K-
Receeds-

UFSC

UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA
CENTRO SOCIOECONOMICO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO

Julia Viezzer Baretta

Atributos de Governanga Publica na Elaboracdo de Planos Municipais de Satde: Uma

Analise Multicasos

Florianopolis

2020



Atributos de Governanga Publica na Elaboragao de Planos Municipais de Satde: Uma

Analise Multicasos

Dissertagdo submetida ao Programa de Pos
Graduacdo em Administragdo da Universidade
Federal de Santa Catarina para a obtengao do titulo de
mestre em administracao.

Orientador: Prof. Hans Michael Van Bellen, Dr.

Florianopolis

2020



Ficha de identificagdo da obra

Ficha de identificacdo da obra elaborada pelo autor, através do Programa de Geragao

Automatica da Biblioteca Universitaria da UFSC.

Baretta, Julia Atributos de Governanca Publica na Elaboragdo de Planos Municipais de
Satde: Uma Analise Multicasos / Julia Baretta ; orientador, Hans Michael Van Bellen,

2020. 124 p.

Disserta¢do (mestrado) - Universidade Federal de Santa Catarina, Centro So6cio-

Econdémico, Programa de P6s-Graduagdo em Administracdo, Florianépolis, 2020.

Inclui referéncias.

1. Administragdo. 2. Governanga Publica. 3. Atributos de Governanga Publica. 4.

Planos Municipais de Satide. I. Van Bellen, Hans Michael . II. Universidade Federal de

Santa Catarina. Programa de P6s-Graduagdo em Administracdo. III. Titulo.




Julia Viezzer Baretta

Atributos de Governanga Publica na Elaboragao de Planos Municipais de Satde: Uma
Analise Multicasos
O presente trabalho em nivel de mestrado foi avaliado e aprovado por banca

examinadora composta pelos seguintes membros:

Prof.(a) Hans Michael Van Bellen, Dr.(a)

Universidade Federal de Santa Catarina

Prof.(a) Sulivan Desiree Fischer, Dr.(a)

Universidade do Estado de Santa Catarina

Prof.(a) Eloise Helena Livramento Dellagnelo , Dr.(a)

Universidade Federal de Santa Catarina

Certificamos que esta ¢ a versao original e final do trabalho de conclusao que foi

julgado adequado para obtencao do titulo de mestre em Administragao.

. . Assinado de forma digital por Rudimar Antunes da Rocha:24358053068
Rudimar Antunes da Rocha:24358053068 e 5000 06.05 173937 0300

Coordenacao do Programa de Pos-Graduagao

Documento assinado digitalmente
Hans Michael Van Bellen

Data: 03/06/2020 14:02:55-0300
. CPF: 068.912.398-18

Prof.(a) Hans Michael Van Bellen, Dr.(a)

Orientador(a)

Florianopolis, 2020



AGRADECIMENTOS

Agradeco primeiramente a minha maior incentivadora, que me da forgas e possibilita que
tudo seja possivel, muito obrigada mae. Aos meus avos, que sao presentes de forma muito
especial, pela confianca e apoio de sempre. Ao Gabriel, por todo amor, paciéncia e esfor¢o
conjunto dedicado nesse periodo. Ter vocés aplaudindo as minhas vitérias € a maior

recompensa que posso ter.

Um agradecimento especial ao meu orientador professor Dr. Hans Michael Van Bellen, que
compartilhou comigo todo seu conhecimento, apoiou minhas idéias e contribuiu
imensamente para o meu amadurecimento na trajetdria académica. As professoras Sulivan e
Eloise que desde a minha qualificacdo fizeram contribuicdes de extrema importancia

auxiliando no aperfeigoamento do meu trabalho.

Aos meus colegas do nucleo de pesquisa Observatorio de Governanga e Sustentabilidade,
por todo conhecimento compartilhado e auxilio de sempre. As minhas amigas e
companheiras nessa jornada Sula e Vitoria, o esfor¢o semanal de vocés foi um dos meus
grandes incentivos, do inicio ao fim juntas, vocés foram essenciais para tornar esses dois

anos ainda mais especiais.

A voceés, todo meu carinho e gratidao.



RESUMO

Estudos apontam para a mudancas na organizagdo social, e consequentemente, nas
demandas da sociedade perante a administragdo publica, o que faz emergir a necessidade de
mudanca na estrutura do Estado, gerando um novo contexto em que outros atores passem a
se envolver na producdo de bens e servigos publicos. A governanga publica surge como
alternativa para atender as novas demandas sociais, na medida em que busca articular
diferentes atores, compartilhando responsabilidades a fim de atender aos interesses
coletivos de forma eficiente. Por essa razdo, pesquisas na area de administragao publica
relacionadas a governanga publica passam a ter énfase e elencam uma série de atributos
para caracterizar o modelo. O intuito deste trabalho ¢ analisar os processos de construg¢ao
dos planos municipais de saude a partir dos atributos de governanga publica. Sdo analisados
processos de elaboracdo dos planos municipais de saude, pelo fato da ferramenta ser
importante para o alcance de resultados e acompanhamento da gestdo em saude. Para
atingir esse objetivo foram analisados quatro municipios do Estado de Santa Catarina com
caracteristicas geograficas similares, selecionados com base na classificagdo no programa
de avaliagdo PMAQ. Este projeto caracteriza-se como uma pesquisa tedrico-empirica de
abordagem qualitativa. Definida como um estudo de multicasos descritivo-interpretativo. O
referencial tedrico foi realizado através de pesquisa bibliografica e revisdo narrativa. A
coleta dos dados foi realizada por meio de entrevistas semiestruturadas e andlise
documental de atas, planos e relatorios. As conclusdes apontam que nao existe
padronizagdo com relagdo a maneira que os atributos de governanga publica se apresentam.
Diferentes atributos se destacam em cada municipio analisado e de maneira geral ndo sdo
encontrados elementos suficientes que caracterizem os processos como voltados a
governanga publica de maneira completa, ndo demonstrando relacdo entre a classificagdao
dos municipios no programa PMAQ e a presenca dos atributos nos processos. Tanto nos
municipios bem avaliados, quanto nos mal avaliados ndo ¢ possivel perceber a presenca de
todos os atributos de governanga publica de forma completa.

Palavras-chave: Governanca Publica. Atributos da Governanga Publica. Plano Municipal
de Saude.

ABSTRACT

Studies indicate a scenario off inefficiency in the public administration, which gives
rise to the need to change the structure of the State, creating a new context, starting involve
new actors in the production of public goods and services. Public governance emerges as an
alternative to answer new social demands, because articulates actors, sharing
responsibilities and achieve the collective interests efficiently. For this reason, researches in
public administration related to public governance are important and lists a series of
attributes to characterize the model. The objective of this work is to analyze the processes
of construction of municipal health plans based on the attributes of public governance. Four
municipalities in the State of Santa Catarina with similar geographical characteristics were
analyzed, selected based on the classification in the PMAQ evaluation program. This
project consists of an empirical theoretical research with a qualitative approach. Defined as
a descriptive-interpretative multicase study. The theoretical framework was carried out
through bibliographic research and narrative review. Data collection took place through
semi-structured interviews and document analysis of minutes, plans and reports. As a
result, it presents that the public governance indicators take different forms in each case of
analysis, showing no relationship between the classification of municipalities in the PMAQ
program and the presence of attributes in the processes. Both in cases with good and bad



evaluation are not possible to detect the presence of all public governance attributes in a
complete way.
Key-Words: Public Governance. Public Governance Attributes.Municipal Health Plan.
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1 INTRODUCAO

Estudos na area de administragdo publica, que discutem a respeito da ineficiéncia do
Estado, apontam para um cenario ineficiente que faz emergir a necessidade de mudanca na
estrutura de governo, reorientando o seu ¢ o da sociedade, gerando um contexto em que
outros atores passem a se envolver em fungdes exclusivas do Estado (MATIAS PEREIRA,
2008; DE MATTIA, 2014; RAQUEL, 2012; SILVA et al, 2017, HENN et al, 2017).
Segundo Fernandez e Barrientos (2000) surge uma concepgao de cidadania ativa em que
existe o compartilhamento de responsabilidades com a comunidade, onde essa forma de
comportamento passa a ser valorizada, porque permite aos cidaddos exercer seu poder de
acdo, desenvolver suas capacidades de julgamento e atingir, pela agdo organizada, algum
nivel de eficacia politica.

Diante desse contexto ¢ observado um movimento das organizagdes publicas na
direcdo da mudanga de seu modo de atuagao, através de reformas administrativas, buscando
ampliar sua legitimidade (RAQUEL, 2012). Grande parte das criticas a ineficiéncia do setor
publico se relacionam com o que se reconhece como resquicios das disfungdes da teoria
burocratica. Modelo este de administracdo publica assumido no Brasil apds a segunda
guerra em 1950. Caracterizado por forte centralizagdo e hierarquia, pautado em principios
como controle e rigidez. A partir da década de 1970, o modelo enfraquece e o
fortalecimento das disfungdes da burocracia, juntamente com a crise do sistema capitalista,
coloca em evidéncia novas demandas sociais relacionadas a estrutura das organizagdes
publicas (BEVIR, 2010). O modelo entdo ¢ seguido por uma nova organizagao de Estado, o
New Public Management, que critica o engessamento e ineficiéncia burocratica, trazendo a
ideia de um Estado eficiente para a sociedade, assim como o setor privado ¢ para os
consumidores (ABRUCIO, 1997). Porém, a teoria ndo condiz com os resultados almejados
na administragdo publica pelo Estado e pela sociedade, surgindo nesse momento
questionamentos em relacao ao modelo, permeados ainda por demandas sociais que buscam
uma forma de gestdo deliberativa das politicas publicas (FREY, 2004).

A partir da implementagdo de modelos que ndo obtiveram o sucesso esperado,
somado & promulgacdo da constituicdo de 1988, que prevé maior participagdo social na
administracao publica, nascem discussoes € formulagdes tedricas que passam a considerar o
envolvimento dos cidaddos na constru¢do das politicas, através de mecanismos de
democracia deliberativa e redes de politicas publicas (SECCHI, 2009). Surge, entdo, a
concepg¢do de governanga publica como alternativa as novas demandas sociais na medida

em que ela representa uma forma inovadora de atuagdao do setor publico buscando superar
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os problemas advindos das disfungdes do modelo burocritico ao mesmo tempo em que
recupera aspectos importantes da burocracia e, buscando por uma gestao publica eficaz (DE
MATTIA, 2014). A governanca publica ganha destaque e se torna pauta de discussao por
volta de 1990, traduzindo um consenso de que a eficicia e a legitimidade da atuagdo
publica se apoiam na qualidade da interagdo entre os distintos niveis de governo, e entre
estes, as organizagdes empresariais ¢ a sociedade civil (OLIVEIRA, 2008). A governanga
publica ndo surge naturalmente, mas como resultado de estudos e agdes realizadas pela
academia e por responsaveis pelas politicas publicas, dessa maneira, se fortalece das agdes
de atores e institui¢des (BEVIR, 2010).

A governanga publica baseia-se em atributos que contemplam as demandas do novo
modelo de sociedade, na medida em que prevé a maior participagdo e resgata a dimensao
politica, retomando ideias de participagdo e transparéncia. Implica no compartilhamento de
responsabilidades entre diversos atores na busca por satisfazer as necessidades publicas
(KETTL, 2002). Nesse modelo de atuacdo o Estado ndo ¢ mais o Unico responsavel pelas
decisoes e agoes politicas e administrativas (HENN et al., 2017).

O modelo da governanca publica se fortalece por corresponder as novas demandas
sociais, que buscam maior participag@o nas politicas publicas. Assim, setores de atuagdo do
governo passam a adotar o modelo de gestdo a fim de atingir uma maior eficicia e
legitimidade em suas acdes. Os Tribunais de Contas passam a implementar praticas de
governanga publica (SILVA et al, 2011) e sdo criadas secretarias e comités de governanga
nos niveis federal, estadual e municipal. Fortalecendo ainda mais a governanga publica
como referéncia para o funcionamento da administracdo publica no Brasil, € assinado o
Decreto n° 9.203 de 2017, o qual institui a politica de governanga da administracao publica
federal direta, autarquica e fundacional, apresentando a definicio e os principios da
governanga publica. Também o Comité Interministerial de Governanga (CIG) Federal langa
o guia da Politica de governanga publica (2018) com a finalidade de dar seguranga e
estabilidade a interpretagdo do decreto.

Um dos grandes exemplos de politica publica do governo federal pautado nas
caracteristicas do modelo de governanga publica é a gestio em saude. O Sistema Unico de
Satide — SUS foi desenhado como parte do processo de democratizagdo, firmado na
Constituicao de 1988, chamada constituicdo cidada. O SUS € pautado em principios como
participagdo e descentralizagdo distribuindo corresponsabilidades e recursos entre os entes
federativos e a sociedade civil. Visa a promocdo e prevengdo da saude de modo integrado,

estruturado de maneira que nao busque apenas a entrega de um servico, mas o
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envolvimento da sociedade no ciclo de politicas publicas. A sua forma de organizagdo
prevé mecanismos que possibilitem o fortalecimento dessa relagdo entre o Estado e a
sociedade, por meio dos Conselhos Municipais de Satde e os planos municipais. Ambos
estdo orientados pela teoria da governanga publica, privilegiando a participacdo, a
transparéncia e a prestacdo de contas das agodes, atos, procedimentos e etc., tanto para a
populagdo quanto para os oOrgdos fiscalizadores. O Ministério da Saude (MS) orienta e
destaca como elemento fundamental para elaboragdo dos planos o envolvimento da
sociedade.

Todavia a governanga publica ainda se configura como uma teoria em construcao,
carregada de significados diversos (CEPIKU, 2006; BOVAIRD E LOFFER, 2003). As
teorias sobre a governanca publica fazem parte de um longo processo de repensar e refazer
o Estado e ainda demandam pesquisas para que o campo tedrico da Ciéncia da
administracdo publica se aperfeicoe ¢ busque entendimento comum sobre a governanga
publica, afim de solidificar as avaliagdes cientificas acerca do tema que ainda sdo raras

(KISSLER; HEIDEMANN, 2006; BEVIR, 2009; SILVA et al, 2017).

Busca-se estudar fendmenos que compreendam a governanga publica ndo somente
pela perspectiva tedrica, mas que também evidenciem os resultados na pratica. Esta
perspectiva ¢ cada vez mais fortalecida entre os estudiosos, que no intuito de identificar os
elementos da teoria tornam relevante o conhecimento sobre como a governanga publica se
expressa em termos praticos, quais suas caracteristicas € o que indica sua presenca
(RAQUEL, 2012). De Mattia (2014) alerta para a necessidade de realizagdo de pesquisas
empirico-tedricas visando a constitui¢do tedrica do campo. A necessidade de estudos que
busquem compreender a governanga publica se justifica pelo fato de ndo ser um fendmeno
que se explica por si, mas de forcas que se articulam para dar nascimento as mudangas
contemporaneas na gestdo publica (SILVA et al., 2011). Segundo Raquel (2012), estudar a
governanga publica, dentro do campo teodrico da ciéncia da administragdo publica e da
ciéncia politica, vai ao encontro do atendimento as demandas atuais impostas pela
sociedade, em que existe a necessidade de envolver os cidadaos no processo decisério. O
modelo de governanca publica faz-se importante para alcangar resultados dentro da
administracio na medida em que propde escopos mais amplos, colocando-se numa
perspectiva mais abrangente de governo e sociedade, superando os modelos anteriores

(MARTINS; MARINI, 2014).
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A partir dos elementos apresentados, percebe-se a emergéncia da discussdo sobre o
tema da governanga publica. Considerando a relevancia do Sistema Unico de Satde e a
existéncia de ferramentas de gestdo no campo da saude que fazem luz aos atributos de
governanga publica, o projeto objetiva responder a seguinte questao: Como se apresentam
os atributos de governanca publica nos processos de construcio dos planos municipais

de satude? Para isso estabeleceu-se os objetivos a seguir.

1.1 OBJETIVOS
1.1.1 Objetivo Geral
Analisar os processos de construcio dos planos municipais de saude a partir

dos atributos de governanca publica.

1.1.2 Objetivos Especificos

a) Caracterizar a governancga publica com foco nos seus atributos;

b) Descrever os processos de elaboragao dos planos municipais de saude;

¢) Examinar de forma comparativa como as caracteristicas dos atributos de governanga

publica se apresentam na elaboragdo dos planos municipais de saude;

Sao necessarios estudos que analisem o modelo, visando seu aperfeicoamento e seu
efetivo auxilio no funcionamento eficaz da administragdo publica (KISSLER;
HEIDEMANN, 2016; RAQUEL, 2012; COSTA, 2018). Dessa forma, a elaboragdo de
estudos tedrico-empiricos proporciona reflexdes para compreender até que ponto a
governanga publica pode ser evidenciada em acdes da administragdo publica. Em que
medida ela auxilia na elaboragdo de estratégias de articulacdo entre a administragdo publica
e os cidaddos que atendam a essa nova organizacdo social (RAQUEL, 2012). Nos tltimos
anos pesquisas foram realizadas a fim de corroborar com o campo de estudo, fortalecendo a
ideia de discutir, compreender e descrever a governanga publica através da descricao de
suas caracteristicas e de seus atributos (RAQUEL, 2012; DIAS, 2012; DE MATTIA, 2014,
DE SOUZA, 2016). Porém esta area ainda ¢ foi pouco explorada, e o que se nota ¢ a
necessidade de estudos que demonstrem como os atributos da governanga publica se
apresentam em determinados arranjos participativos (COSTA, 2018).

O presente trabalho busca contribuir com estudos tedricos na area de governanga
publica na medida em que se propde a analisar os atributos da governanga publica ja

identificados em pesquisas anteriores, (RAQUEL, 2012; DIAS, 2012; DE MATTIA, 2014;
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DE SOUZA, 2016) de forma pratica em determinado processo previsto na organizagdo do
sistema unico de saude, corroborando com os estudos que compreendem a governanga
publica além da teoria. Entdo, apresenta-se este estudo a respeito da governanga publica no
sistema unico de saude, especificamente nos processos de elabora¢ao dos planos municipais
de saude, para viabilizar uma andlise mais profunda.

