede, vai sobrar para
alguém” ou “ficou muito bom, esta no padrao AJ”.

Quando o Antonio Jorge avisava que ia ao consorcio, ou mesmo quando as
pessoas ficavam sabendo que ele estava em Juiz de Fora, a diretora executiva passava
por todos os andares verificando se tudo estava correndo bem e pedia para que os
funciondrios tivessem aten¢ao especial ao trabalho.

Nas vezes em que presenciei suas visitas na Acispes, pude perceber que
Antonio Jorge conhecia a estrutura e sempre fazia sugestoes, fosse para a manutencao
do prédio, para a melhor acomodacdao dos pacientes e até em relacdo a maneira de
funcionamento dos departamentos. Ele deixava claro que nao achava correto que as
salas ficassem fechadas e argumentava que, em instituigdes publicas, independente do

setor, as portas deveriam estar sempre abertas. Por varias vezes ouvi ele reclamando
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sobre isso no terceiro andar, local que abriga a maior parte da area administrativa da
Acispes.

Apobs essas consideragdes, com base na pesquisa de campo e da minha
observagao durante o periodo em que fui funcionaria da Acispes, trarei nessa se¢ao
evidéncias de que Antonio Jorge foi bem sucedido em vincular o seu nome a Acispes.
Aqui cabe uma observagdo. Se por um lado, o PSDB teve muito €xito em obter o
reconhecimento pela politica de consorciamento em Minas Gerais, como ¢ reconhecido
em varios estudos sobre o tema (Rocha; Faria, 2004; Prates, 2012), em relacdo a
Acispes, especificamente, Antonio Jorge recebeu o crédito incontestavel. Todos os
entrevistados reconheceram seu papel fundamental para o crescimento e estruturagdo do
consorcio. A comegar pelo secretario de estado de saude que implementou a politica de
consorciamento no estado, Rafael Guerra, que lembrou que “o Antonio Jorge abragou e
ajudou muito a ideia a prosperar”.

A ligagdo de Antonio Jorge com a Acispes comecou em 1997, na época em que
ele era ex-secretario de saude de Juiz de Fora e foi convidado para assumir o cargo de
secretario executivo do consorcio. Antdnio Jorge salientou que, mesmo sem ter
conhecimento em relagdo ao tema dos CIS, conseguiu fazer um diagndstico inicial sobre

a estrutura com a qual se deparou e os desafios que precisavam ser superados.

“Trés secretarias de saude conhecidas do entorno de Juiz de Fora me
procuraram, em fun¢do do meu trabalho na Secretaria (de satde de Juiz de
Fora), e me fizeram um convite inusitado, uma coisa sobre a qual eu tinha
pouca informagdo. Era para eu assumir a secretaria executiva de um
consoércio que existia no papel, mas que ndo existia de fato, para resultados
para a sociedade. E as secretarias de saude desses municipios ¢ que me
fizeram um convite, ndo foi nenhum prefeito, elas fizeram o convite e
convenceram o presidente a época e eu assumi, foi quando eu tive contato
com a tese dos consorcios” (Antdnio Jorge, entrevista concedida a autora em
29/6/2022).

Ele disse que a primeira providéncia que tomou, como secretario executivo, foi
convencer os prefeitos a transferir o consorcio para Juiz de Fora, polo regional, sob o
argumento de que isso possibilitaria “uma melhor situacdo logistica”. Mesmo ja sendo
ex-prefeito de Oliveira Fortes, Ilario Lacerda admitiu que foi a partir daquele momento
que a Acispes “deslanchou”. Em relacdo ao convite, ele revelou que foi algo

completamente inesperado. Aqui cabe um comentario. Como ja foi exposto
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anteriormente, a tomada de decisdes nesse periodo ficava a cargo do secretario
executivo em um esforgo de didlogo com os prefeitos’>.

Acontece que, na época, ainda ndo havia uma estrada’ que ligasse todos os
municipios a Santos Dumont sem que eles precisassem passar por Juiz de Fora. “E
resolvemos fazer essa coisa inovadora, que foi trazer a sede para Juiz de Fora, que nao
fazia parte do projeto”, ressalta. Uma curiosidade sobre esse momento ¢ que o novo
secretario-executivo, que também era médico, chegou a disponibilizar, inclusive, parte
de seu consultério, localizado na Rua Francisco Bernardino, para abrigar a sede
consorcio.

“Eu acreditei tanto nesse potencial do consorcio, que quando ele veio para
Juiz de Fora, para ndo gastar com aluguel, ele funcionou no meu consultorio.
Eu tinha um conjunto de trés salas, que eu pagava aluguel, ¢ eles se alocaram

nas dependéncias 14 pra gente ter essa chance de expandir e por ai foi s6 foi
crescendo” (Antonio Jorge, entrevista concedida a autora em 29/6/2022).

Apds a mudanga para Juiz de Fora, o nimero de municipios que aderiram o

mecanismo de cooperacio s cresceu’”

, a exemplo de Goiand (MG), que tinha sido
recém fundado em 1996. Maria Elena Zaidem Lanini, primeira prefeita foi quem

decidiu pelo consorciamento na ocasido.

A area de satde por si s6 ja é uma complexa, com muitas demandas. Imagine
para um municipio que nem local para atendimento tinha, que ndo atendia as
exigéncias para funcionamento de um posto de saide. Comegamos do zero.
Construg@o, aumento no atendimento de consultas, médico e funcionarios.
Com o consorcio pudemos dar aos municipes um maior nimero de
especialidades e exames (Maria Elena, entrevista concedida a autora em
6/7/2022).

Em 1998 outra mudanca de impacto foi proposta por Antonio Jorge: a alteragao
no nome de Cispes para Acispes, o que até hoje causa confusdo para as pessoas que nao
tem familiaridade com a instituicdo, tendo em vista que a maioria dos CIS comeca com
a palavra “consoércio”. De acordo com Antonio Jorge, o A de “agéncia” foi acoplado
devido a forte influéncia do debate acerca das agéncias reguladoras de cooperagdo, que

estava em evidéncia naquele periodo.

3 O presidente do consorcio nessa época era o prefeito de Santos Dumont, José Nogueira Costa (PMDB).
4 Existia na época apenas um caminho precario e sem asfaltamento, que dificultava o transporte de
pacientes de um municipio para o outro, considerando que se tratavam de pessoas com algum problema
de saude, esse translado era um problema (Antdnio Jorge, junho de 2022).

75 Em 1997, as cidades de Piau e Goiana passaram a compor o CIS, em 1998 Matias Barbosa e Chacara se
consorciaram e, em 1999, foi a vez do municipio de Rio Preto aderir a proposta.
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Na época, eu era consultor do Ministério da Satde e estudava muito os
cadernos do Ministério da Administragdo Reforma e do Estado, o Mare. O
Mare era do lado da Saude e eu frequentava os debates sobre o papel do
estado. E tinham essas novidades sobre a fungdo regulatoria do estado, uma
delas era o nome dessas instancias de regulacdo, que ndo privatiza, mas cria
uma instancia regulatoéria, as agéncias. Entdo, n6s fizemos uma coisa ousada,
transformamos uma associagdo civil, né? Nao era s6 um nome fantasia, mas
um nome que trazia todo um espirito ideoldgico. A palavra “consdrcio” saiu
e entrou “cooperacdo”, entdo se transformou em uma agéncia de cooperacio
intermunicipal em saude, que ¢ a ideologia correta. Os municipios se juntam
para se cooperarem, ndo para competirem e ndo para ter uma sede, como se
um prestador de servigo fosse (Antonio Jorge, entrevista concedida a autora
em 29/6/2022).

Antdnio Jorge frisou que essa mudanca foi primordial para que os prefeitos
passassem a ter uma visdo de que eram donos, de que se tratava de uma agéncia deles,
que ali se “irmanavam” para resolver problemas comuns. Entdo, existia um forte apelo
ideologico, a questdo da cooperagdo, muito relevante “em antagonismo a uma
municipaliza¢do atomizada, fragmentada e que cria a competi¢do entre os municipios”.

De acordo com Anténio Jorge, em 2001, através de auxilio de emenda
parlamentar do entdo deputado federal e ex-prefeito de Juiz de Fora, Custodio Mattos
(PSDB)’®, a Acispes conseguiu comprar um aparelho de ultrassonografia. Ao pesquisar
no site da Camara dos Deputados, percebi que a emenda referida’’, no valor de
R$9.600, aparece destinada para o municipio de Goiana (MG) e o objeto ¢ descrito
como “equipamento para unidade de satde no estado de Minas Gerais”. Isso porque o
repasse de verbas da Unido para os consorcios ndo podia ser direto.

Naquele mesmo ano, Antonio Jorge foi eleito o vereador mais votado da historia
de Juiz de Fora, pelo PSDB, até entdo. Torna-se importante destacar que, em 2002,
Antonio Jorge participou da coordenacdo regional da campanha do candidato ao
governo do estado, Aécio Neves (PSDB), que foi eleito. Era o inicio de uma longa

parceria politica.

76 Vale ressaltar que, como mencionado anteriormente, o Secretdrio Executivo da Acispes naquele
periodo, Antdnio Jorge de Souza Marques (PSDB), foi Secretario de Saude da gestdo de Custddio a frente
da Prefeitura de Juiz de Fora.

7O nimero do processo € 25000.088939/2001-16, e estd disponivel no link:
https://sage.saude.gov.br/paineis/conveniosRellnteressados/interessado_index.php?uf origem=BR-5570-

204482459&cidade_origem=&uf cidade=BR%20-%20%C2%A0&no_estado=BRASII &idPagina=78#.

Acesso em 12/09/2022.
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Foi um convite pessoal do Pestana para participar do grupo politico porque
ele conheceu o meu trabalho como secretario municipal de saide. O Pestana
era um dos coordenadores da campanha do Aécio junto com o Anastasia. E
eu fui para 14, tendo o Eugénio Vilaca na coordenagdo do trabalho. A minha
contribuigdo foi pequena, porque o Eugénio era muito brilhante. Mas em um
assunto ele ndo tinha perspectiva, que era o do consodrcio, por isso o que esta
no plano de governo do Aécio sobre o tema, a época foi escrito por mim
(Antonio Jorge, entrevista concedida a autora em 29/6/2022).

Em 2003, Anténio Jorge teve a iniciativa de inscrever a Acispes em um edital
lancado pela embaixada do Japao no Brasil, que tinha a proposta de financiar programas
sociais. Através disso, o consorcio ganhou recursos financeiros para a aquisicao de um
mamografo. De acordo com o ex-secretario executivo, o consul do Japao veio a Juiz de
Fora fazer a doagdo do equipamento e isso trouxe um retorno positivo quanto a adesao
dos municipios. “Foi a partir dai que conseguimos convencer os prefeitos a alocarem
recursos, porque antes o consorcio nao tinha absolutamente nada. Tinha uma mesa, seis
cadeiras ¢ uma maquina de escrever, que ja ndo se usava mais. E entdo ninguém
pagava” (Antdnio Jorge, entrevista concedida a autora em 29/6/2022).

Nessa época, a relagdo entre a Antonio Jorge e a SES-MG era estreita. Ele, que
havia participado da elaboracdo das diretrizes da area da saude inscritas no plano de
governo vigente, tornou-se assessor do Secretario de Estado de Saude, Marcus Pestana
(PSDB).

Ele me fez o pedido e a gente oficializou a Camara Municipal. Eu era cedido
dois dias por semana, acho que era segunda e ter¢a-feira, porque eu ia na
segunda e voltava na ter¢a. Tudo documentado, certinho, ai eu fiquei um ano
e meio, ou dois, indo para Belo Horizonte toda semana para ajudar a
assessoria do Pestana, a montar a equipe, a colocar os primeiros programas
estaduais de pé, a tirar as coisas do plano de governo (Antdnio Jorge, junho
de 2022).

E importante salientar que nesse periodo Antonio Jorge ainda cumpria com suas
funcdes de secretario executivo da Acispes. Posto isso, em 2003, um projeto piloto foi
desenvolvido pela SES-MG em parceria com o consorcio visando organizar
regionalmente o transporte de pacientes eletivos e o transporte de residuos de servigos
de saude. Tratava-se do Sistema Estadual de Transporte em Saude (SETS), através do
qual o Governo Estadual disponibilizava recursos para investimentos € 0s municipios
eram responsaveis pelo custeio do servico. Por meio do SETS, em 2005, a Acispes
adquiriu seis micro-O6nibus do governo estadual. Antonio Jorge pontua que iniciativas
como essa eram construidas conjuntamente: “A gente juntava a turma dos secretarios
municipais de saude para pensar... O que nds precisamos? Vamos correr atras de que?

Qual o novo projeto? A gente tinha um ideario de inovacao”.
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Através de uma doacao feita pela Prefeitura de Juiz de Fora, durante a segunda
gestdo de Carlos Alberto Bejani (PTB), a Acispes ganhou um terreno para construgdo

de sua sede propria em 200675,

Eu acho que o Bejani quando autorizou a doagéo, ndo achou que aquilo fosse
prosperar. Pensou que seria mais um daqueles casos em que se doa o terreno
e fica 14, sabe? E o terreno era muito desafiador. Antes da Acispes, ndo tinha
nada construido ali. Naquele trecho desembocava um esgoto que corria a céu
aberto dentro do terreno. Cheguei a ficar muito em duvida, tinha dificuldade
de imaginar algo construido ali, eu quase ndo aceitei, mas alguns amigos
engenheiros me orientaram e no final deu certo (Antonio Jorge, entrevista
concedida a autora em 29/6/2022).

Por outro lado, o ex-prefeito Carlos Alberto Bejani explica que tinha uma
relacdo pessoal de amizade com o pai de Antdnio Jorge desde a década de 1970, quando
ambos trabalhavam na empresa Coca-Cola, em Juiz de Fora. “Naquela época eu nem
sonhava em ser candidato a nada. Nossa relacdo era boa, tanto que no meu primeiro
mandato de prefeito, o pai dele foi superintendente da AMAC™”, relata, deixando claro
que nao foi por isso que decidiu fazer a doagdo do terreno. O ex-prefeito diz que ndo
tinha “a diretriz politica” de que quem estd ao seu lado ¢ amigo e quem ndo estd é
inimigo. “Eu vi, por ele ser médico, e pela vontade dele de fazer um centro de
especialidades que serviria de exemplo, que o projeto era muito bom™ (Carlos Alberto
Bejani, entrevista concedida a autora em 30/06/2022).

Sobre isso, Sidnei Scalioni revelou ter tido uma visdo privilegiada sobre a
situacdo. Ele afirmou ter ouvido o prefeito dizer que ndo acreditava no potencial de uma
construgdo dar certo no local e também o viu ser questionado por vereadores aliados por

ter doado um terreno para Antonio Jorge (PSDB) que era vereador da oposi¢ao.

Estavamos eu, o Bejani, o pessoal que estava ligado ao Bejani na época 14 na
Camara, discutindo. Ai o cara virou para o Bejani e falou: Bejani, como que
voce da o terreno daqueles para o Antdnio Jorge, sendo ele seu oponente? Ele
falou: ndo, eu o trouxe para o meu lado e eu vou enterrar os sonhos dele 14,
porque aquilo ¢ um buraco, ¢ um presente de grego, ¢ uma pirambeira
danada, ¢ um brejo, ndo d4 para fazer nada. E ai entrou a parte de
empreendedorismo do Antdnio Jorge, junto com o Pestana, que ¢ um grande
incentivador de consorcios ¢ eles desenvolveram um projeto e se transformou
no que ¢ hoje (Sidnei Scalioni, entrevista concedida a autor em 15/6/2022).

8Doagdo autorizada pela Lei 11.092, de 14/3/2006. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-
2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-
acispes?q=11092. Acesso em 13/08/2022.

7 Associagdo Municipal de Apoio Comunitério, 6rgdo vinculado a prefeitura de Juiz de Fora.



https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-acispes?q=11092
https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-acispes?q=11092
https://leismunicipais.com.br/a/mg/j/juiz-de-fora/lei-ordinaria/2006/1110/11092/lei-ordinaria-n-11092-2006-autoriza-a-doacao-de-areas-a-agencia-de-cooperacao-intermunicipal-em-saude-pe-da-serra-acispes?q=11092
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Figura 1 - Imagem das obras da Acispes, em 2007

Fonte: arquivo pessoal de Antonio Jorge.

Para viabilizar as obras®®, o consércio contou com convénio realizado com a
SES-MG e buscou recursos para a aquisi¢cdo de equipamentos por meio do Ministério da

Saude (MS).

80Video institucional da Acispes sobre as obras e a nova sede:
https://www.youtube.com/watch?v=aZTprcthpos. Acesso em 25/11/2022.



https://www.youtube.com/watch?v=aZTprcfhpos
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Fonte: site da Acispes.

O episddio € uma evidéncia da habilidade politica de Anténio Jorge — capaz de
conseguir um recurso importante de um prefeito ao qual fazia oposi¢do — e de sua
determinagdo quando o assunto era a Acispes. Mas também mostra, novamente, a
centralidade da inducdo governamental. O fato ¢ que Antdnio Jorge tinha se convertido
no principal difusor e promotor de uma politica prioritaria para o governo estadual, o
que explica sua habilidade de mobilizar recursos financeiros e outros tipos de recursos
importantes para o crescimento da Acispes.

Em 2007, Antdonio Jorge deixou a secretaria-executiva do consorcio, apos dez
anos, para assumir o cargo de Subsecretario de Politicas e A¢des de Saude da SES-MG.
Em 2008, ele se tornou Secretario adjunto da pasta e, em 2010, Secretario de Estado da
Satde. E em 2014 foi eleito deputado estadual. Na tentativa de reelei¢ao, em 2018, sua
campanha foi pautada na vinculacdo dele a satde e a Acispes, inclusive nas redes

sociais.
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Figura 3 — Material de campanha de Antonio Jorge para reelei¢io em 2018

ANTONIO JORGE E
IDEALIZADOR DA

ACISPES

Jorge

Fonte: Intagram®!

A despeito do uso da bandeira da saide na campanha, Antonio Jorge deixou
de utilizar o termo “Dr” no nome de urna quando foi candidato a deputado estadual,

em 2014, como € possivel comparar nas figuras 4 e 5.

