Administracdo Publica e Gestdo Social, 9(3), jul.-set., 2017, 148-158
ISSN 2175-5787

ARTIGO ORIGINAL / ORIGINAL ARTICLE

DOI: http://dx.doi.org/10.21118/apgs.v1i3.1341

Governanca Publica em Saude P6s-Reforma Gerencial no
Brasil: Reconciliando Perspectivas para uma Analise

Multinivel

Public Governance in Post-Managerial Reform in Health in

Brazil: Reconciling Perspectives for a Multilevel Analysis

Fernanda Filgueiras Sauerbronn
Doutorado em Administragdo / Fundagao Getulio Vargas
Professora / Universidade Federal do Rio de Janeiro
http://lattes.cnpq.br/8761482881522916
orcid.org/0000-0002-7932-2314
fernanda.sauerbronn@facc.ufrj.br

Resumo: O presente ensaio tem foco na governanga da politica publica de satde no Brasil no contexto pés-reforma gerencial. A argumentacdo desenvolvida
tem o objetivo de propor uma anélise que considere a governanca publica como formada por influéncias advindas de mdltiplos niveis, pautada no conceito de
codeterminacéo, como forma de reconhecer questdes de economia politica no processo de interagéo de atores publicos e privados e seus reflexos sobre a
sociedade. Assim, os autores recuperam alguns aspectos histéricos de pés-reforma gerencial, a introdugédo da competitividade administrada na politica publica
de salde brasileira e revisitam trés abordagens tedricas de governanca publica, em busca de uma proposta para o estudo da dimens&o publico-privada na satde
publica. Observa-se na revisdo que séo raros os estudos que reconhegam a coexisténcia de diferentes abordagens em governanca publica (seus pressupostos,
possibilidades e limitages) e que procurem reconciliar seus multiplos niveis.

Palavras-chaves: Governanga Publica, Perspectivas Teéricas, Saude Publica, Codeterminagéo.

Abstract: This essay focuses on the governance of public health policy in Brazil in the managerial post-reform context. The argumentation aims to propose an
analysis that considers public governance as formed by influences arising from multiple levels, based on the concept of co-determination, to recognize political
economy issues encompassing public and private actors, especially its impacts on society. Therefore, the authors recover some historical aspects of post-
managerial reform, the introduction of managed competition in Brazilian health policy and revisit three theoretical approaches to public governance in search of a
proposal for the study of public-private dimension in public health provision. It is noted that few studies recognize the coexistence of different approaches in public

governance (its assumptions, possibilities and limitations) and seek to reconcile its multiple levels.
Keywords: Public Governance, Theoretical Perspectives, Public Health, Codetermination.

1 Introducéo

No Brasil, a reforma do Estado iniciada em 1995 (Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado, 1995), inspirou-se na reforma
gerencial da Gra-Bretanha e envolveu, por um lado, a
descentralizagao dos servigos sociais para estados e municipios e,
por outro, a delimitagdo da atuacéo do Estado, com a transferéncia
de atividades para o setor publico ndo estatal (Bresser-Pereira,
1999, p. 6). A partir dessa particular reforma, teve inicio no Brasil o
reconhecimento de organizagfes privadas e publicas ndo estatais
como atores relevantes para o preenchimento de lacunas deixadas
pelo Estado no provimento de bens publicos (Bresser-Pereira,
2010).

Entretanto, € necessario recobrar que a teoria dos bens
publicos, em sua origem, apresenta o Estado como o grande
provedor de bens publicos (Kaul & Mendoza, 2003). E que, nas
Ultimas décadas, o papel do Estado foi contestado por abordagens
neoliberais as quais afirmam que a nocgéo estatizante de bens
publicos pertence a um contexto sociopolitico (e temporal) particular
(Desai, 2003). Este movimento teve origem em determinados
diagnosticos e prognoésticos que profetizavam e demandavam uma
reducdo inexoravel e irreversivel do papel do Estado na vida

econdmica, social e cultural (Hood, 2005). Desde entéo, é possivel

Texto completo em portugués: http://www.apgs.ufv.br
Full text in Portuguese: http://www.apgs.ufv.br
observar que uma légica de ‘quasi-mercado’ (Ferlie, 2002;
Mintzberg, 1996) vem dominando gradualmente o provimento de
bens publicos e, consequentemente, a gestdo publica, trazendo
implicagGes para as nog6es de governanga em torno do provimento
de bens publicos (Ferlie, Lynn & Pollitt, 2005). Ou seja, a reforma
ocorrida atende a determinados idearios e principios teoricos
incompativeis com a l6gica adotada no provimento de bens publicos
em diversas areas de politicas publicas até entdo (Pinho, 2016).
Por exemplo, a politica publica de salde no Brasil, desde a
Constituicdo Federal de 1988 — CF/1988 —, passou a ter como
fundamento um sistema de salde publico, universal, integral,
equanime, gratuito, descentralizado, hierarquizado e regionalizado
(Martins et al.,, 2011). Entretanto, com o advento da reforma
gerencial, soma-se a este quadro a criacdo e a regulamentacdo dos
espacos de atuacédo de novos atores por meio de novas formas de
contratagdo, advindos das Leis 9637/1998, 9790/1999 e da EC no.
29/2000 (Cabral & Cabral, 2012). Consequentemente, tem crescido
a importancia do tema governanga, conforme apontam alguns
estudos nas areas de saude publica e saude coletiva, que tém
avancado sobre a economia da saude (Piola & Viana, 2009), dada
a existéncia de uma dinamica publico-privada que impacta a

entrega de resultados junto a sociedade (Menicucci, 2007).
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Neste sentido, o presente artigo adere a convocacgao feita por
Bahia (2008) e Menicucci (2008) a favor de reflexdes mais
sistémicas sobre as relag6es entre o publico e o privado no ambito
da politica de saude no Brasil. O desafio proposto é mais do que
tedrico ou analitico, uma vez que visa revelar de forma consistente
essas relagdes, mas também um desafio politico na medida em que
busca compreender as dimensdes de economia politica:

(...) de forma menos reducionista, que considere o conjunto do
sistema de salde e torne mais claro o papel do Estado e dos
diferentes atores (...) uma reflexdo tedrica que supere certo impasse

cognitivo subjacente aos estudos sobre a institucionalidade da
assisténcia a saude no Brasil (Menicucci, 2008, p. 1403).

Adicionalmente, argumenta-se que o debate sobre a
governanca no provimento de bens publicos frequentemente
desconsidera as realidades politicas locais e os arranjos formados
por diferentes atores, modelos e instrumento de acéo (Sorensen,
2014). Cabe reconhecer que é no processo de interacdo entre
diferentes atores sociopoliticos (publicos e privados) que sao
construidos, estabelecidos e reforgados os usos de mecanismos e
logicas de acdo especificos (Stivers, 2009). Em termos
epistemoldgicos, portanto, torna-se importante considerar a
relevancia do conhecimento a respeito de possiveis barganhas
politicas sobre quais bens incluir no dominio publico, como fazé-los
acessiveis a todos e quando a produgdo desses bens cabera a
agentes publicos ou privados (Besley & Gathak, 2007).

Para dar conta de tal argumentacdo, o presente ensaio tedrico
apresenta uma abordagem de estudo que reconhega a coexisténcia
das trés abordagens de governanga publica em salde (seus
pressupostos, possibilidades e limita¢gbes), colocando o foco sobre
as praticas sociais que informam sobre: (a) as légicas concorrentes
que sdo moldadas em e por meio de processos que promovem a
construgdo de significados e formas de acdo compartilhados
(Pedersen, Sehested & Sorensen, 2011); (b) a construgdo ou
manutencdo de mecanismos e instrumentos de gestdo das
coordenagfes e das interdependéncias (Milani & Solinis, 2002); (c)
a reparticdo do poder entre aqueles que governam e aqueles que
sdo governados (Smith, 2010).

