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Paradoxos do processo decisorio
em politicas publicas no governo de
Jair Bolsonaro (2019-2022)

Matheus A. Botelho!, Denise Cardozo?

Nos ultimos anos os cientistas politicos, gestores de politicas
publicas e demais burocratas de diversos escaldes lidaram com
processos incrivelmente contraditérios na formulagao de politi-
cas publicas, sobretudo do governo federal.

O governo de Jair Messias Bolsonaro (2019-2022) reverteu
uma légica de formulacdo e implementacdo de politicas publi-
cas que parecia ter se sedimentado nas dltimas décadas, muito
disso em razdo da consolidagdo das instituicGes democraticas
apos a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, que solidi-
ficou trés pressupostos para organizacao da esfera politica e so-
cial no Brasil: a superacao do autoritarismo militar por meio da
ampliacdo da participacdo social e de processos eleitorais e par-
tiddrios; a ampliagdo de direitos politicos e sociais e o estabele-
cimento da divisao entre os trés poderes e de mecanismos de
check and balances (AVRITZER, 2020).

Se iniciarmos esse debate a partir do conceito mais abran-
gente de politica publica, ele pode ser sintetizado como a agao

ou omissao de um governo que tem capacidade de produzir efei-

1 Mestre e Doutorando pelo programa de pds-graduacdo em Ciéncia Politica
da Universidade Federal de Sdo Carlos-SP (PPGPOL/UFSCar)

2 Mestre em Ciéncia Politica pelo programa de pés-graduagdo em Ciéncia
Politica da Universidade Federal de Sdo Carlos (PPGPOL/UFSCar)
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tos na esfera econdmica, politica, social e tantas outras e em va-
riadas escalas, nacional, estadual, regional ou local (DYE, 2000;
SOUZA, 2006). Estaremos, portanto, partindo de um pressuposto
de que as escolhas adotadas pelo governo em questao, sobretudo
durante a pandemia da covid-19, constituiram uma ldégica
oposta ao que vem sendo adotado e ganhando forga nos dltimos
anos, as politicas publicas baseadas em evidéncias (PPBE).

Destacamos outro posicionamento quanto ao conceito e fina-
lidade das politicas publicas. Saraiva (2006, p. 27), define como
“um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio
social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar essa
realidade”. Essa defini¢cao nos parece mais conectada com a pac-
tuacgdo estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988 e o cons-
titucionalismo latino-americano, particularmente ao estabele-
cer os “objetivos fundamentais da Republica”, em seu art. 3°, de-
nominada por muitos juristas como cldusula transformadora
(BERCOVICI, 2013).

Nos filiamos ao posicionamento de Saraiva, que, como afir-
mamos, nos parece muito conectado com as indicagoes norma-
tivas e axioldgicas da Constituicdo Federal de 1988. Maria Paula
Dallari Bucci nos recorda que a tematica sobre politicas publicas
ganha espaco no Brasil a partir da década de 1990 “aspirando a
quitacao da divida social pela realiza¢do dos direitos sociais,
com o tratamento ambicioso e generoso que lhe conferia a Cons-
tituicdo Federal de 1988” (2021, p. 25).

O que tomamos como pressuposto para nossas consideracoes

a seguir, sobre o governo de Jair Bolsonaro, é que, nem sempre,
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ou quase nunca, os agentes tomadores de decisdes ou imple-
mentadores de politicas foram aqueles que promovem alterna-
tivas para os problemas sociais que, de uma forma ou de outra,
adentram a agenda-setting dos meios de comunicagao e também
do governo (policy agenda-setting), uma vez que as diversas ins-
tancias do governo federal foram ocupadas por militares das
trés forcas armadas de maneira desproporcional, preferidos em
detrimento de cientistas, especialistas em politicas publicas,
técnicos e etc. (BRASIL e CAPELLA, 2015; AVRITZER, 2020).

Normalmente os formuladores de alternativas, conhecidos
como policy communities ou integrantes do subsistema de politi-
cas, compoem gabinetes ministeriais, organizacdes nao gover-
namentais, sindicatos, universidades, entre outras organiza-
coes, e participam do processo politico de diferentes formas
(CAPELLA e BRASIL, 2015). No entanto, o que observamos du-
rante os anos de governo Bolsonaro foi o afastamento desses for-
muladores de alternativas, seja em cargos de comando® em dife-
rentes esferas de governo, seja na inviabilizacao do funciona-
mento de conselhos nacionais de formulacdo, avaliacao e con-
trole social de politicas publicas®.