Figura 4 —Divulgacio de candidatura de Antonio Jorge para vereador em 2004

Divulgacdo de Candidaturas e Contas Eleitorais EleicBes 2004 =

DR. ANTONIO JORGE 45000

Vereador - JUIZ DE FORA/MG
Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB

Deferido i
Foto para uma Situagdo Candidatura 0 Situagdo Partido/Federacio/Coligagio e

Fonte: site DivulgaCand

81 Material extraido da rede social Instagram do ex-deputado, disponivel no link:
https://www.instagram.com/dep.antoniojorge/?hl=pt-br. Acesso em 10/9/2022.



https://www.instagram.com/dep.antoniojorge/?hl=pt-br
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Figura 5 — Divulgacio de candidatura de Antonio Jorge para deputado estadual em 2014
Divulgacdo de Candidaturas e Contas Eleitorais EleicBes Gerais 2014 =—

ANTONIO JORGE 23123

Deputado Estadual - MINAS GERAIS/BR
Partido Popular Socialista - PPS

Eleito

Deferido Deferido
e

Foto para urna Situacdo Candidatura Situagao Partido/Federacao/Coligacao

Fonte: site DivulgaCand

Outro personagem importante na historia da Acispes foi o médico Rafael Guerra
que, depois, veio a se tornar um nome importante no PSDB de Minas Gerais. Embora a
Acispes tenha sido instituida em 1996, as movimentagdes para fundar o consoércio
tiveram inicio alguns anos antes — “entre 1993 e 1994” em reunides fomentadas pela
SES-MG. E oportuno destacar que o ex-prefeito Ilario Lacerda (MDB), reconheceu o
papel do ex-secretario de estado de satide Rafael Guerra (PSDB) na concretizagdo do
projeto. Isso evidencia o fato de que mesmo antes da Acispes ser criada, a politica de
consorciamento tinha comecgado a ser disseminada em Minas Gerais.

Como vimos anteriormente, o consorciamento intermunicipal de saude no estado
comegou a ser desenvolvido em 1993 através de uma iniciativa da Faculdade de
Ciéncias Médicas de Belo Horizonte, entidade privada que visava proporcionar a pratica
de residéncia para seus estudantes. Quem estava a frente da iniciativa, ainda sem
vinculo com o estado, era o médico e diretor da faculdade em questdo, José¢ Rafael
Guerra Pinto Coelho, que concedeu entrevista para esta pesquisa no dia 2 de junho, as
14h, em formato on-line.

Guerra contou que quando se tornou diretor da Faculdade de Ciéncias Médicas
em 1987, houve uma reforma curricular que instituiu o internato rural. Este foi um
antecedente importante para a histéria dos consércios em Minas. Para implementar o
internato rural era necessaria “uma retaguarda hospitalar” para a pratica dos estudantes.

A faculdade, entdo, assumiu um hospital montado e equipado que estava fechado ha
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varios anos em um municipio pequeno chamado Moema®?, localizado na regidio central

do estado.

Nos tinhamos professores das areas basicas da medicina, que sdo clinica
médica, ginecologia e obstetricia, pediatria e cirurgia trabalhando nesse
hospital, prestando atendimento gratuito para a populagdo e dando
orientagdes aos alunos que estavam em cidades no entorno de Moema. Por
outro lado, isso comecou a atrair pacientes de todos os municipios vizinhos
(Rafael Guerra, 2/6/2022).

O entrevistado revela que isso se tornou uma dificuldade porque o municipio
sede do projeto ndo tinha recursos para atender a grande demanda de atendimentos que
comecou a chegar da regido. De acordo com ele, por conta disso surgiu a necessidade de
reunir os prefeitos dos municipios que tinham suas populagdes atendidas para buscar
uma solucdo. “Eu ndo tinha nenhum envolvimento politico nessa época, eu era diretor
de faculdade, o que facilitou muito a conversa com os prefeitos”, salientou. Esse didlogo
resultou na ideia de criar um consorcio intermunicipal de satde, reunindo os 26
municipios que estavam enviando pacientes para tratamento em Moema®. Para formar
essa sociedade, os gestores municipais precisavam de autorizagdo das Camaras
Municipais. “Praticamente todos conseguiram, s6 em Lagoa da Prata que os vereadores
foram contra. Ai eu fui 14 em uma reunido com eles e resolvemos esse problema”,
pontuou.

Segundo Rafael Guerra, pouco tempo depois, o prefeito de Santo Antonio do
Amparo o procurou com interesse de desenvolver uma experiéncia similar no
municipio. Ele revelou que chegou a resistir, mas apo6s um pedido do, entdo deputado
estadual Silvio Mitre (PMDB), decidiu aceitar o desafio. Foi assim que foi criado o
Consorcio Intermunicipal de Satde do Alto e Médio Rio Grande (CISMARG)3.

Diante do bom andamento dos dois consoércios, em 1994 veio o convite para

entrar na vida publica, através do governador eleito, Eduardo Azeredo (PSDB).

Por causa dos consorcios ele me convidou para ser secretario de saude,
especificamente com a proposta de que eu expandisse isso para Minas para
interiorizar as agdes de saude, para diminuir a procura por atendimentos em
Belo Horizonte e nas grandes cidades. E foi ai que comegou (Rafael Guerra,
junho de 2022)

82 Neste estudo, para fins de descri¢do territorial, estou utilizando informagdes do Plano Diretor de
Regionalizagdo (PDR) da SES-MG, que foi atualizado em 2019 e estd disponivel no link:
https://saude.mg.gov.br/parceiro/regionalizacao-pdr2. Acesso em 2/1/2023.

8 Que veio a se tornar o Consoércio Intermunicipal de Satude do Alto Sdo Francisco (CISASF). Em busca
na internet ndo encontrei o site do consoércio. No site da SES-MG, na aba dedicada aos CIS ele também
ndo esta relacionado. Disponivel em: https://www.saude.mg.gov.br/consorcios. Acesso em 2/1/2023.

8 Ver site do CIS em: http://www.cismarg.org.br/. Acesso em 2/1/2023.
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http://www.cismarg.org.br/
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A partir de entdo, Rafael Guerra explicou que o consorciamento se tornou uma
diretriz do governo e que, quando algum prefeito ia até a secretaria requerer alguma
acdo de saude, ele orientava o gestor a consorciar o municipio para ter a demanda
atendida: “entra no consoércio, vamos fazer de uma forma para oferecer isso nao so para
vocé, mas também para os seus vizinhos”. Segundo ele, um exemplo disso foi que em
determinado momento houve um recurso para disponibilizar ambulancias e ao invés de
cedé-las para os municipios, elas foram transferidas para os consorcios.

Conforme explicou, o Ministério da Satide (MS) ndo repassava recursos para os
CIS, apenas para os municipios, em “uma tentativa de esvaziar os consorcios”. Na
época, o superintendente nacional de agdes de saude era o, entdo deputado, Carlos
Mosconi (PSDB), “ele ¢ médico, meu amigo, mineiro, era aliado. Mas as bases do
Ministério ¢ que resistiam muito”, observou. Além disso, o ex-secretario reforgou que o
governo federal ndo incluiu os CIS na estratégia de regionalizagdo da saude: “nunca
naquele tempo um consorcio recebeu um recurso do Ministério. O Ministério ndo dava
nada para os consorcios”.

Outro ponto que Guerra reiterou e que, discretamente esta presente na literatura,
¢ que a gestao que o sucedeu na SES-MG nao incentivou a politica de consorciamento.
“Eu ndo sei quantos secretarios de satide o Itamar teve, sei que um que era general®,
esse ficou na dele, mas antes teve um secretario que andou visitando consorcios para
tentar enfraquece-los”. Segundo o ex-secretdrio, no periodo entre 1999 e 2022 o
governo “fez de tudo para esvaziar os consorcios simplesmente porque era um projeto
que tinha sido criado pela oposi¢ao”. Ele salientou que os que sobreviveram sdao os mais
eficientes hoje.

Em grande medida os informantes da pesquisa corroboram com o que foi
descrito por Guerra. Além disso, dados do Observatorio dos Consorcios da CNM
comprovam o periodo de desmobilizagdo da politica de consorciamento no estado tanto
durante o governo de Itamar Franco (PMDB), quanto durante as gestdes de Fernando
Pimentel (PT) e Romeu Zema (NOVO). Nos governos do PSDB o nimero de

consorcios € a quantidade de municipios integrantes desse modelo de gestdo tiveram

85 O general mencionado trata-se de Carlos Patricio Freitas Pereira, que esteve a frente da SES-MG entre
7/7/2000 a 31/12/2002. Antes dele, o secretario era Armando Costa — a quem Guerra tece as criticas — que
ficou no cargo entre 3/2/1999 e 20/3/2000. Tentei contato com alguém ligado a SES-MG nesse periodo,
mas ndo obtive sucesso.
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maior crescimento, como mostra o grafico 1. No grafico 2, é possivel acompanhar a

evolugdo ano a ano.

Grafico 1 - Trajetoria do nimero de consércios em Minas Gerais entre 1995 e 2021 por gestiao

834 835 835
743
380 589
74 78

(1995-1998)  (1999-2002) Itamar (2003-2010) Aécio  (2011-2014) (2015-2018)  (2019-2021) Romeu
Eduardo Azeredo Franco (PMDB) Neves (PSDB)  Antonio Anastasia FernandoPimentel  Zema (Novo)
(PSDB) (PSDB) (PT)
B Numero de consorcios mNumero de municipios consorciados

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Observatdrio dos Consorcios (CNM).

De acordo com Antdnio Jorge, os trés governos do PSDB focaram, em grande
medida, na estruturagdo dos consorcios para que eles funcionassem como pontos de
regionaliza¢do da satde no estado, principalmente no que se refere aos atendimentos de

média complexidade.

“Nos tinhamos um forte proposito de organizar as redes tematicas. Nelas, os
pontos de ateng@o se complementam, mas exercem papéis distintos. E um dos
papéis dessa complementariedade sdo os centros secundarios para onde vdo
os doentes de maior risco. Quando se implanta uma rede, esses centros t€m
que ser alocados, normalmente, no municipio polo. Nos comegamos a testar
os consorcios no sentido de acolherem esses centros secundarios. O Mais
Vida foi alocado por decis@o de uma politica estadual. Pensamos em alguns
consorcios, entre eles a Acispes, porque sabiamos que ela era muito
organizada” (Antonio Jorge, entrevista concedida a autora em 28/6/2022).
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Grifico 2 — Evolugiio dos consércios em Minas Gerais ano a ano®

1993 1994 1995 1906 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2021

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Observatdrio dos Consoércios (CNM).

3.3 A Acispes apos os governos estaduais do PSDB

O ano de 2014 sinaliza uma inflexdo na historia da Acispes, até entdo marcada
por um crescimento progressivo nos recursos, investimentos, equipamentos, oferta de
servicos e atendimentos. O principal acontecimento vinculado a essa mudanca foi o fato
de que Antonio Jorge, ja filiado ao PPS, pediu exoneracao do cargo de secretario de
estado de satde no dia 15 de janeiro para concorrer a uma vaga de deputado estadual
nas elei¢cdes proporcionais daquele ano. O seu sucessor na SES-MG foi o ex-deputado
estadual Alexandre Silveira (PSD).

Quando Antonio Jorge coloca seu foco na campanha eleitoral, em grande
medida, sua atuacdo na Acispes muda, embora isso ndo fique muito evidente a
principio. A partir daquele momento, ele passa a ndo ter mais o poder de decisdo sobre
os projetos desenvolvidos na area da satide de Minas Gerais.

Em outubro de 2014, Antonio Jorge foi eleito com 93.034 votos, sendo o nono

parlamentar mais votado da ALMG e o terceiro da regido da Zona da Mata. Aqui abrirei

86 Os dados s6 estdo disponiveis até o ano de 2021.
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um paréntese. Vale salientar que o entdo governador Antonio Anastasia (PSDB) nao
podia tentar a reeleicdo naquele ano®’ e deixou o mandato em 4/4/2014, tendo se
candidatado e sido eleito para o Senado Federal. Em seu lugar, assumiu o vice Alberto
Pinto Coelho Jr. (PP). Para o governo do estado, o PSDB langou a candidatura de Joao
Pimenta da Veiga Filho, um dos fundadores, ex-presidente nacional do partido e ex-
deputado federal pela sigla (1995-1998). Pimenta da Veiga, no entanto, perdeu para
Fernando Pimentel (PT). Fecho paréntese. Essa informagao ¢ importante para explicar
os fatos que se sucederam na Acispes a partir de 2015.

O gréfico 3 ilustra a diminuicao dos repasses financeiros para a Acispes a partir
de 2015. Os dados foram extraidos do Portal da Transparéncia do governo de Minas
Gerais. A consulta foi feita na aba “despesa”, disponivel na pagina inicial do site com
base no ano (entre 1 de janeiro e 31 de dezembro), através do CNPJ do consorcio. O
levantamento considera os valores empenhados no ano anterior ¢ aqueles que, de fato,
foram pagos. Em 2017, a Acispes ndo recebeu verba estadual. Importante destacar que o
portal disponibiliza informagdes sobre repasses desde o ano de 2002, no entanto, ndo

encontrei pagamentos empenhados ou feitos para a Acispes em 2002 e 2003.

Grifico 3 — Valores empenhados e valores repassados (em milhdes) pelo governo estadual a
Acispes (2004-2018)
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais.

87 Anastasia ja estava em seu segundo mandato porque, quando era vice-governador do estado entre 2003-
2010, precisou assumir o cargo de governador uma vez que Aécio Neves (PSDB) pediu afastamento para
concorrer a uma vaga no Senado Federal em 31/3/2010, tendo sido eleito.
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A despeito de se tratar de uma politica fortemente ligada a oposi¢ao — fato que
pode ter dificultado o interesse do governo do PT em investir na Acispes — a redugdo
dos repasses estaduais para o consorcio se insere em um contexto de crise financeira e
fiscal generalizada no pais. Conforme apontam Barbosa et al. (2019), as despesas de
Minas Gerais cresceram acima da inflacdao, entre 2015 e 2018, enquanto as receitas
permaneceram sem aumento. Contudo, a escassez de recursos no plano nacional ndo
afetou todos os entes da federacdo igualmente. De acordo com os autores, Minas Gerais
foi um dos estados que mais sofreu devido a sua estrutura produtiva caracterizada
principalmente pela fabricagdo de insumos metalicos € mecanicos, 0 que a torna
vulneravel as oscilagdes econdmicas.

Por outro lado, um ponto importante, como assinala Amilton (2020), é que o
grande foco do governador Fernando Pimentel (PT) era ampliar o ideal de participagdo
social no processo de regionalizacdo do territorio mineiro. Nos primeiros meses de
mandato ele decretou a criagdo dos chamados Foruns Regionais de Governo®, que
tinham a fun¢do de formular, implantar e avaliar as politicas publicas no estado. Através
da medida, o territdrio foi dividido em 17 regides e 80 microrregides administrativas (da
forma como ja funcionava na SES-MG). Embora mencione que esta estratégia era,
desde o inicio, o “coragdo” do governo petista, o autor afirma que a iniciativa encontrou
muitas barreiras € se tornou, no decorrer da gestdo, uma instincia propositiva e
consultiva, sem poderes decisorios.

E preciso considerar, ainda, o momento politico que o Brasil vivia, apds o
impeachment da presidenta Dilma Rousseff (PT), em 2016, o que dificultou a relagdo
entre Pimentel (PT) e o governo federal — na figura do novo presidente Michel Temer
(PMDB) —, uma vez que o governador tinha sido ministro do Desenvolvimento,
Industria e Comércio do primeiro governo de Dilma, de 2011 a 2014 (Amilton, 2020).

Fato ¢ que Pimentel ndo conseguiu governar como planejava, fosse pela
limita¢dao de recursos financeiros ou pela baixa adesao dos atores politicos locais a seu
projeto dos foruns. A gestdo do petista foi marcada por agdes pontuais na area da satde.
Por exemplo, em 2017, a SES-MG distribuiu 239 veiculos para as secretarias de satde
de 179 municipios, em um investimento de R$16,7 milhdes, dos quais R$13,7 foram

originarios de emendas parlamentares®’.

8 Medida criada através do decreto 46.774, de 09 de junho de 2015.
8 Disponivel: https://www.mg.gov.br/planejamento/noticias/saude/08/2017/governador-entrega-carros-e-
ambulancias-179-municipios. Acesso em 10/1/2023.



https://www.mg.gov.br/planejamento/noticias/saude/08/2017/governador-entrega-carros-e-ambulancias-179-municipios
https://www.mg.gov.br/planejamento/noticias/saude/08/2017/governador-entrega-carros-e-ambulancias-179-municipios
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Abrirei um paréntese. Durante o seu mandato, Pimentel (PT) teve uma base
governista de 32 deputados contra 20 da oposicdo na ALMG, como mostra a tabela 3.
Além disso, outros 23 parlamentares faziam parte de um bloco independente que, em
grande medida, tendia a apoiar o governo, como foi divulgado na imprensa no inicio do

mandato®.

Tabela 3 — Distribuicio dos deputados por blocos na legislatura 2015-218
Bloco governista Bloco de oposigao Bloco independente

PV — 4 deputados
PSD — 4 deputados

PT — 10 deputados PPS — 3 deputados

PMDB — 10 deputados PSDB — 9 deputados PSB — 3 deputados
PCdoB -3 deputados PTB — 4 deputados

PTN — 3 deputados
PR — 3 deputados PDT — 4 deputados

PSC — 2 deputados
PTdoB — 3 deputados PP — 3 deputados PEN — 1 deputado
PRB — 2 deputados DEM - 2 deputados p

PHS — 1 deputado
PMN - 1 deputado
PTC — 1 deputado

Pros — 1 deputado

32 deputados 22 deputados 23 deputados

Fonte: Tabela extraida do site da ALMG®!.

Nesse cenario, o governador ndo encontrou muitas dificuldades para aprovar
projetos na Casa Legislativa. Entre os contrarios ao governo estava o ex-secretario de
Estado de Saude Antonio Jorge (PPS).

O parlamentar desempenhou uma oposicao enfatica durante todo o governo de
Pimentel (PT), o que talvez possa explicar a posi¢do que o governo de Minas assumiu
em relagdo a Acispes. Isto ¢, da mesma forma que o alinhamento com o governo
estadual tinha permitido ao ex-secretdrio canalizar importantes recursos para o
consorcio, agora, sua condicao de oposicao pode ter contribuido para o desprestigio de
uma politica que lhe havia rendido importantes retornos eleitorais. Falarei disso mais
adiante.