Nesse sentido, o texto esta estruturado nas seguintes se¢des:
Na segunda secdo, situamos o estudo da governanca publico-
privada na saude publica brasileira, destacando o surgimento de um
novo processo de interacdo dos atores, ao longo da ultima década,
e como a politica de salde deve ser considerada um relevante l6cus
de investigacao sobre governanga. Na terceira, sdo revisitadas trés
abordagens sobre governanga publica identificadas na literatura de
administracdo e ciéncias contabeis no Brasil e criticas de autores
nacionais e internacionais a essas perspectivas. Na quarta secao,
apresentamos como uma perspectiva multinivel pode permitir
compreender a dinamica de interagdo entre os atores sociais, e a
forma como estratégias cotidianas, instrumentos e mecanismos séo
utilizados (ou n&o) pelos atores, de forma a atender a determinados
interesses. Adicionalmente, adentramos brevemente os aspectos
metodoldgicos, relacionados a uma analise multinivel por meio do

conceito de codeterminag&o.

2 Saude, Reforma Gerencial e Novos Atores
2.1Flexibilizacdo para combater ‘retrocesso burocratico’ de
1988

Desde o advento da proposta de reforma do estado, pelo
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), em
1995, o provimento de bens publicos de salde passou a ser
considerado servico ndo exclusivo do Estado. Naquela
oportunidade, o entdo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira
destacou que a Constituicdo Federal de 1988 foi um ‘retrocesso
burocratico sem precedentes’, com engessamento via ampliagdo da
intervencé@o e dos controles estatais e ‘sem que houvesse maior
debate politico’ (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
1995, p. 21).

A classificagdo da ‘Constituicdo Cidadd’ como um retrocesso
burocratico pode (ou deve) ser considerada como estando na
contram&o de um movimento de reforma sanitéaria universalista e
participativo. Primeiro, os conselhos gestores de politicas publicas,
principalmente os conselhos municipais de saude, ganharam maior
vigor e tornaram-se mecanismos viabilizadores dos principios
constitucionais de democratizagdo e controle social (Saliba,
Moimaz, Ferreira & Custédio, 2009). Segundo, como indica Paim
(2013), a CF/1998 incorporou proposi¢fes da reforma sanitaria
brasileira e reconheceu o dever do Estado frente ao direito a
assisténcia social e a sadde, criando o Sistema Unico de Sadde
(SUS), universal, publico, participativo, descentralizado e integral.

Entretanto, a contram&o da reforma de 1995 néo esta isolada
do contexto constituinte. A prépria dinamica politica na época da
constituinte é permeada por um desinteresse especifico pela

garantia dos direitos universais.

Com a nova Constituicdo a assisténcia social deixou de ser
filantropia estatal, alcancando o estatuto de direito, embora para a
cupula governista os novos direitos sociais eram considerados
inimigos da governabilidade. O préprio presidente advertia que
artigos do texto constitucional desencorajariam a producéo,
afastariam capitais e, sendo adversos a iniciativa privada,
terminariam por induzir ao écio e a improdutividade (Paim, 2013, p.
1931).

Uma releitura de outros trechos do Plano Diretor permite
reconhecer associacdo de uma necessaria reforma do Estado a
uma intencional transferéncia de servigos sociais relevantes para
prestadores de servigos privados, sob uma loégica de mercado.
Assim, as solugdes flexibilizadoras — antes apontadas para
empresas estatais e suas subsidiarias, autarquias e fundagées, e
justificadas a luz de um ‘retrocesso burocratico’'— expandem-se sob
essa mesma légica mercadologica para setores sensiveis em
termos de direitos humanos fundamentais, em nome do
atendimento as crescentes demandas sociais e a busca pela
eficiéncia:

Tornou-se, consequentemente, inadiavel equacionar a questdo da
reforma ou da reconstrucéo do Estado, que ja ndo consegue atender
com eficiéncia a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo
na area social. (...) o Estado tendeu a assumir fungdes diretas de
execucdo. As distor¢des e ineficiéncias que dai resultaram deixaram
claro, entretanto, que reformar o Estado significa transferir para o
setor privado as atividades que podem ser controladas pelo

mercado. (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995,
p. 12)
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A reforma empreendida no sistema de satde no Brasil, por meio
da reestruturagdo dos nucleos do Estado, alinhou-se as
justificativas reformistas dos sistemas de salde no mundo,
associadas ao ‘fim do welfare state’, a ‘sobrecarga ingovernavel’
imposta aos Estados por uma politica ‘irreal’ de distribuicdo de
servicos publicos (Almeida, 1996, p. 4). A autora aponta que esse
alinhamento implicou na adog¢do de uma resposta liberal-
conservadora por meio do modelo formulado nos EUA, no final dos

anos 70, denominado "competi¢cdo administrada™.

2.2 Competicdo administrada e aintroducao de atores privados
na saude publica

Diante desse contexto de reforma e contrarreforma,
consideramos que o provimento de bens publicos em sadde no
Brasil foi alterado nas Ultimas décadas (Bahia, 2008; Pereira, 1996)
devido a trés aspectos, em termos administrativos. Primeiro, ha a
constituicdo do SUS, visando a universalizagdo do acesso, a
ampliagcdo da organizacdo popular e a democratizagdo da gestéo
(Martins, Cotta, Mendes, Priore, Franceschinni, Cazal, & Batista,
2011, p. 1934). Segundo, a CF de 1988 viabilizou a instituicdo do
processo de descentralizagdo dos servicos publicos basicos
mediante a definicdo de macro responsabilidades, em que cada
area de politica necessitava desenvolver os mecanismos de
coordenagao e cooperacgao (Cavalcante, 2011, p. 1786). Terceiro,
e mais impactante, foi a definicdo do espaco de atuacéo para novos
atores privados sem fins lucrativos, por meio da estratégia de
publicizagdo e de novas formas de contratagdo. A publicizacao
expandiu-se por meio da Lei 9637/1998 e da EC 29/2000, além de
leis e decretos municipais especificos surgidos desde entédo, que
introduziram e regulamentaram a atuacdo das OrganizacGes
Sociais de Saude (Alcoforado, 2010).

A combinacéo desses fatores introduziu no pais a légica de
‘competicdo administrada’. Segundo esta l6gica, deveriam ocorrer
inovacdes nas formas de organizacéo da distribuicdo de servigos
de salde. A atuagdo de grupos de pessoas e empresas poderia
fornecer meios mais eficientes, o Estado deveria ser o regulador do
desempenho do setor e o ‘financiamento desses servigos nao
deveria necessariamente provir de impostos gerais’ (Almeida, 1996,
p. 9). Conforme aponta esta autora, o financiamento de servicos em
saude, portanto, mudaria em cada nivel segundo uma relagéo direta
entre custos e servicos prestados ou recebidos, seguindo os
principios de trocas de mercado.

A competicdo administrada em salde indica a introducdo de
uma dinamica politica que nem sempre atende ao pressuposto
universalista preconizado na CF/1988. Trata-se da incorporacao de
uma ‘légica concorrencial’ na qual, na pratica, pode-se distinguir
duas modalidades basicas de concorréncia: (a) as virtuais, por meio
de formas de concorréncia nao-comerciais, por meio da
comparagdo do desempenho, benchmarking e concorréncia
qualitativa de agéncias governamentais; e (b) as reais, presentes
nas concorréncias publicas, a subcontratagao externa, ou o retorno
a subcontratagéo interna (Kissler & Heideman, 2006, p. 489). Essa
concorréncia na saude publica no Brasil, assume contornos

especificos, conforme apontam Santos, Ugéa e Porto (2008: 1439):

Trata-se de um sistema de saude que, embora constitucionalmente
definido como universal e integral, tem o setor privado prestador
sustentado pela compra estatal de servigos e um segmento de
seguradoras e operadoras de planos de saude fortemente
subsidiado pelo Estado, pelos distintos instrumentos de renlncia
fiscal.

