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RESUMO

O presente artigo analisa a governanca territorial-regional do Sistema Unico de Saude (SUS)
no estado do Rio de Janeiro, a partir de uma abordagem prépria da Geografia Politica, com
foco nas transformagdes recentes dos arranjos de coordenacao federativa e dos circuitos de
financiamento da politica de saude. O recorte empirico incide sobre as Comissdes
Intergestores Regionais (CIR) das regides Metropolitana | e Médio Paraiba, no periodo de
2013 a 2023, contexto marcado pelo fortalecimento das emendas parlamentares como
instrumento central de alocacao de recursos publicos. O problema de pesquisa consiste em
compreender de que modo a crescente centralidade das emendas parlamentares reconfigura
os padrbées de coordenagdo federativa e a governanga regional do SUS, tensionando os
espacos colegiados de pactuagdo. Metodologicamente, o estudo adota abordagem
qualitativa, articulada a procedimentos quantitativos, combinando analise documental,
entrevistas semiestruturadas e tratamento de dados orgcamentarios, de saude e eleitorais, com
apoio de cartografia tematica.

Palavras-chave: Governanca territorial; Sistema Unico de Saude (SUS); Emendas
parlamentares; Regionalizagdo da Saude.

INTRODUGAO

O direito a saude, consagrado pela Constituicao Federal de 1988, materializa-
se no SUS, criado em 1990 e estruturado pelos principios da universalidade, equidade
e integralidade. Diante das profundas desigualdades territoriais do pais, o sistema
organiza-se por meio de uma engenharia institucional baseada na descentralizagéo,
na regionalizac&o, na hierarquizag¢ao e na participagéo social.

A regionalizagao constitui simultaneamente uma estratégia técnico-politica de
organizacao territorial do SUS e um processo politico que redistribui poder entre
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atores situados em diferentes escalas federativas (Viana; Lima, 2011; Fonseca;
Rodrigues, 2021).

Para viabilizar a regionalizagédo e inter-relagbes necessarias a efetivagcado do
arranjo territorial do SUS entre as escalas federativas, foram criados mecanismos e
estruturas de governanca, tendo destaque as comissdes intergestores. As Comissdes
Intergestores Regionais (CIR) ocupam um papel central neste arranjo, funcionando
como espagos politicos de pactuagdo, planejamento e cogestdo entre os entes
municipais e o governo estadual que funciona como espaco politico onde atores e
agentes locais definem prioridades, estabelecem objetivos e pactuam metas comuns
na atuacgao nos territorios (Lima, 2013).

No estado do Rio de Janeiro, esse desenho normativo foi traduzido na criagao
de nove regides de saude, que englobam os 92 municipios do estado. No entanto, a
implementagao desse arranjo regional enfrenta desafios profundamente vinculados a
um contexto territorial marcado por desigualdades institucionais, financeiras e politicas
entre os municipios, produzindo formas assimétricas de cooperacao e coordenacgao
federativa (Vianna, 2012; Rodrigues, Orozco;Cabral, 2025).

Estudos recentes sobre o Estado revelam um processo continuo de fragilizagéo
e esvaziamento dos espagos formais de governanga regional, em especial das CIR
(Rodrigues;Orozco, 2024; Rodrigues;Orozco 2025; Magalhdes, 2025). Diversos
fatores tém sido explorados na literatura para explicar esse processo. No entanto, um
elemento em particular ainda tem sido pouco explorado: o papel das emendas
parlamentares como via alternativa de financiamento da saude e de esvaziamento das
arenas federativas de gestao regional.

As emendas parlamentares fazem parte do processo orgamentario brasileiro
desde a Constituicdo de 1988. Elas foram instituidas como instrumentos pelos quais
o Poder Legislativo propde alteragdes ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual, cuja
iniciativa € exclusiva do Poder Executivo. Propostas por parlamentares individuais,
bancadas estaduais ou Comissbes Permanentes, essas emendas passaram a
assumir carater impositivo a partir de alteragdes constitucionais recentes* que
potencializaram a forca politica desses mecanismos.

