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RESUMO

O artigo analisa o processo de mudanga ocorrido com a implementa¢io da estrutura de governanga na Secretaria
de Estado de Satde de Minas Gerais (SES/ MG) para o enfrentamento da pandemia da COVID-19. A partir da
mobilizagio de referéncias tedricas de mudanga organizacional e governanga publica, realizou-se pesquisa
qualitativa, por meio de estudo de caso, comparando aos parimetros de governanga delineados pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Os achados indicam que a inovagio da SES/MG se deu com o estabelecimento de nova
estrutura de governanga, definiu-se o nivel de decisio estratégica, INCOrporou NOvVos atores NO Processo, centivou
o fluxo de informagdes e seu compartilhamento, e aprimorou a utilizagio de facilities existentes. Concluiu-se que a
mudan¢a com introdugio da nova estrutura mostrou-se aderente aos elementos de governanga do TCU,
contribuindo para uma resposta efetiva a4 pandemia por institui¢io do Sistema Unico de Satide brasileiro.

Palavras-chave: COVID-19, governanga, SES/MG.

ABSTRACT

The article analyzes the process of change that took place with the implementation of the governance structure in
the Minas Gerais State Health Secretariat (SES/ MG) to face the COVID-19 pandemic. From the mobilization
of theoretical references of organizational change and public governance, a qualitative research was carried out,
through a case study, comparing the governance parameters outlined by the Federal Court of Accounts (TCU).
The findings indicate that the innovation of SES/MG occurred with the establishment of a new governance
structure, the level of strategic decision was defined, new actors were incorporated into the process, encouraged the
flow of information and its sharing, and mobilized the best use of existing facilities. It was concluded that the
change with the introduction of the new structure proved to be adhering to the governance elements of the TCU,
contributing to an effective response to the pandemic by the institution of SUS - Brazilian Unified Health System.

Keywords: COVID-19, governance, SES/MG.

ABSTRACTO

El articulo analiza el proceso de cambio que se dio con la implementacién de la estructura de gobernanza en la
Secretarfa de Salud del Estado de Minas Gerais (SES / MQG) para enfrentar la pandemia COVID-I19. A partir de
la movilizacién de referentes tedricos de cambio organizacional y gobernanza publica, se realizé una investigacién
cualitativa, a través de un estudio de caso, comparando los parimetros de gobernanza planteados por el Tribunal
Federal de Cuentas (TCU). Los hallazgos indican que la innovacién de SES / MG ocurrié con el establecimiento
de una nueva estructura de gobernanza, se defini6 el nivel de decisién estratégica, se incorporaron nuevos actores al
proceso, se incentivod el ﬂujo de informacién y su intercambio, y se movilizé el mejor uso. instalaciones existentes.
Se concluy6 que el cambio con la introduccién de la nueva estructura demostré estar adherido a los elementos de
gobernanza del TCU, contribuyendo a una respuesta efectiva a la pandemia por parte de la institucién del Sistema

Unico de Salud Brasilefio.

Palabras clave: COVID-19, gobernanza, SES /MG.

INTRODUCAO

A pandemia da COVID-19 pode ser considerada como inédita, embora j& tenham acontecido
outras pandemias ao longo da histéria. Isso porque, o coronavirus foi mais incomensuravel devido ao
elevado fluxo de individuos ao redor do mundo, em que aumento da populagio mundial, sem politicas
publicas adequadas, agravam as emergéncias de satde. “O crescimento da populagio humana mundial,
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que poderé alcangar entre 9 e 10 bilhGes de pessoas em 2050, nos coloca ante um dos maiores desafios
globais do século XXI” (ARTAXO, 2020, p. 54). Logo, esses fatores facilitaram a ripida disseminagio
do coronavirus, alcangando escala global, testando a capacidade dos estados em sentido amplo, e do setor
de satide em especiﬁco, com impactos econdmicos das medidas de supressio, como a interrupgio de certas
atividades laborais, medidas de restrigio a circulagio e de protegio individual (WHO, 2020; COLLINS;
FLORIN; RENN, 2020). Neste contexto, os sistemas de satde tiveram que se mobilizar para nio
colapsar e ocorreram mudangas por parte de todas as organiza¢des, buscando respostas efetivas para a
situagdo de emergéncia (KUHLMANN; HELLSTROM; RAMBERG; REITER, 2021).

As caracteristicas de um pafs como o Brasil levaram a uma mobilizagio das autoridades ptiblicas
nos trés niveis de governo seguindo as orienta¢des da Organizagio Mundial da Saade (WHO, 2020),
pautados primordialmente em medidas de contengio e mitigagio de contigios. Conceigido er al (2020, p.
282) ressaltam que as caracteristicas nacionais em termos de altos indices de desigualdade social, areas de
elevada densidade populacional, “com limites operacionais seja na capacidade de atendimento do Sistema
Unico de Satde”, bem como das institui¢des suplementares ao sistema, levaram os responsaveis “a
construgio de planos de enfrentamento pautados na complexidade da vida e nos diferentes determinantes
da satide”.

Dessa maneira, vivencia-se com a pandemia da COVID-I9 um processo de adequagio, em que
houve alteragdes das demandas estratégicas dos responsaveis pela satide dos paises e nos padrdes de
trabalho em que a capacidade de resposta dos sistemas de satide dependiam da sua capacidade de se
transmutar. Assim, verifica-se um processo de mudanga organizacional impulsionado pela crise,
considerado de alta complexidade e envolvendo multiplos atores. Nos termos de Herzog (1991), Wood
Jr. (1995), Pettigrew (2012) estas mudangas revelam pardmetros de contexto, conteido e processo,
englobando alteragdes fundamentais no comportamento humano, nos padrdes de trabalho e nos valores
em resposta a tais modificagdes. Estes fatores foram fundamentais para as instituigdes darem uma resposta
as condigdes impostas pela crise sanitaria.

No caso brasileiro, o que se observa é que o Sistema Unico de Satde (SUS) se consagrou como
protagonista nesta pandemia. O papel do Estado ficou ainda mais latente, demonstrando a importincia
de um sistema de satide com capilaridade em todo o pais, isto é, que é capaz de implementar de formar
equinime e organizada, as politicas necessarias ao enfrentamento das emergéncias relacionadas a epidemias
em cada canto do pais (MACEDO, 2021).

Frente a um cendrio de crise, fez-se indispensavel realizar mudangas em processos e procedimentos
para dar a resposta necessaria e proporcional a crise provocada pela pandemia da COVID-19, envolvendo
diversos atores na seara da satde publica. Isso porque, como destaca Menicucci (2019) o desenho
federativo do pais, bem como a administragio da rede de servigos de satide necessita alinhar a autonomia
dos entes federados e a cooperagio entre eles, de modo a garantir os preceitos constitucionais de
universalidade e integralidade da atengio, compatibilizando a localizagio territorial das pessoas com a da
rede assistencial sob a responsabilidade de gestores diversos. Além disso, como afirmam Martins e Angelo
(2021, p. 54), “a politica de satide envolve um conjunto coordenado de agdes, planejamento estratégico
e tomada de decisio pelos gestores pablicos das trés esferas de governo — municipal, estadual e federal.”
Esse arranjo de governanga impde diversos desafios, por seu delineamento multinivel envolvendo Unido,
estados e municipios, e a correlagio destes entes distintos, ainda mais em um contexto de crise.

Em termos gerais, governanga pode ser entendida como a estrutura de dire¢io, monitoramento e
controle que permite as organiza¢des o alcance de resultados pretendidos (TEIXEIRA; GOMES, 2019).
Nesse sentido, identificar e compreender o funcionamento das estruturas e dos mecanismos de governanga
de uma organizagio “pode contribuir para aprimorar o desempenho da organizagio e permitir um melhor

direcionamento dos recursos, visando a geragio de valor puablico [..]” (OLIVEIRA; RESENDE
JUNIOR; 2020, p.399).
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Na 4rea ptblica, as dinimicas de governanga passam a ser uma preocupagio cada vez maior da
esfera federal (VIOL, 2021), como pode ser verificado com o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de
2017 (BRASIL, 2017), que dispde sobre a politica de governanga da administragio publica federal direta,
autdrquica e fundacional, e que define a governanca ptblica como um “conjunto de mecanismos de
lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestio, com vistas
a condugio de politicas pablicas e 4 prestagio de servicos de interesse da sociedade”. Tais conceitos ao se
disseminarem na seara puiblica fortalece a implementagio de politicas publicas e alcance de seus objetivos
junto aos cidadios e sociedade.