Deste modo, a dinamica de interacéo entre os atores na salde
publica brasileira alterou-se também em fungdo da ampliagdo da
atuacdo dos prestadores privados de servicos de salde. A
expansdo da assisténcia privada no pais esta intimamente ligada a
decisdes governamentais prévias que, embora voltadas para a
assisténcia a saude de carater publico ou para a ampliagcéo de
cobertura, forneceram incentivos diretos (convénios com repasse
de recursos) e indiretos (incentivos fiscais inicialmente para
pessoas juridicas e depois para fisicas ou isen¢des de multas e
reducdo de penalidades) para o desenvolvimento do mercado
privado de salde, tanto no aspecto da prestacao de servi¢os quanto
na gestao privada da assisténcia (Menicucci, 2007). O estudo de
Santos, Uga e Porto (2008, p. 1439) aponta que as desigualdades
gue ocorrem no sistema de saude brasileiro devem-se ao fato de a
cobertura de servigos ofertados pelo setor privado ser duplicada a
cobertura do SUS e de o financiamento publico ao SUS ser
minoritario, ao considerar os grandes subsidios publicos para o
setor privado.

Conforme indica Bahia (2008), os investimentos privados no
setor e a atuacdo dos diversos agentes privados, favorecidos por
decisdes governamentais, tiveram varias consequéncias: (a) o
estabelecimento de padrées de comportamento dificeis de reverter;
(b) a estruturagéo dos interesses privados na saude, condicionando
o conflito politico e estruturando o processo de tomada de decisdes;
(c) a particularizagdo das demandas de salde e a constituicdo de
identidades corporativas, o que contribui para o enfraquecimento da
proposta do SUS, de carater publicista e universalista; e (d) o
fortalecimento da segmentacdo de clientelas, reforcando a
perspectiva de que ao sistema publico cabe a cobertura da
populagdo mais pobre e em condi¢des desfavoraveis de insergdo
no mercado de trabalho. Enfim, segundo a autora, o Estado
funcionou como organizador do mercado e como agente ativo no
processo de legitimagéo de uma segmentacao.

Adicionalmente, cabe destacar que ao longo da trajetéria do
SUS foram construidas imagens negativas sobre a assisténcia
publica. Estas servem como critérios para avaliagdo da eficacia do
sistema publico e, ao mesmo tempo, reforcam pressupostos e
perspectivas que justificam a acdo por parte dos diferentes atores
(Menicucci, 2008). Essas imagens contribuem para o reforco a
certos problemas que informam sobre I6gicas de agdo destes atores
e, consequentemente, sobre a governanga da saude publica.

O SUS mostra-se, assim, um lécus privilegiado em que os
interesses se organizam e as trocas entre os agentes (produtores
de bens e servigos de salde) se constroem socialmente, sendo o
lugar em que a politica de saude se concretiza e se desdobra em
acdes publicas. Segundo Pereira (1996), o SUS é uma arena
decisdria tomada por diversas coalizdes de grupos de interesse, a
gual condensa em seu espaco a presenca tanto de interesses

publicos quanto privados, em razéo de produzir bens e servigos que
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podem ser qualificados em duas situacdes distintas: bens e servigos
enquanto objeto de transagdo no mercado e bens e servigos
enquanto direito social.

A argumentacdo aqui proposta pretende ir além das posi¢des
dicotbmicas em que de um lado encontra-se o Estado,
exclusivamente como provedor dos meios gque asseguram 0S
direitos sociais (0 dominio publico), e de outro o mercado,
oferecendo bens e servigos para serem transacionados em tipicas
relagbes de troca produtor/consumidor (0 dominio privado). E
necessario observar posices intermediérias proporcionadas por
uma multiplicidade de formas de atuacdo e que considerem a
diversidade social, politica e cultural dos municipios brasileiros,
respeitando a grande complexidade do fenédmeno.

Portanto, a questao que se levanta ndo é se a dindmica publico-
privada € boa ou ruim, mas sim reconhecer que ela é uma realidade
na salde publica brasileira e investigar suas praticas e seus
reflexos sobre a sociedade, principalmente, em termos de
governanca publica. Por esse motivo, torna-se relevante
compreender como o tema governanga publica tem sido tratado na
literatura nacional e internacional, bem como as possibilidades e
limitacdes para futuros estudos sobre a dinamica publico-privada na

saude publica brasileira.

3 Abordagens sobre Governancga Publica (GP)

O conceito de governanca publica (GP) vem despertando
interesse entre académicos da area de administragdo e ciéncias
contdbeis no Brasil. Um levantamento na base de dados Spell
(www.spell.org.br) indica a publicagdo, desde 1995, de noventa
artigos em periddicos da é&rea, contendo em seu resumo a
expressdo “governanga publica”. Dentre estes, constatou-se a
existéncia de, pelo menos, trés abordagens ao tema, que
consideram a governanga publica como: “governanga corporativa
no setor publico”, “governanca de redes de politicas publicas”,
“governanga global para o desenvolvimento”. Procuraremos na
presente secao esclarecer essas correntes para dar sustentagdo a

outra proposta de investigagao.

3.1 GP como ‘governancga corporativa no setor publico’

Os estudos sobre governanca em administragdo e ciéncias
contdbeis sdo marcados pela influéncia da teoria da agéncia
(Jensen & Meckling, 1976), no ambito da governanga corporativa.
Esta abordagem estd associada a necessidade de reducéo de
assimetria informacional entre agente-principal, sendo a
necessidade de monitorar o comportamento dos agentes que
explica a demanda pela contabilidade e, principalmente, pela
construgdo de instrumentos de governanga corporativa (Martinez,
1998, p. 9).

Nesta perspectiva, o controle principal-agente seria suficiente
para controlar o comportamento oportunista dos agentes, vistos
segundo a perspectiva do homo economicus como maximizadores
de ganhos individuais em detrimento dos interesses do principal
(Sauerbronn & Faria, 2011).

administracéo, os relatérios gerenciais, bem como os pareceres de

Portanto, os conselhos de

auditoria, tornam-se 0s meios pelos quais as partes contratantes

governam (mensuram e monitoram) a execu¢do dos objetivos
contratuais (Slomski, 2007). Consequentemente, segundo a
Comissédo de Valores Mobiliarios (2002), a governanca corporativa
seria um conjunto de préticas visando a aperfeicoar o desempenho
e protegendo as partes interessadas no negécio, por meio de
transparéncia, equidade de tratamento, prestagdo responséavel de
contas e conformidade no cumprimento de normas reguladoras.
Em uma perspectiva funcionalista, ha de se reconhecer,
conforme aponta Avelar (2012, p. 121), que a governanga
corporativa € uma forma de reorganizacao burocratica por promover
a readequacgdo dos instrumentos burocraticos, para atender as
necessidades homeostaticas dos sistemas organizacionais face a

dindmica em seus ambientes. Para o autor:

A governanga reinterpretou a impessoalidade da burocracia de
Weber, nas relagBes entre as partes interessadas, por meio do
principio fairnessou senso de justica (...) A formalidade burocratica
das comunicagfes aparece na governanca em seus principios de
transparéncia (disclosure) e prestacéo de contas (accountability) e
na necessidade imprescindivel de organizar, subdividir, disciplinar e
supervisionar o trabalho de dezenas de pessoas (...) Depois de
identificado esse conflito [de agéncia], a governanga foi idealizada
para resolver uma disfungdo burocratica, que resultou de uma
necessidade de adequacdo do sistema de gestdo, a uma nova
dindmica organizacional. (Avelar, 2012, p. 127).