O debate acerca do papel das emendas parlamentares no financiamento do
SUS tem ganhado destaque nos ultimos anos, principalmente devido a mudancga de
natureza para execugao obrigatéria. Essa mudanga nao implicou apenas um aumento
do volume de recursos destinados as acdes e aos servigos publicos de saude, mas
também produziu uma mudancga significativa na governanca do SUS, ao deslocar os
circuitos de decisdo e reconfigurar as relagdes de poder entre as escalas federativas.
(Vieira, 2024; Piola;Vieira, 2024)

Diante desse cenario, o artigo insere-se em uma agenda de pesquisas que
investiga os efeitos das emendas parlamentares individuais na governanca territorial
do SUS no estado do Rio de Janeiro, no @mbito do projeto “Governanga, coordenagao
federativa e os condicionantes da regionalizacdo do SUS no estado do Rio de

“As emendas parlamentares individuais e de bancada se tornam impositivas a partir das emendas
Constitucionais n°® 86, de 2015 e n° 100, de 2019 respectivamente.
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Janeiro™. O recorte adotado privilegia, duas regides bastante distintas: as regides
Metropolitana | e Médio Paraiba. A escolha por essas regides se justifica por
apresentarem trajetorias institucionais distintas no processo de regionalizagdo do
SUS, o que permite uma analise comparativa dos padrdes de governanca territorial e
de coordenacéo federativa.

O objetivo é verificar se os arranjos paralelos de decisdo constituidos a partir
do uso das emendas, concorrem com os espacos formais de pactuacéo e contribuem
para a fragilizacdo da coesdo e cooperagao regional. Ao discutir os efeitos das
emendas parlamentares em politicas sociais relevantes, como o SUS, o estudo
contribui para o debate atual sobre as disputas em torno do financiamento, das
escalas de decisdo e da governanca territorial da politica de saude.

METODOLOGIA

A pesquisa, em andamento, adota abordagem qualitativa, articulada a
procedimentos quantitativos, estruturando-se a partir de trés percursos metodolégicos
principais: (1) pesquisa bibliografica e documental; (ll) tratamento de dados estatisticos
e elaboracdo de mapas tematicos; e (lll) realizagdo de entrevistas semiestruturadas.

A revisao bibliografica articula a literatura sobre regionalizacao e financiamento
da saude, governancga territorial e federalismo no Brasil com estudos empiricos
voltados ao estado do Rio de Janeiro.

A andlise documental abrange, na escala estadual, os Planos Estaduais de
Saude do Rio de Janeiro (2001-2024) e, na escala regional, os Planejamentos
Regionais Integrados (PRI) das regides Metropolitana | e Médio Paraiba, além das
atas das reunides das CIR. Esses documentos permitem examinar a dindmica da
pactuacao regional e os modos pelos quais as decisdes sobre financiamento da saude
sao formalmente construidas. Ja no que se refere as emendas parlamentares, sao
priorizadas as emendas individuais em razdo de sua maior possibilidade de
rastreamento, sistematizacdo e comparacdo. Esse tipo de emenda apresenta
identificacdo padronizada nos sistemas federais de informacédo orcamentaria, o que
permite acompanhar sua alocacgao territorial, execucao financeira e vinculo com o
financiamento das acdes e servigos publicos de saude. Os dados sao coletados no
Sistema Integrado de Orgcamento Publico (SIOP), a partir dos registros vinculados ao
Ministério da Saude, possibilitando a construcdo de séries temporais comparaveis
entre municipios e regides de saude e analise da distribuicao territorial, execugao
financeira e insercao no financiamento das acdes e servigos publicos de saude.

Os dados estatisticos relativos aos indicadores de saude sao obtidos junto a
Secretaria de Estado de Saude do Rio de Janeiro e ao Portal de Dados Abertos do

5 Desenvolvido no Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica (PIBIC/UFF), sob
coordenacao da professora Juliana Nunes Rodrigues, do Departamento de Geografia da UFF-Niterdi,
investigou os fatores que condicionam e moldam a regionalizagdo do Sistema Unico de Saude (SUS)
no estado do Rio de Janeiro, a partir de uma analise comparativa entre as regides de saude
Metropolitana | e Médio Paraiba, que apresentam distintos niveis de consolidacéao institucional.

26 a 31/05/2026

9. Porto Velho-RO

5, vcongeo2026@unir.br
@vcongeo2026

@ vcongeo2026.unir.br

& www.even3.com.brivcongeo-638599/

Realizagao:

Rede Brasileira de Geografia Politica, Geopolitica e Gestéo do Territério - REBRAGEO

Fundagao Universidade Federal de Rondénia - UNIR

Nucleo de Ciéncias Exatas e da Terra— NCET / Departamento Académico de Geografia - DAG-PVH
Programa de Pos-Graduagao Mestrado e Doutorado em Geografia - PPGG



o V CONGEO

CONGRESSO BRASILEIRO DE GEQOGRAFIA POLITICA,
GEOPOLITICA E GESTAO DO TERRITORIO

Integracao regional, emergéncia global-local

¢ os desafios a governanga

0009 g
,ﬂ!l..'