A tentativa do entdo governo foi responsavel pela inviabiliza-

cao do funcionamento de uma dezena desses conselhos, entre

3 Como no caso da demissdo de Fernando Galvédo da presidéncia do Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais, o INPE, ap6s divulgacao pela agéncia sobre o
aumento desenfreado de aproximadamente 88% do desmatamento ilegal na
Amazonia.

4 Decreto 9.759, de 16 de abril de 2019, que reformulou a légica de
funcionamento de conselhos do governo federal e 6rgidos de deliberacdo
coletiva. O decreto foi revogado em 1° de janeiro de 2023 pelo presidente Luis
Indcio Lula da Silva.
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eles o Conselho de Enfrentamento a Violéncia Sexual contra Cri-
ancas e Adolescentes, o Conselho do Idoso, o Conselho de Com-
bate a Discriminacdo LGBT+, entre tantos outros®.

Varios fatores nos levam a crer que nos ultimos anos o go-
verno federal adotou uma légica totalmente irracional e de con-
dicdes contrarias as evidéncias, que nos parece ser o caminho a
ser adotado nas democracias consolidadas. A alocagao de recur-
sos sem critérios técnicos com o que se convencionou a chamar
de “orgamento secreto” gerou disparidades orcamentarias entre
diferentes estados e municipios; as necessidades mais urgentes
de cada local ou regiao foi deixadas de lado em detrimento dos
interesses de parlamentares e de acordo com sua influéncia no
campo politico, indicando, portanto, que a irracionalidade e os
paradoxos no processo decisério em politicas publicas durante
o governo de Jair Bolsonaro ndo partiram apenas da presidéncia
da Republica e sua equipe ministerial. A légica clientelista é re-
tomada como gramatica politica na esfera federal - se um dia
deixou de ser, nas relacdes estabelecidas por membros do Con-
gresso Nacional e seus respectivos eleitores, em detrimento dos
procedimentos universalistas (NUNES, 2019).

Além disso, a desumanidade na conducao da governanga de
ambito federal sobre a pandemia da covid-19 também aponta a
administracdo em sentido contrario as evidéncias cientificas,
contrariando indicadores sociais e as recomendacdes dos espe-

cialistas naquele momento.

5  https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2019/05/entenda-decreto-que-poe-
fim-a-conselhos-federais-com-atuacao-da-sociedade.shtml
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A reconstrucgéo do Estado Democrético de Direito deve estar
pautada numa coalizdo entre a burocracia e a politica (politics),
unindo a técnica aos processos politicos na conducao de politi-
cas (policy) pautadas em evidéncias, normatizando-a sempre
que possivel, uma vez que o conceito de evidéncias ainda nao é
consenso na literatura a respeito do tema. Parece necessdrio,
portanto, um aprofundamento desse debate (PINHEIRO, 2020),
sem a ilusdo de imaginarmos que a transposicao das evidéncias
para esfera normativa possa solucionar problemas, posto que o
direito positivo nao é suficiente para melhorar os processos de-
cisérios em politicas publicas, especialmente na implementa-
cdo e na sua condugdo pela burocracia a nivel de rua (LOTTA,
2023).

O retrocesso democratico no governo Bolsonaro ocorreu -
além das ameagas as instituicoes - no afastamento das policy
communities e das redes de politicas dos processos decisérios em
formulagdo, avaliagdo e controle social das politicas publicas,
conforme ja mencionamos. Esse afastamento, ora de maneira
gradual, ora de forma abrupta e radical®, como na extincdo das
instancias regionais da FUNAI implicou em grandes prejuizos
na implementagao de politicas.

A intersec¢do entre a técnica e a politica com burocratas no
controle de legalidade e os eleitos no controle de legitimidade
pode ser capaz de retomar a construcdo interrompida
(FURTADO, 1992) e reajustar a ordem institucional que se con-

solidava vagarosamente entre a promulgacao da Constituicao,

6 https://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2022/10/governo-bolsonaro-
extingue-conselho-fiscal-e-comites-de-participacao-indigena-da-funai.shtml
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em 1988, e o impeachment da presidente Dilma Rousseff, em
2016.