Em pesquisas realizadas no site da ALMG, encontrei os discursos de Antonio
Jorge (PPS) transcritos na aba “atividade parlamentar”. Durante os quatro anos, ele
proferiu 136 pronunciamentos, dos quais a grande maioria eram criticas, denuncias e
questionamentos sobre a condu¢ao da politica de satde no estado, como em abril de

2017:

% Jornal Hoje em Dia, 21/1/2015: https://www.hojeemdia.com.br/base-flutuante-pode-dar-maioria-a-
pimentel-na-almg-1.292170. Acesso em 12/1/2023.

ot Disponivel em:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/noticias/arquivos/2015/02/06_definicao_blocos_partidarios.html.
Acesso em: 10/1/2023



https://www.hojeemdia.com.br/base-flutuante-pode-dar-maioria-a-pimentel-na-almg-1.292170
https://www.hojeemdia.com.br/base-flutuante-pode-dar-maioria-a-pimentel-na-almg-1.292170
https://www.almg.gov.br/acompanhe/noticias/arquivos/2015/02/06_definicao_blocos_partidarios.html
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Nao se trata de fazer discurso facil a respeito da dificuldade concreta por que
passa o Estado de Minas Gerais e o Pais. Sempre insisto: governar ¢ eleger
prioridades. Nos entendemos que a prioridade da satde esta absolutamente
renegada a um plano inferior. E preciso que tenhamos, diante da crise e das
dificuldades, a convicgdo do papel do Estado (Antonio Jorge, 2017, plenario
da ALMG?).

Uma pesquisa que fiz no Portal da Transparéncia mostra que, de fato, os
repasses para a saude reduziram gradativamente durante o Governo Pimentel, em
comparagdo com o governo anterior. Por outro lado, os investimentos em seguranca
publica e educagdo aumentaram.

Deste modo, os indicios apontam que nao foi apenas a Acispes que sofreu com a
falta de verbas nesse periodo, mas as institui¢des de saude do estado como um todo.
Posto isso, ¢ necessario assinalar que os quatro anos do governo petista em Minas
Gerais foram marcados pelo endividamento do estado com os municipios. A Associagdo
Mineira dos Municipios (AMM) divulgou, em 2018, que, s6 na area da saude, a divida
ultrapassava a ordem de R$4 bilhdes’.

Cabe ressaltar que da oposi¢do entre Antonio Jorge (PPS) e Pimentel (PT)
surgiram discordancias entre o primeiro ¢ Ormeu Rabello (PPS), eleito presidente da
Acispes em 2017. Acontece que, diante da falta de recursos para o consorcio, Antonio
Jorge cobrou que Ormeu se posicionasse frente ao governo estadual®®. No inicio, isso
até aconteceu. Como expus anteriormente, em janeiro de 2018, os funciondrios da
Acispes fizeram uma paralisacdo cobrando repasses financeiros para a manuten¢do do
Centro Mais Vida. Porém, foi o Uinico evento deste tipo e logo apdés Ormeu decidiu
adotar uma postura mais amistosa em relacdo ao Governo de Minas. Inclusive, ele
recebeu o Governador Fernando Pimentel (PT) em seu municipio, Rio Novo, no dia 23
de maio de 2018. Esse episodio marcou o inicio dos desentendimentos entre Ormeu e
Antonio Jorge.

Pimentel tentou a reeleicdo em 2018, mas nao obteve éxito tendo ficado,

inclusive, de fora da disputa do segundo turno.

92 Disponivel em: https://www.almg.gov.br/atividade-

parlamentar/plenario/pronunciamentos/pronunciamento/?id=39617. Acesso em: 10/1/2023.

9 Noticia do Jornal O Estado de Minas — "Base flutuante" pode dar maioria a Pimentel na ALMG”:
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/12/30/interna_politica,1017230/balanco-do-governo-
pimentel-tem-mais-baixos-que-altos.shtml. Acesso em: 15/1/2023.

% Informagdo dada por Antonio Jorge em entrevista concedida a autora em 29/6/2022.



https://www.almg.gov.br/atividade-parlamentar/plenario/pronunciamentos/pronunciamento/?id=39617
https://www.almg.gov.br/atividade-parlamentar/plenario/pronunciamentos/pronunciamento/?id=39617
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/12/30/interna_politica,1017230/balanco-do-governo-pimentel-tem-mais-baixos-que-altos.shtml
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/12/30/interna_politica,1017230/balanco-do-governo-pimentel-tem-mais-baixos-que-altos.shtml
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3.4 A Acispes como objeto de disputa

A saude ¢ uma area de efervescente disputa de interesses € por recursos
financeiros. Frequentemente ¢ usada como bandeira durante elei¢gdes municipais e
estaduais. Como descrevi anteriormente, a Acispes, em dez anos, passou de uma sala
emprestada em um consultorio médico a um edificio de dez andares e de um or¢camento
incerto, que dependia dos recursos proprios das prefeituras, para R$5.290.657,42 de
receita estatal em 2008. A maior de sua histdria até aquele momento.

Paralelo a isso, Antonio Jorge, no mesmo periodo, ascendeu de Secretario
Municipal de Saude de Juiz de Fora para Secretirio de Estado de Satide de Minas
Gerais e, em seguida, se elegeu deputado estadual. Ao meu ver, essa trajetoria pode ter
chamado a atencdo de outros atores politicos € uma evidéncia disso pode ser observada
na elei¢do para a presidéncia da Acispes realizada no ano de 2017. A coluna intitulada
Painel®, escrita pelo jornalista Paulo César Magella, teve como assunto, no dia 4 de

janeiro de 2017, a elei¢do para presidente da Acispes realizada no dia anterior.

O prefeito de Rio Novo, Ormeu Rabelo, foi eleito ontem para a presidéncia
da Agéncia de Cooperagdo Intermunicipal em Satde Pé da Serra (Acispes),
que atende pacientes de 25 municipios do entorno de Juiz de Fora. Pela
primeira vez, houve disputa. Ormeu obteve 14 votos, enquanto seu
concorrente, Geraldo Gomes, prefeito de Lima Duarte, recebeu 11 votos. A
elei¢do chama mais a atengdo por conta dos bastidores. A chapa vencedora
tem como padrinho o deputado Antonio Jorge Marques, que comemorou a
vitéria por considerar que a politizacdo da cooperativa seria um retrocesso
(Magella, Jornal Tribuna de Minas, 2017, grifo meu).

Segundo informagdes do mesmo jornal, na ocasido, além de Antonio Jorge
(PPS), esteve presente o também deputado estadual, Isauro Calais (PMN)’%. O
candidato que perdeu a eleicao para presidéncia da Acispes em 2017, Geraldo Gomes de
Souza (PMN) ¢ fonte dessa pesquisa. No dia 5 de julho de 2022, me desloquei até¢ Lima
Duarte com o propdsito de entrevistd-lo. O local marcado para nos encontrarmos foi a
chacara onde o ex-prefeito reside, que fica proximo ao centro da cidade. Um lugar que
eu conhecia porque, como mencionei anteriormente, ja havia trabalhado como assessora
do Sr. Geraldo. Mas retomando o ponto, Geraldo Gomes revelou que o deputado
estadual Isauro Calais (PMN) foi o principal apoiador de sua candidatura na Acispes:

“ele foi o cara que mais articulou. Isso eu devo muito a ele, porque ele chegou a passar

95 A coluna é conhecida em Juiz de Fora por apontar detalhes dos bastidores da politica local.
% Matéria completa: < https:/tribunademinas.com.br/noticias/cidade/03-01-2017/acispes-define-novo-
presidente.html> Acesso em 28/08/2022.
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at¢ mal um dia antes da elei¢do, para poder tentar fazer que eu fosse eleito. Ele
acreditava muito em mim”, relatou.
Fiquei curiosa sobre o fato de o parlamentar ter tido um mal estar e perguntei por
qual motivo. E ele ndo hesitou em falar.
“Vamos falar no termo popular, na politica existe muita trairagem. E ele
descobriu, faltando um dia para a eleigdo, que tinha uma pessoa que estava
nos traindo. E era uma pessoa com quem a gente estava contando. E eu,
como candidato, ndo estava ali para oferecer vantagens além de um trabalho
correto para o desenvolvimento da Acispes, eu ndo prometi nada a ninguém.

Talvez esse detalhe pesou sobre a minha derrota” (Geraldo Gomes, entrevista
concedida a autora em 5/7/2022).

Mas ndo era s6 Isauro Calais (PMN) que estava por trds da candidatura de
Geraldo Gomes (PMN). O ex-prefeito contou que recebeu apoio também do deputado
federal Marcus Pestana (PSDB), o que me chamou a atengdo, tendo em vista que, em
tese, Pestana e Antonio Jorge faziam parte do mesmo grupo e considerando que
Antonio Jorge apoiou a chapa de Ormeu. Segundo Geraldo Gomes, alguns prefeitos nao
votaram nele para honrar o compromisso que tinham com o outro lado e acrescentou
que “havia uma preocupacdo muito grande em relacdo a indicagdo para o cargo de
secretario executivo” e por isso “o grupo que estava na Acispes” trabalhou contra sua
candidatura.

Geraldo Gomes nao poupou criticas ao funcionamento da Acispes € ao que ele
chamou de “politizacdo do consorcio” que pode perceber em sua ultima gestdo, entre
2017 e 2020. Ele defende que deve haver alternancia de poder e discorda das indicagdes
de cargos comissionados que acontece com frequéncia na Acispes.

“Isso desanima muito, quando a gente vé acontecerem coisas que ferem os
interesses do municipio — eu ndo tenho nada a provar sobre isso — mas nao ¢é
invencdo minha, houve muitos parentes de prefeitos, até filho de prefeito
trabalhando na Acispes. Entdo, sdo coisas que ndo podiam acontecer de jeito
nenhum. Mesmo que o ex-prefeito esteja ausente do seu mandato. Nao ¢
correto que filho de prefeito ou ex-prefeito trabalhe na Acispes por indicagao.
Se fosse um concurso, ou uma sele¢éo, tudo bem. Mas por indicag@o eu acho

que ndo é nem nepotismo, ¢ realmente uma falta de carater muito grande. E
houve muito isso na Acispes” (Geraldo Gomes, julho de 2022).

Mas como a disputa chegou dentro da Acispes? Em outubro de 2016 o ex-
vereador de Rio Novo, Ormeu Rabello Filho (PPS), foi eleito para a prefeitura do
municipio. Com isso, ele passou a ser um dos representantes da Acispes. Poucos meses

depois, em janeiro de 2017, seria realizada a reunido entre os gestores municipais para
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defini¢dao do presidente do consorcio. Porém, nesse interim, Ormeu montou uma chapa
para concorrer a presidéncia e foi apoiado pelo seu correligionario, Antonio Jorge, a
contragosto de figuras importantes no consorcio. Um exemplo ¢ Sidnei Scalioni, que era
0 secretario executivo na época. De acordo com ele, quando saiu a resultado das
eleigdes de 2016, foi feita uma reunido na qual ele apresentou uma chapa que
considerava ideal porque tinha um representante de cada regido, composta pelo prefeito
de Matias Barbosa, Carlos Antonio de Castro Lopes (PP), como presidente, o de
Goiana, Estevan de Assis Barreiros (PC do B), como vice e o de Bom Jardim de Minas,
Sérgio Martins (DEM), como secretario. “Eu fiz a chapa, conversei, mostrei, ai
comegou 0 meu martirio”. Segundo ele isso aconteceu por volta do dia 15 de novembro.
“No inicio de dezembro, o Antonio Jorge me chamou 14 em Belo Horizonte.
Chegando 14 ele me falou: “olha, o Ormeu quer ser candidato a presidente.
Vocé tem alguma coisa a se opor?’ Eu falei: na atual conjuntura, se o Ormeu
vier candidato, ndo vai ser o Ormeu, vai ser o Antdnio Jorge e isso vai dar
problema, porque ele trabalha pra vocé na Assembleia” (Sidnei Scalioni,

entrevista concedida a autora no dia 15/6/2022).
De acordo com Sidnei, embora todos respeitassem muito a figura de Antonio
Jorge e ndo tivessem duvidas sobre seu empenho para o sucesso da Acispes, ter o seu
ex-assessor como presidente poderia “criar um mal-estar”. Sidnei disse ter defendido a
chapa encabecada pelo prefeito de Matias Barbosa porque ele representava uma
pluralidade maior. “O Carlinhos ¢ Antonio Jorge, mas ele também ¢é Isauro (Calais),
entdo ninguém vai bater de frente com ele. Vamos pdr o Carlinhos. Para mim, tinha
ficado conversado”. O ex-secretario executivo relata que alguns dias depois recebeu a
visita do prefeito de Rio Novo que contestou a leitura feita em relacdo a sua
candidatura. Sidnei pontuou que tentou explicar a Ormeu que ndo se tratava de algo

pessoal, mas do fato de ele ndo ser uma unanimidade.

“Se vocé vier como candidato, vao surgir outros candidatos. Se vocé abrir
mao, nés vamos continuar mandando aqui na Acispes do mesmo jeito. O que
nds ndo podemos deixar ¢ vir uma pessoa de fora mandar aqui dentro. Ele
falou pra mim: essa ¢ a sua opinido e eu ndo concordo com ela, vou ver se eu
arranjo apoio politico. Passados alguns dias, eu recebi um telefonema do Sr.
Geraldo, prefeito de Lima Duarte, agendando uma reunido. No mesmo dia ele
chegou 14 anunciando que seria candidato a presidéncia da Acispes. Eu falei:
eu acho que o senhor ndo deveria, a ndo ser que seja candidato de consenso,
porque se o senhor candidatar e rachar, fica ruim” (Sidnei Scalioni, entrevista
concedida a autora no dia 15/6/2022).
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O candidato apoiado por Antonio Jorge foi eleito com uma diferenca de trés
votos para o seu concorrente, o prefeito de Lima Duarte, Geraldo Gomes de Souza
(PMN). O resultado daquela elei¢do mudou a hierarquia de comando no consorcio. De
antemao, revelo que o secretario executivo Sidnei Scalioni deixou o cargo depois de
oito anos’’.

Aqui abro um paréntese. Ormeu Rabello Filho (PPS), mencionado nos trechos
acima, ¢ um personagem importante deste estudo. Vereador pela cidade de Rio Novo
(MG), pelo PL, entre 1996 e 2008, Ormeu também foi assessor parlamentar do
deputado estadual Leonardo Moreira (PL) entre mar¢o de 2003 e junho de 2004. Sua
relevancia se da devido a sua relagdo proxima com Antonio Jorge (PSDB — PPS).
Segundo as apuragdes feitas em documentos oficiais, em 2010 — além de vereador em
Rio Novo — Ormeu era secretario municipal de saude do municipio de Ewbank da
Cémara (MG). Na mesma época, Antdnio Jorge ocupava o cargo de secretario de estado
de saude. Procurado para participar da pesquisa, Ormeu (que foi reeleito presidente da
Acispes em 2021, recusou alegando falta de espago na agenda.

Antonio Jorge e Ormeu eram parceiros de longa data. Ormeu tinha sido um cabo
eleitoral importante para ele. Em 2012, Ormeu se candidatou a Prefeitura de Rio Novo
pelo PPS, mesmo partido pelo qual Antonio Jorge se elegeu deputado estadual em 2014,
mas perdeu a disputa. Em 2015, ele assumiu um cargo de assessor parlamentar no
gabinete do deputado Anténio Jorge. E importante destacar que Antonio Jorge foi o
deputado estadual mais votado em Rio Novo®® nas eleicdes de 2014. Ele teve 1.781
votos no municipio, o que corresponde a 35% dos votos validos — a quarta maior
votacao do parlamentar no estado. Em Ewbank da Camara, onde Ormeu era secretario
de satde, Antdnio Jorge também foi o mais votado, obtendo 866 votos, o que significa
32% dos votos validos naquela eleicio®. Em 2016 Ormeu se candidatou novamente

para a Prefeitura de Rio Novo, sendo eleito com 2.808 votos. Fecho paréntese.

7 Sidnei disse em entrevista que pediu demissdo logo que saiu o resultado da elei¢do porque sabia que
“trabalhar com Ormeu ndo daria certo”.

%8 Luzia Ferreira (PPS), a deputada estadual para quem Ormeu trabalhava, ndo teve nenhum voto em Rio
Novo.

% Além de Rio Novo e Ewbank da CAmara, outros oito municipios, dos 23 integrante da Acispes em
2014, tiveram Antdnio Jorge como o deputado estadual mais votado — Arantina, Lima Duarte, Matias
Barbosa, Olaria, Pedro Teixeira, Rio Preto, Santana do Deserto e Santos Dumont.
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Assim que assumiu, o novo presidente passou a exercer a funcdo de forma
diferente de seus antecessores, como ficou demonstrado nas entrevistas. Algumas fontes
informaram que a relacdo entre Ormeu e Antonio Jorge chegou a estremecer nessa
época por conta da divergéncia de opinides sobre a maneira de condug@o do consorcio,
como por exemplo na forma de administrar a crise financeira diante da falta de
pagamento do governo estadual.

Em 2018, Antonio Jorge ndo foi reeleito para a ALMG e sua distancia com a
Acispes aumentou porque, segundo ele, havia muitas divergéncias de opinido e ele ndo
tinha mais motivos para interferir no andamento do consércio. No ano seguinte quando
ocupava o cargo de assessor parlamentar da presidéncia da ALMG, ele foi convidado
pelo Ministro da Saude Luiz Henrique Mandetta para atuar durante o enfrentamento da
pandemia de COVID-19. Antonio Jorge foi o interlocutor entre Mandetta e Ormeu para
a celebragdo do convénio n°® 893125, que previa o repasse de mais de R$4,6 milhdes do
MS para a Acispes para aquisicio de equipamento e material permanente!®.
Informagdes sobre o convénio estardo disponiveis no anexo 7 deste texto. Neste
periodo, a relacdo entre Antonio Jorge € Ormeu melhorou, de acordo com os
entrevistados. Antonio Jorge participou, inclusive, da comemoragdo de aniversario da
Acispes.

No entanto, em 2020 veio a ruptura entre eles, companheiros de partido e, antes,
integrantes do mesmo grupo. Em entrevista para a pesquisa, Antonio Jorge disse que,
apods inumeras discordancias, ele se afastou de vez da Acispes e ndo apoiou Ormeu na
elei¢do para a presidéncia que aconteceu em janeiro de 2021.