A proposta consiste em analisar os processos de elabora¢do dos planos municipais
de saude em quatro municipios, sendo esses os melhores e piores na classificagdo em
relacdo ao atendimento na atengdo basica ao SUS, em Santa Catarina. Objetiva-se
compreender se a existéncia de atributos de governanca publica, nos processos de
elaboracdo dos planos, se relaciona com a classificacdo dos mesmos no atendimento ao
SUS. Ademais, as conclusdes geradas buscam auxiliar na orientacdo dos proximos
processos dentro da administragdo publica, j& que as mesmas visam compreender de que
forma os processos orientados pela perspectiva da governanga publica, consequentemente
aqueles que envolvem a sociedade de forma mais efetiva, geram ou nao melhores cenarios.

Com o intuito de atender aos objetivos elencados, o trabalho se divide em cinco
capitulos. Neste primeiro capitulo, delimitou-se o tema, problema e justificativa da
pesquisa, desenvolveu-se a pergunta de pesquisa ¢ foram elencados o objetivo geral e os
especificos.

O segundo capitulo trata da fundamentacdo teodrica, dividido em cinco segdes. A
primeira discorre sobre as teorias do campo da administracdo publica que antecederam a
governanga publica. A segunda caracteriza a governancga publica — tema da pesquisa — e
apresenta os atributos da governanga publica que serviram como base da analise nos planos
municipais de saude. Na terceira discorre-se sobre a conceituagdo do Sistema Unico de
Saude e seus principios, e sdo apresentados também os instrumentos de gestdo do SUS,
conceituando o Plano Municipal de Saude, objeto de analise da pesquisa.

No capitulo trés, sdo explicados os procedimentos ¢ enquadramentos metodologicos,
justificando as escolhas dos casos de andlise e os métodos utilizados na pesquisa. Seguido
do capitulo quatro em que sdo apresentados os casos de estudo e descri¢ao dos processos
de elaboragdo dos planos municipais de saude em cada um deles.Por fim, apresenta-se o
capitulo cinco, que demonstra os resultados e consideragdes finais a respeito da

dissertacgao.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Neste capitulo sdo apresentadas as teorias que sustentam e fundamentam a presente
dissertacdao. Primeiramente expdem-se as teorias da administragao publica, com destaque a
governanga publica e seus atributos, teoria de estudo deste trabalho. Em seguida ¢
apresentado o Sistema Unico de Satde e seus instrumentos de gestdo, dentre eles o plano
municipal de satide, que caracteriza o objeto de analise dessa pesquisa.

Para elaboragdo deste referencial tedrico adotou-se a técnica denominada revisao
narrativa. Esse método ¢ utilizado para descrever o estado da arte de um assunto especifico,
sob o ponto de vista tedrico ou contextual, constitui-se da andlise da literatura, da
interpretagdo e analise critica pessoal do pesquisador (BERNARDO; NOBRE; JANETE,
2004). Apds definir-se o tema foco do estudo da pesquisa - governanca publica — foi
realizada busca de autores que discorrem sobre o tema a partir de citagdes e contribuigcdes
em outros trabalhos. De acordo com Cordeiro, et al. (2007), a claboragdo da revisdo
narrativa ndo requer um protocolo rigido, uma vez que a busca de fontes ndo é especifica
nem pré-determinada. De forma a fornecer robustez a construgao do referencial teorico, foi
realizada pesquisa bibliografica em periddicos diversos na area de administragdo, saude e
administracdo publica, banco de dados online de dissertagdes e teses de universidades e
livros disponibilizados na biblioteca da Universidade Federal de Santa Catarina. A busca
foi realizada relacionada aos temas: governanca publica; atributos de governanga publica;
participagdo; coprodugdo; accountability; gestdo em saude publica; plano municipal de

saude e SUS.

2.1 TEORIAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo Fischer (1984) as origens factuais dos estudos em administracdo publica
perdem-se no tempo, porém o ensaio de Woodrow Wilson publicado em 1887 ¢
considerado marco importante nesta drea de conhecimento. Uma das grandes herangas dos
estudos de Wilson € a tentativa de separagdo entre administragdo e politica. A partir dai
outros estudos surgem e a discussdo no campo da administracdo publica passa a ser
fortalecida.

Os tedricos do campo da administragdao publica desenvolvem modelos de administragao
que segundo Denhardt (2012) ndo significam uma forma ideal de organizagdo ou
administracdo, mas sim uma representagdo de determinada realidade. Neste sentido, para
chegar ao tema da governanga publica, descreve-se a seguir os principais modelos de

administracao publica que a antecedem, para contextualizagdao do tema.
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2.1.1 O Modelo Burocratico

Segundo Weber (2001), a burocracia esta associada ao que o autor designou dominagao
racional-legal. A dominagao legal consiste no fato de que qualquer direito pode ser criado e
modificado mediante um estatuto sancionado (WEBER, 2001).

No modelo burocratico, o interesse publico ¢ definido politicamente e expresso em lei,
onde o papel do governo ¢ o de projetar ¢ implementar politicas com foco num tUnico
objetivo politicamente definido, de maneira funcional e limitada. O cumprimento dos
objetivos ¢ atingido por meio de tarefas objetivas, que sdo realizadas independentemente
das caracteristicas pessoais, devendo ter como norte a impessoalidade.

Segundo Reis et al (2014), a burocracia se justifica para racionalizar as organizagdes,
com regras € normas padronizadas a fim de garantir maior eficiéncia para o alcance de seus
objetivos. O modelo se torna atrativo por ser mais eficiente no controle do trabalho de um
grande niimero de pessoas em busca de objetivos predeterminados. Além disso, prové
estruturas de autoridade que garantem certo grau de calculabilidade dos resultados
(RAQUEL, 2012). Outra vantagem da burocracia se relaciona, sobretudo para organizagdes
publicas, ao fato de a mesma representar um modelo que busca superar o patrimonialismo,
a separacao da esfera publica e privada, sendo esta uma das razdes pelas quais a burocracia
pode ser defendida como um avango importante para organizagdes publicas (CAMPANTE,
2003; DE MATTIA, 2014; MOURA, 2016), ja que o objetivo inicial era
“despatrimonializar” o poder estatal, de modo que este fosse orientado para o interesse
publico (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 27).

As organizagdes burocraticas sao hierarquicas, marcadas por autoridade top-down
dentro dos oOrgdos. A administragdo ¢ formalizada por meio de documentos e a
profissionalizagdo do ocupante do cargo ¢ uma das principais caracteristicas (WEBER,
2004). A busca pela profissionalizacdo de todas as organizagdes se justifica uma vez que
estas teriam de ter melhor desempenho para atingir seus fins diante da secularizagdao e da
maior competi¢do interorganizacional (ABRUCIO, LOUREIRO, 2018).

A ascensdo do modelo burocratico também est4 relacionada a necessidade do sistema
capitalista, pois além de garantir a eficiéncia da organizagdo, garante também a disciplina
dos trabalhadores (PICARELLI, 2007, FARIA; MENEGHETTI, 2011). A burocracia ¢
mais do que uma estrutura, ¢ um tipo de dominacdo (WEBER, 2001; PAES DE PAULA,
2002). Na interpretagdo de Tragtenberg (1974), a respeito da burocracia de Weber, a

mesma representa um tipo de poder. A burocracia se faz como forma de poder através de
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suas diferentes caracteristicas. Primeiramente, a estrutura burocratica concentra 0s meios
materiais de administragdo nas maos das elites detentoras do capital, mediante o
desenvolvimento das grandes empresas capitalistas (FARIA; MENEGHETTI, 2011). Além
disso, configura-se em um meio de transformar a acdo comum em agdo societaria,
racionalmente ordenada, exercendo assim, uma forma de dominagdo, pois ninguém pode
ser superior a estrutura burocratica de uma sociedade (FARIA; MENEGHETTI, 2011).

Os agentes publicos estabelecem-se como classe dominante na medida em que detém os
meios de produgdo e poder de exploragdo, cumprindo fungdes de organizacao do
monopdlio do poder politico (TRAGTENBERG, 1974). Ademais, ndo havia igualdade no
acesso aos cargos, de modo que grupos sociais tinham o privilégio de ocupar tais postos,
passando a burocracia a classificar-se como um grupo de interesses € ndo um corpo técnico
neutro a servico dos cidaddaos (ABRUCIO, 1997), dessa forma, o corpo burocratico
respondia ao poder do governante, e ndo a sociedade (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Apesar do respeito as regras e a existéncia do modelo burocratico ser indispensavel e
condicdo necessdria para ordem democratica (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018), a
organizagdo burocratica proporciona espago para a existéncia de disfungdes como o
excesso de formalismo e ineficiéncia, observados em muitas organizagdes publicas.
Segundo Raquel (2012,) o excesso de normas e procedimentos formais da burocracia
produz rigidez, formalismo e exagerado nimero de processos. Dessa forma, surgem as
disfungdes que evidenciam o conceito negativo da burocracia.

E diante destas disfuncdes da burocracia, que comegam a surgir criticas em relagdo ao
modelo burocratico na administragdo publica. O proprio contexto politico-social da
sociedade contemporanea, que traz o fortalecimento do Estado como elemento fundamental
na busca do bem estar social, faz nascer a crise do modelo burocratico, que se enfraquece e
faz desencadear uma série de esforcos, por parte de estudiosos de administracdo publica,
para conseguir compreender como prover melhores servigcos aos cidadaos (PROCOPIUCK,
2013).

O modelo burocratico weberiano caminhando para o lado contrdrio dos anseios do
cidaddo, passa ndo responder mais as demandas da sociedade contemporanea (POLLITT,
1990; ABRUCIO, 1997). A partir disso busca-se por um modelo com uma nova forma de
administrar, (DE MATTIA, 2014) somado a um cendrio em que todos 0s governos se
empenham na busca por modernizar e otimizar os processos na administracdo publica,
surge o new public management (KETTL, 1998). Modelo este que capta as principais

tendéncias presentes na opinido publica, orientado a reduzir o tamanho do Estado, a
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flexibilizagdo e o controle dos gastos publicos como alternativas na busca por eficiéncia nas

organizagdes publicas e melhor qualidade dos servigos publicos (ABRUCIO, 1997).

2.1.2 Nova Gestao Publica

Para responder ao esgotamento do modelo burocratico weberiano foram introduzidos,
em larga escala, padrdes gerenciais na administracdo publica (ABRUCIO, 1997). A
transformagdo na maneira de administrar tem como caracteristica principal a adogdo de
praticas do setor privado para a administracdo publica, j& que o setor privado era
considerado o modelo ideal de gestio (ABRUCIO, 1997). De acordo com Wilson (1887),
com o crescimento das operacdes do Estado, os 6rgdos publicos devem passar a ser
orientados por principios de gestdo administrativa.

O pensamento de que a gestdo na administragdo publica pode equiparar-se a dos
negocios surge da influéncia da dicotomia entre politica e administragdo. Surge um
movimento em que praticas utilizadas na administracdo privada como redu¢do de gastos,
busca pela eficiéncia, mecanismos de incentivo financeiro e penalizagdes passam a ser
valorizados na administragdo publica. A Nova Gestdo Publica ¢ formada por ideias como
servigo ao consumidor, mensuracdo de desempenho, privatizacdo e flexibilidade
administrativa (DENHARDT, 2012). Na busca pela eficiéncia, os gestores publicos sdo
transformados em prestadores de servigos e os cidaddos em clientes. Os valores das
organizagdes publicas passam a ser semelhantes aos de empresas, com foco na
produtividade e qualidade. Com isso, desviam-se as atengdes dos procedimentos e
processos para mensurar resultados (RAQUEL, 2012).

Segundo Denhardt (2012), a nova gestdo publica - NGP visa atender as demandas
politicas e sociais no sentido de produzir um governo que funcione melhor com menor
valor. Pensando em estratégias de reducdo de gastos e da constatacdo de que a producao
unilateral de servigos de seguranca publica, realizada pelo Estado, ndo era tdo eficiente
quanto aquela feita em conjunto com quem recebia os servicos, surge a ideia da
coproducao.(BRANDSEN; PESTOFF, 2006). A coproducdo ¢ pensada como uma forma
de aumentar a eficiéncia dos servigos publicos; a fim de diminuir gastos do governo, isso
seria possivel na medida em que cidaddos voluntarios atuariam junto com agentes publicos
na prestacao de servicos (DE MATTIA; ZAPELLINI, 2014).

O modelo surge num contexto em que a economia mundial enfrentava um grande
periodo recessivo nos anos 80. Neste momento de escassez, em que o Estado foi o principal

afetado, gerou-se uma grave crise fiscal nos paises em que os governos nao tinham mais
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como financiar seus déficits. Com o agravante de que também estavam sobrecarregados de
atividades acumuladas ao longo do poOs-guerra, com poucos recursos, €
consequentemente,com o poder estatal enfraquecido. O cendrio era também de avango do
modelo gerencial no setor publico, com ideologia privatizante, com a finalidade de diminuir
os gastos e aumentar a eficiéncia governamental. Inicialmente com mais vigor em alguns
paises como Gra-Bretanha, Estados, Unidos, Austrdlia e Nova Zelandia, e depois,
gradualmente, na Europa continental e Canada (ABRUCIO, 1997).

No cenario brasileiro, o modelo entra em ascensdo a partir de 1995, através da
implementa¢do do Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. Compartilhando do
objetivo de flexibilizar processos e eficiéncia, inspirado nas reformas que vinham sendo
implementadas em outros paises, inicia-se o processo da reforma do Estado brasileiro,
também chamada de gerencialismo ou administracdo publica gerencial (BRESSER
PEREIRA, 1999). O processo de reforma do aparelho do Estado brasileiro foi marcado por
medidas como descentralizagdo, privatizagdo das estatais, terceirizagdo dos servigos
publicos, regulacdo estatal das atividades publicas conduzidas pelo setor privado — através
das agéncias reguladoras - e a utilizacdo de ferramentas gerenciais advindas do setor
privado (PAES DE PAULA, 2005).

A Nova Gestdo Publica proporcionou melhoria as organizagdes publicas, trouxe
modernizagdes por meio da reestruturacdo de algumas organizagdes publicas, organizagao
de fluxos dos processos e descentralizacdo de tomada de decisao (RAQUEL. 2012). De
acordo com Pollitt (1990) a principal vantagem ¢ que a énfase na questdo financeira de fato
elevou a consciéncia sobre os custos das politicas publicas (POLLITT, 1990). Porém, as
vantagens sao questionadas, pois sdo encontradas incoeréncias geradas pelo dominio do
mercado no contexto da administragdo publica. Problemas surgem na medida em que o
setor privado busca o lucro monetario, objetivo divergente da administracdo publica, que
visa a gestao de interesses publicos e melhoria na entrega dos servigos. Conforme Denhardt
(2012) as organizacdes publicas ndo devem adotar valores dos negdcios como
competitividade e mecanismos de mercado como ¢ pressuposto na Nova Gestdo Publica. A
atividade governamental ¢ entendida como algo de natureza especifica, que ndo pode ser
reduzida ao padrao de atuacao do setor privado (ABRUCIO, 1997).

Outro problema do NPM ¢ o fato de estar relacionado apenas ao enfoque da eficiéncia
governamental, o que faz com que a avaliacdo da efetividade dos servigos publicos ndo
recebe a devida importancia, considerando efetividade como o grau em que se atinge o

resultado esperado (OSBORNE; GAEBLER, 1994; ABRUCIO, 1997). Entretanto, também
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ndo sdo consideradas as especificidades do setor publico que dificultam a mensuragdo da
eficiéncia e a avaliagdo do desempenho tal qual ocorre na iniciativa privada (ABRUCIO,
1997). Na gestao publica, estdo em jogo valores como equidade e justica que ndo podem
ser medidos ou avaliados por intermédio dos conceitos do gerencialismo puro
(MAYORDOMO, 1990).

Ainda, Abrucio (1997) considera como principal fragilidade do modelo a subestimagao
do conteudo politico da administracao publica,, embora alguns gerencialistas mais radicais
acreditavam que ndo existe diferenga conceitual entre a administracao da empresa privada e
a administra¢do publica (MURRAY, 1975). Esta “despolitizagdo” da administra¢do tem seu
principal problema relacionado ao conceito de consumidor de servigcos publicos
(ABRUCIO, 1997). Surgem problemas quando sdo prestados servi¢os a consumidores, ou
ainda a individuos isolados movidos por autointeresses, ao invés de apoiar a busca por
interesses publicos, servindo a cidaddos. Para varios autores, o conceito de consumidor
deve ser substituido por cidadio (ABRUCIO, 1997), ja que os cidadaos nao obedecem ao
puro modelo de decisdo de compra vigente no mercado, pois ndo existem, algumas das
vezes, essa possibilidade de escolha (POLLIT, 1990). Ademais o conceito de cidadao ¢
mais amplo do que o de cliente/consumidor, uma vez que a cidadania implica em direitos e
deveres e nao s6 liberdade de escolher os servigos publicos (STEWART; WALSH, 1992).

As lacunas encontradas na Nova Gestdo Publica comprovam que a incorporacdo de
praticas da administracdo privada na administragdo publica ndo estd adequada a realidade
das organizacdes e ndo condiz com os interesses da sociedade. O impacto da crise da
burocracia weberiana e a implementacdo do modelo gerencial em varios lugares
transformaram o atual debate na éarea de administragdo publica (ABRUCIO, 1997),
propiciando o surgimento de outras perspectivas teoricas que fossem mais eficientes de
modo a atender a demanda social, estreitando assim, a relacdo entre governos e cidadaos.
Algumas dessas demandas se mostram bastante emergentes, como o Novo Servi¢o Publico

e o conceito de governanga publica.

2.1.3 Novo Servico Publico

Passado o auge do olhar gerencial para a gestdo publica, surge a busca por uma
perspectiva mais politica, que reincorpore a democracia e a participagdo (DE MATTIA;
ZAPELINI, 2014). Nesse sentido, entra em evidéncia a teoria desenvolvida por Denhardt e
Denhardt (2003), chamada de Novo Servigo Publico - NSP.
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O NSP possui base na teoria politica democratica, que trata sobre a conexao entre
cidadados e seus governos. Os fundamentos de suas explicagdes concentram-se nos teoricos
do public choice, teoria que trata dos limites da intervengao do Estado (PEREIRA, 1997)
prevendo a necessidade de atuagao de outros atores e ter interesse em vincular o estudo de
politicas publicas as operacdes das organizagdes publicas, especialmente a relacdo entre
valores politicos fundamentais e a organizacdo dos agentes publicos (RAQUEL, 2012).
Dessa maneira, a politica publica ¢ resultado da deliberacdo coletiva de individuos que
defendem seus interesses (DYE, 2005). O modelo sistémico considera a politica publica
enquanto um produto do sistema politico, que integra um contexto, ou ambiente, em que
surgem as demandas e para ele sdo destinadas as politicas (DYE, 2005).