Chegamos ao final de nossa contribuicdo com trés proposi-
cOes a compor uma premissa para dar continuidade ao debate
sobre os retrocessos democraticos na formulacao, implementa-
cdo, avaliacao e controle social de politicas publicas no governo
de Jair Bolsonaro, entre 2019 e 2022:

A posse de Jair Bolsonaro em 2019 implicou na adog¢do de
uma agenda de medidas anticientificas e com pouco ou nenhum
respaldo em evidéncias;

Consequentemente a primeira premissa, especialistas, cien-
tistas, burocratas e redes de politicas se afastaram naturalmente
ou foram afastados pelo governo do processo decisério e do con-
trole social;

Por fim, essas medidas acarretaram morte de centenas de mi-
lhares de brasileiros durante a pandemia da Covid-19, entre 2020
e 2022, reducdo nos indices de cobertura vacinal para outras do-
encas, retorno do Brasil ao mapa da fome da Nacdes Unidas e
expansao das desigualdades sociais, além da ineficacia e inefici-
éncia de uma série de politicas adotadas.

O que deduzimos é que o campo juridico e/ou o direito posi-
tivo devem ser capazes de coibir a implementacao de politicas
publicas que néo fagam parte das reais necessidades da popula-
cdo e que tenham a eficdcia ou resultados duvidosos, utilizando-
o como mecanismo de responsabilidade fiscal, superando o es-
tigma da responsividade fiscal com austeridade, mas sim asso-

ciando-a a responsabilidade com a qualidade do gasto publico.
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Eis a verdadeira necessidade de intervencdo e controle judicial

das politicas publicas.
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O conceito (atemporal) da
banalidade do mal e sua relacao
com as politicas publicas: um
estudo sobre o nazismo e o

bolsonarismo

Raira Rezende Daliberto’, Marta Maria Assumpcao Rodrigues®

Este artigo apresenta um fragmento do Trabalho de Conclu-
sdo do Curso em Gestdo de Politicas Publicas, intitulado “O con-
ceito (atemporal) da banalidade do mal e sua relacao com as po-
liticas publicas: um estudo sobre o nazismo e o bolsonarismo”,
apresentado na EACH-USP em 2022. O estudo buscou responder
o que é banalidade do mal para Hannah Arendt, tendo por hip6-
tese central estudar o conceito (banalidade do mal) como resul-
tado de politicas publicas desumanizantes e violentas que resul-
tam, em ultimo caso, em um grande nimero de mortes. A fim
de demonstrar importancia e atemporalidade desse conceito, a
relacdo entre banalidade do mal e politicas publicas foi estudada
segundo a 6tica da acdo (ou inagdo) do Estado, no contexto da

administracao bolsonarista no Brasil.

7 Bacharel em Gestdo de Politicas Publicas na Escola de Artes, Ciéncias e
Humanidades da Universidade de Sdo Paulo (EACH-USP).

8 Ph.D. em Ciéncia Politica pela University of Notre Dame, professora
aposentada da USP e psicanalista.
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A banalidade do mal

Em 11 de abril de 1961 ocorreu em Jerusalém o julgamento de
Adolf Eichmann, responsavel pela logistica de deportacdo de ju-
deus para campos de concentracao durante a Segunda Guerra
Mundial. A tedrica politica Hannah Arendt realizou a cobertura
do julgamento como repdrter para a revista norte-americana
The New Yorker e, ao se deparar com o réu, Arendt observou uma
discrepancia entre suas alegacgoes e seus atos, cunhando o termo

“banalidade do mal”:

“H4 alguns anos, em relato sobre o julga-
mento de Eichmann em Jerusalém, men-
cionei a ‘banalidade do mal’. Nao quis,
com a expressdo, referir-me a teoria ou
doutrina de qualquer espécie, mas antes a
algo bastante factual, o fenémeno dos
atos maus, cometidos em proporcoes gi-
gantescas — atos cuja raiz ndo iremos en-
contrar em uma especial maldade, patolo-
gia ou conviccdo ideoldgica do agente; sua
personalidade destacava-se unicamente
por uma extraordindria superficialidade”

(ARENDT, 1993, p. 145).

A partir dessa defini¢do, entende-se que o uso da palavra “ba-
nalidade” em sua obra nao significa uma ac¢ao normal ou roti-

neira, mas sim, uma agao cruel realizada em grande escala, va-

/14
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lidada e aplicada politicamente por um estado criminoso, atra-
vés de um agente cuja personalidade se destacava “unicamente
por uma extraordindria superficialidade”.

Sobre essa superficialidade, o acusado poderia nao se consi-
derar um homem insano e, de fato, durante o julgamento “meia
dazia de psiquiatras haviam atestado a sua ‘normalidade™
(ARENDT, 1999, 37), mas o problema era “exatamente que mui-
tos eram como ele, e muitos ndo eram nem pervertidos, nem sa-
dicos, mas eram e ainda sdo terrivel e assustadoramente nor-
mais.” (ARENDT, 1999, p. 299). O que Arendt (1999) propunha ao
enfatizar sua “normalidade” ndo era aproximar o antissemi-
tismo ou o nazismo do considerado “normal”, mas, sim, afirmar
que nao era necessario que alguém fosse insano para apoiar o
nazismo; bastava, por exemplo, a conviccao de um agente pu-
blico como Eichmann, de que era necessario ignorar seus senti-
mentos e julgamentos a fim de ser um bom funcionario publico
e um cidadao respeitador das leis de seu pais.