Assim, o presente artigo analisa a mudanga ocorrida na estrutura de governanga de um ator
importante na execugio da politica pablica de satde, o Estado de Minas Gerais, na perspectiva da
Secretaria de Estado de Satde, diante da necessidade de enfrentamento da pandemia da COVID-I9.
Justifica-se tal ponto de vista pela complexidade envolvida e suas varias nuances, uma vez que foram
necessarias importantes alteracdes na governanga da Secretaria de Estado de Satde de Minas Gerais
(SES/MGQG) para possibilitar a continuidade do atendimento as demandas da populagio em relagio aos
procedimentos de satide rotineiros e, principalmente, a implementagio de novas politicas publicas de
combate a pandemia da COVID-I9. Nestas circunstincias, o documento intitulado “Plano de
Contingéncia para Enfrentamento 3 COVID-19” publicado em 14 de maio de 2020 pela SES/MG, ¢
tomado como um marco inicial que possibilitou uma estruturagio na tomada de decisdes, na medida em
que determinou obrigagdes para atores envolvidos no contexto, bem como direcionou suas atividades.

Estudos sob esta linha tedrica também sio importantes como uma oportunidade para verificar
como atores relevantes alcangam mudangas nas configura¢des institucionais em que estio inseridos, e
explora a dire¢io e a extensio dessas mudangas (KUHLMANN; HELLSTROM; RAMBERG:
REITER, 2021). Portanto, a pandemia provocou um processo de mudanga organizacional na SES/MG,
em que essa instituigdo sob a pressio do cenario de transformagdes voltou-se para desempenhar de forma
eficaz as agdes propostas em uma nova estrutura de governanga. A se¢io seguinte apresenta o problema
de pesquisa e seu objetivo.

REFERENCIAL TEORICO

Os desafios advindos da necessidade de combate a pandemia da COVID-19 desvelaram ainda
mais a complexidade da gestio da sadde pelo seu amplo espectro de repercussdes, na qual o mundo
vivencia um processo dinimico e repentino de alteragdes nos padrdes de trabalho e das demandas
estratégicas (VIDAL, 2020). Delineou-se o problema de pesquisa nos termos estruturantes da
investigagio qualitativa sugeridos por Minayo (2012), de modo a colecionar elementos que favorecessem
a compreensio das circunstincias em que o enfrentamento da pandemia da COVID-19 mobilizou uma
estrutura de governanga advinda do contexto de mudanga propiciado pela crise sanitiria. Neste estudo,
adotou-se os principios de governanga publica do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2020), que
inclui sete principios que devem orientar a intervengio do Estado.

Para tal, o problema ficou assim definido para nortear a pesquisa realizada: como a Secretaria de
Estado da Satide do Estado de Minas Gerais mudou sua estrutura de governanga para o enfrentamento
da pandemia da COVID-19? Assim, o artigo traz como objetivo analisar a estrutura de governanga
mobilizada pela Secretaria de Estado da Sadde do Estado de Minas Gerais para o enfrentamento da
pandemia da COVID-19 utilizando os parimetros definidos pelo Tribunal de Contas da Uniio.

Esse exame ¢ importante, pois demonstra que a mudanga organizacional pode ocorrer por fatores
do ambiente e sem planejamento prévio, mas que é necessaria uma gestdo coordenada e com delimitagio
da atuagio dos seus principais atores para que este processo ocorra de forma eficiente, com a deliberagio
e implementagio de politicas ptblicas necessarias ao contexto. Neste ponto, Macédo (2021, p.16) afirma
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o papel incontentével do Estado, destacando “a importincia da existéncia de um sistema de sadde que
tenha capilaridade em todo o pafs, permitindo a implementagio imediata das politicas ptblicas necessarias
para o enfrentamento das emergéncias relacionadas a epidemias”. Além disso, ao tratar de areas sensiveis
como a 4rea da satide, bem como de iniciativas que embasam a governanga ptblica, devem estar alinhadas
com os preceitos constitucionais e dos 6rgios de controle.

Dessa forma, este estudo descreve como o Governo de Minas Gerais, por meio da Secretaria de
Estado de Satde, elaborou um processo de contingenciamento da crise oriunda da pandemia da COVID-
19 de forma adequada e objetivando atender as recomendagdes de governanga do Tribunal de Contas da
Uniio. A lente tedrica que propiciou tal analise é delineada na se¢io seguinte.

Para interpretagio do fenémeno, esta se¢io mobiliza conhecimento na 4rea de mudanga
organizacional e governanga publica, dialogando com autores classicos na 4rea e resgatando alguns estudos
recentes em torno daquelas referéncias tedricas no bojo do cenério de crise sanitaria advinda da pandemia

da COVID-I9.
Mudanga Organizacional

A anilise da mudanga organizacional ganhou maior énfase a partir da década de 1960, com a
percepgio de transformagdes globais cada vez mais rapidas, exigindo a adaptagio de forma constante e
preferencialmente embasada no devido plano de gerenciamento. O processo de mudanga organizacional
ocorre de forma que integra pessoas, procedimentos e sistemas organizacionais, na qual as entidades
mudam objetivando a crescente competitividade, cumprir novas leis ou regulamentagdes, introduzir novas
tecnologias ou atender a variagdes nas preferéncias de consumidores ou de parceiros (HERNANDEZ;
CALDAS, 2001).

Motta (1997) sugere cinco interpretagdes para a mudanga organizacional de modo a compreender
a realidade administrativa e o impulso para a mudanga: compromisso ideolégico, imperativo ambiental,
reinterpretagio critica da realidade, intengio social e transformagio individual. Tendo em vista o
paradigma do imperativo ambiental, a mudanga ndo é completa, porque descobertas cientificas, novas
sistematizagdes e inter-relagdes entre conhecimentos ji existentes podem ir de encontro aos dogmas
existentes. Dessa forma, fatores explicativos podem ser verificados “na analise dos papéis e nas interagdes
mantidas pelos atores sociais na busca pela sobrevivéncia e adaptagio ao meio ambiente no qual se inserem.
[...] Nessa perspectiva, mudar ¢ adaptar ou redirecionar a organizagio em fungio de futuros alternativos
que se podem visualizar ou prever” (MOTTA, 1997, p. 4-5).

No contexto da pandemia da COVID-19, a mudanga organizacional pode ser relacionada ao
imperativo ambiental, pois este promove a necessidade de ocasionar modificagdes na estrutura das
institui¢des devido as variantes ocorridas no meio em que estio vinculadas. Este processo de transmudar
pode ocorrer sem planejamento prévio, necessitando, portanto, uma estratégia rapida e eficiente, bem
como uma estrutura bem delimitada. Isso retoma os pensamentos de Chandler (1962) que distingue a
estratégia e a estrutura, sendo a primeira a determinagio de metas e objetivos em longo prazo, implicando
a adogio de linhas de agio e alocagio de recursos. Ja a segunda, trata-se da organizagio estabelecida para
administrar as atividades que surgem diante das estratégias, na qual a estrutura deve estar alinhada a
estratégia. Para o referido autor, as mudangas na estrutura organizacional sdo transportadas por mudangas
na estratégia, na qual geralmente estdo associadas as alteragdes nas condigdes externas que a organizagio
colaciona. Isto ¢, a estrutura assiste a estratégia e as complexas estruturas s3o o resultado do encadeamento
de varias estratégias primarias.

Reforgando a ideia da mudanga organizacional e a interagio com o meio que as organiza¢des se
situam, a teoria da contingéncia afirma que a estrutura e o funcionamento das organizagdes dependem das
relagdes com ambiente externo que devem se ajustar para serem competitivas e sustentaveis. Outrossim,
para a referida teoria quanto mais complexo o meio externo, mas diferenciada ser a organizagio. Logo,
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ndo existe modelo organizacional absoluto e o modelo mais eficiente é aquele que se adapta melhor aos
fatores contingenciais. Corroborando com essas afirmagdes, Donaldson (1999, p. 104) reforca que a
estrutura sera afetada por “estratégias, tamanho, incertezas relacionadas com as tarefas e tecnologia” por
exemplo, uma vez que refletem o ambiente em que a organizagao esta inserida, o que sugere a necessidade
de adaptagio da organizagio ao ambiente.

Desse modo, a teoria da contingéncia defende que tudo é relativo nas organizagdes em que sucede
uma relagdo funcional entre as condi¢des do ambiente e as técnicas administrativas apropriadas, em que
se objetiva o funcionamento eficaz das organiza¢des. Neste sentido, Pettigrew (2021) retoma o carater
efetivo do processo de gestdo e de agio ancorados por processos decisérios que levam a efetividade das
organizagdes. A importincia do contexto pode ser verificada a partir do contexto da pandemia da
COVID-I9 que propiciou inimeras mudangas organizacionais.