Passado o auge do olhar gerencial para a gestdo publica, estudiosos buscam uma
perspectiva mais politica, que reincorpore a democracia e a participagdo (DE MATTIA;
ZAPELINI, 2014). Nesse sentido, entra em evidéncia a teoria desenvolvida por Denhardt e
Denhardt (2003), chamada de Novo Servigo Publico - NSP. Possui base na teoria politica
democréatica, que trata sobre a conexdo entre cidaddos e seus governos. Esta apoiada no
conhecimento positivista de Comte, interpretativista e critica.

O modelo ¢ orientado por principios (DENHARDT; DENHARDT, 2003), sendo esses
os de servir cidaddos, ndo consumidores. Perseguir o interesse publico, dar mais valor a
cidadania e ao servigo publico do que ao empreendedorismo, pensar estrategicamente, agir
democraticamente, reconhecer que accountability ndo € simples, servir ao invés de dirigir e
dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade.

Quadro 1- Principios do Novo Servico Publico
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Principios do NSP Definicdo
Servir cidaddos, ndo Estimular a participagdo na construgdo do bem comum,
consumidores mantendo as relagdes de confianga e cooperacdo entre Estado e
sociedade. Foco em atender aos interesses comuns, € ndo anseios
particulares de consumidores, estimulando a sensacdo de
pertencimento da sociedade, construindo um compromisso ¢
responsabilidade do governo em corresponder com as necessidades e
interesses dos cidadaos.
Perseguir o interesse O papel dos administradores publicos deve ser de auxiliar na
publico constru¢do de uma nogdo coletiva e compartilhada de interesse
publico, ndo sendo os Unicos responsaveis, mas os atores-chave em
um sistema amplo de governanga composto por cidaddos,
representantes eleitos, organiza¢des de mercado e outras institui¢des.
Dar mais valor a O interesse publico ¢ alcangado de forma mais eficaz quando
cidadania e ao servigo | cidaddos e servidores publicos estdo envolvidos e comprometidos em
publico do que ao | construir uma sociedade democratica. Os administradores publicos
empreendedorismo trabalham dentro de redes politicas complexas buscando participacdo
ativa e auténtica.
Pensar Os atores envolvidos devem participar da elaboragdo das
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estrategicamente, agir | politicas publicas, dividindo responsabilidades, garantindo processos
democraticamente: democraticos e participativos que visem de fato atender as demandas
sociais. Novas formas de produzir os servigos publicos devem ser
pensadas, sempre atendendo a construgdo conjunta entre o Estado e a
sociedade civil.

Reconhecer que a A accountability é complexa, pois prevé equilibrio entre normas,
accontability ndo ¢ simples | responsabilidades, controle, padrdes, questdes morais e interesses
publicos. Considera a ideia de a responsividade como tarefa
trabalhosa e de responsabilidade, em que respostas devem ser dadas a
sociedade, positivas ou negativas. A prestacdo de contas deve ser
voltada ndo apenas aos recursos, mas tambémas agdes
desenvolvidas, permitindo que os cidaddos criem lagos de confianca
com o servigo publico.

Servir em vez de dirigir O poder ¢ compartilhado e a lideranca ¢ desenvolvida de maneira
comprometida e integra, respeitando e conferindo poder a cidadania.
O papel dos servidores publicos ¢ o de incentivar os cidaddos a
articular e satisfazer os interesses compartilhados, ao invés de
controlarem e dirigirem a sociedade para pré-determinados.

Dar wvalor as pessoas, O fator central deve ser valorizar os cidaddos, oferecendo a
ndo apenas a produtividade | possibilidade de construcdo de uma sociedade voltada a atender os
interesses compartilhados, contado com a expertise de cada ator
participante desse processo.

Fonte: Denhardt ¢ Denhardt (2003).

Percebemos que os principios do Novo Servico Publico superam as ideias do New
Public Management, passando a focar nas particularidades do servigo publico, valorizando
as pessoas e a democracia e ndo apenas a praticas da gestdo privada como
empreendedorismo e produtividade. O conceito de coproducdo passa a ser compreendido
como um processo que busca o envolvimento do cidaddo, ndo apenas para eficacia e
redugdo de custos para o Estado, mas como direito e dever subjetivo de participar da vida
publica em busca de um bem comum (DE MATTIA, ZAPELINI, 2014).

Sdo envolvidos nos processos, cidaddos, governo, oOrgdos privados e ndo
governamentais, onde (DENHARDT; DENHARDT, 2003) o papel céntrico do Estado ¢
substituido por multicéntrico com diversos atores, dessa forma a sociedade ¢ empoderada e
o cidaddo ¢ visto como um individuo que anseia ndo apenas pela satisfagdo de suas
necessidades e de seus interesses privados, busca também a constru¢do de um bem comum
(DENHARDT; DENHARDT, 2003). O papel dos servidores publicos também ¢
modificado, eles devem responder aos interesses dos cidadaos, atender a lei, as normas e
aos valores comunitarios (DENHARDT; DENHARDT, 2003). O servigo publico passa a
ser orientado pelo desejo de contribuir para a sociedade, a lideranca também tem destaque
ao representar um interesse renovado por valores democraticos, o interesse publico,
entdo, passa a resultar de didlogos sobre valores compartilhados (SANTOS; SALM,;
MENEGASSO, 2006).



E possivel perceber que o modelo do Novo Servigo Publico mantém as ideias de
eficiéncia e alcance de resultados previstos nos modelos anteriores. Porém, comecam a
surgir elementos como o estudo das relagdes entre o Estado e a sociedade de maneira mais
aprofundada, aspectos iniciais de accountability ¢ a consideragdo pelos interesses da

sociedade, que corroboram com o modelo denominado governancga publica.

2.2 GOVERNANCA PUBLICA

Encontramos a palavra governanga sendo usada por diversos autores para tratar de
distintas a¢des em diferentes areas de conhecimento. As instituigdes privadas promovem a
governanga corporativa, organizagdes como FMI e Banco Mundial promovem a boa
governanga. A governanga publica também ¢ utilizada como modelo em organizacdes que
prestam servicos publicos.

Governanga ¢ definida como um sistema composto por mecanismos € principios que
visam auxiliar a tomada de decisdo das organizagdes, buscando ndo interferir na autonomia
das instituicdes (MARQUES, 2007). Segundo Mendonca et al (2013), pode-se
compreender a governanca como a criacdo de estruturas internas e externas que garantem
que as decisdes tomadas no ambito organizacional, estejam dentro de um parametro que
garanta os interesses dos acionistas/governantes/cidadaos, além de garantir a transparéncia
das transacoes entre as partes envolvidas.

E possivel também designar & governanca um significado que transcenda o conceito da
administracao usual. O termo possui orientagdes tanto para o ambito privado, quanto para o
publico. Nesta perspectiva, a governanga publica ndo se preocupa apenas com a questao de
aumento de efetividade, mas também com aspectos de legalidade e legitimidade. No
cenario internacional, a governanga representa mudangas nas relacdes de poder entre os
Estados e entre os diversos atores envolvidos para amenizar problemas coletivos
internacionais, tais como o trafico de drogas, o terrorismo e questdes relativas ao meio
ambiente (SECCHI, 2009).

O conceito de governanca ¢ fortalecido em 1989 pelo Banco Mundial, definido como o
poder para resolver assuntos sociais e econdomicos de uma nacdo (RHODES, 1996).
Algumas organizacdes, como Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial
trabalham com o conceito de “boa governanga” que se relaciona a um publico eficiente,
sistema judicial independente e uma estrutura legal para cumprimento de contratos
(WORLD BANK, 1992 apud RHODES, 1996, p.656). Para Heidemann e Kissler (2006)

existe diferenga entre a governanca, boa governanga e governanga publica. Governanga tem
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seu significado original associado ao debate politico-desenvolvimentista, no qual o termo
era usado para referir-se as politicas de desenvolvimento que se orientavam por
determinados pressupostos sobre elementos estruturais — como gestdo, responsabilidades,
transparéncia e legalidade do setor publico — considerados necessarios ao
desenvolvimento de todas as sociedades (HEIDEMANN; KISSLER, 2006). Em relagdo a
boa governanga, ela ¢ entendida como praticas administrativas mais abertas que dao forcas
a sociedade e orientagcdo por principios tais como: participagdo, equidade e transparéncia.
Exemplos de praticas de boa governanca sao aquelas que melhoram a eficiéncia
administrativa, a accountability e o combate a corrup¢ao (SECCHI, 2009). J4 a governanga
publica estd associada a uma mudanga na gestdo politica, tornando tendéncia para se
recorrer a uma nova composi¢ao nas formas de gestdo nos campos ambiental, sociocultural,
econdmico e politico. O diferencial da governanca publica consiste na articulacdo de
diversos atores em redes para atender o bem comum (HEIDEMANN; KISSLER, 2006).

Conforme Secchi (2009) e Scolforo (2013), a governanga publica surge como uma
forma de superacdo em decorréncia da insatisfacdo com o modelo gerencial. Porém,
Bovaird e Loffler (2003) explicam que houve a mudanga de preocupagdo, pois as
organizagdes publicas ndo podem objetivar apenas exceléncia nos servigos, objeto das
reformas do setor publico nos anos 1980 e 1990. Foi a partir dessa época que se iniciou
uma nova geragao de reformas do governo que podem ser classificadas como reformas de
governanga publica. A crescente complexidade, dindmica e diversidade das sociedades sdo
os fatores impulsionadores da governanga publica, que trazem novos desafios ao governo,
demandando por novas concepgdes de governanga (SECCHI, 2009).

Outro fator € a ascensao de valores neoliberais e que denuncia a incapacidade do Estado
em lidar com problemas coletivos, colocando a prova a habilidade estatal de resolver seus
proprios problemas de forma autonoma (SECCHI, 2009). O modelo se fez impulsionar por
focar na maior atencao no desempenho e no tratamento dos problemas do que nas perguntas
de “quem” deve implementar ou “como” devem ser implementadas as politicas publicas,
fatores que possuem maior evidéncia no modelo de gestao publica (SECCHIL2009).

A importancia do entendimento a respeito de governanga publica se fortalece devido ao
fato de que a discussao sobre o tema vai além do campo académico (SOUZA; FERREIRA
NETO, 2013). Na medida em que a sociedade organizada reconhece os desafios ¢ a
necessidade de participagdo na administracdo publica, emerge a necessidade garantir e
proteger o interesse publico, relacionado a coletividade, com a finalidade de atender as

necessidades prioritarias da sociedade, equilibrando as contas e recursos publicos (DE
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MATTIA, 2014). A governanca publica se destaca quando possibilita o aumento da
governabilidade administrativa e gerencial como instrumento de promover a capacidade do
governo em formular e executar politicas publicas e em decidir, quais sdo prioritarias,
necessarias e adequadas para a coletividade, ou seja, o interesse publico.

Os cientistas sociais cada vez mais acreditam que organizagdes publicas deixam de se
pautar na hierarquia e burocracia em dire¢do a uma gestdo em redes (BEVIR, 2013). O
modelo se diferencia por trazer relevancia aos aspectos que foram criticas ao modelo da
NGP como a necessidade de aproximagao da participagdo efetiva da sociedade nas decisdes
politicas. De Mattia e Van Bellen (2014) entendem governanga publica como uma forma
renovada de atuagdo do Estado ao gerir a coisa publica.

A Nova maneira de gerir, porém, ndo ignora os modelos anteriores, a governanca
publica ndo se coloca versus a burocracia, mas articula os atores sem desprezar as ideias do
modelo burocratico, o modelo ndo nega os pressupostos formais burocraticos € a busca
pela eficiéncia da Nova Gestdo Publica (NGP) (DE MATTIA; VAN BELLEN, 2014). E
trazido um novo aspecto na pauta de discussdo da administragdo publica, a dimensao
politica (RONCONI, 2011; DE MATTIA; VAN BELLEN, 2017), diminuindo a
importancia de critérios técnicos nos processos de decisdo ¢ um reforco da adogdo de
mecanismos participativos de deliberacdo na esfera publica. A governanca publica orienta o
processo de politicas publicas proporcionando espagos para os diferentes atores
influenciarem no processo de decisdo, evidenciando a necessidade de preocupacdo com a
sociedade, responsividade e busca por medidas administrativas que vao ao encontro com o0s
pressupostos da democracia, fazendo com que a governanca traga, novamente, a
administracdo publica a perspectiva politica, onde o poder de decisdo ocorre em
mecanismos participativos de deliberagdo (DE MATTIA, 2012; SECCHI, 2009;).

Kissler e Heidemann (2006) a governanga publica propde uma nova estrutura de relagao
entre o governo, organizagdes do setor privado e sem fins lucrativos e a sociedade civil.
Desse modo, quando atores da sociedade civil, do mercado e do Estado trabalham juntos
em arranjos institucionais estabelecidos, ¢ possivel comecgar a compreender que se trata de
um modelo de governancga publica. A concepgdo de governanga publica parte do principio
de que o Estado ndo ¢ mais o unico responsavel pelas decisdes e agdes politicas e
administrativas, assumindo principalmente o papel de articulador (HENN et al., 2017). Para
Pierre e Peters (2000), a governanga publica promove a criagdo de centros multiplos de

poder, nos niveis local, regional, nacional ou internacional, para o desenvolvimento de
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politicas publicas. E o Estado, nesse contexto, transfere seu papel de executor de politicas
para o de coordenacdo e controle, visando o alcance de interesses coletivos.

Com base nisso, os estudos na area criam o entendimento de que a governanga publica
deve considerar a participagdo da sociedade civil, tornando as decisdes mais
democraticas. O Estado deixa a condi¢do de produtor do bem publico e transforma-se num
agente garantidor da sua producdo. Dito de outro modo, em vez de prover sozinho o bem
publico, coordena outros atores para, em conjunto, realizarem esta producdao (HENN et al.,
2017). Governanga denota pluralismo, no sentido que diferentes atores tém, ou deveriam
ter, o direito de influenciar a construcao das politicas publicas, exigindo mudanca no papel
do Estado que passa de hierarquico € monopolista para mais descentralizado, na solugdo de
problemas publicos (SECCHI, 2009).

Governancga publica consiste num arranjo ou formato institucional governamental que,
pautado em um projeto democratico, pde énfase na gestdo compartilhada, na geragdo de
uma cultura participativa e no aprofundamento e consolidagdo da democracia. (RONCONI,
2008). Para verificar se um programa, uma politica ou um departamento ¢ gerido sob os
conceitos de governanca, deve-se analisar a pluralidade dos atores envolvidos (DE
MATTIA; VAN BELLEN, 2017). Na governanga publica todos os atores passam a
participar do processo € a serem responsaveis pelo mesmo. O modelo implica um
compartilhamento de responsabilizagao entre diversos atores na busca por satisfazer as
necessidades publicas envolvendo setor publico, setor empresarial, as organizagdes sem
fins lucrativos e a sociedade (KETTL, 2002). Conforme Denhardt (2012, p.181) deve-se
agir de forma responsiva, ou seja, “perseguir fins socialmente desejaveis, mas fazé-lo
também de maneira consistente com valores democraticos” (DENHARDT, 2012, p.181). O
compartilhamento das responsabilidades permite que a sociedade se sinta como parte
importante no processo € tenha papel mais efetivo as acdes do Estado. A responsividade se
faz importante na medida em que resume a tentativa de avangar para um aspecto mais
politico da gestdo (DE MATTIA; VAN BELLEN, 2017).

Bevir (2010) entende que a efetividade das instituicdes politicas depende da
incorporacdo de diversos atores interessados nos processos de decisdo. A participagdo vai
além da consulta, possibilitando didlogo mais ativo com a sociedade. Dessa forma, a
governanga publica defende uma maior participacdo além daquelas associadas a
democracia representativa, deve-se realizar uma gestdo deliberativa dos processos

decisorios.

37



Raquel e Van Bellen (2012) sintetizam as ideias apresentadas por autores a respeito do
conceito de governanga publica como a busca por uma articulagdo em rede de diversos
atores sociais, relacionados ao Estado, ao mercado e a sociedade civil no intuito de
gerenciar interesses e conflitos para alcangar interesses comuns ou determinados objetivos.

Ao analisar as consideragdes de todos os autores apresentadas na fundamentacao teorica
¢ possivel identificar algumas caracteristicas da governanga publica que possibilitam sua
analise em termos praticos, como se pretende neste trabalho, por isso ¢ importante ressaltar

outros atributos que a constituem e caracteriza-los.

2.2.1 Atributos da Governanga Publica

Além das caracteristicas ja apresentadas anteriormente, como o novo papel do Estado, a
formagdo de redes, a coproducao pelos diversos atores e a responsividade (DE MATTIA;
VAN BELLEN, 2017) autores buscam identificar atributos que caracterizam a governanga
publica. Ronconi (2011) identifica os seguintes atributos de governanga publica: a
coprodugdo dos servigos publicos; a interagdo entre Estado, mercado e sociedade civil;
compartilhamento de responsabilidades; cooperacao e didlogos (RONCONI, 2008).

J& para Peters e Pierre (1998) os atributos da governanga publica sdo: Importancia das
Redes, controle para influéncia, combinando recursos publicos e privados e Uso de
multiplos instrumentos.

Dias (2012), em seus estudos, ao analisar a governanca publica no projeto de
descentralizagao administrativa do Estado de Santa Catarina, encontra na literatura os
seguintes atributos: coproducao do desenvolvimento regional por meio da cooperagdo entre
Estado, mercado e sociedade civil; coordenagao estatal do processo de cooperacao, tendo o
Estado um papel de mediador das relagdes; delegacdo da autoridade estatal em trés
dire¢des: downward, outward e upward, reconhecendo o potencial e incentivando o papel
das redes; énfase na eficiéncia e na eficacia, associando-as a mecanismos de democracia
deliberativa e democracia direta para a busca de resultados responsivos; e, planejamento
com vistas a equidade e ao desenvolvimento regional.