“Fiz questdo de deixar claro para os prefeitos que eu tinha acesso: eu ndo o
apoiava mais. Isso € natural na politica. Hoje eu ndo tenho nenhuma relagao
com a Acispes. Tenho discordancias, diferengas de visdo de mundo. Me
incomoda o uso da maquina publica, penso que o uso da instituicdo tem que
ser publico, ndo patrimonialista, ndo pessoal, ndo a favor do partido A ou do
partido B. Quero reforcar que a Acispes hoje ¢ uma instituigdo — até em
fungdo do que nods alicercamos no passado — ¢ uma instituigdo que ¢ mais
forte que as pessoas. Ninguém vai destruir a Acispes pela condugdo
equivocada de dois ou trés anos. Ela tem programas estaduais que ajudam na
sua sustentabilidade. Ela ¢ uma prestadora importante para Juiz de Fora. A

Acispes hoje ¢ uma instituicao solida” (Antdnio Jorge, entrevista concedida a
autora em 28/6/2022).

100 Segundo o portal do Fundo Nacional de Saude (FNS), R$3.258.333,17 tinham sido pagos até a data de
07/10/2022.
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Na eleicdo de 2021, para a presidéncia da Acispes, Ormeu concorreu a reelei¢ao
e foi eleito, no entanto, em um processo eleitoral sem concorrentes. Na ocasido, o
prefeito de Santa Barbara do Monte Verde, Fabio Nogueira Machado!! (PSC) tentou
registrar uma chapa para disputar, porém, segundo ele, as regras foram mudadas as
vésperas, o que impossibilitou sua candidatura. Sobre isso, a Acispes divulgou uma
matéria no site da instituicdo chamando a acusagdo de fake news, disponivel no anexo

10.

“Eu estava fora da gestdo em 2017, mas eu ouvi falar da disputa entre o
Geraldo Gomes e o Ormeu. Assim que eu fui eleito para o meu mandato atual
de prefeito, meu nome chegou a ser cogitado para concorrer na elei¢ao para a
presidéncia da Acispes em 2021 contra o Ormeu. Mas ele fez jogadas 14, ndo
conseguimos nem registrar a chapa porque ele mudou o estatuto quase aos 45
do segundo tempo. O que sei te falar ¢ isso. Eu fui convidado, participei de
reunides” (Fabio Nogueira, junho de 2022).

Féabio me explicou que foi convidado para montar uma chapa para concorrer a
presidéncia do consodrcio assim que venceu a eleicdo para a Prefeitura de Santa Barbara
do Monte Verde e que, inicialmente, resistiu. Porém, em seguida foi convencido por
aliados que a alternancia de poder seria importante naquele momento. Ele contou
detalhes sobre os fatos que se desenrolaram entre o resultado das eleicoes das
prefeituras, em outubro de 2020, e janeiro de 2021, quando aconteceu a eleicao.

“Eu andei em varios municipios que sdo afiliados na Acispes, que teriam
direito a voto, e o que eu percebi que o Ormeu ja tinha dado alguma coisa
para cada prefeito para eles fecharem com ele. Entdo virou uma maquina. Ele
foi a cada prefeito e ofereceu uma coisa, porque ele estd com uma maquina
de dinheiro na mao — que ¢ a Acispes. Cheguei a conversar com alguns
prefeitos sobre isso, mas eles ndo tiveram coragem de enfrentar. Quem néo
foi no dia votar fomos eu, o prefeito de Bom Jardim — que seria o meu vice
na chapa — e mais dois, que eu ndo me lembro quem sdo agora. Os outros

foram todos convencidos porque ja havia tido negociagdes” (Fabio Nogueira,
junho de 2022).

Por fim, o prefeito lamentou a situacdo e disse que, depois do ocorrido, foi
apenas uma vez na sede da Acispes, no inicio de 2021. Apos isso, ele decidiu enviar
representante, por meio de procuragdo, sempre que ¢ convidado para as reunides. “Nao
pretendo ir mais. Eu at¢ mando uma pessoa do juridico que j4, inclusive, criou até
debates 14 porque a defesa do municipio continua”, afirmou.

Um comentario se faz necessario. Saliento que nao estou afirmando que antes da

elei¢do de 2017 a Acispes funcionava bem e depois passou a funcionar mal, ou que uma

101 Realizei a entrevista com Fabio pelo telefone no dia 21 de junho de 2022.
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dinamica antes impessoal, universalista e republicana deu lugar a uma dindmica
clientelista e particularista.

Contudo, as entrevistas evidenciam que outros atores politicos da regido se
ressentiam do dominio ¢ monopdlio de um grupo politico encabegado por Antdénio
Jorge (PPS) sobre a Acispes. Eles queriam mais competi¢cdo e alternancia e, segundo
suas falas, foi isso que os motivou para o langamento de candidaturas.

Entretanto, ndo tenho evidéncias para arbitrar entre essas diferentes versdes e
esse nao foi o objetivo do trabalho. O que procurei mostrar ¢ que a medida em que a
Acispes se tornou uma “mdaquina de dinheiro” como disse o prefeito de Santa Barbara
do Monte Verde, Fabio, ela passou a atrair atores interessados em ampliar sua influéncia

sobre o consorcio.

3.5 Alta discricionaridade e fiscalizacao falha

Devido a centralidade da saide para a populagdo e as responsabilidades
compartilhadas pelos entes federados nesta area, é razodvel esperar que os representantes
nos trés niveis de governo canalizem tempo, energia e recursos para assuntos e demandas
relacionadas a satde, a partir das quais eles esperem obter retorno eleitoral de uma
atuacdo positiva na area.

Hé algumas evidéncias que sustentam esta afirmagdo. Além do espaco
tradicionalmente ocupado por aqueles que exercem a profissio de médicos (as) e
enfermeiros (as) na politica, ¢ cada vez mais comum que profissionais ligados a saude
tentem converter o capital acumulado no atendimento ao usudrio e cidaddo em
retorno eleitoral e politico. Isso pode ser observado, por exemplo, pelo nimero
significativo de candidatos e candidatas que incluem alguma referéncia a satide em
seu nome de urna. Em 2020, um levantamento estimava que os profissionais da saude
somavam 17,3 mil candidatos contra 15,1 mil de 2016, um aumento de 14% no
ntimero de concorrentesaos cargos de prefeito, vice-prefeito e vereador'®?. Em 2022
os profissionais da saude representavam 5,7% do total de candidaturas ou 1.656
candidatos(as), o que representa um aumento de 11% em relagdo a elei¢do anterior'%,

Porém, enquanto por um lado a vinculagdo a saude ¢ uma ferramenta de

parcela dos (as) candidatos (as) para conquistar os eleitores, por outro, mesmo quem se

192 Disponivel em: https://oglobo.globo.com/politica/eleicoes-2020/numero-de-profissionais-de-saude-
candidatos-aumenta-chega-17-3-mil-1-24665912. Acesso em: 13/09/2022.

193 Disponivel em: https:/www.metropoles.com/brasil/eleicoes-2022/numero-de-candidatos-da-area-da-
saude-cresce-11-nas-eleicoes-2022. Acesso em: 13/09/2022.
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elege sem ligacdo direta com essa bandeira, precisa dedicar tempo e recurso para
atender ao grandevolume de demandas de satide que chega aos gabinetes. E comum
que os deputados estaduais mantenham em seus gabinetes funciondrios para tratar
especificamente de demandas relacionadas a saude. Estas demandas podem ser
individuais e o atendimento no varejo, ou podem ser demandas de carater coletivo,
oriundas de prefeitos, vereadores e entidades.

Alguns politicos constroem suas carreiras intermediando o acesso dos
cidadaos aos servigos de saude, outros apresentam uma atuacdo mais institucional
voltada para a participagdo nas comissdes parlamentares, para a producdo legislativa
e a fiscalizagdo. Assessores de deputados que atuam no varejo, de forma mais
personalizada, visando facilitar e promover assisténcia em saude para individuos e
suas familias, destacam como esse tipo de atendimento, quando o assunto ¢ saude,
motiva sentimentos de gratiddo junto aos eleitores!®*. Para prefeitos e vereadores, ter
seu nome associado a obras e realizacdes na area da saude também pode ser muito
rentavel eleitoralmente.

Além disso, ha incentivos institucionais para que a saide ocupe espago
privilegiado na atuagdo dos politicos, como a previsdo constitucional'®> de que metade
do valor das emendas parlamentares deve ser investido na area da saude (Aguiar, 2016).
Todos esses elementos sdo sinais de que ter seu nome associado a beneficios na area da
satde pode ser muito interessante para um politico. Talvez isso explique por que tantos
atores fazem questdo de enfatizar a sua importdncia na construgdo institucional da
Acispes que, como ja mencionei, € conhecida como um exemplo de politica de satde
bem sucedida.

Explicarei melhor. A Acispes, em tese, deve ter suas atividades fiscalizadas pelo
Tribunal de Contas do Estado. No entanto, o controle ¢ falho. Argumento isso com a
experiéncia de quem ja trabalhou 14 e acompanhou o dia a dia do consorcio. Essa
percep¢ao também ¢ difundida entre os prefeitos entrevistados que defendem que sao
necessarias melhorias consideraveis nesse aspecto. Por parte dos prefeitos a fiscalizagdo

ndo acontece para evitar indisposicdo com os pares. “Teve prefeito 14 que viu coisas

104 Entrevistas concedidas por assessores de deputados estaduais & Marta Mendes da Rocha no contexto

dapesquisa “Representacdo politica e intermediag@o de interesses: um estudo sobre o papel dos brokers”.
105 Emenda Constitucional 86/2015. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc86.htm. Acesso em: 04/09/2022.
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erradas e preferiu sair do conselho (fiscal) do que denunciar o que estava acontecendo”,
sinalizou Geraldo Gomes em entrevista. Ele ndo menciona o nome do prefeito, mas
episodio similar (e possivelmente o mesmo ao qual se refere Geraldo Gomes) aconteceu
em 2018, quando o entdo prefeito de Andrelandia, apos varios questionamentos deixou
a presidéncia do Conselho Fiscal da Acispes — criado justamente para avaliar as
tomadas de decisdo da dire¢ao do consorcio.

Os entrevistados, de modo geral, relataram que a maioria dos consorcios se
tornaram espagos de disputa de poder nos ultimos anos. Na Acispes, em especifico, isso
se da no recrutamento de pessoal, porque nao sao realizados concursos publicos como
prevé a Lei 11107/2005. Sobre isso, cito um fato que considero importante para
exemplificar a dimensdo que a discricionaridade toma na Acispes. Até abril de 2020,
Guilherme de Souza Nogueira (PP), presidente da Camara de Rio Novo (municipio
onde o presidente da Acispes era prefeito) tinha um cargo de Assessor Técnico em
Saude no consodrcio, com salario de R$5.349. Nao foi possivel determinar quando ele
foi contratado, tendo em vista que ndo existem informagdes disponiveis no Portal da
Transparéncia da Acispes sobre despesas com pessoal antes de setembro de 2019. Mas
os relatos dos entrevistados apontam que muitos funcionarios do consorcio atualmente
sao naturais de Rio Novo, ou mesmo residem na cidade.

A fragilidade da fiscalizagdo interna pelos prefeitos possibilita a
discricionariedade também nos fluxos de atendimento. Esse ¢ um ponto que percebi
quando atuei no consorcio. Funciona, corriqueiramente, mais ou menos assim:
vereadores, prefeitos e deputados ligam para o presidente e pedem uma vaga para
consulta ou exame de um eleitor e o agendamento ¢ feito. Nao existem regras claras
sobre isso. Nao ha controle social. Apesar das cotas de atendimentos de cada municipios
serem firmadas documentalmente, quem tem o poder de decisdo pode facilmente inserir
mais pacientes no fluxo, comprometendo muitas vezes os atendimentos dos municipios
consorciados.

Além disso, a op¢do pelos atendimentos que serdo objeto de licitagdo ocorre
muito de acordo com a vontade do presidente. Apesar de haver a concorréncia publica, a
discricionaridade pode ocorrer na escolha do objeto de licitacdo que pode, por exemplo,

ser direcionado para um prestador de servigos do municipio dele.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como objeto empirico a Agéncia de Cooperagao
Intermunicipal em Satude Pé da Serra (Acispes) que, segundo a literatura especializada,
¢ um dos casos mais exitosos de consorcio intermunicipal de saude do Brasil. O estudo
cobriu o periodo de 1996, ano da criagdo da Acispes, até 2021, quando iniciei a
pesquisa. Meu objetivo central foi investigar a dimensdo politica na constru¢ao
institucional da Acispes no que diz respeito ao papel que diferentes atores e instituicoes
desempenharam no processo ¢ as dindmicas cooperativas e conflituosas que o
caracterizam. Mais especificamente foquei nos episodios de eleigdes para a presidéncia
do consorcio em 2017 e 2021 quando, diferente do que acontecia anteriormente, houve
disputa politica pelo cargo.

Ao longo de trés capitulos mostrei o papel central que um grupo politico
vinculado ao PSDB (entre eles, um ator em especial) desempenhou no desenvolvimento
e consolidagdo do consorcio. Apresentei evidéncias do importante papel de inducao
desempenhado pelo governo estadual e mostrei como o0s recursos € programas
canalizados para a Acispes contribuiram para torna-la um ativo eleitoral importante e,
logo, objeto de disputa entre aqueles que desejavam ampliar sua participagdo em
decisdes sobre nomeacdo e fluxos de atendimento. Argumentei que o alto grau de
discricionariedade dos procedimentos, relativos a defini¢do dos fluxos de atendimento,
assim como a fragilidade dos mecanismos de controle e fiscaliza¢do, contribuiram para
tornar a Acispes e seus eleitoralmente valiosos servicos de saude objeto de disputas
acirradas.

Por meio deste estudo de caso busquei chamar a atencdo para os efeitos
paradoxais da indugdo governamental que, se por um lado, ¢ vista como fundamental
para o €xito das politicas publicas, para prover coordenagdo e superar os problemas de
acdo coletiva, permitindo aos atores perseguirem metas € objetivos comuns, por outro,
pode gerar resultados ndo antecipados. No caso da Acispes, os resultados nado
antecipados foram a introducdo de elementos de conflituosidade que, se ndo ameagaram
a existéncia do consorcio, sem duvida provocaram mudangas significativas em sua
dindmica de funcionamento.

Por outro lado, o estudo evidenciou que, ao encontro do que aponta a literatura
sobre o tema, a Acispes contribui para a organizacdo regional da satde e para a

resolugdo de problemas individuais dos municipios da Zona da Mata de Minas Gerais,
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atuando no espago localizado entre os municipios ¢ o estado. Além disso, reforcou que
o éxito de um consorcio de satide costuma ter ligacdao direta com a agéncia de atores
politicos locais, como nos casos de Rafael Guerra e Antonio Jorge. Ambos, alids, se
enquadram bem na explicagdo do conceito de empreendedor politico, principalmente
porque correram riscos € investiram capital proprio (tempo, energia, dinheiro e
reputacdo) para a implementacao de suas ideias.

Entretanto, assim como defende John Kingdon (2003), em sua teoria de
Multiplos Fluxos, a partir do momento que um projeto de politica publica sai do papel,
através da janela de oportunidade, os atores envolvidos perdem o controle sobre o
processo e as consequéncias sdo imprevisiveis. Novas demandas e atores podem ser,
inclusive, inseridos na dindmica. Temos evidéncias para apontar que isso ocorreu tanto
ao observar a trajetoria da politica de consorciamento desenvolvida em Minas Gerais,
quanto, mais especificamente, da Acispes. Nesse ultimo caso, podemos compreender,
por exemplo, que Antonio Jorge foi um empreendedor politico com grande participac¢ao
no crescimento da Acispes, ¢ que fez isso porque encontrou janelas de oportunidades
em diversos momentos. O que se sucedeu a partir de 2017, no entanto, corrobora com a
tese de que ¢ impossivel antecipar os resultados de uma politica publica cercada por
atores politicos e interesses diversos.

Para a realizagdo da pesquisa me vali de andlise documental de registros
administrativos e noticias veiculadas na imprensa e de entrevistas em profundidade com
atores-chave na historia da Acispes. Estas fontes e evidéncias me permitiram uma visao
ampla da origem, desenvolvimento, conflitos e disputas no dmbito do consorcio, mas,
ainda assim, € importante reconhecer que elas ndo esgotam as visdes € narrativas
possiveis sobre o consorcio. Lamentavelmente ndo foi possivel, devido as limitagdes de
tempo — vale lembrar que o primeiro ano desta pesquisa coincidiu quase totalmente com
o segundo ano da pandemia, periodo no qual vdarias atividades e os contatos
interpessoais estavam suspensos ou limitados — entrevistar politicos do Partido dos
Trabalhadores (PT) que poderiam oferecer outra narrativa e trazer outros elementos
importantes para a compreensao da histéria da Acispes. O esforgo de triangulacdo de
dados de entrevistas, documentos e matérias da imprensa e a inclusdo de vozes
dissonantes objetivou minimizar possiveis vieses.

Acredito que esta pesquisa pode contribuir para os estudos sobre os consorcios
intermunicipais € sobre a cooperagdo intergovernamental, sobretudo, por destacar os

elementos propriamente politicos envolvidos na construcdo institucional, com foco na
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acdo de atores politicos e na forma como eles mobilizam recursos e capital — e,
eventualmente, o ampliam — seja para perseguir objetivos programaticos, seja para
maximizar retorno eleitoral. Ela também pode contribuir para ampliar a compreensao
das complexidades envolvidas no processo de formulagdo e implementacao de politicas

publicas no federalismo brasileiro.
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DADOS DO PROJETO DE PESQUISA
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Nimero do Parecer: 5.390.352

As informagoes que constam nos campos “Apresenta¢do do projeto”, “Objetivo da pesquisa” e

“Avaliacdo dos riscos e beneficios” foram retiradas do arquivo “Informagdes basicas da pesquisa”.