Diversos estudiosos como Harvey (1995), Castells (2000), Lima, Buss e Souza (2020), delineiam
um contexto contemporineo em que as economias apresentam uma maior integragio por meio de
dinimicas informacionais, tecnoldgicas e de transporte que propiciam maior circulagio de pessoas, bens
e servicos, uso intensivo e ndo sustentivel de recursos naturais, exacerbando mudancas sociais e
desigualdades ao longo do planeta.

Tendo em vista o contexto analisado, em 30 de janeiro de 2020, a Organizagio Mundial da Satide
(OMS) notificou a Emergéncia de Saide Publica de Importincia Internacional (ESPII) em razio da
disseminagio do coronavirus. Apds pouco tempo, em 11 de margo de 2020, essa urgéncia foi classificada
como uma pandemia. No Brasil, o primeiro caso de infecgio por COVID-I9 foi relatado na data de 26
de fevereiro de 2020, na cidade de Sio Paulo, tendo como infectado um homem de 61 anos com histérico
de viagem para a Italia. Também nesta conjuntura, declarou-se a transmissdo comunitaria e comegaram a
ser veiculadas as primeiras mortes por esta doenga no mundo e no Brasil. Isto é, de forma abrupta os
governantes e os profissionais da sadde tiveram que criar ou adequar protocolos para tratar este surto, que
possuia sua disseminagio facilitada pela grande circulagio das pessoas, mas nio haviam protocolos de
satde pré-definidos ou politicas estabelecidas. Corroborando com estas informagdes, Lima, Buss e Souza
(2020, p.I e 3), reforcam que “essas condigdes permitiram o desenvolvimento da “globalizagio da
doenga” como a COVID-19, tomando aqui de empréstimo a defini¢io de Fidler 2 relativa a pandemia
de sindrome respiratéria aguda grave (SARS), que ocorreu em 2002-2003".

Dessa forma, a pandemia da COVID-19 ocasionou uma crise de grandes proporgdes, revelando
a necessidade de mudangas por parte das organizagdes. Esse processo gerou incertezas, alterou a rotina de
vida e de trabalho em todo mundo. Em contraponto, a pandemia possibilitou a oportunidade de
inovagdes, rogou a necessidade de alterar os hibitos e modernizar a maneira de trabalhar. Alguns processos
de trabalho tiveram que passar por evolugio e para isso foi essencial a coordenagio rapida e efetiva por
parte dos gestores, que tiveram que enfrentar as incertezas, criar planos de contingéncias e modificar
protocolos de trabalhos, como indicam estudos como os de Kuhlmann er a/ (2020), Vidal (2020),
Collins er al. (2020).

Neste contexto, observa-se que as adversidades externas possibilitam mudangas na organizagio
com objetivo de construir um novo significado para atuagio do empregado no contexto singular em que
ele estd inserido. Essas mudangas permitem que se crie novas oportunidades, redesenhe fluxos de trabalhos
e promova inovagdes dos processos. Ademais, o papel dos tomadores de decisdes é fundamental para que
isso ocorra de forma adequada, ainda mais em um cenirio em que ocorreu transformagio abrupta e nio
planejada. Neste sentido, Pettigrew (2012) resgata sua ideia de interpretar a mudanga a partir de trés
dimensdes distintas: (i) contexto interno e contexto externo; (ii) contetido, traduzido em objetivos e
pressupostos da mudanga; e (iii) processo de implementagio da mudanga. Estes sio permeados por
decisdes que envolvem poder, sendo que a dinimica de poder para a tomada de decisio determinar os
resultados da mudanga.
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As mudangas organizacionais podem ocorrer de forma planejada ou sem a determinagio das
etapas, procedimentos ou meios (WOOD JR., 2009). Destarte, a crise nio é garantia de mudanga, mas é
uma oportunidade de a organizagio adaptar-se a0 ambiente. Isto ¢, ndo é a crise que leva @ mudanga, mas
stm as politicas que permeiam O Processo e as agoes dos atores. Assim, o problema se 1nicia, mas as
tomadas de decisdes e politicas eficientes que fazem com que ocorra a devida mudanga. Corroborando
com este entendimento os autores como Costa er al (2012), refor¢am que a mudanga estrutural se
apresenta como uma alternativa para contornar o problema de mudangas contingenciais, assim,
estabelecendo novos planejamentos e agdes a serem atingidos dentro dessa nova expectativa de realidade.
Dessa maneira, somente com a compreensio total da crise que serd possivel identificar os fatores de
mudangas e alcangar os melhores indicativos.

Logo, as organizagdes ¢ o Estado precisaram se reestruturar frente as dificuldades enfrentadas
durante a pandemia da COVID-19, na qual a adaptagio poder ser um facilitador para enfrentar futuras
crises ou para desenvolvimento das organizagdes e de politicas ptiblicas. Espera-se, portanto, que o legado
da mudanga seja positivo e que sejam utilizados os aprendizados obtidos neste periodo turbulento, em
que compeliu as organizagdes a realizarem mudangas profundas para se enquadrar ao cenario de crise.

Governanga no Setor Piblico

No final do século XX, principalmente a partir da crise fiscal mundial dos anos 1980, iniciou-se
um crescente desgaste do modelo burocratico weberiano adotado na administragio ptblica brasileira em
virtude das sérias dificuldades que os 6rgios enfrentavam para implementar as suas a¢des, marcadas por
serem morosas e inflexiveis, repercutindo na qualidade dos servigos publicos ofertados a populagio
(MATIAS-PEREIRA, 2010). Este cenério inspirou o movimento da Nova Gestio Publica (NGP),
caracterizado pela importagio de instrumentos de gestio do setor privado para o setor publico, com o
objetivo de tornar o Estado mais eficiente e capaz de atender as crescentes demandas por melhorias de
servigos publicos. Sua expansio foi um dos propulsores da introdugio de politicas de governanga no setor
publico brasileiro, reforcada pelos esforgos de alguns organismos multilaterais como o Banco Mundial e
a Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), ressaltam Oliveira e Resende
Janior (2020), uma vez que traz mudangas ao exercicio do papel do Estado e a sua interagio com a
sociedade civil, destacam Pinto er a/ (2020).

Tal movimento trouxe a baila um ntmero significativo de defini¢des de governanga publica
(ROSE-ACKERMAN, 2017), em que alguns aspectos conceituais tendem “a valorizar aspectos
relacionados ao monitoramento e controle da Administragio Publica, bem como a promogio de
transparéncia como forma de redugio da assimetria de informagdes”, sendo uma caracteristica
fundamental a cooperagio entre atores publicos e privados para a elaboragio das politicas publicas
(BUTA; TEIXEIRA, 2020, p. 373).

Assim, para além do foco das entregas de resultados esperados pelos cidadios, a governanga
aplicada ao setor publico também envolve a forma como o Estado se relaciona com a sociedade e com as
demais institui¢des formais e informais que influenciam as decisdes politicas e administrativas tomadas
pelos gestores quanto ao funcionamento de sistemas governamentais (GRINDLE, 2017). Nesse sentido,
pode-se dizer que a governanga no setor puablico estd relacionada as decisdes administrativas, ao
funcionamento da organizagio e a relagio com os diversos atores (stakeholders) em sua atuagio
(OLIVEIRA; RESENDE JR., 2020).

Ainda 4 luz dos estudos sobre a influéncia e interagio de individuos e de outras organizagdes sob
uma instituigio, faz-se necessirio destacar a governanga publica sob a ética da ciéncia politica, a qual
orienta a organizagio para a promogio das relagdes de poder entre o Estado, o governo e a sociedade,
com foco nos processos de cooperagio e nos mecanismos para estimular as relagdes entre os principais
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atores envolvidos no esfor¢o voltado para os resultados que se pretende alcancar. (MATIAS-PEREIRA,
2010).

E importante salientar que governanga nio se confunde com gestio, como bem delineia o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) “enquanto a governanga ¢ a fungio direcionadora, a gestdo ¢ a
fungio realizadora.” (BRASIL, 2020). A partir desta premissa, é recorrente a utilizagio da defini¢io
adotada pelo TCU para governanga ptiblica organizacional:

E a aplicagio de préticas de lideranga, de estratégia e de controle, que permitem aos mandatrios
de uma organizagio pdablica e as partes nela interessadas avaliar sua situagio e demandas,
direcionar a sua atuagio e monitorar o seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de
entrega de bons resultados aos cidadios, em termos de servigos e politicas pablicas (BRASIL,

2020, p. 15).