No Brasil, os estudos sobre governanga publica em
administragdo e ciéncias contabeis quase sempre se vinculam a
abordagem da governanga corporativa aplicada ao setor publico
(Marques, 2007; Matias-Pereira, 2010). Consequentemente, 0s
estudos mantém-se relacionados a adocdo de medidas para
mensurar transparéncia, corrup¢do e ineficiéncia no uso de
recursos publicos, em organizagdes governamentais e n&o
governamentais (Benedito, Guimaraes, Pereira, & Andrade, 2013;
Cavalcante & Luca, 2013).

Em termos histéricos, a normatizagdo da governancga publica
encontra um importante marco no Cadbury Report que, influenciado
pelo Nolan Report, identificava trés principios fundamentais de
governanca  corporativa: transparéncia, integridade e
responsabilidade em prestar contas (Slomski, Mello, Tavares, &
Macedo, 2008, p. 121). Segundo os autores, os referidos relatorios
serviram de base para que o Instituto Britnico de Financas e
Contabilidade Publica (CIFPA), em 1995, desenvolvesse a primeira
estrutura de governanca corporativa aplicada ao setor publico.

A abordagem da governanga corporativa aplicada ao setor
publico ganhou destaque em paises anglo-saxdes, como Austrdlia,
Canada, Estados Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido, associada
a agenda do New Public Management (Mello, 2006). A Federagéo
Internacional de Contadores (IFAC), através do Comité Setor
Publico (PSC), publicou em 2001, o estudo 13, com a finalidade de
orientar os administradores publicos e a sociedade sobre principios
e praticas da boa governanga. No ano de 2014, o Tribunal de

Contas da Unido (TCU) lancou o Referencial Basico de Governanga

Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica,

alinhando a essa perspectiva suas proposi¢des, seus instrumentos
e recomendac0es praticas (TCU, 2014).

Conforme sintetiza Marques (2007), para se alcancar uma
efetiva governanga corporativa na administracdo publica, seriam

demandados instrumentos de gestdo e controle, baseados em
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lideranca, responsabilidade, integridade, compromisso e
transparéncia. Estes fundamentos servem de base para a
recomendagdo de construcdo de estratégias, sistemas, politicas e
processos que, segundo Slomski et al. (2008, p. 141), desdobram-
se em instrumentos relacionados a: responsabilidade estatutaria;
responsabilidade pelo dinheiro publico; comunicacdo com as partes
interessadas; papéis e responsabilidades visando equilibrio de
poder e autoridade; politica de remuneragao; controle e gestdo de
risco; auditoria interna; controle interno; orcamento; administracéo
financeira; relatérios externos; medidas de desempenho (economia,
eficiéncia, efetividade e conveniéncia); e auditoria externa.

O IFAC 13 reforca a énfase sobre a construcdo e uso de
instrumentos que permitam a gestéo e o controle do comportamento
do agente individual e, consequentemente, uma boa governanga
publica. Portanto, os estudos nacionais que adotam essa
perspectiva consideram que a transparéncia (junto ao principal) dos
atos do administrador publico (ou do agente) pode ser obtida por
meio dos instrumentos de controle e prestacéo de contas publicas,
minimizando os problemas de agéncia e a assimetria informacional,
portanto, melhorando a governanga (Cavalcante & Luca, 2013;
Silva, Pessoa, Batista & Scaccabarozzi, 2011).

Algumas criticas indicam que esta abordagem carece de teorias
de Estado e sociedade, bem como de outras teorias
organizacionais, uma vez que simplifica complexas relagdes no
contexto de provimento de bens pulblicos aquelas entre agente e
principal pensadas no ambito da teoria da firma (Sauerbronn &
Faria, 2011; Sorensen, 2014; Stivers, 2009; Stoker, 1998).

As criticas apontam que a governanga publica néo se limita a
separacao propriedade-controle que sustenta e justifica uma
relacé@o agente-principal. Os agentes podem ser responsaveis junto
a um grande nimero de partes interessadas dentro e fora das
organizacdes, considerando o contexto da politica publica. Dada a
heterogeneidade e a complexidade dos interesses em jogo no setor
publico, os agentes tendem a optar por estratégias e metas
ambiguas que sejam menos propensas a serem rejeitadas pela
sociedade (Grossi, 2013).

3.2 GP como ‘governancga da rede de politicas publicas’

Tradicionalmente, em administracdo publica, o termo
governanga significava apenas “governar sistemas politicos”
(Procopiuk, 2013, p. 172). O Estado-nagéo era o Unico responsavel
pelo planejamento, execucgéo e avaliagdo de politicas publicas, de
forma centralizada e de cima para baixo, com uma perspectiva
estadocéntrica (Andion, 2012). Esta perspectiva foi atacada pela
agenda do New Public Management e justificada frente a crise do
Welfare State e necessidade de diminuicdo do aparelho do Estado
em diversas areas de politica (Hood, 2005; Stoker, 1998).
Governanca, entdo, passou a significar um novo modo de
governar, mais pluralista, cooperativo e descentralizador, menos
hierarquico e centralizador (Andion, 2012). Passou a existir a
preocupacdo com a capacidade de orientar a formulagdo e
execugao de politicas publicas com o envolvimento de diversas

instituicGes. Nesta concepcgéo, agentes publicos, semipuiblicos e

privados participam e cooperam formando uma rede de politicas
publicas (Smith, 2010).
Segundo Stoker (1998, p. 18), ha cinco proposi¢des nas quais

a governanca:

e Refere-se a um conjunto de instituicdes e atores que s&o
invocados do préprio governo, mas também além deste.

e Aponta a indefinicdo de fronteiras e responsabilidades para tratar
de questdes sociais e econdmicas.

« Identifica a dependéncia de poder envolvida nas relagdes entre as
instituicbes envolvidas na acéo coletiva.

e Envolve redes de atores autbnomas e autogovernaveis.

e Reconhece que a capacidade de fazer as coisas ndo repousa
sobre o poder do governo para comandar ou usar a sua autoridade.
Ela vé o governo como capaz de usar novas ferramentas e técnicas

para orientar e guiar.

Portanto, a abordagem de ‘governanga por meio de redes de
politicas publicas’ reconhece que a condugéo das politicas passa a
ser feita conjuntamente por atores do mercado, da sociedade civil e
do aparelho do Estado (Kooiman, 1993). Na perspectiva do autor,
as redes estruturariam ou criariam uma ordem que ndo pode ser
imposta, mas que é resultado da interagdo de uma multiplicidade de
atores. Segundo Rezende (2008), seria um modelo “pés-
burocréatico” fundamentado em modelos descentralizados, com
grande flexibilidade para gerir e garantir a provisdo dos bens
publicos.

O modelo de descentralizagéo de politicas publicas brasileiro,
aprofundado no PDRAE em 1995, apresenta a governanga como
central para a estruturagéo das relagdes entre o Estado (nos niveis
federal, estadual e municipal), as organizages privadas (com e
sem fins lucrativos) e os atores da sociedade civil (Arretche, 2003;
Secchi, 2009).

A nocao de governanca torna-se ainda mais complexa quando
envolve organizacdes da sociedade civil, devido a existéncia de: a)
autonomia/dependéncia em termos financeiros, materiais e
tecnoldgicos; b) legitimidade de seus objetivos e atuagdo no
contexto local; ¢) validade da agdo — informag&o, mobilizagao,
normatizagao, operagéo e execugdo de politicas sociais (Santos &
Carrion, 2011).

Entretanto, pairam dividas sobre a capacidade de articulagédo
de diversas redes por parte dos diversos entes estatais; sobre o
pressuposto de neutralidade da rede e as bases de cooperacéo
entre esses atores; e também sobre seus resultados. Para Kissler
e Heidemann (2006, p. 488), o ‘nimero excessivo de parcerias ndo
€ mais administravel pelos municipios’, devido ao fato destes ndo
possuirem meios suficientes para garantir uma gestéo participativa
e de dar transparéncia nas relagdes entre as sociedades de capital
e os 6rgdos de governo.