Entretanto, um Unico individuo nao seria capaz de idealizar,
aperfeicoar e implementar sozinho a quantidade de politicas pu-
blicas que eram necessdrias para tornar o mal banal. Na com-
preensdo incrementalista das politicas publicas, o governo
“nunca parte do zero, mas, sim, de decisoes que ja foram toma-
das do passado” (RODRIGUES, 2011, p. 40), logo, era politica-
mente inviavel implementar a “solugéo final” sem um processo
progressivo de desumanizacao. Segundo Arendt (1999, p.51-52),
os judeus alemaes estavam sendo alvo de sangoes politicas e dis-

cursos antissemitas desde 1933, nao apenas por meio do terror,
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mas também pela normalizagao social desse terror devido a in-
diferenca dos cidaddos alemaes. Hitler sabia que se a solucao fi-
nal fosse realmente aplicada em toda a Europa, isso exigiria
“mais do que aceitacdo tacita por parte do aparelho estatal do
Reich; precisaria da cooperacao de todos os ministérios e de
todo o servigo publico” (ARENDT, 1999, p.128).

Quando violéncia (em suas diversas formas) torna-se um
meio para um governo implementar seus planos, e a morte
torna-se um resultado esperado de uma politica publica, o mal
alcanca as proporcoes gigantescas citada por Hannah Arendt ao

explicar o fendmeno da banalidade do mal.
O governo Bolsonaro e a pandemia da covid-19

Cercado por decisdes polémicas e pronunciamentos insensi-
veis, o governo Bolsonaro se destacou no periodo pandémico do
Brasil por ir na contramao das recomendacdes cientificas e das
decisoes politicas mundiais que visavam amenizar os efeitos sa-
nitdrios, sociais e econdmicos que a pandemia causou. O que se
observou foi “a adocao de uma estratégia politica de acdo direta,
proposital e deliberada por parte, sobretudo, do préprio presi-
dente da Republica em favor da pandemia” (RODRIGUES, 2022,
p.1).

O empenho bolsonarista em validar remédios ineficientes
contra o novo coronavirus é um exemplo desse aspecto. Muito
além de um discurso, o uso de cloroquina e a hidroxicloroquina
foi promovido oficialmente no Brasil, contrariando as recomen-
dacdes cientificas internacionais. Segundo o levantamento Di-

reitos na Pandemia, feito pelo Centro de Estudos e Pesquisas de
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Direito Sanitario da USP (Cepedisa), houve, ao menos, quatro
medidas federais facilitando ou promovendo diretamente a
prescricao de hidroxicloroquina, entre margo de 2020 e janeiro
de 2021 (JUNQUEIRA E CARDOSO, 2021).

No dia 4 de fevereiro de 2021 instaurou-se uma comissao par-
lamentar de inquérito (CPI), tendo como objetivo investigar
acoes do governo federal contrarias as medidas de contencao do
novo coronavirus. Com o andar das investigacoes, a CPI revelou
que o governo Bolsonaro ndo respondeu 81 e-mails enviados
pela farmacéutica Pfizer, buscando negociar a venda de vacinas
contra a covid-19, e mesmo possuindo doses de imunizantes em
2020, o Brasil comecou sua campanha de vacinagdo apenas em
janeiro de 2021 (AGENCIA SENADO, 2021b).

A fim de averiguar o tamanho do dano causado pelo governo
federal, o epidemiologista e pesquisador da Universidade Fede-
ral de Pelotas, Pedro Hallal, aferiu em audiéncia uma estimativa
de quantas mortes poderiam ter sido evitadas, caso o governo
federal tivesse optado pela implementacao de politicas publicas

embasadas na ciéncia:

“Quatro em cada cinco mortes pela do-
enca no pais eram evitaveis caso o go-
verno federal tivesse adotado outra pos-
tura, apoiando o uso de mascaras, medi-
das de distanciamento social, campanhas
de orientacdo e, a0 mesmo tempo, acele-
rando a aquisicao de vacinas. Ou seja, de

acordo com suas estimativas, pelo menos
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400 mil pessoas nao teriam morrido pela

pandemia” (AGENCIA SENADO, 2021a).