Como se observa do extrato conceitual aplicado pela Corte de Contas, a governanga publica
organizacional nio pode ser reduzida ao termo “governo” ou “governar”, assim como nio pode ser
confundida com aumento da burocracia, pelo contrario, seu foco deve estar pautado na criagio de
contextos favoraveis para a oferta de servigos ptiblicos. Nesse sentido, a governanga tem o papel de
direcionar os resultados de uma organizagio pidblica, uma vez que o governo deve se orientar para a
geragio de valor publico, isto ¢, direcionar a agdo estatal para o objeto da organizagio (“o que” deve ser
gerado), para o objetivo (“para qué”) e para o sujeito (“para quem”) das agdes governamentais “a partir
de determinadas capacidades e qualidades institucionais; da colaboragio entre agentes ptblicos e privados
na coprodugio de servigos, politicas e bens publicos e da melhoria do desempenho” (MARTINS;
MARINI, 2014, p. 44).

A partir desta concepgio, é cada vez mais recorrente o emprego do termo governanga em variados
contextos da administragio publica brasileira (VIOL, 2021). Afinal, busca-se espalhar suas praticas com
o objetivo de aperfeigoar a prestagio dos servigos piblicos, melhorar utilizagio de recursos e otimizar as
agdes estatais voltadas para os objetivos alinhados aos interesses da sociedade. Em 4mbito federal, o
Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017 (BRASIL, 2017), que dispde sobre a politica de
governanga da administragio puablica federal direta, autirquica e fundacional, define a governanga puablica
como um “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestio, com vistas a condugio de politicas pablicas e a prestagio de servigos de
interesse da sociedade”. Com a publicagio da referida norma, a governanga deixou de ser expressio ou
modismo tedrico e passou a ser pauta obrigatéria na administragio pablica federal direta, autirquica e
fundacional, pois, coube 4 alta administragio dos 6rgios e das entidades federais, “implementar e manter
mecanismos, instincias e praticas de governanga” (BRASIL, 2017). No ano seguinte, na esteira da
disseminagio da politica de governanga no 4mbito federal, foi publicado o Guia da Politica de Governanga
Pablica (BRASIL, 2018) visando orientar a interpretagio e a execugio do Decreto n® 9.203.

O empenho estatal na disseminagio de politicas de governanga por meio de manuais e guias
explicativos foi uma pratica adotada nos tltimos anos em varios entes federativos do pais. Como exemplo
de incentivo as praticas de governanga em Minas Gerais publicou-se o Guia para Modelagem de Estruturas
Organizacionais (MINAS GERAIS, 2018), desenvolvido pela Fundagio Jodo Pinheiro visando a
“disseminagio de metodologias voltadas para auxiliar os agentes ptiblicos na modernizagio e inovagio de
seus 6rgios e entidades”.

Em sintese, a governanga passa a ser entendida como uma resposta a complexidade crescente da
sociedade, bem como revela a dificuldade do Estado em lidar com essa mesma complexidade (ROSE-
ACKERMAN, 2017). Em situagdes criticas como aquelas geradas pelo contexto pandémico, a
mobilizagio de estruturas, processos e papéis do setor publico passam a ser fundamentais para o alcance
de efetividade e melhoria da qualidade da prestagio de servigos publicos, instituindo a adequada
coordenagio dos diferentes atores envolvidos, na formagio, implementagio e execugio de politicas
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publicas, bem como para aumentar a Iegitimidade das decises tomadas, por meio de processos de
participagio (BUTA; TEIXEIRA, 2020, p. 389).

Os procedimentos metodoldgicos para analisar as mudangas da estrutura de governanga voltadas
para o enfrentamento da crise pandémica em uma secretaria de estado da sadde sdo listados na segio
seguinte.

METODOLOGIA

Esta pesquisa caracteriza-se como qualitativa (MINAYO, 2012), em que se pretende analisar a
mudanga organizacional, a partir do estudo de caso da experiéncia da estrutura de governanga delineada
durante a crise sanitiria provocada pela pandemia da COVID-19. Como estratégia de pesquisa optou-se
por um estudo de caso, uma vez que permite a analise em profundidade de um fendmeno no contexto em
que ocorrem (EISENHARDT, 1989). Escolheu-se pelo estudo da Secretaria de Estado da Satde de
Minas Gerais pela acessibilidade, bem como por tal érgio ter dentre outras responsabilidades da esfera
estadual do SUS a formulagio de politica, cooperagio técnica, planejamento e programagio,
cofinanciamento, desenvolvimento de recursos humanos bem como a avaliagio e monitoramento da
politica de satde estadual.

A investigagio procura interpretar o processo de mudanga e governanga com a implementagio da
estrutura de governanga criada no Governo do Estado de Minas Gerais e conduzida por meio da Secretaria
de Estado de Satide, em um contexto de crise que exigia uma resposta estatal ripida e eficiente.

Em relagio aos procedimentos técnicos, utiliza levantamento bibliografico e documental, bem
como observa¢io nio participante, visto que intenta colocar o pesquisador em contato direto com o
conhecimento registrado sobre determinado assunto (MARCONI; LAKATOS, 2003), por meio de
breve revisio dos estudos sobre a tematica mudanga organizacional e governanga.

Ademais, utilizando-se como categorias de analise os sete preceitos definidos pelo Tribunal de
Contas da Unido a serem observados pelas organiza¢des publicas quando da implementagio de um
modelo de governanga (BRASIL, 2020), aplicou-se as técnicas de “analise de contetido” dos documentos
de referéncia para analisar como a estrutura de governanga desenvolvida pela SES/MG, delineadas no
Plano de Contingéncia da Secretaria de Estado de Satde para Enfrentamento do COVID-19 (MINAS
GERAIS, 2020), para combate & pandemia no Estado de Minas Gerais, observou aquelas categorias.

Neste sentido, Campos (2004, p. 613) delineia 0 método da anélise de contetdo:

Produzir inferéncias sobre o texto objetivo é a razio de ser da anélise de conteddo; confere ao
método relevincia tedrica, implicando pelo menos uma comparagio onde a informagio
puramente descritiva sobre o contetido é de pouco valor. Um dado sobre contetido de uma
comunicagio é sem valor até que seja vinculado a outro e esse vinculo é representado por alguma
forma de teoria.

Sendo assim, o corpus de anilise documental, relacionando o Referencial basico de governanga
organizacional para organiza¢des publicas e outros entes jurisdicionados ao Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2020) e o Plano de Contingéncia da Secretaria de Estado de Satide para Enfrentamento do
COVID-19 (MINAS GERALIS, 2020) foram coligidos, enquanto subsidios necessarios para investigar o
problema de pesquisa e para responder aos objetivos propostos, com suporte no referencial tedrico
construido, seguindo as orientagdes de Silva, Emmendoerfer e Cunha (2020).

No bojo de estudos como os de Teixeira e Gomes (2019) e do Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2020) foram definidos elementos para a coligir as informagdes coletadas na documentagio
disponivel bem como no acompanhamento do processo de mudanga e implementagio da estrutura de
governanga do estudo de caso em foco: (i) instincias de governanga; (ii) acesso a dados e informagdes;
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(iii) 16cus de tomada de decisdo estratégica; (iv) responsabilizagio de atores do processo; (v) parimetros
de ética e integridade; (vi) monitoramento de resultados; e (vii) equilibrio de poder.

As limitagdes da pesquisa foram a inexisténcia de outros documentos puablicos que pudessem
subsidiar a investigagio deste estudo, tendo em vista que a SES/MG nio publicou normativas ou
quaisquer outros documentos tratando do tema da governanga ou do funcionamento dos comités e
colegiados criados para compor a rede de atores que compdem a estrutura de governanga para
enfrentamento 4 pandemia no Estado de Minas Gerais. Também nio foi possivel a mensuragio especifica
de resultados ao longo do tempo da nova estrutura de governanga.

ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os achados da pesquisa indicam que o funcionamento da SES/MG antes do contexto pandémico
centrava-se no seu papel de gestora do SUS em Minas Gerais, realizando além da gestdo de sua rede
prépria de prestagio de cuidados a satide, nas suas fungdes de desenvolver, formular, regular e avaliar as
politicas de satide, negociagio e coordenagio da politica estadual de satde, voltada para o fortalecimento
da rede de atengio a satide no territério mineiro, nos termos pactuados do sistema nacional. Para tal, sua
estrutura para além do nivel estratégico, articulava-se em torno da disseminagio de politicas e agdes de
satde, regulagio do acesso a servigos e insumos de satde, vigilincia sanitaria, processos de inovagio e
logistica, bem como no desenvolvimento da cooperagio e articulagio regional. Porém, tal estrutura se
utilizava das instincias tradicionais de interacio com os atores envolvidos na drea de satide, notadamente,
municipios, regionais, e comissoes da area.