Por sua vez, pesquisa realizada por Souza (2016), o autor elenca como atributos da GP a
formacao de redes para a coproducao do bem publico; a coordenacao pluricéntrica, tendo o
Estado como ativador e mediador; a democracia deliberativa argumentativa fomentada por
meio de espagos € arenas que promovam a participagdo, a institucionalizagdo de arranjos
deliberativos e participativos; e a responsividade monitorada por mecanismos que permitem

a transparéncia e a prestacao de contas para o controle social.
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Raquel (2012) realizou pesquisa teérico-empirica, em que, além de sistematizar a
literatura sobre governanca publica, avangou no sentido de encontrar os pontos de inflexdo
e conectividade, naquilo que a literatura e especialistas apresentam como atributos para
caracterizar a governanga publica. A autora entende que em termos de definigdo
operacional a governanga publica demanda andlises em duas dimensdes: institucional-
administrativa e sociopolitica.

Enquanto a primeira esta relacionada a questdes de capacidade administrativa para
implementagao de politicas publicas especificamente, a estrutura institucional que ela
demanda e as ferramentas administrativas necessarias para que as institui¢cdes desenvolvam
e implementem uma politica publica (RAQUEL, 2012), a segunda traz a dimensdo
sociopolitica consiste em verificar a relagdo entre administragao e politica, “a existéncia ou
ndo da descentralizacao do poder de decisdao, no papel que ¢ ocupado pelo cidadao e pelo
Estado e com as questdes de accountability da gestao” (RAQUEL, 2012, p.119).

Tais dimensdes de governanca publica subsidiaram a defini¢do dos seguintes atributos:
a) coexisténcia entre Estado, mercado e sociedade civil; b) Estado ativador e coordenador
de redes e formas colaborativas de gestdo com a finalidade de coproduzir o bem puiblico; c)
estrutura institucional baseada em formas colaborativas de gestdo ¢ estratégias de
cooperacao; d) existéncia de Fun¢des administrativas na concepgdo da governanga publica;
e) Controle social na perspectiva da accountability; f) espagos deliberativos de gestao; g)
eficiéncia Administrativa; h) operacionalizagdo da gestdo de politicas publicas por meio de
parcerias, redes, acordos, contratos de gestdo e controle no entorno do ciclo total da politica
publica; 1) gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos (RAQUEL,
2012).

De Mattia (2014) considera o estudo de Raquel (2012) favoravel para a contribui¢do da
constru¢do de um arcabougo tedrico de governanga publica. A pesquisa também se mostra
sincronizada com a revisdo teorica realizada, dessa forma, para atender ao objetivo deste
trabalho, realizou-se recorte dos atributos com base no referencial teodrico e utilizou-se a
titulagdo dada aos atributos pela autora na medida em que os mesmos sdo as categorias de

analise posteriormente utilizadas neste estudo.

2.2.1.1 Coexisténcia do Estado, Mercado e Sociedade Civil
Segundo Raquel (2012), o atributo surge baseado na preocupacdo em identificar como

acontece a relacdo entre os setores da sociedade, atentando-se ao fato de que a governanga
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publica ¢ considerada um tipo de gestdo orientada pelo compartilhamento de interesses de
diversos atores no desenvolvimento das agdes publicas.

Atualmente os servigos publicos ndo dependem apenas das institui¢des governamentais,
outros atores, como empresas € organizacoes do terceiro setor, estdo tomando a iniciativa
de assumir fun¢des de governanga para resolver os problemas publicos. Na perspectiva da
governanga publica presume-se que as a¢des publicas envolvem a coexisténcia e a interagao
entre Estado, mercado e sociedade civil. Esta ideia prevé uma abordagem multicéntrica que
defende que outros atores sociais passam a definir a agenda das politicas publicas, e que o
desenvolvimento da sociedade resulta de decisdes formuladas e implementadas pelas
esferas de governo e demais forgas vivas da sociedade (RAQUEL, 2012; HEIDEMANN,
2009).

Raquel (2012) fundamenta teoricamente o atributo de coexisténcia de Estado, mercado
e sociedade civil a partir dos estudos de Kooiman (2003) que defende que a governanga
publica, enquanto produto das interagdes no sistema que estd sendo governado prevé o
compartilhamento das agdes publicas entre os atores da sociedade, em busca de melhores
resultados das politicas publicas, possibilitando espaco de interagao entre Estado e demais
atores da sociedade.

O atributo coexisténcia entre Estado, mercado e sociedade civil vincula-se as
caracteristicas relacionadas a coproducao e o compartilhamento de responsabilidades diante
de problemas publicos, caracterizando a governanga publica marcada por um Estado que
visa o interesse coletivo e interage com diferentes atores, compartilhando responsabilidades
e, assim, desenvolvendo politicas publicas a partir de formas institucionais colaborativas
(RAQUEL, 2012). De Mattia (2014), em seus estudos, associa o atributo de coexisténcia
do Estado, mercado e sociedade civil a elementos encontrados na teoria de coproducao do
bem publico.

Segundo Verschue, Brandson e Pestoff (2012) coproducdo consiste em um mix de
atividades em que governos e cidaddaos contribuem para previsdo de servigos publicos.
Ostrom (1996) a descreve como o relacionamento potencial que pode haver entre os
agentes publicos e os usudrios do servico. Coprodugdo prevé a participagdo do usuario nao
somente na entrega, mas também na elabora¢dao, monitoramento e avaliacdo desses servigos
(SALM; MENEGASSO, 2006), permitindo maior conhecimento a respeito das realidades
locais aos governantes. Desse modo, ¢ esperado que os servigos coproduzidos sejam de
melhor qualidade, incorporem os valores democraticos e proporcionem oportunidade de

participacao.
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A ideia de coproducdo surge através da insatisfagdo com a qualidade do servico
publico e tem origem nas constatagdes dos estudiosos de que a produgdo unilateral de
servicos de seguranca publica, realizada pelo Estado, ndo era tao eficiente quanto a feita em
conjunto com quem recebia os servigos (BRANDSON; PESTOFF, 2006). Pode ser
compreendida como estratégia para producdo de bens e servigos publicos, porém, nao
simplesmente uma estratégia com objetivo de reduzir gastos do governo, como na
perspectiva da Nova Gestao Publica, mas de unir Estado e cidaddo que além de produzir
bens e servigcos publicos, possam fomentar a democracia (DE MATTIA, 2014).

Entretanto, dificuldades sdo encontradas, o governo muitas vezes, ndo divulga as
informagdes necessarias para propiciar ambientes de participagdo social de maneira efetiva
e a falta de confianca dos cidadaos no governo faz com que esses ndo se sintam motivados
a participar. Verschue, Brandson e Pestoff (2012) defendem a ideia de que a coprodugao
nao pode ser imposta, deve ocorrer de forma voluntéria por aqueles que estdo interessados
em melhoria em sua comunidade. Os autores também afirmam que quanto maior for a
importancia do servigo, maior o nivel de participacao, ¢ que a motivagao da sociedade em
participar ¢ o fato de que também ¢ beneficiada pela coprodugao.

Nessa perspectiva destaca-se como elemento fundamental para coprodugdo a
participagdo, segundo Schommer, Bueno e Kunzler (2010), € possivel considerar que um
bem ou servigo publico € coproduzido quando envolve a participagdo ativa e conjunta entre
cidaddos e agentes publicos, abrangendo ou ndo organizagdes privadas associativas ou
empresariais. A ideia geral de coprodugdo prevé envolvimento do cidadio, do Estado e do
mercado, em uma relagdo de confianca, sendo todos responséaveis, ao produzir juntos um
bem ou servigo publico. E vital ter em mente que a coprodugio ndo exclui o Estado da
producdo do bem publico, sendo esta a mesma caracteristica de governanca publica (DE
MATTIA, 2014).

Para Raquel(2012), sdo previstas novas habilidades de gestdo, incluindo maneiras de se
relacionar com a sociedade, valorizando as decisdes tomadas pela perspectiva bottom-up,
fazendo com que a governanga publica ndo signifique apenas reforma do Estado nos
aspectos financeiros e administrativos, mas também sociopoliticos da gestdo e a partir dela
observar a transformagao do papel do Estado- de formulador e implementador exclusivo de
politicas publicas para o compartilhamento de responsabilidades (RAQUEL, 2012).

Assim o Estado ¢ marcado por um novo governar a sociedade onde seu papel
consiste em facilitar as interagdes sociopoliticas e incentivar arranjos institucionais para

lidar com problemas publicos (RHODES, 1996; BEVIR, 2010). Transforma-se em um
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Estado cooperativo e ativador no lugar do seu papel de comando, essa transformagdo
evidencia uma nova forma de governanca que ultrapassa a ideia de governo e sao reflexos
de mudangas paradigmaticas (ROBICHAU, 2011). Desse modo, surge um novo atributo da

governanga publica, o Estado enquanto ativador de redes e formas colaborativas de gestao.

2.2.1.2 Estado enquanto ativador de redes e formas colaborativas de gestdo

Este atributo trata da compreensdo do papel do Estado na governanga publica. Ao
exercer o papel de ativador e coordenador de redes e formas colaborativas de gestao, o
Estado corrobora com a finalidade de coproduzir o bem publico. Em seus estudos Raquel
(2012) percebe que na governanga publica o papel coercitivo do Estado ¢ substituido por
um papel ativador e coordenador de redes e formas colaborativas de gestdo. Ao
desempenhar novas funcdes, o Estado fica responsavel por envolver os diversos atores e
facilitar as intera¢des sociopoliticas (RAQUEL; VAN BELLEN, 2012). Segundo Raquel
(2012), governanca publica retrata uma transformacdo do Estado tradicional, deixando de
ser formulador e implementador exclusivo de politicas publicas ¢ passa a compartilhar
essas responsabilidades. A governanga publica pressupde a formagdo de redes quando
propde o envolvimento dos diversos atores existindo conflitos de interesses, mas também
valores compartilhados que vao além de objetivos particulares, o que predispde negociacao
e ajuste dos interesses a favor de um bem comum (RONCONI, 2008; KISSLER e
HEIDEMANN, 2006). As redes vém se tornando cada vez mais relevantes ja que sdo uma
forma de administrar politicas e projetos que envolvem problemas complexos, recursos
escassos, diversos atores e interacdo de agentes publicos e privados (RONCONI, 2008).
Segundo Borgatti e Foster (2003) as redes sdo constituidas por atores (pessoas,
organizagdes, times, etc.) conectados por um conjunto de lagos, articulados a fim de
alcangar um objetivo comum. Tais atores possuem metas proprias, porém sdo dependentes
para implementar determinada politica publica. As mesmas também favorecem a
horizontalidade e, portanto, a sinergia entre governo e cidadaos (OSTROM, 1996). Desse
modo, as a¢des ocorrem de forma descentralizada, com a participagao efetiva da sociedade
civil, organiza¢des ndo governamentais e organizagdes privadas formando redes para atuar
em conjunto, onde o Estado abandona um papel de controle absoluto da tomada de decisao,
compartilhando decisdes e responsabilidades com diferentes atores sociais (DE MATTIA,

2014).
A funcdo do Estado de provedor Unico do bem publico evolui para a de coordenar

outros atores visando garantir essa producao (RAQUEL, 2012). Neste atributo ¢ abordada a
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discussdo com relagdo ao poder coercitivo do Estado. Raquel (2012), ao entrevistar
especialistas em governanga publica, constata que ainda ¢ designado ao Estado o poder
coercitivo com a finalidade de direcionar o desenvolvimento das politicas publicas. Tal
papel estaria relacionado ao fato da superioridade administrativa e financeira do Estado
comparado ao demais atores, ja que ¢ o detentor principal de recursos financeiros,
administrativos e legais para o desenvolvimento de agdes publicas (RAQUEL, 2012).
Porém, o papel coercitivo ndo ¢ garantia de resultados e, portanto, o Estado vem buscando a
transformacao, trabalhando na interlocu¢ao com os diferentes atores envolvidos, visando o
desenvolvimento de politicas publicas (RAQUEL, 2012). Percebe-se entdo que continua
sendo caracteristica do Estado o controle, porém surgem instrumentos politicos mais suaves
e empenha seus esfor¢os ndo apenas em implementar as agdes, mas também na busca em
envolver harmonicamente varios atores, facilitando as interagdes sociopoliticas, cumprindo
assim uma fun¢do de ativador e coordenador de politicas publicas (SAGER, 2009;
RAQUEL; VAN BELLEN, 2012).

Pierre e Peters (2000) fundamentam a base teodrica deste atributo. Os autores defendem
a ideia da capacidade do Estado em desenvolver politicas a partir de formas institucionais
colaborativas, visando atender interesses coletivos. A governanga publica demanda novas e
flexiveis formas de se relacionar com os outros, formas capazes de adequarem-se as

mudangas de circunstancias (RAQUEL, 2012).

2.2.1.3 A existéncia de fun¢des administrativas na concepgao da governanga publica

Considerando que a governanga publica nao se trata de uma ruptura com os modelos da
administracao publica gerencial e a burocratica, as questdes relacionadas ao gerenciamento
das acgdes publicas e funcdes administrativas, também aparecem como atributo da
governanga (RAQUEL, 2012). Para Klaus Frey (2004) a governanga publica objetiva
melhor resultado das politicas publicas em relacdo ao desempenho administrativo e a
legitimidade democrética.

Segundo Didehvar e Danaeefarfd (2010), mesmo sem romper com os modelos
anteriores, na perspectiva da governanca publica as fungdes devem ser pensadas em novas
formas de execu¢do das fungdes administrativas, destacando a importancia dos projetos de
governanga publica serem norteados por inovagdo, redesenhando o0s processos
organizacionais e da injecdo de novos recursos administrativos e competéncia técnica para
a gestdo publica. O planejamento deve ser realizado de forma compartilhada e os trabalhos

realizados de forma descentralizada, com fung¢des distribuidas. Os autores afirmam que os
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administradores publicos devem ser responsaveis por pensar de maneira inovadora na
formulagdo dos processos administrativos, estando abertos para receber recursos ndo sé
financeiro, mas humanos, envolvendo mais atores no processo (DIDEHVAR,
DANAEEFARFD, 2010).

As fungoes administrativas estdo relacionadas com o gerenciamento das agdes publicas,
tém como proposito melhores resultados na prestacdo dos servigos publicos e melhor
implementa¢do das politicas publicas, considerando as questdes democraticas, mas que
sejam efetivas do ponto de vista administrativo (FREY, 2004; RAQUEL, 2012). Segundo
Raquel (2012), em seus estudos especialistas afirmam que as fun¢des administrativas
reforcam as fungdes de controle, visto como controle social, € coordenagdo, de modo que

garante a legitimidade, sdo destacadas pelos especialistas do estudo.

2.2.1.4 A existéncia de controle social na perspectiva da accountability na concepcao da
Governanga Publica

Este atributo esta interligado a ideia de participacdo social como forma de controle
social. O conceito de controle social se refere a participacdo da comunidade no processo
decisério sobre politicas publicas e ao controle sobre a acdo do Estado (ARANTES et al.,
2007), os cidaddaos tém um papel social a desempenhar através da execugdo de suas
funcdes, participando da formulagdo de politicas, intervindo em decisdes e orientando a
Administragdo Publica quanto as melhores medidas a serem adotadas com objetivo de
atender aos legitimos interesses publicos (NOGUEIRA, 2004; MENEZES, 2010).

Ademais, reconhece os cidaddos como seres politicos, trazendo a ideia de
responsividade. Denhardt (2012) considera importante analisar os objetivos das politicas
publicas, que estdo relacionados as questdes de responsividade, ou seja, garantia de que as
acOes da burocracia publica reflitam os valores da sociedade. O compartilhamento de
responsabilidades permite que a sociedade se sinta parte do processo de implementagdo das
politicas publicas, trazendo a gestdo o aspecto politico, garantindo assim, mecanismos de
controle e fiscalizagdo, com a finalidade de compartilhar responsabilidades.

Dessa forma, accountability surge como alternativa para essa ideia, como importante
conceito relacionado a caracterizacdo da governanga publica (RAQUEL, 2012), e também
por ser considerado um dos desafios democraticos para o desenho institucional da
governanga publica (SKELCHER, 2010).

E necessario que os atores deem resposta com relagdo a aquilo que se espera dos

mesmos, segundo Heidemann (2009) o termo se relaciona com respostas as expectativas.
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Basicamente a nocao de accountability refere-se a responder por agdes que lhe foram dadas
a fazer (HODGE e COGHILL, 2007). Denhardt (2012) afirma que accountability nao ¢
simples, pois requer responsabilidades além do ambito legal. Também consiste em prezar
pela transparéncia da gestdo, reconhecer valores comunitarios e buscar equilibrio na
atencdo as normas, transparéncia, responsabilidades, valores que muitas vezes concorrem
entre si dificultando a busca pelo interesse publico.

O termo relaciona-se ainda com a ideia de transparéncia. Kluvers e Tippet (2010)
definem accountablity como obrigagao de uma pessoa ou grupo de prestar contas por sua
conduta diante de wuma responsabilidade assumida perante outrem. Envolve
responsabilidade subjetiva e objetiva, por meio de instrumentos de transparéncia, controle,
justificativa e prestacdo de contas sobre o que foi feito ou deixou de ser feito (PINHO;
SACRAMENTO, 2009). Accountability se mostra elemento fundamental, na medida em
que fomenta o controle social, propicia o debate e permite o aumento de confianca entre os
atores envolvidos, fortalecendo a relagdo, oferecendo assim uma maneira para que os atores

trabalhem juntos na busca pela governanga publica.

2.2.1.5 Gestao que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos

Segundo Denhardt (2012), a distin¢do entre politica e administracdo ¢ o ponto que da
importancia aos estudos em administragdo publica. Contudo, existem autores que sustentam
que a distingdo ndo condiz com a realidade e indesejavel.

A questdo ¢ considerada por Waldo (1966) um dos problemas teodricos vitais do estudo
administrativo corrente. Pierre e Peters (2000) defendem a articulagdo das abordagens
politica e administragdo, apesar das literaturas terem se desenvolvido independentemente,
ha necessidade de manté-las articuladas, isso porque a implementagdo de politicas publicas
depende de instrumentos de gestdo e a gestdo publica deve ser pensada num contexto de
objetivos politicos. Secchi (2009) considera o conceito de governangca como modelo de
gestdo que orienta o processo de politicas ptiblicas de modo a proporcionar espagos em que
os diferentes atores influenciam na tomada de decisdo, fazendo com que a governanga
traga, novamente, a administragdo publica a perspectiva politica, onde o poder de decisdo
ocorre em mecanismos participativos de deliberagao.

Este atributo busca compreender se a maneira de gerir aproximando aspectos
administrativos de aspectos politicos caracteriza a governanga publica, através do
entendimento mais abrangente e critico da concep¢do e implementacdo das politicas

publicas, analisando se questdes meramente operacionais sao transcendidas, incorporando
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questdes relativas a cultura politica, indo ao encontro a perspectiva da governanga publica

(RAQUEL, 2012).