Apresentacao do Projeto:

A presente pesquisa visa propor uma discussao acerca da politica de consorciamento intermunicipal de
saide em Minas Gerais, o estado onde esta localizado o maior nimero de consorcios desse tipo — desde
1995. Partiremos do pressuposto de que um consorcio intermunicipal de saude é um arranjo, formado por
dois ou mais entes federados que se unem, em um contrato juridico, com intuito de dividir os custos
financeiros e as responsabilidades inerentes a prestagdo de determinados servigos de saiide para seus
cidadaos. Cientes de que a vida politica é permeada pela disputa entre grupos rivais pela apropriagao de
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recursos escassos, como € o caso da saude, pretendemos fazer uma analise sobre a distribuigao dos
consorcios intermunicipais de saide em Minas Gerais, afim de identificar as assimetrias de poder
associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento dessas instituigdes no estado. Assim sendo, realizar-
se-a uma breve contextualizagao sobre o surgimento e as variaveis que favoreceram o consorciamento
intermunicipal em territério mineiro, como a atuagdo de liderangas politicas capazes de produzir aliangas
intermunicipais e a indugao dos governos federal e estadual. A pesquisa pretende, ainda, promover um
estudo de caso da Agéncia de Cooperagao Intermunicipal de Saude Pé da Serra (Acispes) — consorcio que
realiza o maior numero de procedimentos de saide em territério mineiro, segundo a Secretaria Estadual

113

de Saude de Minas Gerais (SES-MG). Pretende-se oferecer uma resposta ao seguinte problema: “o
consorcio ACISPES é um caso de sucesso?”, em caso afirmativo: “quais foram as variaveis que
contribuiram para isso?” A hipotese aventada € que o éxito estd ligado a um conjunto de variaveis
politicas. A pesquisa utilizara de método etnografico, através da técnica de entrevista semiestruturada

para coletar dados sobre o objeto de estudo, além de revisao bibliografica sobre o tema.

Objetivo da Pesquisa:

"O objetivo desta pesquisa é realizar um estudo de caso do consoércio intermunicipal de satde Acispes,
que exibe caracteristicas de uma experiéncia bem sucedida de consorciamento intermunicipal de saude
em Minas Gerais. Pretende-se oferecer uma resposta ao seguinte problema: “quais sdo as variaveis que

contribuiram para que o consorcio se tornasse um caso de sucesso?”.

Avaliagio dos Riscos e Beneficios:

"No que tange a presente pesquisa, consideramos que as entrevistas a serem desenvolvidas
apresentam riscos minimos, uma vez que nao devem ocasionar desconfortos ou riscos a integridade
fisica, psiquica ou moral dos entrevistados. Os procedimentos previstos reduzem o risco de
constrangimento dos participantes no ato da entrevista, uma vez que os entrevistados terdo acesso as
perguntas que serao feitas e deverao estar de acordo com elas, ndo devendo ser pressionados a
responder nada que nao se quiserem. Nos comprometemos em manter a devida atengao a sinais de

estresse, medo ou vergonha por parte dos entrevistados e interromper imediatamente a entrevista
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nesses casos."

Comentarios e Consideragdes sobre a Pesquisa:

O projeto esta bem estruturado, delineado e fundamentado, sustenta os objetivos do estudo em sua
metodologia de forma clara e objetiva, e se apresenta em consonancia com 0s principios éticos
norteadores da ética na pesquisa cientifica envolvendo seres humanos elencados na resolugdo

466/12 do CNS e com a Norma Operacional N° 001/2013 CNS.

Consideragdes sobre os Termos de apresentacio obrigatoria:

O protocolo de pesquisa esta em configuragao adequada, apresenta FOLHA DE ROSTO devidamente
preenchida,com o titulo em portugués, identifica o patrocinador pela pesquisa, estando de acordo com as
atribuigoes definidas na Norma Operacional CNS 001 de 2013 item 3.3 letra a; e 3.4.1 item 16.
Apresenta 0 TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE ESCLARECIDO em linguagem clara para
compreensao dos participantes, apresenta justificativa e objetivo, campo para identificagao do
participante, descreve de forma suficiente os procedimentos, informa que uma das vias do TCLE sera
entregue aos participantes, asseguraa liberdade do participante recusar ou retirar o consentimento sem
penalidades, garante sigilo e anonimato, explicita riscos e desconfortos esperados, indenizagao diante de
eventuais danos decorrentes da pesquisa, contato do pesquisador e do CEP e informa que os dados da
pesquisa ficardao arquivados com o pesquisador pelo periodo de cinco anos, de acordo com as
atribuigdes definidas na Resolucao CNS 466 de 2012, itens: IV letra b; IV.3 letras a, b, d, e, f, g e h; I'V.
5 letra d e XI.2 letra f. Apresenta o INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS de forma pertinente
aos objetivos delineados e preserva os participantes da pesquisa. O Pesquisador apresenta titulagao e
experiéncia compativel com o projeto depesquisa, estando de acordo com as atribuigdes definidas no

Manual Operacional para CPEs.
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Conclusodes ou Pendéncias e Lista de Inadequacdes:

QG

Diante do exposto, o projeto esta aprovado, pois esta de acordo com os principios éticos norteadores

da ética em pesquisa estabelecido na Res. 466/12 CNS e com a Norma Operacional N° 001/2013

CNS. Data prevista para o término da pesquisa: janeiro/2023.

Consideragdes Finais a critério do CEP:

Diante do exposto, o Comité de Etica em Pesquisa CEP/UFJF, de acordo com as atribuigdes

definidas na Res. CNS 466/12 e com a Norma Operacional N°001/2013 CNS, manifesta-se pela

APROVACAO do protocolo de pesquisa proposto. Vale lembrar ao pesquisador responsavel pelo

projeto, o compromisso de envio ao CEP de relatorios parciais e/ou total de sua pesquisa

informando o andamento da mesma, comunicando também eventos adversos e eventuais

modificagdes no protocolo.

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:
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Bairro: SAO PEDRO

CEP: 36.036-900

UF: MG Municipio: JUIZ DE FORA

Telefone: (32)2102-3788

E-mail:

cep.propp@ufjf.edu.br

Tipo Documento Arquiv Postagem Auto Situaca
0 T 0
Informagdes PB_INFORMACOES BASICAS D| 13/04/2022 Aceito
Basicas oP
do Projeto ROJETO_1920600.pdf 18:06:39
Projeto Detalhado /[ Projeto Detalhado Brochura pesqui| 13/04/2022|Camila Miranda Aceito
sa_

Brochura Camila Miranda.docx 18:06:22 | Evangelista
Investigador
TCLE / Termos de | TCLE CamilaMiranda.docx 13/04/2022 | Camila Miranda Aceito
Assentimento / 18:00:12 | Evangelista
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Justificativa de

Auséncia

Folha de Rosto Folha de rosto CEP Camila assina| 13/04/2022|Camila Miranda Aceito
da.
pdf 16:53:29 | Evangelista

Outros Roteiro_de entrevista semiestrutura | 12/04/2022| Camila Miranda Aceito
da.
docx 17:03:57 |Evangelista

Cronograma Cronograma_de Execucao Camila | 28/03/2022Camila Miranda Aceito
Mir
anda.docx 14:16:17 |Evangelista

Brochura Pesquisa [ Brochura pesquisa Camila Miranda| 28/03/2022| Camila Miranda Aceito
.do
cX 14:14:06 |Evangelista

Outros Curriculo Marta Mendes da Rocha| 28/03/2022 | Camila Miranda Aceito
.pdf

13:25:21 |Evangelista
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Necessita Apreciacio da CONEP:
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2022
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(Coordenador)
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Anexo 2 — Termos de consentimento livre e esclarecido

Aﬂjf

Usivigsioans
Feoegar pe Juiz ne Fora
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do Nucleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL), vinculado ao Programa de P6s-Graduagio em Ciéncias Sociais
(PPGCSO), esta realizando a pesquisa “A construgdo institucional dos consércios
intermunicipais de satide de Minas Gerais: um estudo do caso ACISPES”. O Projeto ¢
orientado pela professora Marta Mendes da Rocha (PPGCSO/UFJF).

As informagGes prestadas durante a entrevista serdio utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas — dissertagfo de mestrado, tese
de doutorado, artigos cientificos. Poderdo ser usadas também na confecgdo dos relatérios
dirigidos a agéncia de fomento — FAPEMIG — que financia o projeto.

O objetivo da pesquisa ¢ realizar uma contextualizaggo historica sobre o surgimento e as
varidveis que favoreceram o consorciamento intermunicipal de satide no estado, como a
atuagio de liderangas politicas capazes de produzir aliangas regionais e a indug¢fio do
governo estadual. Para tanto, analisaremos especificamente o caso da Agéncia de
Cooperagdo Intermunicipal de Saide P¢ da Serra (ACISPES). Para isso, gostariamos de
contar com a sua colaboragéo, por meio de realizagdo de entrevista individual que serd
conduzida pela pesquisadora Camila Miranda Evangelista, sem nenhum tipo de gasto ou
Onus para a sua pessoa.

Se o Senhor concordar em participar, este serd nosso primeiro encontro, sendo que, se
necessario, outros poderdo ocorrer. Embora a sua participago seja muito importante para
a realizagéo desse estudo, o senhor podera, se assim desejar, interrompé-la em qualquer
momento da pesquisa.

Quaisquer esclarecimentos que se facam necessarios poderdo ser obfidos junto a
pesquisadora responsavel, através do telefone (32) 98476-8615.

Eu confirmo que entendi o termo de consentimento, do qual recebo uma c6pia, e perguntei

e fui esclarecido sobre detalhes da pesquisa. Portanto, eu, voluntariamente, dou meu
consentimento para inclusfio nesse estudo.

Assinatura do entrevistado:

Ant;

Local:

Assinatura da pesquisado _@L\,\
oumdo

Camila Miranda Evangelista

Local: %!hé de fov. Data: 99 /06 / 2029

Nicleo de Estudos sobre Politica Local (NEPOL) — Instituto de Ciéncias Humanas - Sala C-111-12
E-mail: nepol.ufjf@gmail.com *
Tel.: (31) 99932-6046
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Aﬂjf

Usivirsioans
Feorrar e Juiz ve Foma

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do Ncleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL), vinculado ao Programa de Pés-Graduagdio em Ciéncias Sociais
(PPGCSO0), estd realizando a pesquisa “A construgfio institucional dos conséreios
intermunicipais de saade de Minas Gerais: um estudo do caso ACISPES”. O Projeto €
orientado pela professora Marta Mendes da Rocha (PPGCSO/UFJF).

As informagGes prestadas durante a entrevista serdo utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas — dissertagdio de mestrado, tesc
de doutorado, artigos cientificos. Poderfio ser usadas também na confecgdo dos relatérios
dirigidos & agéncia de fomento — FAPEMIG — que financia o projeto.

O objetivo da pesquisa ¢ realizar uma contextualizagfio histérica sobre o surgimento ¢ as
varidveis que favoreceram o consorciamento intermunicipal de satide no estado, como a
atuago de liderangas politicas capazes de produzir aliangas regionais e a indugio do
governo estadual. Para tanto, analisaremos especificamente o caso da Ageéncia de
Cooperagéo Intermunicipal de Saide Pé da Serra (ACISPES). Para isso, gostariamos de
contar com a sua colaboragdo, por meio de realizagio de entrevista individual que serd
conduzida pela pesquisadora Camila Miranda Evangelista, sem nenhum tipo de gasto ou
Onus para a sua pessoa.

Se o Senhor concordar em participar, este serd nosso primeiro encontro, sendo que, se
necessario, outros poderéo ocorrer. Embora a sua participagéo seja muito importante para
a realizagdo desse estudo, o senhor poderd, se assim desejar, interrompé-la em qualquer
momento da pesquisa.

Quaisquer esclarecimentos que se fagam necessarios poderdo ser obtidos junto a
pesquisadora responsavel, através do telefone (32) 98476-8615.

Eu confirmo que entendi o termo de consentimento, do qual recebo uma copia, e perguntei
e fui esclarecido sobre detalhes da pesquisa. Portanto, eu, voluntariamente, dou meu
consentimento para inclusfo nesse estudo.

Assinatura do entrevistado: e

Iberto Bejani

Data; 20 /Y177

Y07
Assinatura da pesquis/wn,d

" (hmila Miranda Evangelista
Local: Afw‘”f:g {9 Data: 20/ 06/ A

Nicleo de Estudos sobre Politica Local (NEPOL) ~ Instituto de Ciéncias Humanas -Sala C-I11-12
E-mail: nepol.ufjf@gmail.com
Tel.: (31) 99932-6046
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UNIVERSIDADE
FEDERAL DE Juiz DE FORA

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do Nucleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL), vinculado ao Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Sociais
(PPGCSO), esta realizando a pesquisa “A construgdo institucional dos consércios
intermunicipais de saude de Minas Gerais: um estudo do caso ACISPES”. O Projeto é
orientado pela professora Marta Mendes da Rocha (PPGCSO/UFJF).

As informagdes prestadas durante a entrevista serdo utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas — dissertagdo de mestrado, tese
de doutorado, artigos cientificos. Poderdo ser usadas também na confecgio dos relatorios
dirigidos a agéncia de fomento — FAPEMIG — que financia o projeto.

O objetivo da pesquisa € realizar uma contextualizagdo histérica sobre o surgimento e as
varidveis que favoreceram o consorciamento intermunicipal de saude no estado, como a
atuagdo de liderangas politicas capazes de produzir aliangas regionais e a indugdo do
governo estadual. Para tanto, analisaremos especificamente o caso da Agéncia de
Cooperagdo Intermunicipal de Satide Pé da Serra (ACISPES). Para iss0, gostariamos de
contar com a sua colaboragdo, por meio de realizagdo de entrevista individual que sera
conduzida pela pesquisadora Camila Miranda Evangelista, sem nenhum tipo de gasto ou
Onus para a sua pessoa.

Se o Senhor concordar em participar, este serd nosso primeiro encontro, sendo que, se
necessario, outros poderdo ocoirer. Embora a sua participagdo seja muito importante para
a realizacdo desse estudo, o senhor poderd, se assim desejar, interrompé-la em qualquer
momento da pesquisa.

Quaisquer esclarecimentos que se fagam necessarios poderdo ser obtidos junto a
pesquisadora responsavel, através do telefone (32) 98476-8615.

Eu confirmo que entendi o termo de consentimento, do qual recebo uma copia, e perguntei

e fui esclarecido sobre detalhes da pesquisa. Portanto, eu, voluntariamente, dou meu
consentimento para inclusdo nesse estudo.

Assinatura do entrevistado:

7 Geraldo Gomes de Souza

Local:_Juma Ouosdhy Data: 0% /" / 29

Assinatura da pesquisadora: ﬁ‘/ l

Carfila Miranda Evangelista

Local:_Jasma (liarle Datw: 06/Q4/22

Niclco de Estudos sobre Politica Local (NEPOL) — Instituto de Ciéncias Humanas - Sala C-111-12
E-mail: nepol.ufjf@gmail.com .
Tel.: (31) 99932-6046
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UnivixsiDane

fiperat Df Juiz pe Fora

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDQ

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do Nucleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL), vinculado ao Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Sociais
(PPGCSO0), esta realizando a pesquisa “A construgo institucional dos consorcios
intermunicipais de saide de Minas Gerais: um estudo do caso ACISPES”. O Projeto &
orientado pela professora Marta Mendes da Rocha (PPGCSO/UFIJF).

As informagdes prestadas durante a entrevista serdo utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas — dissertagéo de mestrado, tese
de doutorado, artigos cientificos. Poderdo ser usadas também na confecgéo dos relatérios
dirigidos & agéncia de fomento — FAPEMIG — que financia o projeto.

O objetivo da pesquisa € realizar uma contextualizagdo histérica sobre o surgimento e as
varidveis que favoreceram o consorciamento intermunicipal de satide no estado, como a
atuagdo de liderangas politicas capazes de produzir aliangas regionais e a indugdo do
governo estadual. Para tanto, analisaremos especificamente o caso da Agéncia de
Cooperagdo Intermunicipal de Sande P¢ da Serra (ACISPES). Para isso, gostariamos de
contar com a sua colaboragdo, por meio de realizagdo de entrevista individual que serq
conduzida pela pesquisadora Camila Miranda Evangelista, sem nenhum tipo de gasto ou
pnus para a sua pessod.

Se o Senhor concordar em participar, este serd nosso primeiro encontro, sendo que, se
necessario, outros poderfio ocorrer. Embora a sua participagio seja muito importante para
a realizagdio desse estudo, o senhor poderd, se assim desejar, interrompé-la em qualquer
momento da pesquisa.

Quaisquer esclarecimentos que se fagam necessarios poderdo ser obtidos junto a
pesquisadora responsavel, através do telefone (32) 98476-8615.

Eu confirmo que entendi o termo de consentimento, do qual recebo uma cdpia, e perguntei
e fui esclarecido sobre detalhes da pesquisa. Portanto, eu, voluntariamente, dou meu
consentimento para inclusio nesse estudo.

Assinatura da pesquisadora; .
@LLMU.«AM #

Cahnila Miranda Evangelista
Local: qmg'g de Cr0.  Data:03 /06 /29

Niicleo de Estudos sobre Politica Local (NEPOL) — [nstituto de Ciéncias Humanas - Sala C-ITI-12
E-mail: nepol.ufjf@gmail.com .
Tel.: (31) 99932-6046
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ﬂjf

Univigsioap:
Fenerat DE Juiz e Fora

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do Nucleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL), vinculado ao Programa de Pés-Graduacio em Ciéncias Sociais
(PPGCSO), esté realizando a pesquisa “A construgdo institucional dos consorcios
intermunicipais de satde de Minas Gerais: um estudo do caso ACISPES”. O Projeto ¢
orientado pela professora Marta Mendes da Rocha (PPGCSO/UFJF).

As informagdes prestadas durante a entrevista serfio utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas — disserta¢do de mestrado, tese
de doutorado, artigos cientificos. Poderdo ser usadas também na confecgio dos relatorios
dirigidos a agéncia de fomento — FAPEMIG — que financia o projeto.

O objetivo da pesquisa é realizar uma contextualizagdo histérica sobre o surgimento ¢ as
varidveis que favoreceram o consorciamento intermunicipal de satde no estado, como a
atuagfio de liderangas politicas capazes de produzir aliangas regionais e a indugdo do
governo estadual. Para tanto, analisaremos especificamente o caso da Ageéncia de
Cooperagdo Intermunicipal de Saude P¢ da Serra (ACISPES). Para isso, gostariamos de
contar com a sua colaboragio, por meio de realizagéio de entrevista individual que serd
conduzida pela pesquisadora Camila Miranda Evangelista, sem nenhum tipo de gasto ou
6nus para a sua pessoa.