O novo modelo de estrutura de governanga da SES/MG, frente as mudangas impostas pela
pandemia do COVID-I9, ocorrera em um processo complexo e continuo, buscando a devida coordenagio
com os entes federativos, desenvolvimento das politicas publicas de satide e de monitoramento efetivo da
pandemia no Estado. Verificou-se que o Governo de Minas Gerais, por meio da Secretaria de Estado de
Satde, exerceu um papel indispensavel no enfrentamento do coronavirus, pois estabeleceu estratégias e
definiu politicas a serem adotadas para alcangar o contingenciamento da pandemia. A Secretaria de Estado
de Satide teve sua atuagio voltada para a pandemia, por isso a mudanga no foco da gestio teve que suceder
de forma que nio afetasse a entrega de politicas ptiblicas de satide essenciais ja existentes, 20 mesmo tempo
em que eram efetivadas as agdes especificas ao combate  crise sanitaria, na qual o alinhamento de esforgos
entre gestores e incorpora¢io de novos e diversos atores externos foi essencial para superar e continuar
atuando nesta crise sem precedentes.

Nos termos do contexto analisado sob a perspectiva de Pettigrew (2012), verificou-se que a
mudanga organizacional promovida pela SES /MG nio teve um planejamento prévio de suas etapas, haja
vista ser implementada em um contexto de crise que demandava atuagio rapida dos gestores na definigio
dos principais atores envolvidos e das medidas necessarias para dar as respostas a pandemia em nivel
estadual, e para isso 0 ambiente interno levou em conta os recursos e capacidades disponiveis. Em termos
de contetido estava claro o objetivo de minimizar os efeitos da pandemia, enquanto em termos de processo
foi estruturado um arranjo de governanga, mobilizando atores estratégicos diante de modelos
contingenciais emanados das autoridades sanitirias que também compunham a equipe de gestio.

Advinda de um alerta em nivel mundial da Organizagio Mundial de Satde (WHO, 2020), o
governo central difundiu para todos os integrantes do Sistema Unico de Satde a necessidade de preparagio
para enfrentamento da pandemia. Em margo de 2020 foi delineado um primeiro Plano de Contingéncia
para a situagio de emergéncia causada pelo alerta da pandemia. A partir da necessidade de resposta ao
contexto, uma estrutura de governanga inicia sua articulagio, gerando em maio daquele ano do Plano de
Contingéncia (Secretaria de Estado de Satide, 2020), para a continuagio de solugdes coordenadas entre
os entes da federagio, de forma a garantir a efetividade das agdes desenvolvidas, seria necessirio o
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alinhamento entre a Unido, os estados, o Distrito Federal, os municipios e os prestadores de servigo,
havendo clareza quanto ao papel a ser desempenhado pelos entes federativos. Neste cenario, caberia a
Unido a formulagio de regras e agdes gerais, enquanto os entes subnacionais cumpririam a proposi¢io de
normativas e estratégias que compreendam a especificidade relativa a cada um, de forma complementar as
agdes da Unido. Ocorre que, este arranjo nio ocorreu da forma planejada, com sincronizagio entre os
todos os entes federados. Corroborando com esta afirmagio, Abrucio er al (2020, p. 671) salienta que o
“Comité de Crise da COVID-19, sem representagio estadual e municipal, ilustra essa concep¢io de um
federalismo dualista radicalizado com comando centralizado. Ao mesmo tempo, a reagio dos
governadores para sustentar suas iniciativas e defender o SUS ¢ positiva para o federalismo”.

Neste sentido, os achados de pesquisa indicam que a mudanga organizacional ocorrida durante a
pandemia do coronavirus na Secretaria de Estado de Satde de Minas Gerais foi promovida por meio de
decisio descentralizada e com auxilio de varias entidades, diante da complexidade da SES/MG, seu grande
porte e abrangéncia, contando com elevado ntimero de servidores em todo o territério do estado de Minas
Gerais. Consequentemente, os gestores precisaram identificar quais os motores da estrutura organizacional
deveriam ser ajustados para se adequar aos fatores contingenciais e resguardar a devida governanga
enquanto instrumento de resposta as necessidades dos cidadios. Esse processo de adaptagio acontece
continuamente e altera 3 medida que os fatores contingenciais mudam, por isso é necessario direcionar as
atividades da organizagio, bem como determinar o papel de cada ator no processo de combate a pandemia
do coronavirus no Ambito do Estado de Minas Gerais.

Apbds a descrigio do processo de mudanga com a implementagio da estrutura de governanga para
enfrentamento da pandemia da COVID-I9, buscou-se averiguar como as dimensdes de analise por meio
de sete elementos de governanga sugeridos pelo TCU (BRASIL, 2020) estavam no processo de
institucionalizagio da governanga estadual mobilizada para enfrentamento a pandemia da COVID-I9,
como sugere o estudo de Buta e Teixeira (2020) para verificar as dimensdes de governanga.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) definiu, por meio do Referencial basico de governanga
organizacional para organizagdes publicas e outros entes jurisdicionados ao Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2020), trés mecanismos de governanga aplicaveis as organizagdes publicas sob a sua jurisdigio:
lideranga, estratégia e controle, explicados por Teixeira e Gomes (2019). A cada mecanismo estio
associadas determinadas praticas de governanga. A pratica denominada “estabelecer o modelo de
governanga” relacionada ao mecanismo de lideranga na governanga é definida pelo TCU nos seguintes
termos:

A defini¢io de um conjunto de diretrizes (orientagdes), valores, processos e estruturas
necessarios para que as atividades de governanga — avaliar, dirigir e monitorar a gestio — sejam
desempenhadas de forma eficaz, de modo a possibilitar que a organizagio alinhe seus objetivos
a0 Interesse pﬁblico, gerencie seus riscos e entregue o valor esperado de forma integra,

transparente e responsavel (BRASIL, 2020, p. 55).

A estrutura de governanga estabelecida em resposta a crise instaurada pela pandemia da COVID-
I9 em Minas Gerais foi descrita no Plano de Contingéncia da Secretaria de Estado de Satde para o
enfrentamento 3 COVID-I9 de maio de 2020 (MINAS GERAIS, 2020). Neste contexto, coube a
Secretaria de Estado de Satde — 6rgio gestor do Sistema Unico de Satde a nivel estadual — definir quais
stakeholders fariam parte da estrutura de governanga para enfrentamento a pandemia. Como muitos atores
estavam envolvidos nas agdes propostas no Plano de Contingéncia, foi crucial designar qual era o papel e
o nivel de atuagio de cada um deles de forma a orientar suas atividades.

Vale dizer que a intersetorialidade, base do sistema de satide nacional (MENICUCCI, 2019),
propiciou o fortalecimento das politicas e agdes governamentais tendo em vista a necessidade da
participagio de diferentes 6rgios (federais e estaduais) no planejamento e execugio das agdes de
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enfrentamento, considerando a complexidade do impacto sanitario, social e econémico e a diversidade
das a¢des e medidas necessirias & mitigagio da crise.

O referencial basico de governanga do TCU (BRASIL, 2020) define sete diretrizes para serem
observadas pelas organizagdes puiblicas quando da implementagio do modelo de governanga. Sendo assim,
a partir da analise do Plano de Contingéncia da SES/MG, verificou-se se tais preceitos foram observados,
quando da estruturagio da governanga para enfrentamento a pandemia da COVID-19 no Estado de
Minas Gerais. Para fins de sistematizagio, foram descritos como categorias de anélise cada um dos sete
preceitos definidos pelo de Tribunal de Contas da Unido sio coligidos com a realidade observada e seu
contetdo analisado.

“a) definir as instincias internas de governanga e as instincias internas de apoio a governanga”

De acordo com o Plano de Contingéncia da Secretaria de Estado de Satide, no 4mbito do Estado
de Minas Gerais, a Estrutura de Governanga para enfrentamento a COVID-I9 foi estabelecida em §
(cinco) niveis de atuagio, sendo eles:

Politico: Responsavel pelo direcionamento politico e tomada de decisio em nivel macro (Alta
administragio do Governo do Estado);

Estratégico: Responsavel pelo planejamento estratégico (Secretaria de Estado da Sadde,
Comités Extraordinarios e demais Secretarias de Estado, além do Ministério da Satde em nivel
federal);

Tético: Responsivel pelo planejamento titico, intersetorial (Comité de Integragio/ CI, alta
administragio da Secretaria de Estado da Sadde e Vinculadas da Sadde);

Operacional: Responsaveis pela operagio e direcionamento técnicos (COES, CIEVS, Salas de
Situagio e demais unidades da Secretaria de Estado da Satde);

Suporte: Responsavel pelo suporte e fluxo de informagio na cadeia de comando (MINAS
GERAIS, 2020, p. 10).