Os atributos de governanga publica apresentam, de forma geral, em suas defini¢des

conceitos fundamentais da teoria da governanga publica, participacdo, coprodugao,

accountability, entre outros, por exemplo, que auxiliam no alcance de maior legitimidade e

melhores resultados, como ¢ proposto pelo modelo. Assim, ¢ possivel estabelecer relagao,

entre os elementos fundamentais da governanga publica e seus atributos, proporcionando

melhor compreensao dos mesmos. Podem ser observados, no quadro a seguir, os conceitos

relacionados a cada atributo ¢ suas definigoes

Quadro 2- Atributos da Governanga Publica

Atributo da
Governanga Publica

Conceito

Defini¢ao

Coexisténcia do Estado,
Mercado
e Sociedade

Coproducao

Estratégia de acdo que prevé participagdo ativa e
conjunta entre cidaddos e agentes publicos na
elaboragdo, monitoramento ¢ avaliagao de
servigos publicos (VERSCHUE; BRANDSON;
PESTOFF, 2012; SCHOMMER; BUENO;
KUNZLER, 2010; OSTROM, 1996)

Estado enquanto
ativador

de redes e formas
colaborativas de gestio

Redes

Forma de administrar politicas e projetos,
envolvendo diversos atores, favorecendo a
horizontalidade e sinergia entre governo e
cidaddos, conectados por um conjunto de lagos,
articulados a fim de alcangar um objetivo comum
(RONCONI, 2008; BORGATTI; FOSTER,
2003; OSTROM, 1996).

Coordenacéo
Pluricéntrica

Mudanga do papel do Estado, outros atores
passam a ser responsaveis pela produgdo de bens
e servigos publicos. Estado ¢ ativador e mediador
das interagdes socio-politicas, sendo responsavel
pelo envolvimento dos atores, compartilhamento
das responsabilidades e promogdo de espagos
para discussao e deliberagcao (PETERS;
PIERRE,1998; KISSLER; HEIDEMANN, 2006;
PROCOPIUK; FREY,2008; RAQUEL, 2012;
DIAS, 2012, DE MATTIA; BELLEN, 2014;
SOUZA, 2016).

A existéncia de fungoes
administrativas na
concepgdo da
governanga publica

Eficiéncia

Gerir com efetividade, economicidade,
transparéncia e moralidade visando
cumprir as metas estabelecidas (BRASIL, 1988).
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Participag@o da comunidade no processo
decisorio sobre politicas publicas e ao controle
sobre a acao do Estado, a fim de orientar a
Administracao Publica quanto as melhores
medidas a serem adotadas com objetivo de

A existéncia de controle atender aos legitimos interesses publicos
perspectiva Social MENEZES, 2010)

da accountability na Responder as expectativas (demandas e
concepgao da necessidades) da sociedade (KOPPELL, 2005).
Governanga Publica Responsividade

Responder por a¢des que lhe foram dadas a fazer,
prezando pela transparéncia,

reconhecendo valores comunitarios e buscando
equilibrio na atenc¢do as normas (HODGE;
COGHILL, 2007; KLUVERS; TIPPET,2010;
Accountability PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Gestdo que Assegurar que ¢ justo, valoragdo positiva,
aproxima aspectos consenso, veracidade, incorporagdo da sociedade
administrativos de nas decisdes do Estado (PINTO, 2011;
aspectos politicos Legitimidade HABERMAS, 2003)

Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Apbds a compreensdo do conceito de governanca publica e seus respectivos
atributos, notou-se que uma area da administragao publica que merece destaque por utilizar
o modelo como referéncia, ¢ a organizacdo da satde publica no Brasil. O sistema atual ¢
pautado em principios de participagdo e descentralizacao e prevé espacos de comunicacao
entre o Estado e a sociedade, através de suas estruturas ¢ ferramentas como os Conselhos
Municipais de Satde e os planos municipais. Por esta razdo o SUS, seus instrumentos de
gestdo e especificamente os planos municipais de satde foram selecionados como objetos
de estudo desse trabalho, por isso, se faz necessario compreender o funcionamento do

campo de estudo e sua teoria.

2.3 SISTEMA UNICO DE SAUDE

O Sistema Unico de Satide — SUS é a forma de organizagdo de saude vigente no Brasil
desde a promulgac¢do da Constituicdo Federal de 1988. A implementa¢do do sistema foi
fortalecida pelo movimento da reforma sanitaria, que teve o envolvimento de diversos
atores como profissionais de saude, académicos, especialistas e pessoas vinculadas a saude
que se articularam com partidos politicos e prestadores de servigos privados. Os atores
foram responsdveis pela elaboracdo em tragos gerais da politica, diretrizes e modelo
operacional do SUS. O movimento sanitdrio constituiu um pensamento critico que se
prop0s a reconstruir os paradigmas dominantes na medicina e na saide publica brasileira,

demonstrava relativa autonomia do estado e da racionalidade economica (CAMPOS, 2007).



Buscava transformar o setor de satde no Brasil em prol da melhoria das condi¢cdes na
prestagdo de servigos para a populagio e alcance do direito da cidadania (PAVAO, 2016).

A criacdo do SUS foi um marco importante para a saide publica brasileira, visto
que, antes do seu surgimento, a assisténcia a saude era ligada a Previdéncia Social e se
restringia apenas aos trabalhadores formais (PAVAO, 2016). A esséncia do SUS estd na
prestacdo de servicos que vao além do cuidado em curar e prevenir enfermidades, mas
também da conscientizacdo e politizacdo da populagdo e dos trabalhadores de saude
(CAMPOS, 2007).

O SUS ¢ um dos maiores ¢ mais complexos sistemas de saude publica do mundo. O
sistema envolve servicos em saude de atengdo basica, média e alta complexidade,
servigos de urgéncia e emergéncia, atencdo hospitalar, as agdes e servicos das vigilancias
epidemioldgica, sanitaria e ambiental e assisténcia farmacéutica, garantindo acesso integral,

universal e gratuito para toda a populagio do pais (MINISTERIO DA SAUDE, 2018).

“Q Sistema Unico de Satde ¢ o arranjo organizacional do Estado brasileiro
que da suporte a efetivagdo da politica de saude no Brasil, e traduz em agdo os
principios e diretrizes desta politica. Compreende um conjunto organizado e
articulado de servigos e agdes de satde, e aglutina o conjunto das organizagdes
publicas de saude existente nos dmbitos municipal, estadual e nacional, e ainda os
servicos privados de saude que o integram funcionalmente para a prestacido de

servigos aos usudrios do sistema, de forma complementar, quando contratados ou

conveniados para tal fim”. (VASCONCELOS; PASCHE, 2006, p. 531).

A criacao do SUS proporcionou o acesso universal ao sistema publico de saude, sem
discriminacao, e tornou um direito de todos os brasileiros a atengdo integral a saude, com
foco na qualidade de vida, visando a prevencio e a promogdo da satide (MINISTERIO DA
SAUDE, 2018). Promogdo da Saude, conforme Ministério da Saude é o processo de
capacitacdo da comunidade para atuar na melhoria de sua qualidade de vida e saunde,
incluindo uma maior participa¢do no controle deste processo, individuos e grupos devem
saber identificar aspiracdes, satisfazer necessidades e modificar favoravelmente o meio
ambiente. O sistema ¢ citado internacionalmente como exemplo de politica publica
inclusiva (PAVAO, 2016). A ideia do SUS é promover a saude, trabalhando nas causas do
adoecer, com participacio efetiva da sociedade (MINISTERIO DA SAUDE, 2018).

O sistema SUS foi construido baseado em experiéncias desenvolvidas em outros paises

como Inglaterra, Suécia, Portugal, Italia, Canad4, Cuba, Australia, etc. que orientaram o
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processo no sentido da busca pelo direito universal a saide. O sistema nacional brasileiro
sugere modos alternativos a tradicdo liberal para organizar o cuidado, trazendo o conceito
operacional de sistema ou de rede integrada de atencdo a saude (CAMPOS, 2007). Tais
sistemas serviram como referéncia para a diretriz posteriormente redefinida como
integralidade.

Trés principais diretrizes orientam o SUS: sistema descentralizado, a gestao
participativa com controle social da sociedade sobre o Estado e a preocupacao em
implementar um sistema que elabora uma critica tedrica e pratica do paradigma tradicional
da saude publica e da medicina, um aspecto fundamental, mas ndo legalizado (CAMPOS,
2007). A ultima ¢ caracteristica marcante da reforma sanitaria brasileira, aproxima-se da
preocupacao de repensar a concepg¢do sobre saude e doenca e o modo para organizar o
cuidado para além do que ja fazia parte da tradicdo dos sistemas nacionais.

A organizagdo em saude ¢ regida pela lei 8.080 de 1990 que dentre outras coisas, define
os objetivos do SUS como os condicionantes e determinantes da saide. Sendo esses:
formular a politica de saude para promover os campos econdmicos € sociais ¢ diminuir o
risco de agravos a saude; fazer acdes de satide de promocdo e prote¢do; e recuperacao
integrando agdes assistenciais e preventivas. Para atender determinados objetivos, sdo
elencados principios que regem e norteiam as agoes de satde.

Quadro 3- Principios do SUS
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Principio Defini¢ao

Universalizagao Saude ¢ um direito de cidadania de todas as pessoas e cabe ao Estado
assegura-lo. O acesso as agOes e servigos deve ser garantido a todas as
pessoas, independentemente de sexo, raga, ocupacdo ou outras
caracteristicas sociais ou pessoais.

Equidade Diminuir as desigualdades. Apesar de todas as pessoas possuirem direito
aos servicos, as pessoas nao sdo iguais e, por isso, tém necessidades
distintas. Tratar desigualmente os desiguais, investindo mais onde a
caréncia ¢ maior.

Integralidade Considerar as pessoas como um todo, atendendo a todas as suas
necessidades. Integracdo de ag¢des, incluindo a promogao da satde,
prevencao de doengas, tratamento e a reabilitagdo. O principio de
integralidade pressupde a articulag@o da satide com outras politicas
publicas, para assegurar uma atuagdo intersetorial entre as diferentes areas
que tenham repercussdo na saude e qualidade de vida dos individuos.

Fonte: Adaptado de Ministério da Satide (2018).
O Ministério da Saude elenca ainda principios organizativos, que buscam reger as
formas de concretizar o SUS na pratica e visam garantir o melhor funcionamento do

sistema.



Quadro 4- Principios organizativos do SUS
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Principio Definicao
Organizativo
Regionalizacdo Os servigos devem ser organizados em niveis crescentes de

complexidade, circunscritos a uma determinada &4rea geogréafica,
planejados a partir de critérios epidemiologicos e com definicdo e
conhecimento da populagdo a ser atendida. E um processo de articulagao
entre os servicos que ja existem, visando o comando unificado dos
mesmos.

Hierarquizagio Proceder a divisdo de niveis de atencdo e garantir formas de acesso a
servigos que facam parte da complexidade requerida pelo caso, nos
limites dos recursos disponiveis numa dada regido.

Descentralizagdo Redistribuir poder e responsabilidade entre os trés niveis de governo.
Objetiva prestar servicos com maior qualidade e garantir o controle ¢ a
fiscalizacdo por parte dos cidaddos. A responsabilidade pela satde deve
ser descentralizada até o municipio, ou seja, devem ser fornecidas ao
municipio condi¢des gerenciais, técnicas, administrativas e financeiras
para exercer esta funcao.

Comando unico Auxilia o principio da descentralizagdo. Cada esfera de governo ¢
autdbnoma e soberana nas suas decisdes e atividades, respeitando os
principios gerais e a participagdo da sociedade.

Participagdo Popular A sociedade deve participar no dia-a-dia do sistema. Para isto, devem ser
criados os Conselhos e as Conferéncias de Satude, que visam formular
estratégias, controlar e avaliar a execugdo da politica de satude.

Fonte: Adaptado de Ministério da Satude (2018).

Existe um consenso de que uma das grandes complexidades do SUS esta relacionada
ao desafio de integrar em um Unico sistema diferentes entes federados autonomos, criando
arranjos organizacionais inovadores para a secular tradigdo dos sistemas publicos e da
gestdo do Estado brasileiro. Para viabilizar a gestdo voltada a descentralizagdo, foram
implementadas formas de cogestdo como as comissdes tripartite, e bipartites de ambito
estadual e regional, criaram-se fundos financeiros para repasse transparente € negociacao de
or¢amento (CAMPQOS, 2007).

O sistema possui estrutura definida na Constitui¢do Federal de 1988 voltada a atender
0s seus principios, € composto pelo Ministério da Saude, Estados e Municipios e cada ente
possui suas responsabilidades. O Ministério da Saude, gestor nacional do SUS, ¢
responsavel por formular, normatizar, fiscalizar, monitorar e avaliar politicas e acdes, em
articulagdo com o Conselho Nacional de Saude. Tem dentre as suas obrigagdes pactuar o
Plano Nacional de Satde. Secretarias Estaduais e Municipais de Satde sdo também
responsaveis pela formulacdo das politicas e acdes da satde, se articulam com os conselhos

estaduais de satde que aprovam e implementam os planos de saide municipais ou

estaduais, de acordo com seu ambito.



Na estrutura do SUS os conselhos de satde, no ambito federal, estadual e municipal,
tém destaque, por serem representativos e fiscalizadores, de modo que possuem carater
permanente e deliberativo (MINISTERIO DA SAUDE, 2018). Sdo o6rgdos colegiados
compostos por diversos atores, representantes do governo, prestadores de servigos,
profissionais de saude e usudrios. Seu papel principal ¢ de atuar na formulagdo de
estratégias e no controle da execucdo da politica de satide na instidncia correspondente,
inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros (BRASIL, 1990). E através dos conselhos
que a participacao social ocorre de maneira mais efetiva. Os Conselhos de Saude sao
instancias de agdo politica que articulam, no interior do campo da satde, as a¢cdes do Estado
e da cidadania, com a finalidade de ampliar o controle social na gestdo do SUS (DALLARI
et al, 1996).

O sistema Unico de Saude ¢ orientado pela gestdo participativa, possui todos os
mecanismos de deliberagdo e de gestdo compartilhados, com énfase no controle social,
valorizando e fortalecendo os mecanismos instituidos para controle social. Os Conselhos de
saude juntamente com as Conferéncias de Saude, sdo essenciais na formulagao das politicas
de satde. Além disso, o SUS visa promover o desenvolvimento de novos canais, de
participagdo popular e formas de mobilizacdo social. Nessa perspectiva sdo criados os

instrumentos de gestao do SUS.

2.3.1 Instrumentos de Gestao do SUS

Uma das etapas previstas pelo SUS em seus processos ¢ a implementacdo, que envolve
a operacionalizagdo das decisdes e agdes. Para isso, sdo definidos instrumentos que
permitam a conexdo entre as politicas publicas definidas e seu funcionamento. Segundo
manual elaborado pelo Ministério da Satide no processo de operacionalizacdo do Sistema
Unico de Saude (2016), a gestdo é identificada como um elemento central na politica de
saude. Os Instrumentos de Gestdo em Saude sdo os mecanismos que garantem o
funcionamento do SUS em todas as esferas, na medida em que a gestdo do SUS ¢
responsabilidade da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
(MINISTERIO DA SAUDE; FUNDACAO OSWALDO CRUZ, 2016). Por meio dos
instrumentos, os 0rgaos gestores da saide visam garantir e aperfeicoar o funcionamento do
sistema.

Existem diferentes Instrumentos de Gestdo em Saude locais, utilizados em cada
municipio ou estado especificos para atender as demandas particulares, ao mesmo tempo,

existem instrumentos obrigatérios que devem ser elaborados pelos trés niveis de governo
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para garantir o funcionamento do sistema de saude nacional, sendo esses, conforme Vieira
(2009), o Plano de Saude, Programag¢do Anual de Saude e Relatoério Anual de Gestdo.
Segundo Ministério da Satde (2018), esses instrumentos tém uma logica nacional de
funcionamento e procuram articular os diferentes niveis de governo no que diz respeito a

atencdo a saude.

2.3.1.1 Relatorio de Gestao da Saude

O Relatorio de Gestao da Saude ¢ um documento elaborado pelos gestores do SUS e
analisado pelo Conselho de Satde. O instrumento apresenta resultados com base nas
diretrizes e objetivos dos planos e programacgdo anual da saude, permitindo verificar o
desempenho dos aspectos de gestdo, financeiro, etc. O instrumento possibilita o
acompanhamento da conformidade da aplicagdo dos recursos a programagdo aprovada,
possui também a func¢do de subsidiar a elaboracdo da Programa¢do Anual da Saude. O
relatorio deve ser elaborado em todas as esferas de governo, preservando as diretrizes e
padrdo pactuados entre o Ministério da Satde e o colegiado interfederativo, respeitando a
autonomia dos entes federados (MINISTERIO DA SAUDE; FUNDACAO OSWALDO
CRUZ, 2016).

O instrumento auxilia de sistematizacao e divulgacao de informacdes, tendo a funcao de
prestacdo de contas na medida em que estabelece a correlagdo entre as metas, os resultados
e a aplicagdo dos recursos (VIEIRA, 2009). Apresenta de forma detalhada a demonstracao
de evolug¢do do cumprimento do plano de saude e o atendimento das metas pactuadas com
as demais esferas de governo, no ambito da regionalizagdo e avaliacdao de seu desempenho,
a populacdo atendida em cumprimento aos principios da igualdade e da universalidade, a
oferta e execucdo de servicos na rede de atengdo a saude, indicadores de qualidade dos
servigos e os resultados alcangados, comprovagao da aplicacdo dos percentuais vinculados
a saude previstos em lei, balangos financeiros, orgamentarios, patrimoniais e

demonstrativos de variagdes patrimoniais do fundo de satde.

2.3.1.2 Programagao anual da saude

A Programagdo Anual de Saude ¢ o instrumento que operacionaliza as intengdes
expressas no Plano de Satde e analisa as metas e prever a alocacdo dos recursos
orcamentarios a serem executados. A Programagdo ¢ também a referéncia para elaboragdo
da Lei Orgamentaria Anual (LOA), todas as esferas de governo estabelecem suas

prioridades e as detalham, justificando suas necessidades.
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A Programacdo dos estados e municipios deve conter a definicdo das acdes que serdo
realizadas no ano, para garantir o alcance dos objetivos e o cumprimento das metas do
Plano de Saude (BRASIL, 2013). A identificagdo dos indicadores que serdo utilizados para
0 monitoramento ¢ a previsao da alocagdo dos recursos orgamentarios necessarios ao
cumprimento da programagdo. A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios,
devem, por meio de seus Orgdos de saude, submeter a programagdo a aprovacdao do
conselho de satide. E um instrumento participativo, resultante da negociagdo e consenso
entre os 6rgios gestores, conselhos de saude e comissdes intergestoras (MINISTERIO DA
SAUDE, 2018).