Soma-se a este argumento a critica de Stivers (2009). A autora
considera que a visao “pés-burocratica e flexivel” das redes mostra-
se fragil em termos conceituais:

A imagem da rede é algo como um ‘Tinkertoy™: as organizacdes s&o
os pequenos discos e 0s mecanismos de colaboragéo (pechinchas,

negdcios, trocas, interesses, contratos, protocolos, e assim por
diante) sdo as varas que mantém as organizagdes juntas. Este
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quadro torna praticamente impossivel conceituar adequadamente

como a colaboragdo é realmente realizada. Redes acabam
parecendo congeladas e rigidas como as hierarquias que se
destinam a substituir. (Stivers, 2009, p. 1098)

Diante dessas criticas, o estudo da governancga publica deveria
permitir reconhecer as consequéncias e os efeitos colaterais da
estruturacéo de relagdes (ndo neutras e conflituosas) entre Estado
e demais atores sociais no provimento de bens publicos (Sorensen,
2014). Segundo a autora, h& nos estudos sobre governanga uma
tendéncia para ignorar o papel dos conflitos nos processos de
coordenagao ou de vé-los como uma forga destrutiva passivel de
ser modificada ou neutralizada.

Segundo Pedersen et al. (2011), tradicionalmente, a
capacidade de promover governanga publica foi vista como
dependente da presenga de um modelo institucional (ou funcional)
coerente de coordenacdo que segue uma ldgica racional e
proporciona uma combinagdo de formas verticais e horizontais de
coordenagdo entre atores publicos e privados. Uma compreensao
tedrica tradicional de coordenacdo deveria ser gradualmente
substituida por novas teorias que a vejam como o resultado de um
processo pluricéntrico confuso que envolve diversas logicas
interpretativas de acdo, endogenamente construidas, que se
conectam por arenas interativas ‘loosely coupled’ (p. 376). De
acordo com esta visdo, a coordenacdo estd ocorrendo em um
terreno caracterizado por légicas concorrentes que sdo moldadas
em (e através de) processos que promovem a construcéo

compartilhada de significados e de formas de agao.

3.3 GP como ‘governanca global do desenvolvimento’

Uma terceira abordagem coloca énfase sobre a questdo do
desenvolvimento, porém distante de seu objetivo comum de
crescimento econémico. Conforme indica Moloney (2009, p. 611),
desenvolvimento socioecondmico pode e deve ser adequadamente
garantido e monitorado por meio de uma “agenda de governanca”.
Essa agenda é apresentada, dentre outros documentos, pelos
relatérios do Banco Mundial, denominados Gerenciando o0

Desenvolvimento: As Dimensdes de Governanca e do relatério

Além do Consenso de Washington: Instituicdes Importam (p. 612).
Conforme indica Secchi (2009, p. 357-358),

Os chamados teéricos globalizadores (globalizers), de tradicao
liberal, veem governance como a derrocada do modelo de relages
internacionais vigente desde o século XVII, onde o Estado-nagéo
sempre foi tido como ator individual, e a transicdo a um modelo
colaborativo de relagdo interestatal e entre atores estatais e ndo
estatais na solucdo de problemas coletivos internacionais.
Governanga, nesse sentido, denota o processo de estabelecimento
de mecanismos horizontais de colaboragdo para lidar com
problemas transnacionais como tréafico, terrorismo e emergéncias
ambientais.

O estabelecimento de “boas praticas” de governanca e de
mecanismos de mensuragdo passaram a ser necessarios para
viabilizar e justificar iniciativas de cooperagcdo para o
desenvolvimento, fomentadas por organismos internacionais
(Grossi, 2013). Neste sentido, foi criado pelo Banco Mundial o
Worldwide (WGI),

particularmente aos modelos idealizados por organizacbes

Governance Indicators atendendo

internacionais como a ONU ou a OECD (Kaufmann, Kraay, &

Matruzzi, 2007). O conjunto de indicadores agregados baseou-se
em centenas de variaveis individuais especificas e desagregadas,
gue seriam responsaveis por medir varias dimensdes de
governanca. O WGI utiliza seis dimensdes de governanga em seu
calculo: voz e responsabilizacéo, estabilidade politica e auséncia de
violéncia, eficacia governamental, qualidade regulatéria, estado de
direito e controle da corrupgéo (Kaufmann et al., 2007).
Consequentemente, ganhou forca nas Ultimas décadas uma
abordagem a governanga publica que a apresenta como um
conjunto adequado de praticas democraticas e de gestdo publica
(GROSSI, 2013). “Boa governanca” seria entdo uma combinacao
de “boas praticas” de gestdo publica (eficiéncia administrativa,
accountability democrética e combate a corrupgéo), consideradas
pré-requisitos para que paises em via de desenvolvimento recebam
recursos econdmicos e apoio técnico (Secchi, 2009, p. 358).
A boa governanca é importante para os paises em todos o0s estagios
de desenvolvimento. Nossa abordagem € concentrar-se nos
aspectos de boa governangca que estdo mais estreitamente
relacionados com a nossa vigilancia sobre as politicas
macroecondmicas, ou seja, a transparéncia das contas publicas, a
eficacia da gestéo dos recursos publicos, bem como a estabilidade

e transparéncia do ambiente econdmico e regulatério para atividade
do setor privado (IMF, 2003, p.1).

Conforme apontam Souza e Carrion (2011, p. 1851), nas

formas tradicionais de cooperagdo internacional para o
desenvolvimento, os objetivos e métodos de trabalho tendem a
serem impostos pelo pais ou agéncia (do Norte) que oferta os
recursos financeiros ao pais menos desenvolvido (do Sul), havendo
um acordo marcado por interesses do primeiro sobre o segundo.
Nas concepcdes mais modernas, ainda segundo as autoras,
existiria certa “acomodacéo” entre doadores e receptores de forma
que todos pudessem trabalhar em “parceria” na definicdo dos
projetos, de seus instrumentos de gestdo e de governanca. Esta
nova forma de governanca global do desenvolvimento seria
fundamentada em acbBes que governos e organizacdes da
sociedade civil de paises distintos planejam e executam,
objetivando fomentar um desenvolvimento mais “equilibrado e justo”
no mundo (Souza & Carrion, 2011). Conforme apontam Sim&o,
Guedes e Nieto (2017), as sucessivas tentativas de intervencdes
externas, frequentemente, resultam em fraca governanga e gestéo
publica, como revelam no estudo sobre o neocolonialismo em
Angola.

Assim, diversas criticas sdo tracadas a perspectiva que aqui
denominamos de “governanga global do desenvolvimento”.
Primeiro, de que a metodologia do WGI carece de evidéncias que
validem o construto, pois os indicadores ndo apresentam hipéteses
sustentadas nas diferentes realidades locais e nos complexos
arranjos de politicas publicas (Thomas, 2010). Para o autor, 0s
indicadores s&o apresentados como medindo a governanca em si,
guando na verdade mensuram apenas uma “percepgdo” de
governanca (Thomas, 2010, p. 37). Segundo, a abordagem é
criticada por ndo problematizar adequadamente os interesses
dessas organizacgdes internacionais em definir uma agenda de
governanca publica em temas globais, desconsiderando contextos
e realidades locais, visando ao atendimento de concepcdes e
propositos determinada

especificos de uma cooperagéo
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internacional para o “desenvolvimento” (Grossi, 2013). As criticas
destacam, nas diferentes areas de politica publica, a tentativa de
estabelecer uma agenda comum de provimento de bens publicos
em termos globais (Bartley, 2011; Besley & Ghatak, 2007; Kaul &
Mendoza, 2003).