Dessa forma, a CPI da covid atestou que houve um empreen-
dimento consciente de Bolsonaro a favor da pandemia e que ele
ndo poderia ter realizado seu plano de governar em favor da
pandemia se ndo tivesse contado com o apoio de outros agentes

politicos.

Consideracoes finais

Durante os anos do terceiro Reich, a maquina de exterminio
foi planejada, testada, aprimorada, viabilizada economica-
mente e promovida oficialmente pelo partido nazista. No caso
brasileiro, o governo Bolsonaro foi marcado pela falta de coor-
denacdo no enfrentamento da pandemia, recusa e atraso na
aquisicdao de imunizantes e investimento de recursos publicos
em tratamentos ineficazes e na promocao de desinformacao -
resultando num nuimero gigantesco de mortes.

Porém, apesar de separados por circunstancias e contextos
histéricos bem diferentes, os casos estudados se aproximam nao
apenas por um grande nimero de mortes, mas sim pela intenci-
onalidade politica destas mortes. Pensar a relacdo entre banali-
dade do mal e politicas publicas nos permitiu contestar a ideia
de fatalidade do mal ou de uma desventura do povo alemao que
necessariamente teria ocasionado os horrores do holocausto. As
vitimas de ambos os casos foram, sobretudo, vitimas da cumpli-
cidade entre agentes politicos e sociais obstinados a implemen-

tar politicamente um genocidio.
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Em vista disso, concluiu-se que o fendmeno dos horrores co-
metidos nos dois casos, em proporgoes gigantescas, possui rela-
cao direta com as politicas publicas, seja na perspectiva da acdo
ou da inagdo do estado. Afinal, o mal ndo é sustentado apenas
por aqueles que possuem a satisfacdo em realiza-lo; é sustentado
também por agentes que se definem por extraordindria superfi-
cialidade e que se isentam da responsabilidade para tomar me-
didas efetivas para se oporem ao mal. Em uma palavra, a bana-
lidade do mal pode ser identificada em diferentes contextos,
sendo o governo Bolsonaro, durante a pandemia do novo coro-

navirus, também, um exemplo desse fendmeno.
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Evolucao do financiamento federal
a atencao primaria em sadde entre
2000 e 2021

Luiza Caetano de Farias®, Lucas de Oliveira Lopes'’, Flavia Mori

Sarti'!

1. Contextualizacio

A Atencdo Primaria em Saude (APS), ou atencdo basica, é
constituida por diversos servicos que atendem a populacdo em
qualquer idade para realizagdo de a¢des de promogao da saude
e prevencao de morbidades, assim como encaminhamento de
individuos a niveis de atencdo de média e alta complexidade
(MINISTERIO DA SAUDE, 2019; STARFIELD, 2002). As acdes da
APS no contexto do sistema de saide apresentam articulagdes
em nivel federal, estadual e municipal, garantindo a descentra-
lizacdo do atendimento para priorizacdo de problemas relevan-
tes em nivel local, assim como ampliacdo da cobertura popula-
cional (MINISTERIO DA SAUDE, 2012; CONASS, 2015).

A priorizacdo de investimentos na APS tem resultado em di-
versas melhorias em satude populacional, incluindo: reducgéo da
taxa de mortalidade infantil, maior equidade e diminui¢do de in-

ternacdes por diversas condicdes (CASTRO, 2009; GRAGNOLATI
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et al., 2013; KASHIWAKURA et al. 2016). Dada a importancia de
acOes de APS para atendimento da populagao brasileira no con-
texto do Sistema Unico de Saude (SUS), o artigo aborda a evolu-
cdo do or¢amento e do dispéndio em satide ao longo dos manda-
tos de governo federal desde final da década de 1990, particular-

mente no que tange a atencdo basica em satde.

2. Material e Métodos

A andlise foi baseada em dados anuais publicamente disponi-
veis provenientes do Sistema Integrado de Planejamento e Orga-
mento (SIOP) do governo brasileiro, referentes a dotacao orga-
mentaria inicial e aos valores pagos em nivel federal, comple-
mentados por dados de populacio e Indice de Precos ao Consu-
midor Amplo para atualizacdo dos valores monetérios do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

As informacoes foram obtidas no periodo de 2000 a 2021, re-
ferentes a dois mandatos do presidente Fernando Henrique Car-
doso (tendo como ponto de partida de andlise o ano de 2000,
dada auséncia de dados nos dois anos anteriores), dois manda-
tos do presidente Luis Inacio Lula da Silva, dois mandatos da
presidente Dilma Rousseff (tendo como ponto de finalizacdo a
interrupc¢do do segundo mandato pelo impeachment), um man-
dato complementar do presidente Michel Temer e trés anos do
mandato do presidente Jair Bolsonaro.