Se o Senhor concordar em participar, este serd nosso primeiro encontro, sendo que, se
necessério, outros poderdo ocorrer. Embora a sua participago seja muito importante para
a realizagdio desse estudo, o senhor poderd, se assim desejar, interrompé-la em qualquer
momento da pesquisa.

Quaisquer esclarecimentos que se fagam necessérios poderdio ser obtidos junto a
pesquisadora responsével, através do telefone (32) 98476-8615.

Eu confirmo que entendi o termo de consentimento, do qual recebo uma copia, e perguntei

e fui esclarecido sobre detalhes da pesquisa. Portanto, eu, voluntariamente, dou meu
consentimento para inclusdo nesse estudo.

Assinatura do entrevistado: [

< A Am . 7. .P - v
W e .y I

Assinatura da pesquisadora: @J
naudos
Camila Miranda Evangelista
Local: '_\]‘&MZ R foro Data: AD /6 /40

Nicleo de Fstudos sobre Politica Local (NEPOL) — Instituto de Ciéncias Humanas - Sala C-111-12
E-mail: nepol.ufjf@gmail.com N
Tel.: (31) 99932-6046
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ﬂjf

Univigsioap:
Fenerat DE Juiz e Fora

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

A Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do Nucleo de Estudos sobre
Politica Local (NEPOL), vinculado ao Programa de Pés-Graduacio em Ciéncias Sociais
(PPGCSO), esté realizando a pesquisa “A construgdo institucional dos consorcios
intermunicipais de satde de Minas Gerais: um estudo do caso ACISPES”. O Projeto ¢
orientado pela professora Marta Mendes da Rocha (PPGCSO/UFJF).

As informagdes prestadas durante a entrevista serfio utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas — disserta¢do de mestrado, tese
de doutorado, artigos cientificos. Poderdo ser usadas também na confecgio dos relatorios
dirigidos a agéncia de fomento — FAPEMIG — que financia o projeto.

O objetivo da pesquisa é realizar uma contextualizagdo histérica sobre o surgimento ¢ as
varidveis que favoreceram o consorciamento intermunicipal de satde no estado, como a
atuagfio de liderangas politicas capazes de produzir aliangas regionais e a indugdo do
governo estadual. Para tanto, analisaremos especificamente o caso da Ageéncia de
Cooperagdo Intermunicipal de Saude P¢ da Serra (ACISPES). Para isso, gostariamos de
contar com a sua colaboragio, por meio de realizagéio de entrevista individual que serd
conduzida pela pesquisadora Camila Miranda Evangelista, sem nenhum tipo de gasto ou
6nus para a sua pessoa.

Se o Senhor concordar em participar, este serd nosso primeiro encontro, sendo que, se
necessério, outros poderdo ocorrer. Embora a sua participago seja muito importante para
a realizagdio desse estudo, o senhor poderd, se assim desejar, interrompé-la em qualquer
momento da pesquisa.

Quaisquer esclarecimentos que se fagam necessérios poderdio ser obtidos junto a
pesquisadora responsével, através do telefone (32) 98476-8615.

Eu confirmo que entendi o termo de consentimento, do qual recebo uma copia, e perguntei

e fui esclarecido sobre detalhes da pesquisa. Portanto, eu, voluntariamente, dou meu
consentimento para inclusdo nesse estudo.

Assinatura do entrevistado: [

< A Am . 7. .P - v
W e .y I

Assinatura da pesquisadora: @J
naudos
Camila Miranda Evangelista
Local: '_\]‘&MZ R foro Data: AD /6 /40

Nicleo de Fstudos sobre Politica Local (NEPOL) — Instituto de Ciéncias Humanas - Sala C-111-12
E-mail: nepol.ufjf@gmail.com N
Tel.: (31) 99932-6046

105




106

Anexo 3 — Lista e descricao de informantes da pesquisa

Antonio Jorge de Souza Marques: (62 anos), ex-deputado estadual (2015-2018) pelo
PPS, ex-secretario de estado de saude (2010-2014), ex-secretario executivo da Acispes
(1997-2007), ex-secretario executivo da Acispes (1997-2007), ex-vereador pelo PSDB
de Juiz de Fora (2001-2008), ex-secretario municipal de Saude de Juiz de Fora (1995-
1996), médico. Foi o responsavel por articular a transferéncia da Acispes de Santos
Dumont para Juiz de Fora. Na época, em 1997, era secretario-executivo do consorcio.
Foi ele também que negociou a doagdo do terreno onde foi construida a sede da
Acispes, enquanto era vereador. A Acispes chegou a funcionar no consultério médico
de Antonio Jorge. Estava presente na mudanga do consdrcio de Santos Dumont para
Juiz de Fora e teve influéncia na doag¢do do terreno para constru¢do da sede propria da

instituicdo. Nos ajuda a entender varios momentos importantes da histéria do consorcio.

Carlos Alberto Bejani: (72 anos), ex-prefeito de Juiz de Fora (1989-1993) pelo PRN ¢
(2005-2009) pelo PTB — renunciou a este ultimo mandato em julho de 2008. Ex-
deputado estadual por Minas Gerais (1999-2004) pelo PFL. Durante sua segunda
gestdao, em 2006, autorizou, através da lei municipal 11.092 de 14/03/2006, a doagdo da
area de 2.828,55m?, no valor de R$1.988.216,08 (um milhao, novecentos ¢ oitenta ¢ oito
mil duzentos e dezesseis reais e oito centavos) para edificacdo da sede propria e das
instalacdes destinadas aos servigos assistenciais da Acispes. A doacdo do terreno foi
feita a pedido do, entdo vereador, Antonio Jorge (que era da oposi¢dao ao governo). Foi
quem assinou o documento de doagdo do terreno onde hoje esta localizada a sede da
Acispes. Ha relatos, de bastidores, segundo os quais Bejani acreditava que estava

doando um terreno ruim, sem condi¢des de ser usado para o empreendimento.

Custdédio Antonio de Mattos: (74 anos), ex-prefeito de Juiz de Fora pelo PSDB (1993-
1996) e (2009-2012), ex-deputado federal (1998-2008) e ex-deputado estadual pelo
mesmo partido (1991-1993). No seu segundo mandato como prefeito, foram realizadas
diversas parcerias entre o municipio de Juiz de Fora e a Acispes. Também na segunda
gestao de Custddio Mattos foi feita a doacdo de uma area para expansdo da estrutura do
consorcio. Ele nos oferece a pesquisa indicios de como ¢ a relacdo entre a Acispes € seu

municipio sede — que ndo integra o consorcio.
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Fabio Nogueira Machado: 62 anos, prefeito de Santa Barbara do Monte Verde!%

(2021-2024) pelo PSC, ex-prefeito do municipio por dois mandados seguidos (2009-
2016). Em 2017 tentou articular para concorrer a presidéncia da Acispes, mas segundo
ele o regimento interno foi alterado para prejudicar a inscrigdo de sua chapa. O fato fez
com que o prefeito parasse de ir as reunides do consoércio, diferente de seus mandatos
anteriores, em que ele era participante. Atualmente, quando ¢ convocado, Fabio envia
representantes através de procuracgdo. O relato do prefeito nos ajuda a entender como, de

fato, passou a existir uma disputa por poder em torno da Acispes a partir de 2017.

Geraldo Gomes de Souza: 78 anos, ex-prefeito de Lima Duarte!”” pelo PMN,
concorreu a eleicdo para a Presidéncia da Acispes em 2018 e perdeu. Geraldo Gomes
perdeu por 3 votos (14 a 11), em uma competicdo acirradissima para a presidéncia da

108 Houve uma mobilizacio

Acispes que se tornou um divisor de aguas na sua historia
muito grande de deputados estaduais e federais por tras da competicdo e a derrota gerou
um racha interno nos bastidores politicos do consércio. Geraldo Gomes contribuiu
oferecendo uma narrativa sobre os bastidores das elei¢des para a presidéncia do

consorcio, o que foi importante para ter uma dimensao das disputas.

Ilario Aparecido Lacerda: 60 anos, ex-prefeito de Oliveira Fortes'® (2009-2016),
(2001-2004) e (1993-1996) pelo PMDB. Foi um dos prefeitos que fundaram a Acispes,
ainda em Santos Dumont. Acompanhou o desenvolvimento estrutural e financeiro do

consorcio. Contribui langando luzes sobre varias lacunas da historia da Acispes.

José Rafael Guerra Pinto Coelho: (79 anos), médico, ex-secretario de estado de saude
(1995-1998) do Governo de Eduardo Azeredo (PSDB), ex-deputado federal (1999-
2011) pelo PSDB e autor do texto inicial da le1 11.107/2005, primeira e tnica legislacao
sobre CIS no pais. Nao tem envolvimento com a Acispes, mas foi uma figura
importante (inclusive citado em estudos sobre o tema) para o desenvolvimento e a
ampliacdo dos consorcios de saide em Minas Gerais. Contribui para a narrativa sobre o

inicio da politica de consorciamento intermunicipal de saude no estado.

196 Santa Barbara do Monte Verde se consorciou a Acispes em 2011, durante a gestdo de Fabio Machado.
197 Lima Duarte se consorciou 4 Acispes em 2008, durante a gestdo de Geraldo Gomes.

198 Divisor de 4guas porque a partir dessa elei¢do, o presidente passou a ter papel decisorio no consorcio,
rompendo com o grupo politico que se articulava até entdo.

199 Oliveira Fortes é um dos municipios fundadores da Acispes, tendo sido Ilario (o prefeito do municipio
a época) o primeiro presidente do consoércio.
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Marcus Vinicius Caetano Pestana da Silva: (62 anos), ex-deputado federal pelo
PSDB (2011-2019), ex-secretario de estado de saude (2003-2010), economista,
atualmente trabalha na iniciativa privada e ¢ colunista do jornal O Tempo, de Belo
Horizonte. Enquanto foi Secretario de Estado de Satide de Minas Gerais, foi criada a
Resolugdo n° 0067/2003, que regulamentou as bases de cooperagdo entre a Secretaria de
Estado de Saude de Minas Gerais (SES-MGQG) e os consodrcios intermunicipais. Esse foi o
segundo periodo importante da politica de consorciamento no Estado, que podemos
chamar de “periodo de fortalecimento do modelo”. Durante sua gestdo a Acispes
recebeu verba para construir sua sede e equipar-se, passando a ter, por exemplo, um
Centro Cirargico e atendimento especializado em Oftalmologia, que até hoje ¢
referéncia na macrorregido. Foi durante sua gestdo que a Acispes recebeu o maior
volume de verba da historia. Pode nos dar um direcionamento sobre porque apostou no

consorcio.

Maria Elena Zaidem Lanini: 74 anos, ex-prefeita de Goiana''® (1997-2004) e (2013-
2016) pelo DEM, ex-presidente da Acispes (2000-2002). Maria Elena foi prefeita no
inicio da histéria do consorcio e também quando ele ja estava estruturado. Ajuda a

entender a diferenca entre o que a Acispes era € o que se tornou.

Marta Sousa Lima: ex-chefe de gabinete na Assembleia Legislativa de Minas Gerais
(ALMGQG), durante o mandato de Antonio Jorge (PPS). Foi subsecretaria de gestdo
regional da SES-MG. Atuou como Chefe de Gabinete na mesma instituigdo e também
como coordenadora do SETS, importante ferramenta implantada nos CIS. E também ex-
presidente do COSECS-MG. Coordenou a implantagdo e estrutura¢do de CIS no estado.
Esteve ligada diretamente a politica de consorciamento intermunicipal de saude de
Minas Gerais durante os governos do PSDB e era “brago direito” de Anténio Jorge

durante suas gestdes como Secretario de Satude e deputado estadual.

Sidnei Scalioni: ex-secretario executivo da Acispes (2009-2017), sucedeu a Antdnio
Jorge na Secretaria Executiva do consorcio e, durante sua gestdo, foi o periodo em que a

Acispes passou por transformagdes consideraveis, como a construcao da nova sede e a

1% O municipio de Goiana foi criado em 1996 e comecou a fazer parte da Acispes em 1997, durante a
gestdo da prefeita Maria Elena Zaidem Lanini (DEM).
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implantacao do Centro de Urgéncia e Emergéncia em Oftalmologia. Sidney forneceu
detalhes sobre como as grandes transformacgdes, feitas principalmente entre 2007 e
2014, aconteceram do ponto de vista interno do consoércio. A fung¢do que ele exercia era,
até entdo, a mais importante tendo em vista que até¢ 2017 o Presidente da Acispes nao

tinha papel decisorio. Isso ficava a cargo do secretério executivo.
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Anexo 4 — Roteiros de entrevistas

semiestruturadas

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA PARA EX-SECRETARIOS
DE ESTADO DA SAUDE!

Primeira etapa: Perguntas ao entrevistado sobre a atuacio na Secretaria de Estado
de Saiude de Minas Gerais e suas percepcdes sobre a politica de consorciamento em
saude

1) Antes de ser secretario estadual de saiide de Minas Gerais o senhor ja atuava na area
da saude? Conte-me um pouco sobre a sua trajetoria publica?

2) Como foi o convite para se tornar secretario?

3) Qual era o cenario da area da saide em Minas Gerais quando o senhor assumiu, tendo
em vista que um novo modelo federativo havia entrado em vigor poucos anos antes?

4) Como surgiu o modelo de consorciamento intermunicipal de satide?

5) Os consorciamento intermunicipal de satide foi amplamente impulsionado pelo
Governo Estadual na sua gestao frente a Secretaria de Estado de Satide. O niimero de
consorcios passou de 3 para 47. Houve indugao do estado no fortalecimento dessa
politica piblica?

6) Qual foi o papel da Secretaria de Estado de Satude no impulsionamento dos consorcios
de saude durante a sua gestao?

7) Como € o financiamento dos consoércios de saude? Qual ou quais as origens dos
recursos? Qual a principal fonte?
8) Se o senhor pudesse destacar um, ou mais consorcios, que eram evidéncia de sucesso

naquela época, qual, ou quais, seriam?

9) O senhor tinha conhecimento sobre a atuagao do consodrcio Acispes? O que o senhor
sabia sobre ele?

10) Minas Gerais € o estado que mais tem consorcios intermunicipais de saude do Brasil.
Quais sao as facilidades que o modelo encontrou no estado? E quais as dificuldades?

11) O senhor acredita que esse arranjo institucional deu certo em territério mineiro? Por
que?

12) Enquanto Secretario de Estado de Saude o senhor tinha ligagao com a politica de
consorciamento diretamente, ou esse era um encargo de um departamento especifico?

1 A sequéncia das perguntas pode ser alterada em fungao das respostas dadas pelos entrevistados. Durante
as entrevistas também poderao ser incluidas/excluidas outras perguntas em fun¢ao das respostas dadas, bem
como em observancia de eventual risco de constrangimento.



13) O senhor se lembra quais foram as principais agdes para a promogao da politica de
consorciamento de saide durante a sua gestao?

14) Se pudesse destacar alguns nomes importantes ligados ao impulsionamento da politica
de consorciamento intermunicipal de saide em Minas Gerais, em diferentes niveis de
atuacdo, quais seriam? Por que?

15) Na sua percepgao, algumas regides do estado tiveram mais dificuldade em obter éxito
na politica de consorciamento intermunicipal de saide? Pode me dar exemplos?

16) O processo de construcao institucional dos consorcios de satude se caracterizou pela
combinagdo de diferentes logicas e dinamicas envolvendo o compromisso
programatico em torno de um projeto politico, esforgos de negociagao e construgao de
consensos, disputas e conflito aberto por espagos de poder, aprendizado institucional
mesclado a dinamicas de favorecimento e apadrinhamento, competicao e cooperagao
entre atores situados em diferentes arenas e niveis da politica brasileira. Na sua
opinido, como essas diferentes logicas podem se combinar e coexistir em um mesmo
processo de construgao institucional?

17) Um consorcio de saude é um espago que envolve cooperagao, mas também competi¢ao
por poder e recursos. O senhor acredita que isso impacta ou impactou os consorcios?
Pode me dar exemplos?

18) As eleigoes para presidéncia dos consorcios podem gerar disputas acirradas. Como
ocorrem essas eleigdes? O senhor ja presenciou algum processo de eleigdo desse tipo?

19) A depender do consorcio os papéis do secretario executivo e do Presidente se
confundem. Como o senhor descreveria cada um?

20) Quando se tornou deputado Federal o senhor continuou desenvolvendo projetos
voltados para o consorciamento intermunicipal de saide. E o caso do PL 1071/1999,
que foi transformado na Lei Ordinaria 11107/2005, a Lei dos Consoércios. O senhor
pode me explicar como era a organizagao institucional dos consorcios antes da lei? E
o que mudou com ela?

21) Segundo a lei 11107, a regra constitucional do concurso publico é aplicavel para a
contratagao de pessoal dos consorcios publicos, mas a maioria dos consorcios de
Minas, eu arriscaria dizer todos, ainda nao realizam concursos. Na sua opinido, esse é
um problema? A indicagdo para cargos no consorcio pode facilitar a troca politica?

22) Alguns estudos apontam que a falta de fiscalizagao por parte dos 6rgaos competentes
¢ um problema do consorciamento intermunicipal de saude que ainda precisa ser
resolvido. O senhor pode me dizer como funciona na pratica essa fiscalizagao? Quais
0s Orgaos responsaveis.

Segunda etapa: A Acispes
1) A Acispes é, segundo a Secretaria de Estado de Satde (SES-MG), o consodrcio
intermunicipal saude de Minas Gerais que realiza o maior nimero de atendimentos por
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més no estado. A Acispes surgiu durante a sua gestdo na SESMG. Como o senhor
avalia a evolugao do consorcio?

2) O senhor vé a Acispes € um caso de consorcio de sucesso?

3) O que diferencia a Acispes de outros consorcios intermunicipais de satide do estado,
na sua opiniao?

4) Quais foram os fatores que contribuiram para o desenvolvimento da Acispes na sua
percepcao?



ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA PARA EX-PREFEITO DE

JUIZ DE FORA CUSTODIO MATTOS

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Como era o cenario da saude, durante o seu primeiro mandato de prefeito, entre
1993 e 1996, tendo em vista que era um periodo de transicdo do modelo
federativo?