Algumas criticas bastante contundentes advém dos estudos de
economia politica internacional. Para esses autores, essa
governanca global envolve praticas e relag@es de poder exercidas
por redes de atores de diferentes nacionalidades e com interesses
especificos — tais como corporagdes e instituicdes transnacionais,
autoridades governamentais, altos executivos, acionistas de
empresas, organizacdes ndo governamentais e instituigdes locais.
Sé&o exemplos dessa critica os estudos, na area de administragéo e
contabilidade, no Brasil, realizados por Fontoura e Guedes (2013)
e por Rampazo, Ichikawa e Carrieri (2014).

Portanto, hd que se considerar também o papel significativo
atribuido as grandes corporagdes em diferentes iniciativas de
cooperacgdo internacional para resolugcdo de problemas publicos,
por meio de agbes de Responsabilidade Social Corporativa
(Blowfield, 2005; Frynas, 2008). Segundo autores como Barley
(2007) e Bartley (2011), a busca pela garantia do atendimento de
interesses privados relacionados a questdes publicas trazem
importantes reflexos para a no¢do de governanga no contexto da
globalizacao.

Estas criticas deixam claro que governanga publica ndo é
simplesmente um fendmeno no nivel microindividual (entre agente-
principal), ou de cooperacéo entre diferentes atores envolvidos na
rede politica pablica, no nivel meso-organizacional. Segundo Smith
(2010), os estudos devem considerar a governan¢a também como
um fendmeno que releva “quem governa” e “com quais interesses”
em termos macroestruturais. Decerto, o estudo da governancga
deve, principalmente, reconhecer a existéncia de uma dinamica
publico-privada que € influenciada por esses diferentes niveis de
analise em termos internacionais (Bartley, 2011).

4 Uma proposta de analise multinivel

O presente ensaio procura transcender individualmente cada
uma das abordagens a gestdo publica (GP) apresentadas
anteriormente, reconhecendo  seus  pressupostos,  suas
possibilidades e limitagBes. Procuramos destacar na revisao
apresentada a dimensé&o de economia politica, de natureza publico-
privada, que demarca a gestdo publica contemporanea. Esta
proposta, portanto, alinha-se a uma perspectiva mais plural que
reconhece a multiplicidade de atores, entretanto, sem pactuar com
0 pressuposto de neutralidade e cooperacéo entre eles. Busca-se
compreender a nogdo de governanga em contextos cujos impactos
sobre a sociedade mostram-se condicionados aos interesses dos
multiplos atores envolvidos e das l6gicas de acdo socialmente
construidas.

A abordagem proposta no presente ensaio sustenta-se no fato
de que estudos mais plurais devam considerar governanga como a
totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as
instituicGes, publicas e privadas, administram seus problemas

comuns. Ou seja, considera-a como um processo continuo que

envolve interesses e acbes conflitantes e cooperativas.
Consequentemente, essa proposta de estudo sobre a dinamica
publico-privada deve debrugar-se sobre contextos nos quais as
instituicbes publicas ndo mais oferecam os servigos publicos, em
termos exclusivos. Trata-se de contextos nos quais o Estado,
simultaneamente, transfere agdes para o setor privado, age em
parceria com agentes sociais, e torna-se coprodutor do bem
publico, mas ainda na condicdo de responséavel Ultimo pelos
resultados junto a sociedade, como sugerem Kissler e Heidemann
(2006).

E no processo de interagéo entre os diferentes atores que se
materializam seus interesses, a¢des estrategicamente orientadas e
mecanismos de gestéo e controle de resultados que, em médio e
longo prazo, modificam as relacdes (e regulamentages)
originalmente pensadas (Sauerbronn & Faria, 2011). Conforme
apontam Barbosa, Tardivo e Barbosa (2016), a aprovagdo da Lei
Complementar (LC) n°® 141, além de consolidar a participacédo
orcamentaria obrigatéria dos entes, estabelece normas de
fiscalizagcdo, avaliacdo e controle das despesas com salde. A
expectativa, para os autores, é de que os mecanismos de controle
da gestdo proporcionem a observagdo, a mediagcdo e a avaliagdo
continua do processo, e se constituam em ferramentas estratégicas
de promocéao da cidadania em satde e de produgéo de informagdes
gue subsidiem a tomada de decisdo, contribuindo para o
fortalecimento do SUS e para a defesa do direito a salde.

Decerto, os instrumentos de gestdo e controle adotados (ou
ndo) no processo de provimento dos servicos de salde trazem
implicagGes para o alcance de resultados de politica pablica em um
contexto gerencialista (Barbosa et al., 2016). E necessario ampliar
a compreensdo sobre as diversas dimensdes sociais, politicas e
culturais que direcionam a adog¢do ou ndo desses instrumentos.
Porém, essas dimensdes tornam-se ocultas ou de dificil alcance
guando estudadas isoladamente (Sorensen, 2014).

Conforme aponta Stivers (2009, p. 1095), ontologias e
epistemologias alternativas podem possibilitar aos pesquisadores a
adocdo de novos pontos de vista sobre a realidade da politica
publica e que melhor fornecam suporte para a governanga
democratica. Para a autora, modelos de governanga centrados na
racionalidade dos atores e que neguem a politica democratica e o
engajamento civico podem falhar em seus préprios termos.

Argumentamos a favor do reconhecimento das possibilidades e
limitagBes das trés abordagens de governanca publica para que se
compreenda a dindmica publico-privada. Por influéncia da
abordagem da “GP como Governanga Corporativa”’, ha que se
reconhecer os instrumentos de controle criados e como estes sé&o
utilizados pelos atores publicos e privados (de acordo com seus
interesses e motivacdes) e suas vantagens e desvantagens no uso.
Por influéncia da abordagem da “GP como Governanga da Rede de
Politicas Publicas”, ha que se considerar o complexo arranjo de
organizagBes no processo de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas no Brasil e, principalmente, as légicas de agdo dos
atores privados e publicos em questao, e como estes direcionam o
provimento de bens publicos junto a sociedade. Por influéncia da

abordagem da “GP como Governanga Global do Desenvolvimento”,
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ha que se considerar a existéncia de uma agenda de cooperagdo
internacional em torno do provimento de bens publicos (sustentadas
por diagnésticos, projetos e indicadores especificos), sendo
necessario compreender os interesses relacionados a agenda
internacional e o engajamento ativo de atores privados e publicos
no contexto local.

Portanto, os aspectos a serem evidenciados nesta proposta
seriam associados ao processo de interacdo social, no qual as
praticas informam sobre: (a) as légicas concorrentes que s&o
moldadas em, e através de, processos que promovem a constru¢éo
de significados e formas de ac¢do compartilhados (Pedersen et al.,
2011); (b) a construcdo ou manutencdo de mecanismos e
instrumentos de gestéo das coordenagdes e das interdependéncias
(Milani & Solinis, 2002); (c) a reparticao do poder entre aqueles que
governam e aqueles que séo governados (Smith, 2010).

Ao direcionar essa proposicdo ao estudo da governanga da
salide publica torna-se premente reconhecer que a agdo dos atores
publicos e privados forma um conjunto de praticas sociais em curso
e que se desenrolam em contextos e processos especificos
(Sauerbronn & Faria, 2011).

Buscou-se emprestado em Child (1997) o conceito de
codeterminagdo, para propor uma perspectiva que reconheca a
formagéo das praticas sociais a partir de multiplas influéncias e que
acabam por “governar as politicas publicas”. Segundo Sauerbronn
e Faria (2011), ha razbes histéricas que levaram a area de
administracéo e ciéncias contabeis a favorecer o nivel de anélise
individual nos estudos que trabalhem com os conceitos de agéncia,
reducdo de assimetria informacional e  governanca.
Consequentemente, podem existir dificuldades nos estudos em
governanca em adotar abordagens que reconhegcam de forma
distinta a relacéo entre individuo, organizacdo e ambiente.