E importante destacar o inicio da pandemia da covid-19 no

periodo entre 2020 e 2021, momento histérico sem precedentes
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que ensejou a elevacdo dos gastos publicos em saide e estimu-
lou aprovacdo emergencial de medidas or¢camentarias excepci-
onais para flexibilizacdo de acdes de gestdo e controle orcamen-
tario para atendimento das demandas sanitarias na época. As-
sim, foram realizadas avaliacdes especificas em relagdo ao con-

texto de saude publica referente aos anos de 2020 e 2021.

3. Resultados

A partir dos dados do SIOP, verificou-se ocorréncia do maior
valor or¢camentdrio per capita direcionado a APS em 2014, ul-
timo ano do primeiro governo Dilma, ultrapassando or¢amen-
tos per capita nos dois anos da pandemia de covid-19 (2020 e
2021). Similarmente, o or¢amento global (incluindo repasses

aos entes) apresentou maior valor em 2014 (Tabela 1).
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Tabela 1. Analise da dotagdo orcamentaria inicial em sadde do
governo federal. Brasil, 2000-2021.
Orcamento
Global, incluindo re-
Ano passes as Unidades Ministério da APSper | % APS
Seguridade Social Atencdo Bésica
da Federagdo e mu- Saude (MS) capita no MS
nicipios
2000 774.609.264.419 443.186.528.837 73.838.649.994 10.164.295.574 58,56 1,31%
2001 859.945.458.173 489.529.548.417 87.707.660.250 10.392.055.866 59,04 1,21%
2002 883.039.298.683 500.590.029.691 85.409.424.412 10.476.877.477 58,73 1,19%
2003 901.673.176.577 546.383.438.664 83.724.226.462 11.114.772.126 61,52 1,23%
2004 964.214.770.161 592.458.579.349 92.913.042.642 1.153.730.510 6,31 0,12%
2005 1.072.424.217.431 631.841.997.399 97.571.565.842 14.174.609.380 76,59 1,32%
2006 1.166.847.149.656 709.818.866.381 103.310.699.976 16.392.906.948 87,59 1,40%
2007 1.271.097.731.897 757.764.659.076 111.016.150.501 18.667.841.740 98,69 1,47%
2008 1.351.758.859.031 773.685.286.213 110.901.949.189 17.594.090.878 92,07 1,30%
2009 1.507.046.275.314 858.064.651.689 120.352.664.935 19.283.558.908 99,93 1,28%
2010 1.555.964.159.765 889.762.337.422 127.391.621.934 20.234.654.772 103,87 1,30%
2011 1.639.078.925.556 932.232.269.728 138.345.115.463 22.358.663.074 113,71 1,36%
2012 1.747.383.999.549 1.013.541.708.415 155.459.170.103 28.536.607.454 143,83 1,63%
2013 1.802.523.606.617 1.040.876.792.786 158.809.142.786 29.336.987.320 146,56 1,63%
2014 1.847.790.776.491 1.072.118.073.026 159.389.338.915 31.726.270.373 157,13 1,72%
2015 1.820.987.280.777 1.082.795.826.602 164.383.051.323 30.179.586.433 148,21 1,66%
2016 1.732.675.537.810 1.106.495.586.733 151.413.704.307 28.140.498.472 137,06 1,62%
2017 1.829.033.233.064 1.177.428.524.917 155.654.810.427 27.453.072.860 132,62 1,50%
2018 1.839.725.707.396 1.205.954.363.801 156.988.215.769 27.012.407.756 129,46 1,47%
2019 1.610.974.572.157 1.215.022.000.962 152.756.091.332 30.014.437.814 142,75 1,86%
2020 1.542.979.824.305 1.309.368.303.788 148.273.701.870 33.147.043.616 156,50 2,15%
2021 1.347.993.815.847 1.156.722.640.634 142.608.881.091 31.745.778.438 148,53 2,36%

Obs.: Valores atualizados para dezembro de 2021. APS = atenc¢do primaria

em saude.

Fonte: Elaboragio propria, a partir de dados do SIOP.
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Entretanto, é importante destacar a substancial queda nos re-
cursos do orcamento e do dispéndio em atencao bdsica no se-
gundo ano do primeiro mandato do governo Lula, em 2004 (Ta-
belas 1 e 2). Em 2016, foram registradas principais redugoes no
orcamento do Ministério da Saide, atencdo basica e APS per ca-
pita, antes da instituicdo da Emenda Constitucional 95/2016,
promulgada em dezembro. Por outro lado, a maior queda na do-
tacdo orcamentdria global (incluindo repasses) ocorreu em
2021, em plena pandemia (Tabela 1).