Ao dimensionar metas ¢ estabelecer valores para a cobertura financeira, sdo
explicitados os compromissos previstos. Porém, para a obten¢do dos resultados esperados
deve-se levar em consideragdo a descentralizagdo da responsabilidade pelas agdes de saude
e a agdo conjunta ¢ articulada entre as trés esferas de gestdo, para ao alcance dos objetivos
do SUS (MINISTERIO DA SAUDE; FUNDACAO OSWALDO CRUZ, 2016).

O instrumento possui papel importante no planejamento integrado das agdes em saude,
pois evidencia os objetivos e indicadores escolhidos de forma clara e simples, tornando
acessivel a todos. A programacao facilita a demonstracdo das necessidades setoriais para
outras areas do governo e planejamento da alocagdo dos recursos. A Programacao deve ter
relagdo com o Plano Nacional de Saude, instrumento que norteia a atuagao do Governo
Federal com o principal objetivo contribuir para o aperfeicoamento SUS e ampliar a
oportunidade de acesso pela populacdo, garantindo a integralidade as ag¢des e servigos de

saude (MINISTERIO DA SAUDE, 2018).

2.3.1.3 Planos de Saude

O plano de Satde ¢ o instrumento de gestdo central de planejamento para defini¢do e
implementagdo de todas as iniciativas no ambito da satde nas diferentes esferas de gestao
do SUS. Com base nos de Saude ¢ feita a elaboragdo do planejamento e orgamento do
governo no ambito da saude e consolidadas as politicas e compromissos de saude em cada
esfera de governo. O instrumento reflete a partir da andlise situacional, as necessidades de
saude da populagdo e as peculiaridades proprias de cada esfera, compondo a base das
atividades e da programacdo de cada nivel de gestdo do SUS. O plano ¢ um documento de
intengdes politicas, diagnodsticos, estratégias e metas. E nos planos de satde que deve
constar as prioridades estabelecidas nas Agendas de Saude e a previsdo dos mecanismos

necessarios para a execucio dessas prioridades (MINISTERIO DA SAUDE, 2019).
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O plano orienta a execu¢do, o acompanhamento, a avaliacdo da gestdo do sistema de
saide em cada esfera de gestdo, e contempla todas as areas da atencdo a saude, de modo a
garantir a integralidade da atengdo. Além de apresentar as diretrizes ¢ objetivos que
orientam a gestao e as politicas em saude, o instrumento identifica as respectivas metas € 0s
indicadores, a fim de monitorar e avaliar posteriormente (MINISTERIO DA SAUDE,
2019). O plano ainda apresenta uma breve analise da compatibilidade do planejamento de
médio prazo contido no plano plurianual, tendo em vista harmonizar o planejamento
setorial com o planejamento geral.

O instrumento retrata o cendrio e as necessidades de satide da populagdo que baseiam a
definicao de agdes de promog¢ao. O mesmo possui vigéncia de quatro anos, ¢ elaborado no
primeiro ano da gestdo em curso, com execucao a partir do segundo ano da gestdo em curso
ao primeiro ano da gestdo subsequente e ¢ planejado para o periodo de quatro anos, pois
devem estar adequados ao horizonte de tempo da gestdo em cada esfera de governo, sendo
revistos anualmente em func¢do das Agendas de Saude e da Programagdo Pactuada e
Integrada. Deve ser plurianual e executado de acordo com programagdo anual, com
explicitagdo das metas fisicas anuais a serem alcangadas (MINISTERIO DA SAUDE,
2018). Assim, como os demais instrumentos de planejamento no SUS, o plano ¢ submetido
a apreciagdo e aprovagdo do respectivo Conselho de Satude e deve ser disponibilizado para
acesso publico (BRASIL, 2013), possibilitando a continuidade e efetividade a politica de
saude, em todos os niveis de governo.

O plano de satude ¢ elaborado de forma ascendente, através da articulagdo dos gestores e
profissionais de saide com os Conselhos de Satde, de modo a permitir que a populacao
tenha maior participacao nas acoes e escolhas para que as mesmas sejam representativas e
visem solucionar os problemas em saiude. A populacdo participa através de seus
representantes nos conselhos de saude ou diretamente nas reunides realizadas pelos
conselhos. Cada nivel de governo deve elaborar seu plano de saude, dessa forma, os
resultados sd@o o plano nacional de saude que orienta os planos estaduais de saude e os
planos municipais de sauide (MINISTERIO DA SAUDE, 2018). Neste trabalho foi
aprofundado na revisdo teorica apenas o plano municipal de saude por se tratar do objeto de

estudo da pesquisa.

2.3.1.3.1 Plano Municipal de Saude
Uma das grandes metas do sistema unico de saude no Brasil ¢ a de assegurar a

municipalizacdo, permitindo oferecer uma assisténcia integral que dé cobertura a maioria
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das familias (SOLLA, 2005). Assim, possibilitou-se a implantagdo de varios servicos e
programas de atencdo basica, o fortalecimento das acdes de vigilancia, a ampliagdo da
oferta de atengdo especializada e a reorientacao da atengao hospitalar. O plano municipal
de saude (PMS) ¢ o instrumento que permite o planejamento e operacionalizagdo desses
servigos, fortalecendo a municipalizagdo. Segundo Solla (2005), O PMS tem como
premissa a mudanca na estratégia de intervencdo dos problemas em saide com reorientacao
do modelo assistencial e descentralizando as agoes de satude.

O PMS orienta o gerenciamento da satde e nortear as agdes para se atingir a missao do
SUS. Teixeira (2001) o define como um guia para a acdo dos dirigentes e técnicos
responsaveis pela organizacdo e desempenho do sistema municipal de servigos de saude. O
plano ¢ um documento que reune e organiza as propostas de a¢do do governo municipal
para a area da saude, buscando atender as necessidades e sanar problemas da populacao
local (MINISTERIO DA SAUDE; FUNDACAO OSWALDO CRUZ, 2016). Apresenta o
cenario a ser alcangado no periodo de quatro anos expressos em diretrizes, objetivos e
metas. O instrumento permite a execucdo, acompanhamento e avaliacdo. Sua elaboracao
deve considerar questdes técnicas, politicas e econdmica.

A elaboracdo do plano municipal de saude ¢ uma exigéncia legal definida nas Leis 8080
de 1990, 8142 de 1990 e Portaria n° 2135 de 2013. E pré-requisito para que o municipio
seja habilitado em qualquer forma de gestdo previsto na Norma Operacional da Assisténcia
a Satde - NOAS, que rege o processo de descentralizag@o politico-administrativa no dmbito
do SUS. Além de ser uma exigéncia legal, € o instrumento que expressa a responsabilidade
do municipio em relacdo a saude e ao bem-estar da comunidade. O PMS reflete as
necessidades de satde da populagdo e os componentes de promogao, protecao, recuperagao
e reabilitacdo em saude, representando a materializagdo dos compromissos assumidos na
agenda de saude e servindo como referéncia para a elaboragdo do relatorio anual de gestdo.

Cada municipio possui autonomia para definir as linhas gerais do processo de
elaboragdo do plano municipal de saude, consoante aos principios e diretrizes adotadas na
legislacdo basica e normas do SUS. O plano deve ser seguido por todos os prestadores de
servicos de saude, sendo instituicdes privadas, publicas ou qualquer agente sanitario. E
importante que os planos sejam elaborados pensando no sentido de continuidade. Dallari
(1998) defende a ideia de que o Poder Legislativo Municipal deve aprovar o plano de saude
para o municipio, elaborado com a participacdo popular e assessorado por técnicos do
proprio municipio, atentando-se a continuidade do planejamento, sem que cada periodo de

governo elabore um plano que ndo sera executado pelo sucessor.
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O plano ¢ elaborado com o auxilio das demais esferas de governo que participam do
planejamento municipal. A ampla participagdo ¢ prevista tanto na fixacdo de normas gerais,
como no assessoramento e, em determinadas situagdes, a execugao dos cuidados sanitarios.
O processo de elaboracao do plano municipal de saude contempla trés dimensoes, politica,
técnica e econdmica (TEIXEIRA, 2001). Politica porque envolve valores éticos, culturais e
politicos na escolha dos problemas e alternativas de acdo para sua priorizagdo. Técnica pela
necessidade de informagdes, conhecimento e uso de tecnologias que permitem a
identificacdo e analise dos problemas, subsidiando a escolha de alternativas de a¢do. E
econdmica, pois inclui o detalhamento dos recursos disponiveis € 0s recursos necessarios
para a execucao das acdes e atividades previstas.

O PMS ¢ considerado instrumento participativo por prever o envolvimento da
sociedade e do Conselho Municipal de Satde no processo de sua elaboragdo e defini¢do dos
objetivos. Para que se chegue a um consenso em torno das politicas e prioridades de gestao
do sistema municipal de satde, ¢ importante que o processo de elaboragdo seja organizado
de forma a permitir o levantamento e analise das informagdes disponiveis acerca da
situacdo da saude no municipio, envolvendo, de forma participativa, os diversos sujeitos
sociais responsaveis pela promocdo, preservagdo e recuperagdo da satde da populagdo
(TEIXEIRA, 2001).

A Portaria n°® 2.135 de 2013, que estabelece diretrizes para o processo de planejamento
no ambito do Sistema Unico de Saude define que a elaboragdo do plano de satde
compreende dois momentos, andlise situacional e formulacdo dos objetivos e metas. O
primeiro momento compreende a identifica¢do, descri¢do, priorizagdo e explicagdo dos
problemas de satide da populacdo. A andlise situacional permite a caracterizacdo da
populacdo e deve apresentar dados a fim de tracar o perfil epidemiologico da populagdo
residente no municipio, através de dados como os dados de identificagio do municipio,
dados sobre a populagdo (estrutura etaria, crescimento populacional, piramide etaria,
distribuicao segundo area de residéncia (urbana/rural), etc), educagdo, estrutura Sanitaria
(abastecimento de 4gua, rede de esgoto, coleta de lixo) e estrutura Organizacional da
Secretaria Municipal (MINISTERIO DA SAUDE, 2018). Esses dados devem ser oriundos
de banco de dados oficiais como o site da Secretaria de Planejamento do Estado e
informacdes do DATASUS. Ademais os municipios devem promover espagos de
discussdes (assembleias, reunides, oficinas, etc.) com vdarios atores sociais, para

levantamento do diagndstico e a defini¢do dos problemas prioritirios de saude
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(MINISTERIO DA SAUDE, 2018). O objetivo é identificar necessidades sociais e
determinar prioridades de acdo (TEIXEIRA, 2001).

O segundo momento ¢ marcado pela definigdo dos objetivos, diretrizes e metas, em que
sdao consideradas as condi¢des de saude da populacdo, sdo estabelecidos os objetivos a
serem alcancados, com base na prioriza¢ao dos problemas conforme definidos no momento
anterior e a incorporagdo das diretrizes estratégicas definidas pelas instidncias superiores do
SUS de acordo com as condi¢des de gestdo prevista na NOAS. E necessario considerar nio
apenas os problemas, mas também a viabilidade politica, econdmica, técnico-
organizacional e a coeréncia dos objetivos com as politicas do governo (MINISTERIO DA
SAUDE, 2018). Em seguida sdo desenhadas as estratégias de a¢do para o enfrentamento de
um determinado problema, envolvendo diversos atores sociais, buscando-se o
estabelecimento de compromissos politicos, técnicos ¢ administrativos em torno dos cursos
de acdo propostos. Na elaboragdo das a¢des € metas a gestdo devera analisar a viabilidade
das agdes propostas e elaborar a previsdo or¢amentaria, e necessaria a identificagdo da
disponibilidade de determinados recursos para a continuidade das acdes, a previsao
or¢amentaria esta relacionada a aprovacao do PPA do municipio, que deve estar em
correspondéncia com o plano municipal de satide (MINISTERIO DA SAUDE, 2018).

A transparéncia e a visibilidade dos planos municipais de satde sdo asseguradas
mediante incentivo a participagdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas, durante o
processo de elaboracdo e discussdo do plano de saude (BRASIL, 2013). O plano de saude
devera considerar as diretrizes definidas pelos Conselhos e Conferéncias de Saude e deve
ser submetido a apreciagdo e aprovagao do Conselho de Saude respectivo e disponibilizado
em meio eletronico no Sistema de Apoio ao Relatorio de Gestao (SARGSUS) (BRASIL,
2013).

Figura 1- Processo de Elaborag¢dao do Plano Municipal de Satde
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Analise Situacional

Diagnostico e definigio dos problemas prioritarios com base em fontes de dados
oficiais e espago de discussdes com diversos atores sociais

Formulacao de Objetivos e Metas v

Definigio dos objetivos, metas ¢ desenho das estratégias para alcanca-los realizando a

- previsio orgamentaria

T
1
I
v

Aprovacio pelo Conselho Municipal de Saude
Apresentacdo, discussio e aprovagido do Plano Municipal de Sande em reunides do
Conselho Municipal de Saide abertas a sociedade

Fonte: Adaptado de Ministério da Satude (2019).

Os planos se apresentam como importantes ferramentas para o alcance e
acompanhamento da gestdo em saude, o processo de constru¢do do PMS cria um espago
importante de avaliacdo, entre outros aspectos, sobre a implantagdo do acolhimento no
sistema municipal de saude, permitindo reflexdes que apontem para a superacao das
dificuldades ainda existentes (MARQUES; MENDES, 2003; MINISTERIO DA SAUDE,
2018). E possivel compreender que a governanga publica e seus atributos se mostram como
alternativa para guiar o processo de elaboracdo dos planos municipais na medida em que
orientam o envolvimento dos diversos setores da sociedade e possibilitam o alcance de
resultados. Entretanto, ¢ necessario compreender como a elaboragdo do plano ocorre na

pratica e como os atributos da governanga publica se apresentam nesses processos.

3 METODOLOGIA

Segundo Godoy (2006), a pesquisa qualitativa tem ganhado espago e vem sendo
reconhecida por estudos que envolvam questdes relacionadas aos seres humanos, suas
relagdes sociais € os ambientes nos quais se estabelecem. A pesquisa qualitativa pode ser
definida por fundamentar-se principalmente em analises que se caracterizam, em principio,
pela ndo utilizacdo de instrumental estatistico na andalise dos dados (BARDIN, 2011).
Creswell (2014) define esse tipo de pesquisa como a que possui preocupagdo com uma
realidade que ndo pode ser quantificada, uma vez que, envolve um conjunto de
significados, motivos, aspiracdes, crengas, valores e atitudes, o que corresponde a um
espaco mais complexo das relagdes que ndo poderiam ser reduzidas a varidveis estatisticas.
Portanto, essa pesquisa caracteriza-se como qualitativa na medida em que ndo busca

quantificar dados, mas sim buscar significados através dos mesmos. Além disso, para
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acesso de construcdo do plano através dos atributos da governanga publica ¢ necessaria a
compreensdo a respeito de que maneira o processo se organiza, quais os atores envolvidos e
suas motivagdes, interesses e valores para compreender a complexidade das relacoes.

O estudo ¢ classificado como multicasos por se concentrar em fornecer conhecimento a
respeito de objetos especificos que foram analisados profundamente, os planos municipais
de satide de municipios catarinenses (BEUREN, 2009; TRIVINOS, 2011), reunindo
informacgdes detalhadas e sistematicas sobre esse fenomeno buscando descrever os fatos e
fenomenos de determinada realidade (TRIVINOS, 2011). Foram adotadas praticas
interpretativas, em que se considera o lado subjetivo da pesquisa, de forma que os
depoimentos coletados sdo considerados dados relevantes (DEMO, 2000; VERGARA;
2012). Assim, caracteriza-se como um estudo de caso descritivo interpretativo, pois tem a
finalidade de relatar de forma detalhada a complexidade e os aspectos do processo de
elaboracdo dos planos municipais de saude, buscando ndo apenas descrever a realidade do

processo, mas também analisa-las.

3.1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Especialistas em saude afirmam que a gestdo em saide de um municipio de forma geral
¢ complexa e engloba diferentes processos. Por isso, nesta pesquisa opta-se por delimitar
um instrumento de gestdo em satde para o estudo. A escolha foi analisar os procedimentos
adotados nos processos de elaboracdo dos planos municipais de saude. Tal opcdo ¢
justificada pelo instrumento ser considerado, pelo Ministério da Satde, uma das mais
importantes ferramentas de gestdo do SUS, soma-se ainda o fato do instrumento objetivar
auxiliar no alcance de resultados melhores com relagao aos servicos em saude. Ademais, o
PMS ¢ orientado pelos principios do SUS que, de certo modo, preveem elementos que
propiciam a existéncia dos atributos de governanga publica.

Delimitou-se em estudar os planos vigentes no periodo de 2014 a 2017, devido ao fato
desses representarem os mais recentes planos com implementagdo completa, ou seja, coma
vigéncia finalizada e consequentemente, gerando resultados nas organizacdes de satde
municipais, como planejamento, avaliacdes, execucdo de agdes e etc.

Para definicdo de quais planos municipais de saude seriam analisados, foi necessaria a
realizagdo de um recorte com relacdo aos municipios a serem definidos como objetos de
estudo. Inicialmente delimitou-se que a pesquisa aconteceria no estado de Santa Catarina,

por ser onde se encontra a Universidade Federal de Santa Catarina, dessa forma os
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resultados se tornardo mais efetivos a sociedade mais proxima da Universidade. Além
disso, a proximidade territorial facilitou a ida a campo e a coleta de dados.

A partir da decisdo de pesquisar municipios catarinenses, buscou-se uma forma de
classificagdo dos mesmos em relagdo aos servigos prestados em saude no SUS para que, ao
definir os que possuem os melhores e os piores desempenhos, pudesse ser verificado se
existe relacdo entre a existéncia de atributos de governanga publica nos processos de
elaboragdo dos planos municipais de saude e a qualidade desses. Parte-se do principio de
que aqueles melhores avaliados tiveram melhores ferramentas e se articularam com
diferentes atores, portanto, foram processos de elabora¢do de planos municipais de saude
com procedimentos mais participativos e alinhados com as diretrizes do SUS.