Como se observa, os niveis de atuagio sio pautados na dtica da governanga a partir da instincia
politica, uma vez que orienta como se dar as relagdes de cooperagio entre os principais atores envolvidos
no enfrentamento a pandemia da COVID-19, ao identificar os niveis de atuagio de cada um deles e quais
s30 as relagdes necessarias para se chegar aos resultados necessarios ao enfrentamento da crise instaurada.
Este achado alinha-se & dimensio conceitual proposta por Buta e Teixeira (2020) que enfocam a
capacidade de conjugar os interesses dos diversos atores envolvidos para alcance dos objetivos da estrutura
de governanga.

“b) garantir, por meio de mecanismos formais, as instincias internas de governanga e as de apoio os
recursos necessarios e o acesso oportuno a informagdes necessarias ao desempenho de suas fungdes”

Na pandemia da COVID-19, a disponibilizagio de informagio atualizada por meio de facil
acesso, foi e continua sendo essencial, nio s6 para manter os cidadios informados e cumprindo as medidas
sanitirias necessirias, como para possibilitar a atuagio de todos os stakeholders envolvidos no seu
enfrentamento (CONCEICAO et al, 2020). A partir dessa perspectiva, é possivel dizer que o Estado de
Minas Gerais atendeu a esta diretriz mediante a manutengio de acesso oportuno e atualizado aos dados e
informagdes relacionadas a pandemia em um portal na internet ', que contém, inclusive, a compilagio das
legislagdes estaduais (deliberagdes, resolugdes, decretos, etc.), boletins epidemioldgicos, acesso a dados,
painéis de monitoramento, distribui¢io de insumos, dentre outras informagdes que sio disponibilizadas.

Tal preocupagio com a promogio da “transparéncia, cooperagio e trinsito adequado de dados e
informagdes” (MINAS GERAIS, 2020) durante a pandemia corroborou para a criagio das seguintes
instAncias da estrutura de governanga: Centro de Operagdes de Emergéncia em Satide (COES), Salas de
Situagio nas vinte e oito Unidades Regionais de Satide espalhadas no territério mineiro e o Escritério de
Gestdo. Estas instincias sio responsiveis pelas atividades relacionadas a anélise, tratamento e circulagio
das informagdes. Neste sentido, estabelece o Plano de Contingéncia as respectivas definigdes:
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No que tange aos meios de comunicagio, o COES analisa diariamente o banco de dados do
Coronavirus no Estado, reclassifica os casos, solicita novas informag&es e faz o cruzamento dos
resultados de exames laboratoriais. Apds todo este trabalho, que ¢ realizado diariamente, os
dados tratados compdem o Boletim Epidemioldgico Diario.

Entende-se por Salas de Situagdo as equipes dispostas permanentemente para recepgio e
monitoramento di4rio de informagdes a fim de subsidiar a tomada de decisdes, a comunicagio
com os demais atores e a gestio da situagio da COVID-I9. As Salas de Situagio aqui
referenciadas estio diretamente ligadas ao COES, ou seja, estando presente tanto no nivel
central como nas 28 Unidades Regionais de Satde.

[.]

As equipes presentes nas Salas de Situagio devem receber, sistematizar, processar e
disponibilizar informagdes estratégicas a respeito da situagio de satde puablica. No caso
especifico da pandemia do novo Coronavirus, essas informagdes processadas sio atualizadas
diariamente, garantindo uma anilise 4gil capaz de identificar imediatamente a extensio
territorial, a populagio atingida e os danos e necessidades de sadde.

O Escritério de Gestio atua como supotte estratégico responsavel pelo apoio e fluxo da
i.nformagio na cadeia de comando e assessoramento dos atotes envolvidos no enfrentamento
a0 novo Coronavitus, garantindo assim tomadas de decisdes mais 4geis e qualificadas (MINAS
GERAIS, 2020, p. IS, 16, 18 e 19, grifo nosso).

Consoante exposto nos trechos supracitados, o acesso oportuno as informagdes necessarias ao
desempenho das fungdes sio disponibilizadas as instincias internas de governanga, a exemplo do Centro
de Operagdes de Emergéncia em Satide (COES), e a instincia de apoio da governanga - Escritério de
Gestdo - através dos mecanismos desenvolvidos pelas Salas de Situagdo. Essas diversas agdes voltam-se
para o aprimoramento e ampliagio da transparéncia nos processos de governanga como sugerem Santo e
Mota (2020).

“c) estabelecer a responsabilidade da mais alta instincia de governanga: pela aprovagio e avaliagio da
estratégia organizacional e das politicas internas, de modo que estejam alinhadas ao interesse publico; pela
supervisio da gestdo; e pela accountability da organizagio”

A mais alta instdncia da estrutura de governanga estabelecida para enfrentamento a pandemia é
formada pelo Governo do Estado de Minas Gerais em conjunto com a Secretaria de Estado da Saide. A
responsabilidade da mais alta instincia foi definida no Plano de Contingéncia nos seguintes termos:

Na estrutura de governanga apresentada, o Governo do Estado de Minas Gerais/Secretaria de
Estado da Sadde tem papel fundamental na lideranca do Plano de Contingéncia de
enfrentamento ao novo Coronavirus. Isso pois, sdo eles quem definem a diregdo estratégica a
ser seguida, estabelecem as politicas de Estado, asseguram a existéncia de um ambiente eficaz
de controle interno e supervisionam a administragio responsavel pelas operagdes do dia-a-dia

(MINAS GERAIS, 2020, pg. 10 e I1).

Esta estratégia se alinha com a ideia da lideranga para a mudanga nos termos de Pettigrew (2012),
verificada ainda nos conceitos voltados para ampliagio da capacidade governamental sugeridas por
Collins, Florin e Renn (2020).

“d) identificar as principais partes interessadas da organizacio e definir diretrizes de comunicagio,
transparéncia e prestagio de contas”

O Plano de Contingéncia definiu os principais atores (stakeholders) componentes da Estrutura
de Governanga: Governo do Estado de Minas Gerais e Secretaria de Estado da Satde; Comités
Extraordinrios; Comité de Integragio (CI); Centro de Operagdes de Emergéncia em Saide (COES-
MINAS COVID-19); Comités Macrorregionais COVID-19; Salas de Situagio; Centro de Informagdes
Estratégicas em Vigilincia em Satde (CIEVS); Escritério de Gestdo (4rea de suporte); e, Instincias
Técnicas.
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O Governo do Estado de Minas Gerais, por meio da Secretaria de Estado da Sadde, ficou
responsavel pelas seguintes agdes: lideranga da governanga, definicio das estratégias, estabelecimento das
politicas de Estado, promogio do controle interno e supervisio das atividades operacionais envolvidas no
enfrentamento a pandemia (MINAS GERAIS, 2020).

Na estrutura de governanga, foram criados dois Comités Extraordinrios: o Comité Gestor do
Plano de Prevengio e Contingenciamento em Satde da COVID-19, denominado Comité Extraordinrio
COVID-19 e o Comité Gestor das A¢des de Recuperagio Fiscal, Econémica e Financeira do Estado de
Minas Gerais, o Comité Extraordinirio FIN COVID-19. Tais comités sio instincias colegiadas com
finalidade deliberativa, situados no nivel estratégico da governanga, conforme tratado posteriormente no
item “g”.

O nivel titico e consultivo da governanga foi composto pelo Comité de Integragio (CI) para
tratar das demandas advindas do monitoramento da pandemia realizada pelo Centro de Operagdes de
Emergéncia em Satde (COES), com a seguinte composi¢io:

Na estrutura de governanga, o CI ¢ presidido pelo Secretirio de Estado de Satde, na figura do
Secretirio Adjunto, assessorado por profissionais da SES/MG. Devido ao seu aspecto
integrativo, compdem ainda o CI membros: das Forgas Armadas; da Policia Militar de MG; da
Defesa Civil de MG; do Corpo de Bombeiros Militar de MG; da Secretaria Estadual de
Planejamento e Gestio; da Secretaria Estadual Infraestrutura e Mobilidade; do Ministério
Pablico do Estado, da Fundagio Hospitalar do Estado de Minas Gerais (FHEMIG) e
Conselho de Secretarias Municipais de Satde de Minas Gerais (COSEMS). Poderio ser
convidados para participar da reunifo, a juizo dos membros titulares, e com o objetivo de
contribuir com informagdes a respeito da matéria objeto do convite, especialistas e
representantes de outros drgdos e entidades publicas ou privadas (MINAS GERAIS, 2020, p.
12-13).