Seu secretario de satide, entre 1995 e 1996, foi o Senhor Anténio Jorge de Souza
Marques. O senhor ja conhecia o trabalho dele? Como surgiu essa parceria?
Durante seu segundo mandato, houve a doagao de uma parte do terreno onde esta
localizada hoje a Acispes. Trata-se de uma area para expansao. O que levou o
senhor a acreditar naquele projeto?

Juiz de Fora ndo integra a Acispes, apesar da sede do consorcio estar localizada
em territorio juiz-forano. Como era a relagao da Prefeitura de Juiz de Fora com a
Acispes?

Durante a sua gestao, alguma vez houve negociagao para que Juiz de Fora fizesse
parte da Acispes? Por que nao deu certo?

A Acispes, na sua visao, € essencial para a prestagao de servigos para a populagao

de Juiz de Fora?

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA PARA EX-PREFEITO DE

MUNICIPIO CONSORCIADO A ACISPES — GERALDO GOMES DE SOUZA

1)

2)

3)

4)

5)

No seu segundo mandato como prefeito de Lima Duarte, em 2008, o senhor
decidiu consorciar o municipio de Lima Duarte a Acispes. Pelo que essa decisao
foi motivada? Houve alguma indu¢ao do Governo Estadual?

A Acispes de imediato ja resolveu parte das demandas que o municipio tinha?
Como eram as reunioes entre prefeitos do consorcio naquele periodo? Havia
entendimento? As decisdes eram tomadas em comum acordo?

O senhor se lembra de como era a Acispes naquela época, havia acabado de
inaugurar a sede propria, pode me descrever um pouco das impressoes que o
senhor tem?

O senhor se lembra quais os critérios para contratagao de funcionarios? Tinha

contato com esse tipo de informagao?
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6) Era muito comum indicagdes politicas para ocupagao de cargos na Acispes? Em
caso positivo, o senhor acha que isso atrapalhava?

7) O senhor era presente na gestdao da Acispes? Com que frequéncia ia ao consorcio?

8) Como era feita a prestagdo de contas da Acispes?

9) Havia fiscalizagao regular por parte de algum 6rgao superior?

10) Os demais prefeitos de municipios consorciados eram presentes nas tomadas de
decisao? A maioria deles participavam com frequéncia das reunioes?

11) Na sua terceira gestao na prefeitura de Lima Duarte, em 2017, o senhor concorreu
pela presidéncia do consorcio. A chapa adversaria ganhou na ocasido. Como foi
aquela eleigao?

12) Segundo a imprensa local, houve uma mudanga na dinamica das eleigdes em
2018, sendo que antes as eleicdes eram mais harmonicas e passaram a ser
disputadas. O senhor percebe essa mudanga? De como eram as eleigdes no seu
primeiro mandato integrando o consorcio e na eleigdo que o senhor participou?

13)Foi uma eleicao disputada. A diferenca foi de 3 votos. Houve apoios de atores
politicos externos a Acispes a uma chapa ou outra? (Nao precisa mencionar o
nome se nao se sentir a vontade)

14) O municipio de Lima Duarte continuou sendo atendido de forma igual ao que era,
mesmo apos seu adversario assumir a presidéncia? Algo mudou?

15) Como era essa relacao entre o senhor e o presidente?

16) Algo mais mudou na gestao da Acispes apoOs a eleigao de 2017?

17) O que o senhor acredita que seja um ponto a ser melhorado para o funcionamento

mais eficaz da Acispes?
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Anexo 5 — Materiais de campanha de Antonio Jorge, candidato a reeleicdo nas

eleicoes de 2018!1!

ANTONIO JORGE CRIOU

0 SISTEMA ESTADUAL DE
TRANSPORTE EM SAUDE sersy

GUANDO FOI SECRETARIO DE SAUDE DO BOVERND ANASTASIA

"1 Material extraido da rede social Instagram do ex-deputado, disponivel no link:
https://www.instagram.com/dep.antoniojorge/?hl=pt-br
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Antonio Jorge
é idealizador da

§: ACISPES _
. &iﬁ

Aonel3123
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“anténio Jorge foium
excepcional secretario
da Sadde e é um dos mais
atuantes deputados
estaduais da Assembleia
Legislativa de Minas Gerais!

Ele merece
0 seu voto!”

', ANASTASIAUS Afbtgrmg 231 23

Um mandato a favor da salide
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\Vocé sabia?

8 acoes de Antonio Jorge
a favor dos Consércios
Intermunicipais de Sadde

Anionic 23123
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== Acoes de AJ 208sem

Como secretario de Estado de
Saude, Antonio Jorge criou

O0S PRINCIPAIS PROGRAMAS
DO GOVERNO ANASTASIA
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== Acoes de AJ 208sem

E apoiador dos consorcios
intermunicipais de saude

FUNDADCR DA ACISPES

um dos primeiros consorcios
de saude do Estado
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= Acoes de AJ 208sem

-~

SISTEMA
ESTADUAL DE
TRANSPORTES
EM SAUDE

Antonio Jorge
idealizou e
implantou o




™ Trajetéria 212sem

1998

FUNDADOR €
SECRETARIO-EXECUTIVO DA

ACISPES
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Antdénio Jorge apoia os

Consarcios Intermunicipais de Sadde

Anténio Jorge, na gestdo

do governador Antdnio Anastasia,
foio rande incentivador

dos Consorcios Intermumc;pms
de SatGde em Minas Gerais.

Antonio Jorge criou o
O 2 Sistema Estadual de

Transporte em Saude

(SETS) que vocé utiliza

em seu municipio.
Durante sua gestdo na Secretaria
de Estado de Saide [SES),

foram adquiridos cerca de 500
micro-o6nibus para o transporte
em salde em todo o estado.

Na Sgestao de Antdnio Jorge na
SES, foram transportadas
aproxumadamente

1.8 milhdes de pessoas
para servigos de saide.

3#3323123
A



B Antonio Jorge
apoia o

desenvolvimento
regional!

Idealizou 0 SAMU
Regional, é apoiador de i
varios consorcios de
sadde, é fundador da ‘
ACISPES e implantou o
Sistema Estadual de vy
Transportes em Salde.

. .
A"*gﬁg'323123

Um mandato a favor da satide
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DEP.ANTONIOJORGE
< Publicagcoes

dep.antoniojorge Reunidao dos Consorcios
Intermunicipais de Saude com Anastasia e
Antonio Jorge

O deputado Antonio Jorge participou, na
manha desta segunda-feira (27), de uma
reuniao no comité do candidato ao
governo de Minas, senador Anastasia, que
reuniu prefeitos e representantes dos
Consodrcios Intermunicipais de Saude (CIS)
de todas as regides do estado, com o
objetivo de ouvir as demandas dos
municipes.

Antonio Jorge, que € dos maiores
incentivadores e apoiadores dos
Consorcios Intermunicipais de Salde de
Minas gerais, foi reconhecido pela maioria
dos prefeitos presentes, devido a sua
grande atuacao na Secretaria de Estado
de Saude, no governo Anastasia, em
beneficio dos CIS. Para Antonio Jorge, o
consorcio & o melhor caminho e
representa um avango muito grande para
0S municipios mineiros.
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DEP.ANTONIOJORGE
< Publicacoes

Na Assembleia Legislativa de Minas
Gerais, Antdnio Jorge é a principal voz de
oposi¢ao ao atual governo, cobrando
rigorosamente que paguem suas dividas
com 0S municipios, que ja ultrapassam o
valor de 4 bilhdes de reais.

Ainda durante o encontro desta manh3, o
presidente do Colegiado dos Secretarios
Executivos dos Consadrcios Intermunicipais
de Saude de Minas Gerais (COSECS/MG),
Narcélio Costa, entregou a Anastasia uma
carta de intengdes dos consorcios e o
pedido de inclusdo dos CIS em seu plano
de governo. Anastasia se comprometeu a
atender as demandas dos consorcios.

#ASSESSORIAAJ
#AJEMACAO
#AJ23123

Ver todos os 2 comentarios
27 de agosto de 2018 - Ver tradugao



127

Anexo 6 — Boletim informativo do mandato de Antonio Jorge — editorial (primeiro

semestre de 2017)'12

Editorial

Apoio a pesquisa

Governo do

PT nao faz
o dever de casa
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12 Disponivel em: https://issuu.com/depantoniojorge/docs/jornal_aj 1_semestre_17_pq
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Anexo 7 — Discurso de Antonio Jorge na ALMG!3
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ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA
VAR DF MINAS GERAIS

562 REUNIAO ORDINARIA DA 32 SESSAO LEGISLATIVA ORDINARIA DA 18 LEGISLATURA, EM
4/7/12017

PALAVRAS DO DEPUTADO ANTONIO JORGE

O deputado Anténio Jorge * — Presidente Dalmo, carissimos deputados e deputadas, publico que nos acompanha na TV Assembleia,
nosso assunto em tela é a criagdo desse expediente dos fundos imobiliarios, matéria complexa, num momento politico complexo, num
momento fiscal de extrema gravidade. Portanto, julgo, de forma humilde, no meu contributo, que tantas complexidades e momentos
de tantas gravidades mereceriam uma discussdo muito serena, com grande espirito republicano a perpassar a todos nés no
Parlamento. E, acima de tudo, deputado Jo&o Leite, mereceria discussao, muita discussdo, muita profundidade.

Estamos dizendo de um expediente que congela o patriménio dos mineiros durante 50 anos. Estamos falando de um expediente que
trara recursos imediatos, mas compromissos por cinco décadas. Estamos falando de um expediente que, ao lidar com patriménio
publico, mereceria um tratamento muito mais cuidadoso, do ponto de vista das avaliagdes, com profundidade, com uma visao
transparente e cristalina no que se refere @ mensuragdo de todos os ativos que fardo parte desse fundo. Digo isso de forma
introdutéria para lamentar e criticar, mais uma vez, o regime de urgéncia. Quando se instala o regime de urgéncia numa votagao, é
ceifada toda a possibilidade do contraditério e do confronto. As nossas opinides e as nossas dlvidas ndo se esgotam em argumentos
de uma hora. O projeto, na sua justificativa, ajuiza um valor de arrecadagédo mensal desse fundo, mas é um mero juizo de quem fez
um projeto, uma avaliag@o de nada. Os iméveis nao tém avaliagdo unitaria.

Esse todo que vai gerar ao mercado uma espécie de venda de agbes ou de cotas para participagdo desse fundo € o somatdrio
daquelas diversas unidades imobilidrias que serdo colocadas nesse fundo sem avaliagdo. E mais do que isso, deputado Carlos
Pimenta, sem avaliagdo de impacto social. Muitas dessas unidades tém vocagdes cristalizadas na area social, na educagdo, na
salde, que poderao sofrer algum ruido, a partir da criagdo desse fundo.

E lamentavel essa pressa, que nio deriva da crise, que ja esta instalada desde o inicio desse govemno com opgdes e solugdes
erradas, do ponto de vista das prioridades publicas. Essa pressa se sustenta na tentativa de ndo aprofundar o debate. Porque pode
ser que o debate cristalize uma visdo contraproducente, as pessoas podem ter uma visdo lesa-patria relativa a criagdo desse
expediente.

Quero mais uma vez salientar, de forma muito singela, que cabe ao governo buscar recursos, ser diligente, mas quero cristalizar a
seguinte imagem: vamos pegar o que é nosso e vender ao mercado numa espécie de concessdo por determinado periodo e pagar
aluguel. A receita auferida, que vem de imediato, implicard para as geragdes futuras um compromisso de cinco décadas, pagando
aluguel daquilo que é préprio.

Nao parece razoavel, e é licito o aprofundamento desse debate. Infelizmente — isso é préprio da democracia, ndo € ilegitimo — a base
do governo ndo esta propensa ao debate, e ela é majoritaria. O rolo compressor passara novamente. E vao antecipar a aprovagao
dessa matéria, ndo com nosso voto, e lamento muito dizer que nos préximos dias teremos a sua aprovagao, cheios de incertezas.
Gostaria muito de votar com convicgdo, mas votarei com muitas incertezas. Ndo ha avaliagado venal dos iméveis que formardo um
fundo pecunidrio, em Ultima instancia, porque os iméveis terdo de ser avaliados em algum momento pelo mercado.

Estamos dando um aval. Esta Casa Legislativa, esse Poder, que deveria se equilibrar na visdo harménica dos Poderes, da um cheque
em branco aos outros Poderes. Absolutamente em branco. E preciso pensar além do papel imediato de base do govemno, aqueles
deputados da base fazem parte de um Poder constituido. Votar dessa maneira, em regime de urgéncia, sem avaliagdo dos imoveis é
fragilizar um Poder, é fazer mal & democracia. Por isso quero lamentar profundamente que uma matéria dessa grandeza seja levada a

cabo dessa maneira.

1/4

13 Pronunciamento no qual o deputado Antdnio Jorge (PPS) critica a tramitagdo de PL, de autoria do
governador Fernando Pimentel (PT). Disponivel em:
https://www.almg.gov.br/consulte/pronunciamentos/detalhe.html?id=40172#texto. Acesso em
26/09/2022.
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O deputado Jodo Leite (em aparte) * — Na verdade, gostaria de fazer apenas uma pergunta, e gostaria que V. Exa. esclarecesse a
mim e a muitas pessoas que tém a mesma duvida. V. Exa. diz que muitos iméveis serdo alugados, o governo pagara aluguel. O
entendimento é de que muitos hospitais serdo incluidos. Muitas pessoas estdo dizendo que o governo utilizard o minimo de até 12%,
que deve ser gasto com saude. V. Exa. foi nosso secretario de Satde, e muitas pessoas estdo dizendo que o governo usara o minimo
da salde para pagar — o que V. Exa. disse — aluguel do que hoje ja pertence ao governo e atende a populagao. Eu sei que seriailegal,
mas caberia ao gestor usar esse dinheiro, ja que a Secretaria da Fazenda é que fard a gestdo desses fundos, e ndo um agente
financeiro? N&o terdo o controle. V. Exa. acha que é possivel utilizar o dinheiro da salde dessa maneira? Eles conseguirdo
legalmente usar o dinheiro da salide para pagar aluguel dos hospitais, UPAs e centros de saiide? Obrigado.

O deputado Anténio Jorge * — Obrigado pelo aparte, deputado JoZo Leite. V. Exa. foi preciso numa questdo especifica, e também
antevemos esse imbroglio na drea da saude. Sabedores da divisdo de forgas neste Plenario, preparamos nossas emendas para
apresentar, caso o projeto seja aprovado e também gostariamos de discuti-las com profundidade. Mas antecipo que uma delas,
deputado Jodo Leite, trata deste assunto: caso o fundo seja aprovado na integra, na forma proposta, temos uma emenda para que o
pagamento das despesas que o Estado passara a ter na area da salide, com os aluguéis dos seus préprios, ndo possa ser efetuado
com recursos da salde, e que esse gasto ndo seja utilizado para o computo dos 12% da obrigagéo constitucional de gasto em satde.
Senao, vejamos. Ja temos um ambiente de escassez profunda na saiude com muitas dividas. Abro um paréntese, deputado Jodo
Leite, para fazer uma observagdo. Temos a obrigagdo de fiscalizar o Executivo e ndo temos espago mental para fazé-lo
cotidianamente, mas hoje, em fungdo dessa matéria e da preocupagao precisa de que as despesas da salde sejam oneradas com os
novos aluguéis, fui estudar no Portal da Transparéncia — uma pesquisa muito singela — a situagdo dos restos a pagar das dividas da
saude. Veja V. Exa. que, neste momento, o Estado tem R$3.300.000.000,00 em restos a pagar, mais da metade sequer processados,
ou seja, ainda meros empenhos. A fundagdo hospitalar, a Fhemig, tem R$136.000.000,00 de restos a pagar; a Funed,
R$75.000.000,00; a Hemominas, mais R17.000.000,00. Neste momento, o total de restos a pagar chega na casa dos
R$3.000.000.000,00.

Estou dizendo isso porque poderiamos estar sendo contraditérios, e a base do governo poderia argumentar que os deputados da
oposigao sdo irresponsaveis, que todos sabem da crise e que o governador Fernando Pimentel esta fazendo um esforgo para
arrecadar de forma licita, legal um recurso extraordinario. Mas vou dizer aos senhores que tivemos o momento em que, com os
depésitos judiciais — medida a que a oposigdo foi contraria e contra a qual foi a Justica e que hoje é alvo de uma agdo de
inconstitucionalidade —, o governo do Estado botou a mdo em R$5.000.000.000,00. Depois, houve uma pressdo federativa, e o
governo federal deu um perddo de sete ou oito meses no pagamento dos juros da divida federal, correspondendo a
R$400.000.000,00 por més, e, com isso, eu diria que arrecadamos mais quase R$5.000.000.000,00.

Nesta gestdo, ja aumentamos impostos por duas vezes. Ndo sei mensurar o impacto financeiro disso, mas seguramente o aumento
de arrecadagao fica na casa das centenas de milhdes. Agora, pretende-se criar mais um fundo para arrecadar de forma aguda mais
R$5.000.000.000,00. S&o receitas extraordinarias que vao chegar perto da casa dos R$20.000.000.000,00 em trés anos. Mas
continuamos dando o calote em todo mundo na area da saude, deputado Jo&o Leite! Continuamos a maltratar os orgamentos, como
se fossem meras pegas ficcionais. Sdo R$3.000.000.000,00 de restos a pagar na saude; R$1.600.000.000,00 de divida consolidada
de custeio com os municipios mineiros.

Tenho consciéncia parlamentar e sei que essa medida vai passar. Mas vamos tentar salvar os dedos, ja que os anéis vao se perder
cada vez mais. Deputada lone Pinheiro, é preciso que os deputados da Assembleia, da base e da oposigdo, unam-se para
salvaguardar minimamente o direito a saide dos mineiros. Assim, a receita extraordinaria também é matéria sobre a qual estamos
apresentando emenda, deputado JoZo Leite.

Caso tenhamos aprovada uma receita adicional, sem razoabilidade, empenhando os mineiros a pagar aluguel por 50 anos daquilo
que é seu, caso tenhamos essa medida aprovada, pego a favor da satide dos mineiros, atentando para a realidade que todos os dias
anunciamos aqui, como o fechamento de unidade de saltde. Hospitais importantes estdo sendo fechados por falta de pagamento.