Para classificacdo dos municipios com relagdo ao atendimento no SUS, utilizou-se
como referéncia nota dada pelo Ministério da Satude através do Programa de Melhoria de
Acesso a Atencio Basica — PMAQ'. O Programa ¢ produto de um importante processo de
negociacdo e pactuagdo das trés esferas de gestdo do SUS e visa induzir a ampliacdo do
acesso a populagdo ¢ a melhoria da qualidade da atengdo basica, permitindo maior
transparéncia e efetividade das agdes governamentais direcionadas a Atencdo Basica em
Saude. A participacdo no programa por parte dos municipios € voluntaria e cada equipe de
saude em ateng¢do basica de cada municipio ¢ analisada individualmente. Dos 295
municipios catarinense, 275 possuem pelo menos uma equipe sendo avaliada pelo PMAQ.
Acontecem avaliagdes internas e externas em que cada equipe de satde da familia, com
base em indicadores estabelecidos previamente, e partir disso as equipes recebem uma
classificagdo dentre as opcdes: ruim, regular, bom, muito bom ou 6timo. A escolha da
avaliacdo do PMAQ como classificagdo se deve por conta das intengcdes do Ministério da
Saude ser diretamente relacionada com o objetivo geral do programa de incentivar a
melhoria da qualidade dos servigos em saude no Brasil, e por tratar-se de avaliagdo em
saude basica, compromisso de todo municipio independente do seu tamanho, populagao e
infraestrutura.

Para estabelecer uma nota geral para cada municipio e assim eles pudessem ser
analisados comparativamente, calculou-se a média das equipes avaliadas pelo programa.
Devido ao fato de as avaliacdes serem realizadas de forma qualitativa criou-se uma escala

likert para calculo de forma quantitativa e posterior ordenacao, conforme tabela.

! Nota dada pelo Ministério da Saude - Coordenagdo-Geral de Acompanhamento e Avaliagdo no 32 ciclo do
PMAQ-AB. Publicada e Instituida pela Portaria n2 2.777, de 4 de setembro de 2018.
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Tabela 1 - Classificagdo Quantitativa da avaliagdo do PMAQ

61

Classificagdo PMAQ Escala Quantitativa
Ruim 1
Regular 2
Bom 3
Muito Bom 4
Otimo 5

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Apbs o célculo da média, ordenou-se os municipios de forma crescente a fim de
identificar os municipios com média das notas mais proximas a 1 e 5, por representarem as
melhores e piores classificagdes com relagdo ao programa. Optou-se por um recorte de
quatro casos para analises, sendo dois municipios que obtiveram notas mais proximas a 1,
denominados municipios X e¢ Y e dois que obtiveram notas mais proximas a 5,
apresentados nesse trabalho como municipios A ¢ B

Dois municipios no estado de Santa Catarina obtiveram avaliagdes do PMAQ
equivalentes a 1, dentre esses apenas um aceitou fazer parte da pesquisa. Por essa razao,
buscou-se outro municipio cuja avaliagdo estivesse mais proxima a 1, sendo essa 1,25, para
coleta de dados. Com relagdo aos municipios que obtiveram nota igual a 5, encontrou-se
trés casos, para escolha dentre eles utilizou-se o critério de numero de habitantes, optando
por aqueles que tivessem populagdes semelhantes. Dentre os casos selecionados, apenas um
aceitou ser objeto de andlise da pesquisa, sendo entdo, substituido pelo outro municipio
com nota equivalente.

Tabela 2 - Classificagdo dos Casos de Analise

Caso de analise Classificagdo PMAQ Escala Quantitativa
A 5 Otimo
B 5 Otimo
X 1,25 Ruim
Y 1 Ruim

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Para que o estudo proporcione perspectivas cientificas adequadas, critérios foram
adotados na execucdo dos instrumentos de coleta dos dados e sua aplicagdo, as técnicas
foram escolhidas por serem adequadas as circunstdncias € aos objetivos da pesquisa
(LAKATOS; MARCONI, 1991; RAQUEL, 2012). Para efetivagdo desta pesquisa,
inicialmente realizou-se a coleta de dados secundarios, por meio de revisdo narrativa, em
teorias relacionadas aos temas envolvidos na pesquisa, e documental em estudos que
apresentem caracteristicas semelhantes ao proposto (TRIVINOS, 2011), também se utilizou
o referencial teérico desse estudo como subsidio para a definicdo das dimensdes de anélise

dos atributos governanca publica que foram utilizadas. Ainda foram analisados dados



secundarios para estudos dos resultados deste trabalho, dentre estes: atas das reunides do
Conselho Municipal de Satde de cada caso de andlise, atas de reunides internas das
secretarias municipais de saude, os planos municipais de satde e regimento das secretarias
municipais de satde, caracterizando uma pesquisa documental. Conforme Marconi e
Lakatos (1991), a principal caracteristica da pesquisa documental é que a fonte de coleta de
dados esta restrita a documentos, de forma escrita ou nao.

Através de tal andlise e do contato com os Conselhos Municipais de Saude dos
municipios, iniciou-se 0 mapeamento dos atores envolvidos. Os CMS indicaram membros
do Conselho da época de elaboracdo, que foram entrevistados e apontaram outros atores
que participaram de forma essencial no processo, sendo esses representantes da sociedade,
gestores ou profissionais de saude do municipio. Apos a definicdo desses atores-chave
envolvidos nos processos foi necessario compreender qual papel desempenham e realizar
levantamento de dados com a pretensdo de investigar os fendmenos de forma mais
profunda, identificando os aspectos que contribuem ao objeto estudado.

Para isso foram realizadas entrevistas semiestruturadas, baseadas nas categorias de
analise que sdo expostas posteriormente, com objetivo de compreender a presenca dos
atributos de governanga publica no processo, a fim de elencar os pontos importantes a
serem abordados, bem como possuir liberdade de acrescentar novas indagacdes de acordo
com a necessidade ou novas informagdes. De acordo com Marconi e Lakatos (2010)
entrevista ¢ um encontro entre duas pessoas, a fim de que uma delas obtenha informagdes a
respeito de um determinado assunto, mediante uma conversdo de natureza profissional
(MARCONI; LAKATOS, 2010). Realizaram-se oito entrevistas, com oito diferentes atores
dos diferentes municipios de analise, representantes de diferentes instituigdes, através de
chamadas telefonicas, pessoalmente ou chamadas de video via aplicativo de celular.
Realizaram-se as entrevistas no periodo entre julho de 2019 e janeiro de 2020. A pesquisa
nao limitou o nimero de entrevistados em cada municipio, foram entrevistados todos os

atores, que aceitaram participar da pesquisa, indicados como fundamentais nos processos

analisados.
Tabela 3 — Perfil dos Entrevistados
Entrevistado Municipio Perfil do Ator
Analisado

1 A Secretaria Municipal de Saude
2 B Consultor em Gestao Publica
3 B Servidor Municipal da SMS
4 B Servidor Municipal da SMS e membro do CMS
5 X Servidor Municipal da SMS e Responsavel pela
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elaboragdo do PMS

6 X Servidora Municipal da SMS e membro do CMS

7 Y Servidora Municipal da SMS, Secretaria executiva
do CMS ¢ membro da comissdo de elaboragdo do
PMS

8 Y Membro do CMS, representante da sociedade civil

Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Os processos foram analisados através dos dados levantados a partir das entrevistas e,
portanto, das oOticas dos entrevistados. Deve-se considerar em especial a descri¢ao do
processo do municipio A, realizada através de uma visao unilateral, sendo a entrevistada a
secretaria municipal de saide, devido ao fato da mesma ter sido a unica servidora atual da
secretaria municipal de saude do municipio envolvida no processo analisado que aceitou
participar da pesquisa. Assim, ¢ importante compreender que a descricdo dos processos
ocorreu através de visdes parciais, porém complementadas com o estudo dos dados
secundarios levantados.

Ap6s a coleta de dados, as entrevistas foram transcritas e realizou-se a categorizagao
das falas de acordo com as categorias de andlise, relacionadas aos atributos da governanga
publica. Em seguida, os dados principais foram agrupados em tabela, para facilitar a analise
e comparar as experiéncias. Os dados levantados através das entrevistas classificam-se
como dados primdrios que, segundo Mattar (2005, p. 159), sdo aqueles que ainda ndo foram
antes coletados, surgem com o objetivo de atender as necessidades especificas da pesquisa
em andamento.

Para analise dos dados, foi realizada andlise categorial. Para Bardin (2004) ¢ uma das
formas de andlise de conteudo. Minayo (1994) afirma que trabalhar com categorias
significa agrupar elementos em torno de um conceito. Assim, esta pesquisa opta pela
analise categorial, em que cada categoria, foi denominada atributo da governanga publica,

baseada nos estudos de Raquel (2012).

3.2 CATEGORIAS DE ANALISE

As categorias utilizadas sdo baseadas nos atributos de governanga publica definidos nos
estudos de Raquel (2012). Optou-se por utilizar a categorizagao da autora devido ao seu
trabalho ter sido realizado com especialistas da area de estudo, definindo de forma clara e
robusta os atributos de governancga Publica. Além do mais, as categorias de analise foram
selecionadas devido ao alinhamento com a revisdo tedrica.

Cada atributo de governanga publica foi considerado uma categoria com os respectivos

elementos que os definem. Esses elementos foram analisados nas experiéncias encontradas
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a fim de responder a pergunta de pesquisa. Abaixo, sdo apresentadas as categorias de
analise, com suas caracteristicas, representando o que se pretende analisar nas experiéncias.
Ao mesmo tempo apresentam-se as questoes utilizadas como roteiro para realizacdo das
entrevistas semiestruturadas, que também foram elaboradas a partir dessas categorias de

analise baseadas no estudo de Raquel (2012).

a) Coexisténcia do Estado, Mercado e Sociedade Civil

Quadro 5 - Categoria de analise atributo Coexisténcia do Estado, Mercado e Sociedade

Civil
Atributo Caracteristicas da analise Questdes que compdem roteiro
semiestruturado da entrevista
Coexisténcia do e A forma como o estado, e Como ocorreu o processo de
Estado, mercado e a sociedade civil elaboragdo do PMS?
Mercado e interagem (interdependentes, e (Quais e quantos sdo os atores
Sociedade Civil auténomos, independentes); envolvidos na elaborac¢ao do
e A existéncia de conflitos PMS?
(disputas politicas); e Algum ator merece destaque?
e Existéncia de responsavel e Quais sdo os interesses dos
claro; atores envolvidos? Sao
e Existéncia de participacao explicitos? De que forma
efetiva; buscam atingi-los?
e Aspectos de coproducao; e Como ocorre a relagdo entre

esses atores para elaboragao do
PMS (como se comunicam,
interagem, administram
diferentes interesses)?

e Existe um responsavel pela
elaboragdo do PMS? Essa
responsabilidade ¢ dividida?
Como?

e De que forma os atores
participam do processo?

Fonte: Adaptado de Raquel (2012).

b) Estado enquanto ativador de redes e formas colaborativas de gestao

Quadro 6 - Categoria de Analise atributo Estado enquanto Ativador de Redes e Formas
Colaborativas de Gestao

Atributo Caracteristicas da analise Questdes que compdem roteiro
semiestruturado da entrevista
Estado como ativador e Desempenho do papel de e Como acontece o processo de
de redes e formas ativador e coordenador de redes tomada de decisdo na
colaborativas de e formas; colaborativas de elaboragdo do PMS?
gestao gestdo; e Como ¢ feita a mediacdo dos
e Desempenho do papel de interesses e conflitos que
facilitador das interagoes surgem no processo de
sociopoliticas; elaboragdo do PMS?
e De que forma as politicas e Como ¢ estimulada a
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publicas sdo desenvolvidas participagdo?

(perspectiva bottom-up ou top- e (Quem representa o Estado no

down); processo? E como se articula
e Desempenho do papel com o0s outros?

coercitivo e fiscalizador; e Existe a criagdo de redes e

parcerias para elaboragdo do
PMS? Como elas acontecem e
quais as principais
caracteristicas?

Fonte: Adaptado de Raquel (2012).

¢) A existéncia de Fungdes Administrativas na concep¢ao da Governanga Publica

Quadro 7- Categoria de andlise atributo existéncia de Fun¢des Administrativas na
concepgao da Governanga Publica

Atributo Caracteristicas da analise Questdes que compdem roteiro
semiestruturado da entrevista
A existéncia de Quais sdo as principais fungdes ® Quais s3o as fungdes
funcdes administrativas do processo de administrativas mais
administrativas na elaboragdo do PMS; importantes para esse processo?
concepgdo da O papel das fungoes e Essas auxiliam no alcance de
Governanga Publica administrativas como auxiliador resultado?
no alcance de resultados e e Foi elaborado um planejamento
garantir a legitimidade das para elaborar o PMS?
metas; e (Qual a metodologia utilizada
Quais sdo os instrumentos para a elaboragdo do PMS?
utilizados no processo € como e Existe um espago fisico
auxiliam na resolu¢do de disponivel para a elaboragdo do
problemas; PMS? Que espago € esse?
De que forma sdo executadas e O processo ocorre de modo
(oriundas da burocracia ou eficiente? Rapido?
novas formas); e (Quais habilidades de gestdo sdo
Capacitacdo dos atores encontradas no processo?
envolvidos no processo; (comunicar, delegar, organizar

e (Quais instrumentos
tecnologicos sdo utilizados no
processo?

e Existe algum tipo de
capacitagdo para os atores
envolvidos no processo?

e Os atores envolvidos no
processo possuem as
habilidades necessarias para
constru¢do do PMS (comunicar,
liderar,organizar, delegar)?

Fonte: Adaptado de Raquel (2012).

d) A existéncia de controle social na perspectiva da accountability na concep¢do da

Governanga Publica

Quadro 8 - Categoria de andlise atributo A existéncia de controle social na perspectiva da

accountability na concep¢do da Governanga Publica

Atributo

Caracteristicas da analise

Questdes que compodem roteiro |
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semiestruturado da entrevista

A existéncia de
controle social na
perspectiva da
accountability na
concepcao da
Governanga
Publica

e Existéncia do engajamento

ativo dos cidadaos, definindo
as agoes e fiscalizando;

e De que forma o executivo

promove a interacao e
transparéncia junto a
sociedade;

e De que forma ocorre a

prestagao de contas dos
processos;

e Compreender a cultura

politica do ambiente
(participativo ou nao);

e A sociedade cobra de
alguma maneira respostas
com relagdo ao PMS e acdes
desenvolvidas pela SMS?

e Os responsaveis pela
elaboragdo do PMS prestam
contas das a¢Oes realizadas e
dos recursos utilizados?
Como acontece essa
prestacdo de contas?

e Sio divulgadas informagdes
sobre a elaboracao do PMS?
De que maneira isso
acontece? Quem gera essas
informacdes?

e Onde essas informagoes
ficam disponiveis? Essas
informagdes sdo divulgadas
de uma forma geral, ou sao
informacgdes especificas?

e Os valores e interesses da
comunidade sdo levados em
conta na elaboracdo do
PMS? De que maneira?

e E perceptivel o engajamento
cidadao?

e Os responsaveis pela
elaboracdo do PMS prestam
contas das agOes realizadas e
dos recursos utilizados?
Como acontece essa
prestacdo de contas?

e Sdo divulgadas informagoes
sobre a elaboracdo do PMS?
De que maneira isso
acontece? Quem gera essas
informagoes?

e Onde essas informagoes
ficam disponiveis? Essas
informagdes sdo divulgadas
de uma forma geral, ou sdo
informagodes especificas?

Fonte: Adaptado de Raquel (2012).

e) Gestao que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos

Quadro 9- Categoria de andlise atributo Gestdo que aproxima aspectos administrativos de

aspectos politicos

Atributo Caracteristicas da analise Questdes que compdem roteiro
semiestruturado da entrevista
Gestdo que e Formas de gestdo dos e De que forma a participagdo ¢

aproxima aspectos
administrativos de

municipios;
e A consideragdo de aspectos

propiciada e incentivada?
e (Como as consideragdes da
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aspectos politicos politicos, além dos aspectos sociedade sdo incorporadas no

administrativos nas PMS?
decisoes; e (s mecanismos de

e A inclusdo da sociedade participagdo sdo cumpridos
envolvida no processo ¢ meramente por obrigagdes
atingida pelo resultado do legais e administrativas ou as
PMS na tomada de decisdo; opinides levantadas impactam

e (s mecanismos de diretamente no resultado
participacao sao cumpridos final?
meramente por obrigagdes e A maior participagdo traz
legais e administrativas ou resultados melhores ao
se as opinides levantadas processo? Como? Exemplos?
impactam diretamente no
resultado final

Fonte: Adaptado de Raquel (2012).

4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Com o propdsito de analisar processos de elaboragdo dos planos municipais de
saude baseado nos atributos de governanga publica, este trabalho realizou analises em
quatro municipios catarinenses, selecionados com base nos critérios de avaliagdo do
programa PMAQ. Tal metodologia apontou dois casos com boas classificagdes, tratados
nesta dissertacdo como municipios A e B, e dois casos com classificagdes ruins, tratamos
como municipios X e Y. Os processos de elaboragdo dos planos municipais de satde sdao
apresentados de forma individual seguidos de uma anélise comparativa entre os municipios
A e B, e posteriormente, entre os municipios X € Y com o objetivo de analisar de modo
geral as diferencas e semelhangas de cada caso. Também ¢ realizada a apresentagao de cada
municipio, através da caracterizagdo por meio de dados geograficos, politicos e econdmicos
em conjunto com a descri¢ao dos processos de elaboragdo dos planos municipais de satde e
seguidos da discussdo a respeito dos atributos de governanga publica a partir dos resultados
encontrados na coleta dos dados. Por fim, antes do capitulo final deste trabalho, sdo feitas

algumas consideracdes qualitativas acerca dos resultados dos quatro municipios.

4.1 MUNICIPIO A

O municipio A foi escolhido como caso de andlise devido ao fato de todas as
equipes de saude avaliadas no programa PMAQ terem alcangado classificacdo Otima,
obtendo média final igual a cinco, estando, portanto, entre os trés melhores municipios
avaliados pelo programa no estado, considerando que outros dois municipios obtiveram o

mesmo resultado.