O nivel operacional da governanga é composto pelo Centro de Operagdes de Emergéncia em
Satde (COES-MINAS COVID-19) e os respectivos Comités Macrorregionais COVID-19 criados nas
quatorze Macrorregides de Satide de Minas Gerais, responsiveis pelo monitoramento da epidemia no
estado e nas respectivas Macrorregides de Satide, bem como o fornecimento de subsidios técnicos para as
tomadas de decisio nas instincias deliberativas; pelas Salas de Situagio, diretamente ligadas ao COES,
situadas no nivel central da SES/MG como nas vinte e oito Unidades Regionais de Satide. Conforme
tratado no item “b”, as Salas de Situagio sio encarregadas da recep¢io e monitoramento didrio dos dados
da pandemia no estado. Também no nivel operacional de atuagio da governanga estd o Centro de
Informagdes Estratégicas em Vigilincia em Satde (CIEVS), responsavel pelo acompanhamento do agravo
através do recebimento de notificagdes e elaboragio de protocolos. Por fim, as Instincias Técnicas ou
unidades administrativas da Secretaria de Estado da Satde, dentro de suas competéncias, sio responsaveis
pela parte operacional, por implementar as politicas e executar as agdes definidas no nivel estratégico.
(MINAS GERAIS, 2020).

Para que todas as instincias se comuniquem no tempo e agilidade necessaria em uma situagio de
crise, foi criado um eixo de suporte e assessoramento na cadeia de comando, denominado Escritério de
Gestio, delineado anteriormente no item “b”. Ja em relagio a segunda parte da agio “definir diretrizes de
comunicagdo, transparéncia e prestagio de contas” definida pelo TCU para a pratica “estabelecer o
modelo de governanga”, especificamente, no que tange as diretrizes de comunicagdo, verifica-se sua
previsio no Plano de Contingéncia no “Subeixo I: Comunicagio Organizacional” pertencente ao “Eixo 4
- Governanga e Comunicagio”. Neste item constam quais sio as a¢des e diretrizes de comunicagio
organizacional, como por exemplo, “Alinhar, periodicamente, com os servidores da Secretaria de Estado
de Satde, a dinfimica das agdes relacionadas ao COVID-19”. (MINAS GERAIS, 2020, p. 29)

No que tange as diretrizes de transparéncia e prestagio de contas, observa-se que o Plano de
Contingéncia ¢ omisso no estabelecimento das mesmas. Como esta pesquisa qualitativa est circunscrita
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a analise de contetido do Plano de Contingéncia, verifica-se que nio ha diretrizes formalizadas neste
documento que estejam relacionadas a transparéncia e prestagio de contas.

O arranjo estrutural remete que tal mudanga segue a dindmica clissica de Chandler (1962) em
que a estrutura se alinha com a estratégia, da mesma forma que confirma segundo Guta e Teixeira (2020)
as teorias de governanga ptiblica que conferem maior importincia a diversidade das partes interessadas e
a necessidade de que as distintas opinides destes atores sejam consideradas no decorrer do processo de
tomada de decisdes, principalmente em um ambiente de crise.

“e) estabelecer medidas para fortalecimento da atuagio pautada em padrdes de ética e integridade”

No que se refere ao estabelecimento de medidas para fortalecimento da atuagio pautada em
padrdes de ética e integridade, da mesma forma que as diretrizes mencionadas anteriormente, o Plano de
Contingéncia nio prevé medidas especificas para fortalecer a atuagio ética e integra. No entanto, da mesma
forma, nio é possivel afirmar que a institui¢io nio tenha estabelecido tais medidas através de outros meios
ou que as medidas definidas no Plano de Contingéncia nio sejam baseadas em uma atuagio pautada em
padrdes de ética e integridade. Esse achado confirma uma lacuna na dindmica de interpretar as estruturas
de governanga em termos de crise, uma vez que seria possivel o afrouxamento das instincias de integridade,
reforcam Santos e Mota (2020).

“t) definir diretrizes para direcionar e monitorar o desempenho da gestdo e acompanhar os resultados
organizacionais.”

Essa a¢io estd relacionada a criagio do Centro de Operagdes de Emergéncia em Saide (COES),
definido como um comité de carater emergencial, técnico e consultivo que tem como um dos seus
objetivos o monitoramento e avaliagio das agdes desenvolvidas pela SES/MG e instituigdes envolvidas,
conforme se observa do trecho do Plano de Contingéncia.

Dentre suas atribui¢des destaca-se a coordenagiio e execucio de a¢des da satide no dmbito
estadual junto aos demais atores que atuam em situagio emergencial relacionada ao novo
Coronavirus; a elaboragio de Notas Técnicas, procedimentos e agdes relativas a resposta rapida;
0 apoio e monitoramento dos municipios mineiros na estruturagio das Vigilincias em Satde;
o monitoramento da situagio epidemioldgica de outras localidades para execugdo dos planos
de agio em tempo; e a elabora¢io de meios para comunicagio a populagio (MINAS GERAIS,
2020, p. 14-15).

Em 4mbito macrorregional, foram estabelecidos os Comités Macrorregionais COVID- 19, com
a participagdo de varios atores importantes nos territorios das quatorze Macrorregides de Satide do Estado
de Minas Gerais, com a competéncia de “contribuir com informagdes e diagnésticos para subsidiar a
andlise da situagio macrorregional e o processo de tomada de decisdes do COES 7 (MINAS GERAIS,
2020). Os indicadores para verificar a importincia dos resultados das agdes da estrutura de governanga
sdo parte do aprimoramento da gestio advindos da Nova Gestio Publica, mas ainda dispersos sob a
dinimica de sistematizagdo reforcam Buta e Teixeira (2020), notadamente no caso da crise pela dimensio
temporal necessaria para avaliagio da politica ptblica implementada a partir da crise pandémica.

“g) garantir o balanceamento de poder e a segregagio de fun¢des na tomada de decisdes criticas.”

E possivel dizer que a segregagio de fungdes e o balanceamento de poder nas tomadas de decisio
envolvidas com as agdes de enfrentamento a pandemia pode estar associada a criagio de comités
deliberativos do Estado de Minas Gerais. Nesse sentido, o Plano de Contingéncia estabeleceu dois comités
extraordinarios: o Comité Gestor do Plano de Prevengio e Contingenciamento em Satide da COVID-19,
denominado Comité Extraordinirio COVID-19, presidido pelo Secretario de Estado de Satde, com
“competéncia extraordinaria para acompanhar a evolugio do quadro epidemiolégico, além de adotar e
fixar medidas de satde publica, necessarias para a prevengio e controle do contgio e o tratamento das
pessoas afetadas” (MINAS GERAIS, 2020). Tal comité é composto por diversos stakeholders: Secretario
de Estado de Satde, Secretario de Estado de Planejamento e Gestio; Secretario de Estado de Governo;
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Secretario de Estado de Fazenda; Secretirio-Geral; Advogado-Geral do Estado; Consultor- Geral de
Técnica Legislativa; Secretirio de Estado de Educagio; Secretirio de Estado de Justi¢a e Seguranca
Pdablica; Comandante-Geral da Policia Militar de Minas Gerais; Comandante-Geral do Corpo de
Bombeiros Militar de Minas Gerais; Chefe do Gabinete Militar do Governador; e, o Comité Gestor das
A¢des de Recuperagio Fiscal, Econémica e Financeira do Estado de Minas Gerais — Comité
Extraordinirio FIN COVID-19, cuja fungio ¢, no dmbito da crise econdémica gerada pela pandemia,
acompanhar o quadro fiscal, econdmico e financeiro do Estado “além de deliberar e determinar a adogio
de medidas, no Ambito das competéncias do Poder Executivo, para tratar, acompanhar e mitigar as
consequéncias fiscais, econdmicas e financeiras” (MINAS GERAIS, 2020). Esse comité ¢ formado pelos
seguintes stakeholders: Secretério de Estado de Fazenda, que o presidird; Secretario-Geral; Secretario de
Estado de Desenvolvimento Econdmico; Secretirio de Estado de Governo; Secretirio de Estado de
Infraestrutura e Mobilidade; Secretario de Estado de Planejamento e Gestio; Presidente do Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais; Presidente da Fundagio Joio Pinheiro; e Diretor-Presidente da
Agéncia de Promogio de Investimento e Comércio Exterior de Minas Gerais.