SUS (DATASUS). Esses dados serdo organizados por ano e municipio, permitindo
correlacionar as condi¢cdes de saude com a alocagdo das emendas parlamentares e
analisar variagdes temporais e territoriais. Por sua vez, os dados eleitorais referentes
ao periodo de 2013 a 2023, sao coletados no Portal de Dados Abertos do Tribunal
Superior Eleitoral. Objetivo € articular essas bases e as informagdes sobre emendas
para examinar a relagdo entre destinagdo de recursos, base eleitoral e dinamica
territorial do poder politico.

Esses dados serdo sistematizados em planilhas digitais, viabilizando sua
analise comparativa. A partir desse tratamento, serdo elaborados mapas tematicos no
software QGIS, permitindo a analise espacial da distribuicdo dos recursos e a
identificacdo de padrdes e assimetrias territoriais entre as regides de saude
estudadas.

Por fim, sdo realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores do SUS
posicionados em diferentes escalas do sistema e parlamentares do estado. O objetivo
€ captar percepgoes, praticas e estratégias relacionadas a governancga regional e ao
uso das emendas parlamentares.

ANALISE DE RESULTADOS

E importante ressaltar que este estudo se encontra em estagio inicial, de modo
que os resultados apresentados séo parciais e exploratérios, voltados a identificagao
de padrées e a formulacdo de hipdteses sobre as transformacdes recentes da
governangca territorial do SUS no estado do Rio de Janeiro.

A andlise das atas das Comissdes Intergestores Regionais (CIR) das regides
Metropolitana | e Médio Paraiba, entre 2013 e 2023, realizada evidencia um processo
continuo de esvaziamento desses espagos enquanto arenas de governanga regional,
expresso na redugao da participagao dos gestores municipais (Rodrigues;Orozco,
2024). Esse padrao se manifesta de forma semelhante nas duas regides estudadas,
apesar de suas marcantes diferencas territoriais, institucionais e demograficas.

As entrevistas semiestruturadas contribuem para aprofundar essa leitura. Os
relatos dos atores institucionais indicam que, ao longo do periodo analisado, os
gestores municipais passaram a recorrer cada vez mais ao contato direto com
parlamentares como estratégia para viabilizar recursos para a saude por meio de
emendas parlamentares. Esse movimento tende a deslocar parte das decisdes de
financiamento dos espagos colegiados das CIR para circuitos politicos paralelos®.

E importante destacar que os resultados ndo permitem afirmar uma relagéo
causal direta entre o fortalecimento das emendas parlamentares e o esvaziamento
das CIR. O que se identifica, neste momento, € uma correlagdo temporal: o
crescimento da centralidade politica das emendas coincide com o enfraquecimento
dos espagos formais de pactuagdo regional. Essa coincidéncia aponta que as
emendas parlamentares nao se configuram, como um problema isolado, mas passam

®Baseados em relacgbes diretas entre gestores e representantes do Poder Legislativo.
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a assumir um papel especifico em um contexto no qual os mecanismos tradicionais
de cooperacao federativa ja se encontram fragilizados.

Essa leitura dialoga com a literatura recente sobre financiamento do SUS, que
aponta que a crescente impositividade das emendas altera qualitativamente os
circuitos de decisao, deslocando escalas de poder e tensionando os mecanismos de
planejamento regional (Vieira, 2024; Piola;Vieira, 2024). Nesse cenario, as emendas
parlamentares deixam de ser apenas um instrumento orgamentario e passam a operar
como um recurso politico mobilizado pelos gestores diante das dificuldades de
coordenacao regional, fazendo, de modo geral, parte de um contexto mais amplo de
fragilizacdo dos espacos colegiados e contribuindo para o seu progressivo
esvaziamento enquanto arenas de governancga.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo parte da compreensdo de que a politica publica ndo ocorre no
abstrato, mas se constroi concretamente nos territérios, por meio de arranjos
institucionais formados ao longo do tempo. Ao observar, de forma articulada, o
enfraquecimento dos espagos regionais de pactuacdo e a manifestagcdo de novos
caminhos de decisao ligados ao financiamento, a pesquisa busca contribuir para a
Geografia Politica ao evidenciar que o orgamento ndo € apenas um instrumento
técnico, mas interfere diretamente na forma como o poder se organiza nos territorios.

Nesse contexto, as emendas parlamentares deixam de ser apenas um
mecanismo técnico de repasse de recursos e passam a operar como instrumentos
politicos enraizados nos territérios, interferindo diretamente em quem decide, onde se
decide e em que escala se decide no interior do Estado.
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