Grande parte da literatura privilegia uma representacdo especifica
de organizagdo e geréncia (isto é, a grande corporagdo e o
capitalismo gerencial controlado por uma ‘mé&o visivel’ permitiu
gerar, ao longo das Ultimas décadas, falsas dicotomias micro/macro,
voluntarismo/determinismo), tornando escassos ou inexistentes os

estudos que reconhegcam a codeterminagdo de mudltiplas
dimensdes. (Sauerbronn & Faria, 2011, p. 50).

Ao recobrar a discussao sobre poder e politica, Clegg e outros
autores (2006) chamaram a atencéo dos estudos para outros atores
e grupos internos que possuem poderes para influenciar
politicamente as agdes. Estas sdo formadas pelas escolhas dentre
possiveis alternativas, envolvendo o uso de poder pelas redes
internas, interagem em termos de “proatividade e reagdo” ao longo
de processos. Os atores individuais e organizacionais nao se
adaptam passivamente as circunstancias que encontram nas
organizagdes, tampouco apenas usam essas circunstancias em
escolhas voluntaristas; eles usam poder para moldar regras e
combinar recursos que sdo coletivamente estabelecidos e
negociados (Clegg, Courparsson,& Phillips, 2006). Tanto individuos
guanto grupos de individuos avaliam alternativas de acédo e levam
em consideragdo as consequéncias de suas acOes. Essas
consequéncias podem ser condicionadas por fatores como
conhecimento, compreenséo e preferéncias anteriores, que entram

como informag6es relevantes para reflexéo e agéo.

O conceito de codeterminagéo (Child, 1997; Child & Rodrigues,
2011) abriu espago para reconhecer que as organizagdes sdo
atores politicos" e ndo apenas sistemas naturais ou racionais,
conforme propuseram o0s tedricos classicos e neoclassicos. A
codeterminagdo viabilizaria reconhecer que a governanga é um
produto de acdes realizadas simultaneamente por individuos,
grupos formais e informais, internos e externos a organizacéo, bem
como outras organizag@es nacionais ou internacionais.

Trata-se de reconhecer a governanca como uma dindmica que
“coevolui” em fungdo das diversas interacdes que se estabelecem
entre os atores ao longo do tempo. De acordo com a proposi¢éo
dos autores, a codeterminagao contemplaria aspectos que ndo séo
previamente determinados ou condicionados (por isomorfismo ou
selecdo natural), mas sim apenas pré-determinados em termos
econdmicos, sociais, culturais e politicos, existindo sempre o
espaco para uma pluralidade de possibilidades de ac&o (racional ou
intuitiva), em fungdo dos processos e dos contextos de elevada
complexidade (Child & Rodrigues, 2011, p. 803). Esta perspectiva
permite:

Saber como as possibilidades de agéo disponiveis séo moderadas
pelo poder que os atores organizacionais desfrutam frente a outros
grupos ou unidades relevantes em um ambiente multifacetado (...)
adotar uma definigdo do poder como a capacidade de induzir as
pessoas, grupos ou organizagBes para fazerem o que de outra
forma teriam optado por néo fazer, ou impedindo-os de fazer o que
eles teriam escolhido fazer (...) reconhecer varios tipos de poder que
vao desde a posse de recursos materiais que séo valorizados por
outros até a capacidade de exercer influéncia devido a experiéncia,

reputacéo ou articulagéo de discurso persuasivo (Child & Rodrigues,
2011, pp. 805-806).

Portanto, propde-se nesse ensaio teérico que os estudos
reconhegcam — baseados no conceito de codeterminagédo — que a
governanca € resultante de processos de interagdo horizontal e
vertical, envolvendo mecanismos, atores e ldgicas de acao que
residem nos niveis microindividual, meso-organizacional e
macroestrutural. O conceito de codeterminacdo permite uma
“andlise estratificada” da governanga, que pode ser observada e
descrita quanto as influéncias que residem em diferentes niveis
(Smith, 2010). A anélise dos diferentes niveis deve ser realizada a
partir de dimensdes e categorias de analise que séo discutidas nas
diferentes abordagens de governanca, especialmente aquelas que
reconhecem questdes de poder.

Em uma analise estratificada, o nivel macroestrutural envolve
dimensdes formais, relacionadas ao contexto econdmico, social e
politico, como leis, decretos, normas e portarias; bem como a
dimensé&o informal, por meio de regras e normas socialmente
construidas e aceitas internacionalmente para o desenvolvimento
de politica publica de saude. A andlise deve desafiar a visao
determinista de ambiente como estrutura social que restringe a
agéncia de gestores, organizagdes e grupos. Por meio desta
analise, no contexto da saude publica no Brasil, € possivel desafiar
0s pressupostos de “superioridade do mercado” (Bahia, 2008) e
também o pressuposto de “incapacidade” de organizagées,
gestores ou praticantes locais para influenciarem ou moldarem a
“estrutura” (Bartley, 2011).

No nivel meso-organizacional, torna-se necessario e possivel

considerar as influéncias organizacionais em favor das decisdes
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individuais (Child, 1997). Os autores destacam que as situa¢des de
escolha entre alternativas de a¢&o envolvem individuos informados
por diretrizes da organizagéo formalmente descritas e, até mesmo,
por prioridades negociadas por grupos internos e pessoas em
diferentes posi¢Ges hierarquicas. Isto implica em investigar
questdes relacionadas a politicas e objetivos organizacionais
deliberadamente formulados; no¢des de hierarquia e participagéo;
regras e normas formais e informais; critérios e disputas que
permeiam, por exemplo, a coordenacéo de atividades e a alocacao
de recursos organizacionais (Carter, Clegg & Kornberger, 2010). O
estudo das influéncias do nivel meso-organizacional deve
considerar 0os mecanismos e instrumentos de gestdo intra e
interorganizacional criados tanto para se alcancar accountability
(prestagéo de contas, transparéncia e responsabilizagéo), quanto
para se obter melhor coordenacéo na “rede de politicas publicas”.

Ja no nivel microindividual, reconhecemos o “monitoramento
reflexivo” (Giddens, 2003, p. 6) a partir do qual gestores ndo s6
controlam e regulam continuamente o fluxo das atividades como
também monitoram rotineiramente aspectos sociais e fisicos dos
contextos em que atuam. A racionalizagao da agéo significa que os
gestores mantém, em termos cognitivos, um continuo entendimento
das bases complexas de sua atividade e das provaveis reacdes dos
outros atores (Child & Rodrigues, 2011).

Eles [os gestores] estdo em uma posicdo para reduzir a
complexidade ambiental através das suas proprias iniciativas diretas
e podem ser obrigados a confiar na orienta¢do néo-racional para a
tomada de decisdes, como intuicdo. Na medida em que a utilidade
da informac&o externa depende de uma interpretacdo particular e
local, torna-se privilegiada uma organizagdo que é capaz de acessar
redes relacionais locais (Child & Rodrigues, 2011, p. 808).

Portanto, devem ser investigadas dimensfes individuais
correspondentes, como por exemplo: origem e formacdo dos
decisores; familiaridade e experiéncia em processos de formulagéo
de politicas publicas; trajetoria e posicdo politica; cargo(s)
ocupado(s); e padrdes pregressos de interagdo com outros
individuos e grupos internos e externos a organizacéo (Clegg et al.,
2006). Estas consideragbes sdo relevantes para que, como
sugerem Sauerbronn e Faria (2011), possamos superar as posi¢cdes
dicotémicas simplificadoras que consideram os individuos ora como
meros reprodutores de agbes externamente determinadas e sob as
quais ndo possuem agéncia, ora como agentes voluntaristas
pautados em assimetria

comportamento oportunista e

informacional.