Caso aprovada essa receita, que possamos dizer que ela seja utilizada a priori, deputada lone, para pagar as dividas dos mineiros e
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com os mineiros. Como pensar nesse recurso adicional sem que nés, que o estamos aprovando, opinemos também sobre o destino
desses recursos? Qualquer pesquisa de opinido publica apresenta a salde como o primeiro problema dos mineiros. Somos
sabedores, de forma cristalina, que o Estado tem R$3.000.000.000,00 de restos a pagar no orcamento da salde e que deve
R$1.600.000.000,00 de custeio para os municipios. Vamos aprovar ndo com o meu voto. Mas a Assembleia aprovara uma receita
adicional de R$5.000.000.000,00.

O deputado JoZo Leite * — Desculpe-me, Deputado Antdnio Jorge. Qual é a divida com os municipios?

O deputado Anténio Jorge * — R$1.600.000.000,00 de divida de custeio. Isso ndo se refere as obras que estdo paralisadas, deputado
Joao Leite. Ai, seria astronémico. Estamos falando de custeio. E o Viva Vida, a Rede Resposta Hospitalar, o pagamento de Samu,
enfim, o dia a dia da saude, o dinheirinho, ou melhor, a mixaria que nunca faltou, mas esta faltando e levando ao fechamento de
unidades e a morte de pessoas. Ha também o Pro-Hosp. Todos os dias recebo uma mensagem. Agora um hospital do Nordeste de
Minas fechou e fixou la uma faixa: “Fechamos por falta de pagamento do Pro-Hosp".

Se vamos ter aqui nessa Casa a aprovagdo de medida tdo grave e tdo suspeita, do ponto de vista do seu custo-beneficio, que é
arrecadar R$5.000.000.000,00 para pagar durante R$35.000.000.000,00, em 50 anos, que é mais ou menos a conta redonda do que
nos apresentam, porque esta muito obscuro... Ninguém da base do governo veio aqui explicitar os nimeros com transparéncia, até
porque nao os tém. Nem sequer os iméveis foram avaliados para pensar o efetivo valor de mercado, tanto para os que tangem ao
aluguel como para aqueles que serdo vendidos e alienados de forma definitiva. Se aprovarmos tal medida, ela ndo pode... Ai é, mais
uma vez, a Casa subjugada; &, mais uma vez, um Poder de joelhos perante outro Poder, se n3o criarmos expedientes na lei e
emendas nesse projeto de lei que digam ao governo como gastar esse recurso. Isso é fundamental diante do descalabro que vivemos
na area fiscal e, principalmente, na satde, deputado Bonifacio Mourdo, membro permanente da Comissao de Satde.

Deputado Bonifacio Mourédo, fago uma ilagdo pedindo-lhe apoio para conseguirmos aprovar uma medida, caso seja aprovado o
projeto da criagao dos fundos, rubricando esse recurso e dizendo: “Pague-se com o recurso extraordindrio a divida que temos com os
mineiros, com a saude dos mineiros”. Sabe o que acontecera com a salde, deputado Carlos Pimenta, nosso nobre diligente e
excelente presidente da Comissdo de Satde? O que aconteceu no passado. Vieram R$5.000.000.000,00 dos depésitos judiciais, e o
total de restos a pagar da satide aumentou. Vieram quase R$5.000.000.000,00 do perd&o da divida federal, e o total de restos a pagar
da saude e o calote com os prestadores aumentaram. Alids, vira novamente de uma forma que acredito, sem discuss&o, que deixa
claro para todos nés, a inseguranga do expediente e a sua custa e efetividade, ao longo de cinco décadas.

E nods, de novo, assistiremos passivos, porque a questdo da salde continuard sem solugdo: com o calote e o total de restos a pagar
aumentando em escala geométrica; hospitais e prestadores fechando as portas, por absoluta inadimpléncia das obrigagdes do
govemo do Estado. E preciso que tenhamos a coragem, pelo menos, de dizer ao Executivo que, se ha recurso novo, é preciso gasta-
lo onde é mais critico para os mineiros: na satde. E na satide publica onde esta a nossa maior criticidade.

Saude, seguranga, educagao, enfim, em tudo ha problema, como todos os governos enfrentam problemas, numa Republica pobre
como a nossa.

Mas ndo poderemos, em Minas Gerais, diante de uma receita tdo vultosa, uma receita extraordinaria tdo expressiva, caso seja
aprovada, de novo nos quedarmos, nos calarmos perante o Executivo, e as pessoas continuarem morrendo nas filas com a falta de
acesso para procedimentos simples por absoluta inadimpléncia dos pagamentos da satide. Estamos tentando, na pior das hipéteses,
caso o projeto seja aprovado, de fato, salvaguardar esses interesses da satde, ndo permitindo, deputado Bonifacio Mourao... V. Exa.
ndo estava em Plendrio quando explicdvamos os nossos expedientes aqui apresentados que serdo julgados agora. Julgados: é um
ato falho interessante, ndo € mesmo? Na verdade, serdo agora analisados pela comissao.

Um dos expedientes, deputado Bonifacio Mourdo, é tentar preservar que as novas despesas sejam empurradas para a saude,
porque, na verdade, muitos iméveis alugados sdo da salde. Entdo, que essa nova despesa ndo conte para fins dos 12%
constitucionais da salde, sendo aquilo que ja é pouco, no ambiente de escassez financeira, vai ficar menor ainda, porque irdo jogar
nos 12% de obrigagdo da salde as despesas com tal fundo, que ndo serdo pequenas. Ha muitos imdveis da saude nessa lista

colocada pelo governo do Estado.
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E, da mesma forma, ha duas alternativas: ou o valor da divida fica consagrado, rubricado para pagar aos municipios aquilo que se
deve, utilizando estudos do Cosems como base... Deputado Carlos Pimenta, de acordo com o estudo do Cosems, que conhecemos
bem, isso néo foi questionado pelo governo do Estado. Eles reconhecem que existe aquela divida com os municipios mineiros. Entéo,
que o recurso extraordinario seja também encaminhado para esse pagamento, para saudar essa divida com os mineiros. N3o se trata
do municipio A, B ou C. E acesso a satide do povo que mais precisa do SUS.

Acho que precisamos garantir que qualquer receita extraordinaria tenha a obrigagdo de impactar os gastos de satde, porque os 12%
estdo la intocaveis, resguardados pela Constituigdo. O governo ndo cumpre, apresenta restos a pagar sequer processados por
impacto dos 12%, e todas as receitas extraordindrias ndo sao rubricadas para a salde, e continuamos a viver o mesmo descalabro.
Se o governo tiver um acerto, e torcemos por isso... Inclusive, aqui estd um parlamentar que de maneira alguma torce pelo quanto
pior melhor. Queremos é o bem de Minas Gerais. Torgo muito para que o governador tenha sempre uma boa iluminagao divina nas
suas agdes. Se, porventura, esse projeto for aprovado, que tenhamos uma segunda etapa de esforgo de todos os deputados para que
este Poder nZo seja subjugado mais uma vez pelo Executivo. Que possamos garantir que os recursos sejam prioritariamente para
saudar aquilo que é divida. E uma coisa singela.

Em nossa casa é assim. Estou aflito porque tenho uma divida, mas consegui um trabalho novo e tive uma receita extraordinaria. O
que fago? Pago a divida e ndo fago novos investimentos. Tao singelo, tao simples. Oxala que o governo do Estado tenha essa visdo
também. Muito obrigado, presidente.

* — Sem revisdo do orador.
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ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA
VAR Dt MINAS GERAIS

322 REUNIAO ORDINARIA DA 32 SESSAO LEGISLATIVA ORDINARIA DA 182 LEGISLATURA, EM
26/4/2017

PALAVRAS DO DEPUTADO ANTONIO JORGE

O deputado Anténio Jorge — Obrigado, presidente Dalmo. Fiz questio de pedir a palavra pela ordem porque me senti implicado pela
quase civica convocagao do deputado André Quintdo em relagao ao debate. Essa é a casa do contraditério, do debate. O deputado
André Quintao tem razdo quando chama todos ao debate dos grandes temas, quando chama todos os parlamentares ao debate do
que hoje aflige a agenda cotidiana do cidad&o mineiro e brasileiro. Digo que me senti implicado e provocado para fazer o contraponto
porque realmente percebo, na qualidade da intervengdo do deputado André Quintdo, uma intengdo muito sincera de que o debate
tenha resultante contributiva para a sociedade. Na minha posigdo antagénica em alguns aspectos de membro que se alinha com as
posicées da oposigdo desta Casa, resolvi participar hoje e abrir este debate, apesar de estarmos falando aqui para pouquissimos
deputados, mas para os que nos acompanham pela TV Assembleia, questionando alguns aspectos da fala do deputado André
Quintao. Primeiramente, foi dito que o debate ndo acontece nesta Casa pela auséncia da oposigdo. Diria até que nas ultimas
semanas, a oposi¢do, apesar de minoritaria em termos quantitativos no Plenario, tem tido uma presenga maior que os membros da
base do governo. Ha uma auséncia muito grande. Alids, a pauta ndo anda de forma significativa muito mais pela auséncia dos
membros da base do governo do que da oposigdo. Segunda questdo que acho importante salientar € que nem todos, por serem
oposigdo ao governo, se alinham a posigdes no plano federal em relagdo ao governo Temer. Talvez eu tenha sido o deputado que
mais exaustivamente alardeou os riscos da PEC do limite de gastos na drea da seguridade social e especificamente na area da
saude. Fizemos até debates sobre esse tema, e continuo dizendo que teremos um cenario pavoroso na saide nos anos vindouros em
fungdo da PEC do limite dos gastos, que infelizmente foi um debate vencido. Na questao da reforma da previdéncia, da mesma forma,
eu, o deputado Tolentino e nossa pequena bancada do PPS nos manifestamos contrariamente, mas n&o a perspectiva de reforma — é
necessario reformar, temos de ter a coragem de fazé-lo. O que somos é absolutamente contrarios majoritariamente aos aspectos da
reforma da previdéncia veiculados, neste momento, pelo governo federal. Lamentamos muito a perda de direitos em relagdo aos
aposentados, aos beneficios continuados, a aposentadoria rural e as mulheres. Concordamos que é preciso reconhecer mudangas no
cenario epidemiolégico, pensar no futuro das proximas geragdes, mas essa €, mais uma vez, uma reforma que recai somente sobre
os pobres. Entao, ha, sim, na oposigdo também perspectivas de contribuigdo para esse debate, ndo ha auséncia de interesse nesse
debate. E preciso ainda dizer que guarda uma certa incoeréncia a provocagio do deputado André Quintao quando ele fala deste
governo, porque fala que estamos omissos em relagao ao debate federal no que tange, por exemplo, a perda de direitos, a elevagao
de impostos. Ora, o governo Pimentel comegou aumentando impostos, impostos de remédios, ICMS dos medicamentos. O
medicamento hoje mais taxado no Brasil no imposto estadual é exatamente o de Minas Gerais, o ICMS de medicamentos. Ha uma
contradigdo. E preciso olhar o que se faz em Minas, e, neste estado, infelizmente, comegou-se o governo aumentando impostos.
Deputado Dalmo, ha uma profunda incoeréncia quando se fala da preocupagdo com os direitos das pessoas e quando se confiscam
os recursos dessas pessoas das demandas judiciais. Dos que estdo batendo a porta do Banco do Brasil com suas sentengas
transitadas em julgado e n&o estdo recebendo, 70% s&o casos de pensdo alimenticia, maes que lutaram dois, trés anos para reajustar
uma pensdo que estava depositada em juizo e ndo conseguem acesso agora porque o governo Pimentel pegou o dinheiro. Falar
agora que estd preocupado com os direitos somente quando é exarada do plano federal alguma medida me parece bastante
incoerente. Quando reduzimos as mamografias e tiramos os direitos das mulheres de fazer sua prevengdo de cancer de mama,

estamos atingindo direitos. E preciso, sim, e esse é um papel da oposigao. Por isso minha pretensao — ja encerro, deputado Dalmo —

12

!4 Pronunciamento no qual o deputado Antonio Jorge (PPS) comenta a retirada de direitos nas medidas
propostas pelo governo estadual petista. Disponivel em:
https://www.almg.gov.br/consulte/pronunciamentos/detalhe.html?id=39728#texto. Acesso em:
26/09/2022.
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de fazer este debate sem nenhum binarismo e sem nenhuma polarizagao histérica ou estéril. Mas quero dizer que ha preocupagoes,
sim, porque o governo estadual falha na questdo do direito das pessoas em Minas Gerais, recorta dinheiro dos depdsitos judiciais,
aumenta impostos, porque seu principal imposto é o ICMS. Agora, uma medida que ndo da nem para debater: a questao do fundo dos
imoéveis, sem haver uma transparéncia. Sequer temos a lista dos iméveis, sequer temos os calculos precisos e a apresentagao
arrazoada do que sera feito. Os recursos que serdo arrecadados com essa medida, que acarretardo 50 anos de aluguel pela frente,
deputado Tolentino — ora dizem que é R$4.000.000.000,00, ora dizem que é R$8.000.000.000,00 — correspondem a uma folha, a um
més. Vamos sacrificar o patriménio do Estado por 50 anos para resolver a folha de um més. Essa histdria estd mal contada, e, se o

debate nao é mais frutifero, é porque falta transparéncia ao governo do Estado na apresentagao de seu projeto.
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CNPJ
01.203.485/0001-83

Entidade

AGENCIA DE COOPERACAO INTERMUNICIPAL EM SAUDE PE DA SERRA - ACISPES

CEP UF
36.025-275 MG
Endereco

Rua ataliba de barros, 05, Sao Mateus

Ano de Exercicio
2019

Situagdo
Em execugao

Atendimento
APERFEICOAMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS)

Acéo
Estruturagdo de Unidades de Atengao Especializada em Salde

Recurso

Agéncia
025925

Objeto

AQUISICAO DE EQUIPAMENTO E MATERIAL PERMANENTE PARA UNIDADE DE

ATENCAO ESPECIALIZADA EM SAUDE

Valor Solicitado Concedente
4.672.676,00

Valor Total Aprovado
4.672.676,00

Convénio
893125

Situacado Prestacao Contas

Conveénio Siafi
893125

Inicio da Vigéncia
26/12/2019

Prazo da Prestacéo de Contas
30/01/2023

Data da Celebragao
26/12/2019

Valor Concedente
4.672.609,00

Total
4.672.676,00

oB Data
202108814105 20/07/2021
202008819575 24/07/2020

Esfera
MUNICIPAL

Municipio
JUIZ DE FORA

Processo
25000.209250/2019-52

Localizagdao
CGAE/DAET

Banco
001

Conta
461628

Valor Total Recomendado
4.672.676,00

Situagdo

Em execugao

Processo de Habilitagao

Data da Emissdo
26/12/2019

Fim da Vigencia
31/12/2022

Data da Publicagdo
08/01/2020

Valor Contrapartida
67,00

Tipo
PAGAMENTO
PAGAMENTO

Total

Valor Pago

2.565.744,00
692.589,17
3.258.333,17
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Anexo 10 — Nota da Acispes sobre supostas fake news divulgadas sobre a eleicio de

2017

30/05/2022 18:55 Acispes - Agéncia de Cooperag&o Intermunicipal em Satde Pé da Serra - DIGA NAO PARA AS FAKE NEWS

D PortalFacil

DIGA NAO PARA AS FAKE NEWS

FIQUE ATENTO Leia o texto completo e saiba toda a VERDADE sobre a Eleicdo 2021 da Acispes

Exmos(as). Senhores(as). Prefeitos(as), na condicdo de Diretora Executiva da ACISPES e
objetivando assegurar a transparéncia, a regularidade e a normalidade do procedimento eleitoral
com eleicoes agendadas para amanha, dia 04.01.2021, cumpre-me esclarecer que, ao contrario
das noticias falsas, tendenciosas e equivocadas que circulam pelas redes sociais, verdadeiras fake
news, nao ha nenhuma ilegalidade, nenhum abuso no curso do certame. Importa esclarecer que o
pedido de registro formulado pelo prefeito de Santa Barbara do Monte Verde ocorreu em total
desconformidade com o Estatuto. Inicialmente, apresentou um requerimento, pretendendo o
registro de uma chapa, com exclusivamente o seu nome, ou seja, chapa, conceito eminentemente
plural, com apenas um nome, em total desprezo ao regulamento, que exige, no minimo, a
indicacdo do Presidente, Vice-Presidente e Secretario Geral. Depois, ndo satisfeito, violou outra
vez regras fundamentais do Estatuto, pretendendo acrescentar outros nomes apds o exaurimento
do prazo previsto no Edital, aprovado por Vossas Exceléncias, em Assembléia convocada com
esta exclusiva finalidade, ou seja, o requerente, além de ignorar o Estatuto e as regras eleitorais
elaboradas democraticamente pelos consorciados, faz pouco caso das decisdes colegiadas,
demonstrando também desprezo pela democracia. Pretende atropelar o Estatuto, além de
distorcer os fatos e se colocar na condic@o de vitima de arbitrariedades supostamente cometidas.
Alega existirem abusos e ilegalidades, mas é incapaz de enumeré-las e ndo o faz porque nao
existiram e ndo existem. Esclareco ainda que todas as decisdes tomadas foram amparadas em
robustos pareceres juridicos elaborados pela assessoria juridica da ACISPES, como de praxe.
Destaco também que a assessoria juridica, através do Dr. Eduardo Lacava (32) 98424-2677, esta
a disposicdo de Vossas Exceléncias para prestar os esclarecimentos indispensaveis, inclusive,
amanha mesmo, antes do pleito. Apesar das mentiras e da ma-fé que sempre procuram
contaminar as eleicoes em qualquer esfera, em qualquer entidade, acreditamos e confiamos que
prevalecera a dignidade e a normalidade das elei¢oes de amanha. Este é o nosso compromisso. A

disposic¢ao!

@ Gerenciar cookies

https:/iww.acispes.com br/detalhe-da-materia/info/diga-nao-para-as-fake-news/6606

n



	e61ec11e3bb48b28bd999a5b196fc31e728664e2a8bc91866a4dbe04665a0394.pdf
	fecec862659e2dc920b8081b715fcd52feaef39456d076f9983fa133f2698478.pdf
	e61ec11e3bb48b28bd999a5b196fc31e728664e2a8bc91866a4dbe04665a0394.pdf
	104f113b33fdab540ae5d6e42c957d8da82183d6e769298a3d5963f614eddde7.pdf