Em termos de dispéndios, registraram-se valores absolutos
superiores no periodo da pandemia; entretanto, no mesmo pe-
riodo também ocorreram maiores quedas nas despesas com
atencdo basica e APS per capita em 2020 (a excegdo do ano ati-
pico de 2004), apds concessao dos maiores incrementos em 2019

(Tabela 2).
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Tabela 2. Analise dos valores pagos do orcamento em saude go-
verno federal. Brasil, 2000-2021.
Dispéndio
Global, incluindo re-
Ano Ministério da APSper | % APS
passes as UF e mu- Seguridade Social Atencdo Bésica
o Saude (MS) capita no MS
nicipios
2000 742.620.619.548 461.158.579.342 75.538.180.779 9.307.493.382 5363 1,25%
2001 797.609.753.439 494.799.454.447 78.215.618.294 9.935.381.075 56,45 1,25%
2002 829.101.666.715 512.686.776.916 77.860.597.784 10.059.273.499 56,39 1,21%
2003 836.983.155.322 541.763.510.820 77.234.765.067 10.372.977.371 57,41 1,24%
2004 897.827.692.093 577.759.430.533 85.596.717.412 944.059.710 5,16 0,11%
2005 982.055.630.824 624.820.708.245 88.672.520.164 13.130.461.910 70,95 1,34%
2006 1.075.663.134.893 694.917.398.501 93.216.160.527 14.515.133.960 77,56 1,35%
2007 1.154.180.320.603 734.128.069.235 97.927.998.084 16.350.745.401 86,44 1,42%
2008 1.200.554.583.844 729.090.611.064 102.133.339.812 17.306.290.818 90,57 1,44%
2009 1.291.195.873.600 812.960.601.765 109.836.965.111 17.308.210.956 89,70 1,34%
2010 1.371.188.113.939 867.855.052.259 116.354.597.147 18.607.680.205 95,52 1,36%
2011 1.436.384.013.989 911.423.492.844 125.706.939.672 20.072.789.063 102,09 1,40%
2012 1.497.520.704.673 966.578.917.318 132.615.949.339 22.550.083.634 113,66 1,51%
2013 1.562.194.094.465 1.015.323.358.098 134.098.863.045 23.145.206.278 115,63 1,48%
2014 1.614.306.791.580 1.054.630.975.063 141.481.391.316 26.265.179.139 130,09 1,63%
2015 1.562.006.945.600 1.023.344.737.226 138.488.417.066 24.914.759.850 122,36 1,60%
2016 1.642.441.919.444 1.080.817.450.484 138.903.517.102 25.090.234.091 122,20 1,53%
2017 1.683.801.232.923 1.137.012.903.099 139.063.405.940 23.663.705.249 114,31 1,41%
2018 1.690.405.461.409 1.119.374.292.134 140.503.879.057 24.366.895.253 116,78 1,44%
2019 1.772.292.612.287 1.143.262.892.960 142.476.189.308 30.374.157.591 144,46 1,71%
2020 2.142.993.219.771 1.531.571.272.710 176.274.672.983 28.410.519.852 134,13 1,33%
2021 1.761.456.842.076 1.181.306.532.869 171.354.529.458 33.283.230.599 155,72 1,89%

Obs.: Valores atualizados para dezembro de 2021. APS = atencdo primaria

em saude.

Fonte: Elaboragio propria, a partir de dados do SIOP.
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Assim, verificou-se reducdo do orcamento e do financia-
mento da atencdo bdsica por individuo da populacao brasileira
em varios anos: 2004 (primeiro mandato de Lula), 2008/2009 (se-
gundo mandato de Lula) e a partir de 2015 (segundo mandato de
Dilma até mandato de Bolsonaro), a excegdo de pequeno acrés-
cimo no valor per capita pago em 2019 (mandato de Bolsonaro).

A queda atipica ocorrida nas contas publicas em saide, regis-
trada entre 2003 e 2004 (superior a 85% no valor or¢ado e no va-
lor pago a APS), ocorreu durante o primeiro mandato do go-
verno Lula. Além do fato isolado ocorrido em 2004, as principais
reducdes nos valores or¢ados e pagos para APS ocorreram a par-
tir de 2015, durante o segundo mandato de Dilma Rousseff.