Neste sentido, € necessaria uma orientacdo processual e
historica (Pettigrew, 1992 e 2012), a fim de explicar a distingéo e a
singularidade de determinadas ac¢bes, sob uma perspectiva
diacrdnica, e as influéncias dos diferentes niveis de analise para a
compreensdo do processo de interacdo social entre os diferentes
atores envolvidos na prestagéo de servigos publicos de saude. Por
meio de explicagBes e descrigdes diacrdnicas produzidas por atores
sociais, é possivel revelar a relacdo entre acdo e influéncias a
medida que eles se desenrolam no tempo. Em paralelo, prop&e-se
manter o interesse na historicidade do contexto social que
permeiam as agbes dos diferentes atores e o uso de instrumentos

de gestédo e controle que impactam nogdes de governanca.

Sugere-se que, na andlise da interagdo publico-privada, sejam
utilizados diferentes métodos de coleta de dados para garantir
acesso as informagGes sobre acles e interesses dos diferentes
atores (Bryman, 1989). Propde-se, adicionalmente, a realizacdo de
entrevistas narrativas, envolvendo dimensdes de passado,
presente e futuro de forma a recontar o processo de interagdo
(Jovchelovitch & Bauer, 2000).

Dentre um universo de profissionais que atuam em
organizagGes publicas, privadas e ndo estatais, sugere-se um
recorte espacial. Por exemplo, alguns municipios especificos onde
exista a atuac@o de conselhos municipais, secretarias de Estado,
organizagdo sociais de saulde, organizagbes filantropicas,
organizacfes privadas. Sugere-se selecionar os entrevistados em
funcdo de sua atuagdo nas organizacdes, de seu contato com 0s
instrumentos de gestao e controle, de sua interacdo com as demais
organizag@es publicas e/ou privadas que atuam na prestagao dos
servigos publicos de salde no municipio.

Adicionalmente, sugere-se uma pesquisa documental para
superar a “distancia entre politicas e praticas oficiais e nado oficiais”,
normalmente capturadas em entrevistas (Bryman, 1989). Devem
ser coletados e analisados documentos sobre processo, contexto e
contetdo (Pettigrew, 2012) que apontem o uso de instrumentos de
gestdo e controle, tais como: atas de reunido, relatérios anuais,
relatérios de tribunais de contas e documentos de pesquisas
desenvolvidos por outras instituicbes e centros de estudo. Podem
ser pesquisados também pareceres de tribunais de contas sobre
relatérios de organizagdes sociais, 6rgdos governamentais,
associagdes e sindicatos.

Espera-se que a presente proposta auxilie os pesquisadores na
investigacdo da governanca, por meio da composicéo das redes de
relacdes e poder entre os diferentes atores nacionais e
internacionais, bem como do uso de instrumentos de gestdo e
controle, que direcionam, dirigem e limitam o provimento de bens
publicos na area de saude.

5 Consideragdes Finais

Os autores desenvolveram ao longo do presente ensaio um
argumento que explicita o fato de que as diferentes abordagens de
governanga ao provimento de bens publicos, frequentemente,
desconsideram as realidades politicas locais e os arranjos formados
por diferentes atores, modelos de gestéo e instrumento de controle,
principalmente, aqueles afeitos a dindmica publico-privada.

Para tal, os autores revisitaram trés abordagens a governanca
publica que tém sido tratadas (algumas ainda timidamente) na
literatura de administracéo e ciéncias contabeis no Brasil. O objetivo
foi o de apresentar uma abordagem que permita o estudo da
dindmica publico-privada e, ao mesmo tempo, reconhecer a
coexisténcia das trés abordagens de governanga publica. As
abordagens foram apresentadas quanto aos seus pressupostos, as
suas possibilidades e limitacdes, de forma a integra-las em uma
proposta que colocasse foco sobre as praticas sociais dos
diferentes atores que atuam na implementacdo de politicas

publicas.
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Para os autores, a governanga ocorre no processo de interagao
social entre diferentes atores publicos e privados que constroem,
transformam e sustentam o uso de instrumentos e légicas de agéo.
Neste sentido, foi proposto que governanga passe a ser
compreendida como um processo complexo e flutuante que envolve
acdes (co)ordenadas de diversos atores em arenas interativas, as
quais promovem a comunicacdo entre uma pluralidade de l6gicas
interpretativas e praticas situadas.

Em termos epistemoldgicos, portanto, os autores destacaram a
relevancia de revelar um conhecimento (oculto) a respeito de
possiveis barganhas politicas sobre quais bens incluir no dominio
publico, como fazé-los acessiveis a todos e quando a produg&o
desses bens caberd a agentes publicos ou privados.
Adicionalmente, os autores apresentaram os desdobramentos
teérico-metodolégicos,  fundamentados no  conceito  de
codeterminagdo, visando a uma analise multinivel das praticas
sociais, a qual informe sobre: (a) as l6gicas concorrentes moldadas
em processos que promovem a construgdo de significados e formas
de acdo; (b) a constru¢do ou manutencdo de mecanismos e
instrumentos de gestao das coordenacdes e das interdependéncias
entre esses atores; (c) a reparticdo do poder entre aqueles que
governam e aqueles que sdo governados. Foram também
discutidas brevemente as dimensBes de andlise nos niveis
microindividual, meso-organizacional e macroestrutural,
sustentando-se nas contribuigdes advindas das trés abordagens de
governanca revisitadas.

Espera-se que o presente ensaio tedrico auxilie pesquisadores
interessados no estudo da governanga em saude. Desde a reforma
gerencial, no final dos 90, novos atores foram incorporados com a
l6gica da “competigdo administrada” no processo de provimento dos
servicos de salde, com mecanismos e incentivos que atendem
(mesmo que parcialmente) aos interesses de grupos especificos. A
literatura revisitada e apresentada ao longo do texto revela a
crescente influéncia dos interesses privados na determinacdo do
provimento dos bens publicos. Assim, a complexidade do SUS
torna-o um lécus privilegiado para andlise das préaticas sociais que
informam sobre os interesses dos atores publicos e privados, por
meio dos processos de intera¢éo social no qual a politica de satde
se concretiza e se desdobra em agbes publicas.

Considera-se que a presente proposta de investigacdo, aqui
especificamente dirigida a area de saude, possa ser utilizada e
ampliada também por pesquisadores dedicados aos estudos em
outras areas de politicas publicas. Decerto, inUmeros sao 0s
fendbmenos do campo de publicas que mereceriam investigagcdes
por abordagens mais dinamicas em termos politicos, ao
considerarmos a perspectiva de Lindblom (1959; 1979) na qual as
politicas publicas precisariam incorporar outros elementos a
formulagdo e analise, discutindo o papel das eleicbes, das
burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse, indo além das
questdes de racionalidade e desempenho. Uma analise multinivel
sobre a governanca publico-privada mostra-se também pertinente,
por exemplo, & politica de educag¢&@o superior no Brasil, ao se
reconhecer a evolugdo da politica em termos sdcio-histéricos e,

principalmente, os programas, mecanismos e critérios de incentivo

(relacionados a determinados atores publicos e privados) criados
nas Ultimas décadas (REUNI, PROUNI, FIES, dentre outros). O
estudo da governanca publico-privada em outras areas de
provimento de bens publicos mostra-se, portanto, também relevante

e pertinente contemporaneamente.
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""Segundo os autores Child (1997) e Child e Rodrigues (2011), a expressao
‘'organizagdes como atores', e mesmo qualquer referéncia a uma
organizacdo, ndo implica em uma reificacdo das organizag@es, mas sim em
uma abreviagdo para denominar os atores dentro das organizagdes que
tomam decis6es fundamentais que determinam as a¢des e comportamentos
de organizagdes. Para os autores os termos ‘ator’ e ‘tomador de decisdes’
séo usados como sinénimos.