A gama de atores reunidos traz uma dimensio da dificuldade no arranjo de governanga para além
da construgio de consensos e minimizagio de conflitos advindos de posi¢des de poder diferenciadas,
antagdnicas e complementares no espago de poder disputado por stakeholders com dinimicas proprias,
revelando configurages de dependéncia que impactam na adogio de elementos de governanga, reforga
Rose-Ackerman (2017).

Ante o exposto, apds examinar cada uma das sete diretrizes/ages definidas pelo TCU para a
pratica “estabelecer o modelo de governanga” em relagio a estrutura de governanga estabelecida no Plano
de Contingéncia do Estado de Minas Gerais para enfrentamento da COVID-I9 verifica-se que, nio
obstante a mesma ter sido estabelecida em um contexto de crise sem um planejamento prévio de suas
etapas, é possivel dizer que a SES/MG atendeu, de forma satisfatéria, boa parte das agdes recomendadas
pelo referencial do TCU. A estrutura de governanga na qual é pautada a atuagio dos 6rgios do governo
do Estado de Minas Gerais foi e continua sendo essencial para a coordenagio das atividades dos
stakeholders envolvidos e para a implementagio das respostas necessarias a pandemia em nivel estadual.

Sob a perspectiva da mudanga verificou-se a ampliagio da participagio de atores externos nos
niveis estratégico, tatico e operacional da governanga da SES, uma vez que essa ndo era uma pratica
corriqueira até a inser¢io da nova estrutura de governanga. Além disso, a tomada de decisio incorporou
outros stakeholders para além do funcionamento tradicional da pasta. Identificou-se que institui¢des
como Ministério Puablico, Policia Militar de Minas Gerais e Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais
passaram a se destacar no ambiente de crise. Outro achado refere-se a0 aumento do fluxo de informagdes
pois este levou a uma maior efetividade no uso de faciities até entio subutilizadas, como a Sala de
Situagio, usada apenas quando de grandes eventos na capital mineira, e que passou a ser um dos centros
nevralgicos no contexto pandémico. Por sua vez, as informagdes passaram a ser compartilhadas com um
maior nimero de instituigdes para que a tomada de decisio no contexto pandémico fosse disseminada
por diversos canais, apés a devida articulagio entre as 4reas técnicas da SES/MG e os respectivos
stakeholders envolvidos na governanga.

Para superar um desafio inusitado no qual se fez necessario agir de forma rapida e eficiente para
evitar um colapso no sistema de satide, foi imprescindivel alinhar as agdes aos objetivos, estabelecer uma
rede colaborativa e multisetorial, com instincias e papel de cada ator envolvido bem definido, além de
estratégias claras e efetivas. Todos estes elementos foram consubstanciados na estrutura de governanga
inserida no contexto de mudanga provocado pela pandemia da COVID-I9. E oportuno salientar que a
estruturagio de uma governanga organizacional com vistas 2 implantagio de uma gestio eficiente e capaz
de dar respostas adequadas ao ambiente externo est4 inserida em um movimento que nio ¢ inédito, afinal,
“seja de que forma for, o fato é que cada vez mais os governos serdo pressionados a colocarem em pratica

efetivas politicas de gestdo publica para melhorar sua governanga” (MARTINS; MARINI, 2014, p. ST).
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CONCLUSAO

A pandemia da COVID-19 instaurou uma crise sanitdria, econdémica e social sem precedentes.
As organizagdes precisaram, de variadas formas, se reestruturar ou até mesmo, se reinventarem, visando a
prépria sobrevivéncia ou com o objetivo de cumprir os novos protocolos e regras de contengio ao virus
que foram impostos. A mudanga organizacional foi algo prevalente tanto no campo privado como no
publico de modo que as organizagdes, em geral, necessitaram passar por processos de inovagio. “Neste
aspecto, torna-se NeCessario Criar um ecossistema apropriado para a geragdo de um clima organizacional
adequado a implantagio de inovagdes e capaz de promover uma integragio entre os elos internos e
externos” (SOUSA, 2020, p. 128).

No caso do setor publico, a mudanga toma uma conotagio ainda mais complexa ao se considerar
que suas a¢des devem ser pautadas em normas previamente definidas. No entanto, os entraves e
dificultadores da Administragio Pablica precisaram ser contornados ou superados no que tange aos 6rgos
responsaveis pela gestio do Sistema Unico de Satde (SUS), uma vez que a crise sanitiria demandava uma
atuagio ripida e eficiente para evitar um colapso no sistema de satide. Como ressaltam Wanderson Costa
Bomfim e Mirela Castro Santos Camargos (2021, p. 45), “foram necessarias readequagdes dos servigos
de satide, de modo que a estrutura do sistema de satide pudesse lidar com as demandas associadas
diretamente a pandemia”. No estudo de caso da SES/MG, o érgio compilou as medidas de
enfrentamento a pandemia em nivel estadual no Plano de Contingéncia da Secretaria de Estado de Satde
para Enfrentamento do COVID-I9. Este documento estabeleceu a estrutura de governanga estadual, os
stakeholders envolvidos no enfrentamento a pandemia, bem como, o papel e o nivel de atuagio de cada
um deles de forma a orientar suas atividades.

A Secretaria de Estado de Satde de Minas Gerais (SES/MQG) promoveu uma mudanga
organizacional a partir de sua adaptagio ao contexto de disseminagio do virus Sars-CoV-2 no territério
mineiro, adequando seu contetido e processo. A instalagio de uma nova estrutura de governanga
direcionando a agio estatal para a promogio do interesse ptblico foi verificada com a criagio de comités
extraordinarios que envolveram a participagio de novos e distintos atores externos, que foram organizados
em diferentes niveis de atuagio para promover as agdes e estratégias definidas pelo Governo de Minas
Gerais com o objetivo de evitar ou dificultar a disseminagio da COVID-I19. Nio ha davidas de que a
condugio do processo de mudanga que gerou o estabelecimento de uma governanga bem definida foi e
continua sendo essencial para a resposta estatal 4 pandemia.

Com efeito, o movimento de disseminagio de politicas e praticas de governanga na Administragio
Pablica Brasileira ndo é recente, como se verifica na proliferagio da legislagio em varios niveis de governo,
na publicagio de guias e manuais explicativos para os 6rgdos e entidades pablicas e na implantagio de
mecanismos, instancias e praticas de governanga. Porém, em um contexto emergencial, os elementos
constitutivos de um processo de mudanga e estabelecimento da nova estrutura de governanga na SES/MG
foram verificados, com instincias de governanga bem delineadas, canais de acesso e processos de
disseminagio de dados e informagdes, reunides diirias para tomadas de decisio estratégica,
responsabilizagio e incorporagio de atores no processo e constante monitoramento de resultados.

Entretanto, nio foi possivel verificar no estudo de caso realizado como os parimetros de ética e
integridade foram conduzidos, nio obstante os relatérios gerenciais e de controle elaborados
frequentemente. Uma questio que também poderia ser mais bem explorada sio as dinmicas de poder
uma vez que o préprio desenho do sistema de satide nacional preconiza arenas distintas em que o poder
circula e tais dindmicas exigiria um acompanhamento de mais longo prazo, haja vista as disputas entre os
poderes executivo e judicidrio, bem como nas instincias federais, estaduais e municipais na coordenagio e
mitigagio dos problemas gerados pela crise pandémica.
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O presente estudo demonstrou que em um contexto de crise que demandava atuagio rapida e
eficiente do Poder Executivo, o estabelecimento de uma estrutura de governanga no Estado de Minas
Gerais voltada para o enfrentamento i pandemia foi uma experiéncia de mudanga organizacional que
confirma que a crise ndo é garantia de mudanga, mas é uma oportunidade da organizagio adaptar-se ao
ambiente e, neste caso especiﬁco, dar a resposta necessaria a situagao de emergéncia.

Por fim, apds verificar a adesdo as diretrizes do referencial de governanga do TCU para a pratica
“estabelecer o modelo de governanga” na estrutura de governanga mobilizada pela SES/MG para dar
resposta a pandemia, indica-se como sugestio para futuros trabalhos na rea de governanga e gestio de
satide, a avaliagio do impacto da implementagio destas diretrizes e a¢des de governanga nas politicas

publicas de satde desenvolvidas para enfrentamento 8 COVID-I9.
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