Entretanto, os principais incrementos no or¢amento da APS
como proporcao do orcamento do Ministério da Saude também
ocorreram no primeiro mandato de Dilma Rousseff, em 2014 e
2015, além do periodo de transicdo do mandato de Michel Temer

ao mandato de Jair Bolsonaro, em 2019.

4. Discussao

Verificou-se auséncia de padrao Gnico nos mandatos presi-
denciais em termos de dotacao orcamentaria inicial e concessao
de financiamento para Atencao Primdria em Satude per capita no
periodo entre 2000 e 2021. Foram identificados pontos de subs-
tancial elevagdo ou queda no or¢gamento e no dispéndio ao longo
do periodo analisado, independente do governante. Observa-
ram-se avancos e retrocessos na priorizacdo da APS ao longo do

tempo, que potencialmente comprometem a adocdo de uma
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gestdo eficiente da atengdo basica para alinhamento das acoes
as necessidades da populacdo em uma estratégia de longo prazo.

Consequentemente, a excecdo de alguns pontos especificos
no tempo, torna-se dificil estabelecer governos que deram
maior énfase a APS no contexto da agenda governamental em
nivel federal, ainda que a maioria dos governantes em questdo
tenha apontado priorizagdo da atengdo bdsica em sadde ao
longo de seus mandatos (CASTRO, 2009; KASHIWAKURA et al.,
2016).

Historicamente, nota-se dificuldade em manter a coordena-
cdo e a constancia de acoes de governo mediante mudancas de
mandato no Brasil. Em vista das constantes alteracoes nas estra-
tégias para definicdo de metas, direcionamento dos recursos pu-
blicos e priorizagdo de dispéndios, poucos programas e projetos
de governo tornam-se politicas de Estado, particularmente em
vista do desejo de diferenciacdo dos governantes atuais em rela-
cao aos anteriores (CASTRO, 2009; KASHIWAKURA et al., 2016;
GRAGNOLATI et al., 2013).

Ademais, mudancas no cenario econémico do pais impoem
mudangas no or¢amento e no dispéndio publico, em vista de al-
teracOes na receita tributdria, coexistindo com pressdes politi-
cas que impoem necessidade de negociacado das prioridades em
politicas publicas. Recentemente, crises de gestdo tém sido ele-
mentos importantes na definicdo dos orgamentos e dos dispén-
dios publicos no Brasil, resultando em volatilidade no ambito da
gestdo publica, que resulta em criacdo e extinc¢ao de ministérios,
programas e acOes do setor publico (CASTRO, 2009;
KASHIWAKURA et al., 2016; GRAGNOLATI et al., 2013).
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Assim, além dos valores orcados e pagos a APS, seria interes-
sante realizar uma andlise complementar dos desfechos em sa-
ude publica decorrentes de diferentes estratégias de agédo por-
ventura adotadas em determinados mandatos, que tenham pos-
sibilitado melhorias em indicadores de saude, independente-
mente do orgamento e dos gastos de governo.

Por fim, ainda que tenham sido identificadas flutuagdes nos
valores orcamentarios e despendidos na APS em mandatos de
diferentes governantes, percebe-se a importancia da atengdo
basica no contexto da agenda governamental. De maneira geral,
houve uma tendéncia de incremento nos valores orgados e pa-
gos per capita dedicados a APS ao longo do periodo analisado,
mesmo sob diferentes linhas de acdo em termos politicos, exce-
tuando-se cortes de despesas na atenc¢do bdsica ocorridos espe-

cificamente em plena pandemia no ano de 2020.

5. Consideracoes Finais

O estudo permitiu identificar a auséncia de padroes de orca-
mento e dispéndio na Atencdo Primaria a Saide ao longo de di-
versos mandatos de governantes com diferentes tendéncias po-
litico-partidarias. As flutuacdes observadas nos registros de da-
dos do setor publico ao longo de mais de duas décadas permitem
vislumbrar o potencial risco de descontinuidade nas agdes da
atencdo basica em saude, assim como falta de articulagdo com
demais niveis de atencdo a saide no contexto do SUS.

Entretanto, seria imprescindivel adotar um conjunto de dire-

trizes para priorizacdo de a¢Ges na atencao basica em saude para
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beneficio da populagdo brasileira, dentro de padrdes de eficién-
cia, efetividade e eficacia que favorecam objetivos de bem-estar
em longo prazo no pais. As agoes da APS apresentam desfechos
relativos a promocao da qualidade de vida, expectativa de vida e
produtividade que resultam em externalidades positivas a popu-
lagdo e a economia, potencializando efeitos de estratégias bem
delineadas que priorizem a promocéo da saude e prevencao de

morbidades.
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