Localizado na regido do Extremo Oeste do estado de Santa Catarina, tem area de
57,869 km (IBGE, 2018) e populacao de 1600 habitantes (IBGE, 2019). Dentre esses 1071
eleitores (TSE, 2017). A classificagdo com relagdo ao IDH ¢ alta, 0,708 (PNUD/2015).
Ocupa a posicao de 286° cidade com melhor PIB per capita do estado, com valor de

24.415,13 (IBGE, 2018).

A cidade teve sua fundacdo em 29 de setembro de 1995. A atual estrutura de
Governo conta com Gabinete do Prefeito, Controladoria Geral do municipio e sete
secretarias, Secretaria de Administragdo; Secretaria da Fazenda; Secretaria de Saude;
Secretaria de Agricultura e Meio Ambiente; Secretaria de Assisténcia Social; Secretaria de
Educacdo, Cultura, Esporte e Lazer e Secretaria Municipal de Infraestrutura, Transportes e
Desenvolvimento Urbano. Existem ainda na sua organiza¢do administrativa conselhos
municipais, dentre eles o Conselho Municipal de satde, criado em 1998. O municipio nio

possui conselhos locais de saude.

Em fevereiro de 2019 foi realizada a sexta conferéncia municipal de saude,
organizada pela Secretaria Municipal de Saude e Conselho Municipal de Saude acerca do
tema “Democracia ¢ Saude”, onde foi além de apresentado o balanco das agdes em saude
no ano de 2018 pela secretdria municipal de saude, e realizadas palestras de especialistas e
atividades em grupos. Se comparado ao numero de conferéncias estaduais de satde

realizadas em Santa Catarina, a administra¢ao publica municipal realizou duas a menos.

As caracteristicas socioecondmicas do municipio fazem-se importantes para
compreensdo do contexto em que o processo de elaboragdo do PMS ocorreu. Para a
compreensdo de todos os passos e detalhes do processo de construgdo do instrumento, foi
realizada entrevista com a secretaria municipal de satde da época e atual, ator-chave do
processo, denominado entrevistado 1. Ademais, para verificagdo das informagdes foram
analisadas as atas do Conselho Municipal de Saude do ano de 2013, incluindo as que
trataram da discussdao e aprovagdao do plano, ata da conferéncia municipal de satde e o

documento oficial do plano municipal de satde.

4.1.1 Processo de Elaboragdo do Plano Municipal de Saude do Municipio A

Para elaboracdo da andlise situacional, primeira etapa prevista em lei para
elaboracdo do plano, o municipio realizou levantamento de dados a respeito da situagcdo em
saude do municipio e identificagdo das necessidades da populagdo através de audiéncias

publicas. De acordo com o entrevistado 1, as audiéncias eram realizadas separadamente em
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cada bairro e ndo aconteceram especificamente para discussao e elabora¢do do plano, mas
sim porque faziam parte do calenddrio da SMS do municipio, “foram feitas
audiéncias publicas nas comunidades. Cada semana era realizada em cada comunidade,
realizadas durante o ano todo, através dai vem a ajuda para a elaborag¢do do plano.
Aproveitamos que ja estava no calendario e ja se fez isso (discussdo para elaborag¢do do
plano) (...) foram realizadas cerca de trés reunides entre a equipe de saude para

elaboragao do plano, e o processo levou cerca de 60 dias” (Entrevistado 1).

Apos essa etapa, para definicdo das metas e objetivos, conforme entrevistado 1, foi
criada uma equipe multidisciplinar para elaboragao do plano municipal de satde. A equipe
se reuniu em reunides especificas para discussdo dos objetivos e metas, e elaboracdo do
documento fisico, com base na analise situacional elaborada junto a populagdo, “A gente se
reuniu em reunioes especificas para isso e discutiu o plano, foi elaborado o plano em cima
das necessidades levantadas no municipio” (Entrevistado 1). Para o entrevistado 1, os fatos
de o municipio ser pequeno e os profissionais de satide selecionados para compor a equipe
de elaboragdo do PMS terem conhecimento a respeito da realidade local, os tornavam
capacitados para a elaboragdo do plano, sendo esses fatores evidenciados como elementos-
chave para bons resultados. A pesquisa evidenciou que ndo existem registros das reunides

de equipe de saude para elabora¢do do PMS.

O processo de elaboragdao do PMS ndo teve planejamento prévio, com metodologia
especifica, foi utilizado como referéncia o plano municipal de satde anterior, realizando
modificagdes de acordo com a atual realidade do municipio e demandas “utilizamos como
base o plano anterior, a gente tinha o nosso plano (...) a gente sempre vem acrescentando
o que faltava, as necessidades (...) tem coisa que vimos que o plano mudou agora a gente
pode mudar, coisas relacionadas a territorio e etc.” (Entrevistado 1). A parte do PMS que
demandou maior organizacdo foram as assembleias junto a populacdo, conforme
entrevistado 1, que foram marcadas no inicio do ano de 2013. O fato da discussdo do PMS
acontecer junto a outros assuntos foi considerado como estratégia de incentivo de
participacdo para o entrevistado 1, “O povo participa nas assembleias, mas se for reunir so
pra fazer plano eles ndo participariam, mas a gente tem um calendario onde a gente faz o
trabalho de entrega de medicamento, conscientizagdo, ai o povo participa, tem

uma palestras e etc., reunir so pra isso nao”.
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No processo de elaboracdo das metas e objetivos eram consideradas as necessidades
da populacdo, porém a equipe responsavel que definia as metas e problemas prioritarios,
segundo o entrevistado 1. Dessa forma, ndo existiam conflitos, pois a populagdo
concordava com os problemas elencados como prioritarios pela equipe e também com as
acodes propostas “Sempre é tudo conversado, o povo daqui é aberto a tudo quase, as
pessoas sabem tudo que acontece, mas tudo que era proposto da nossa parte a popula¢do
concordava, eles diziam ta bom assim, se melhorar estraga”. Sao ouvidas as necessidades
no comeco do processo nas assembleias, mas eles concordam com nossas ideias “a partir

disso é construido o plano” (Entrevistado 1).

Ap6s a elaboragdo do documento, o PMS foi apresentado e aprovado pelo Conselho
Municipal de Satde do municipio, “foi apresentado o plano e cada conselheiro apontou
suas necessidades, eles participavam também nas audiéncias, foi bem participativo. E no
final eles tiveram que aprovar, se tem alguma coisa que ndo tava no plano tem que fazer
uma resolugdo e colocar, foi feito isso também” (Entrevistado 1). Conforme Ata n°
115/2013 da reunido do CMS, o plano foi apresentado ao conselho em 05 de dezembro de
21013 e foi solicitada pelos conselheiros a inclusdo da meta de realizacdo de ginastica
laboral para os servidores das unidades de saude e pacientes. O pedido foi aprovado por
unanimidade pelo CMS do municipio. Durante o periodo de execugdo, o plano ndo ficou
disponivel para populacdo no site da prefeitura, apenas uma copia fisica no gabinete da
secretaria de satde “O plano ndo esta no site publicado, mas ele esta na secretaria estadual
(...) todas as ferramentas estdo ld, tudo tem que ser prestado contas pro orgdo superior”

(Entrevistado 1).

Figura 2- Processo de elaboragdo do Plano Municipal de Saude municipio A

Realizagao de
Audiéncias Publicas

para levantamento
das demandas da
populagao

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

4.1.1.1 Atributos da governanga publica no processo de elaboragdo do plano municipal

de satide no municipio A
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Apos a descrigdo sobre as etapas do processo de elaboragdo do PMS no municipio
A, € necessaria compreensdo de como os atributos de governanga publica podem - ou nao -
serem evidenciados na elaboracdao do instrumento de gestao. Para isso, foram analisadas as

caracteristicas de analise de cada atributo.

I. Atributo coexisténcia Estado, mercado e sociedade civil no processo de elaboragdo do
plano municipal de saude no municipio A

Para realizagdo do PMS no municipio A aconteceram audiéncias com a comunidade

para levantamento das demandas e discussdo das necessidades. As reunides, porém, nao

eram realizadas exclusivamente para discussdo do PMS; nesse momento também eram

abordados diferentes assuntos de responsabilidade da secretaria de satde.

Apos a realizagao das reunides, o plano foi elaborado por uma equipe composta por
servidores da area de saide do municipio, “os atores envolvidos no processo eram a
populagdo e a equipe de saude, através dos agentes e da secretaria (...) a populacdo era
envolvida através das audiéncias publicas e eram realizadas reunioes internas para
elaboragdo do plano” (Entrevistado 1). A pesquisa constatou que ndo sdo identificados
conflitos durante a elaboragdo do PMS, pois a sociedade nao discorda ou questiona as ag¢des
da gestdo municipal. Tal postura pode ser justificada devido ao fato de a populagdo
participar do processo apenas no seu momento inicial. Assim, a falta de didlogo entre

diferentes atores com diferentes interesses poderia ocasionar tal cenario.

Quadro 10- Resumo do Atributo coexisténcia Estado, mercado e sociedade civil no

municipio A
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Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
Coexisténcia do e Existéncia de atores do - Sociedade e Estado
Estado, Mercado e Estado, Mercado e
Sociedade Civil Sociedade Civil

e Forma como o estado,

mercado € a sociedade
civil interagem

- Realizagdo de assembleias com as
comunidades locais para levantamento de
demandas e discussdo do PMS;

e A existéncia de conflitos | - Nao sdo identificados conflitos
(disputas politicas) - PMS aprovado pelo CMS sem nenhuma
alteracao.
e Existéncia de - Equipe multidisciplinar, composta por

responsavel claro

servidores da SMS responsavel pela
elaboracdo PMS;

Existéncia de

- Em momentos pontuais do processo
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participagdo

e Coprodugdo - Coproducao ndo consistente

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

De acordo com o levantamento de dados, percebe-se que no processo de elaboragao
do PMS no municipio A existem espacgos de interlocucdo entre a sociedade e o Estado,
porém atores representantes ou conectados ao mercado nao sdo identificados. A
participacdo social ocorre nos espacos de interacdo (assembléias) importantes para a
considera¢do das contribuigdes no processo, fortalecendo o relacionamento entre o governo
e os usudrios do servico (OSTROM, 1996). Porém, tal participagdo ¢ fragilizada na medida
em que acontece em momento pontual processo, ndo participando diretamente de todas as
etapas conforme ¢é previsto em processos coproduzidos (SALM; MENEGASSO, 2006).
Assim, os dados evidenciam que existe coprodug¢do na medida em que o governo e
cidaddos contribuem de forma conjunta na elaboracdo do objeto, (VERSCHURE;
BRANDSON; PESTOF, 2012), porém ela ndo ¢ consistente por ndo existir relagdo entre o

Estado, mercado e sociedade de forma ativa e transparente em todas as etapas do processo.

II. Atributo coexisténcia Estado como ativador de redes e formas colaborativas de
gestao no processo de elaboragdo do plano municipal de satide no municipio A
Ao analisar a entrevista realizada com o participante do processo € documentacao
do municipio A percebemos que o Estado - representado pela secretdria e os profissionais
de saude - buscam estabelecer redes e espago de discussdes na medida em que unem atores
para alcancgar o objetivo da elaboragdao do plano (BORGATTI; FOSTER, 2003) através das
audiéncias com as comunidades, as quais visam de prestar contas e realizar levantamento
de demandas, “a gestora esta sempre aberta a receber e esclarecer duvidas da populagdo”
(Entrevistado 1). Os dados coletados indicam que se forma uma rede composta por atores
da sociedade civil (populacdo que participa das assembléias e CMS), profissionais da

secretaria de satide do municipio, representantes do executivo.

Outro aspecto apontado pelo entrevistado como positivo na relagao entre o Estado e
a sociedade consiste no fato de que todos os profissionais de sade que compde a comissao
de elaboracdo do plano possuem contato direto com a populagdo do municipio, o que
fortalece a relacdo entre os mesmos, gerando compartilhamento de valores, fato que
fortalece ainda mais as redes estabelecidas (RONCONI, 2008). Apesar de formalmente a
populacdo participar somente em uma das etapas de elaboracao do plano, as demandas e as

discussdes aconteceram diariamente no ambiente de trabalho em espacos informais.
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Quadro 11- Resumo atributo Estado como ativador de redes e formas colaborativas de

gestdo no municipio A

Atributo Caracteristicas da analise Processo de elaboracao do PMS
Estado como ativador @ Desempenho do papel de - Estado promove espagos para relagdo com
de redes e formas ativador e coordenador de a sociedade
colaborativas de redes e formas colaborativas
gestdo de gestao

e Desempenho do papel de - Realizag@o de assembleias
facilitador das interagoes - Comunicacao entre os profissionais
sociopoliticas; responsaveis pela elaboracdo do PMS,
secretaria da saude e a sociedade (nas
assembléias)
e De que forma as politicas - Top Down com parte do processo Bottom-
publicas sdo desenvolvidas  up
e Desempenho do papel - Apesar da participacdo da populagéo,
coercitivo e fiscalizador decisdo final da comissdo de elaboragao

Fonte: Elaborado pela autora (2019)

A analise de dados aponta que o processo de maneira geral aconteceu de forma Top-
Down. Apesar de merecer destaque o fato de que o instrumento na sua primeira etapa
apresentou caracteristicas de uma tomada de decisdo bottom-up, ja que estabelece
momentos de discussao envolvendo diversos atores, conforme orientacao do Ministério da
saude, ¢ as demandas levantadas na rede criada orientarem o processo, todas as outras
etapas de elaboracdo do PMS, incluindo a tomada de decisdo, se concentram nas maos da
equipe responsavel pela elaboragdo do plano, representantes da secretaria municipal de
satde. Dessa forma a agdo do governo ¢ implementada a partir do governo, em um nivel

central, de cima para baixo (NAJAN, 1995; CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010).

ITI. Atributo a existéncia de fungdes administrativas na concep¢do da governanca
publica no processo de elaboragdo do plano municipal de saide no municipio A
Os resultados da pesquisa evidenciam que ndo houve planejamento prévio para
elaboracdo do PMS, incluindo o fato de que as reunides realizadas com a populacdo para
discussdo do instrumento j& faziam parte do calenddrio da SMS, sem ter como pauta
especifica o PMS. Segundo as entrevistas, ndo ¢ possivel identificar a utilizacdo de
ferramentas de gestdo, ou técnicas que proporcionassem melhor desenho da andlise

situacional, objetivos e metas.

O plano foi elaborado por uma comissdo, formada por membros da equipe de satde
do municipio, tendo como referéncia o plano anterior. Estes profissionais se relacionavam

diretamente com a populacdo e detinham grande conhecimento acerca da realidade e das
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necessidades do municipio. Porém, apesar da secretaria de satide ser membro da equipe de
elaboracdo, os outros membros ndo possuiam formacdes na area de gestdo e ndo receberam

nenhum tipo de capacitagao para elaboracao do instrumento.

Quadro 12— Resumo do Atributo a existéncia de fungdes administrativas na concepgao da
governanga publica no municipio A

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracdo do PMS
A existéncia de e (Quais sd0 as principais fungdes |- Auséncia de planejamento
funcdes administrativas do processo de |- Fungdes administrativas oriundas da
administrativas na elaboragdo do plano burocracia
concepgao da e O papel das fungdes - Comunicagao
Governanga Publica administrativas como auxiliador

no alcance de resultados e
garantir a legitimidade das metas
e Habilidades de gestdo
encontradas no processo
e Quais s3o os instrumentos - PMS elaborado com base no anterior
utilizados no processo € como
auxiliam na resolucdo de

problemas

e De que forma sdo executadas - Processo sem inovagdo na execucdo, com
(oriundas da burocracia ou novas|etapas oriundas da burocracia
formas)

e (apacitacdo dos atores - Comissdo formada por profissionais de
envolvidos no processo satde sem especializagdo em gestio;

- Comissdo com conhecimento sobre a
realidade do municipio em satide
Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A principal referéncia para elaboracdo do PMS foi o plano executado anteriormente. Os
dados ndao apontam busca pela inovacao, planejamento prévio ou utilizagdo de ferramentas
que auxiliaram atingir o objetivo de maneira facilitada. As func¢des administrativas
relacionadas ao processo estdo relacionadas com o modelo burocratico, principalmente
devido ao formalismo e atendimento as questdes normativas. Também houve a
preocupacdo com a funcdo controle na medida em que foram cumpridos prazos. Cabe
destacar a comunicacao, habilidade considerada essencial para gerenciamento de equipes e
acdes (SPAGNOL; SOARES; SILVEIRA, 2012), como elemento importante para
realizacdo do PMS ja que permitiu o entendimento das demandas por parte da populacdo e
a discussao entre os membros da comissdo para elaboragao do documento.

IV. Atributo a existéncia de controle social na perspectiva da accountability na
concepcao da governanga publica no processo de elaboracdo do plano municipal de satide

no municipio A



Segundo Entrevistado 1, a populagdo do municipio A participa nas assembleias
promovidas pela SMS, porém ndo busca outros espacos de discussdo e fiscalizagdo, “nas
proprias assembleias ndo sdo realizados questionamentos (...) tudo que era proposto da
nossa parte a populagao concordava” (Entrevistado 1). A prestacdo de contas ocorre de
maneira geral, ndo exclusivamente sobre os objetivos e metas do PMS, ao CMS. Com base
na analise da Ata do CMS 115/2013, que trata sobre a discussdo e aprova¢do do plano,
foram apresentados os objetivos do PMS e solicitadas modificagdes superficiais, inclusao
da pratica de ginastica laboral, sem grandes questionamentos sobre os objetivos e metas

propostos.

Quadro 13- Resumo atributo a existéncia de controle social na perspectiva da

accountability na concepgdo da governanga publica no municipio A
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Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do Plano
A existéncia de e Existéncia do engajamento ativo - Populagdo participa através de
controle social na dos cidadaos, definindo as a¢des e | assembleias, porém fiscaliza as
perspectiva da fiscalizando agoes;
accountability na
concepgdo da e De que forma o executivo - Realizagdo de assembleias nas
Governanga promove a interagdo e comunidades locais
Publica transparéncia junto a sociedade - Comunicagao direta entre a

secretaria municipal de satde e
agentes de saude com a populacgdo

e De que forma ocorre a prestagdo - Prestacdo de contas ao CMS néo
de contas dos processos especificas do PMS

e Compreender a cultura politica do | - CMS nao ativo no processo
ambiente (participativo ou néo) - SMS busca interlocugdo com a

sociedade através da comunicagdo
direta e assembléias

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Os dados levantados apontam que o controle social com relagdo ao PMS, nao
acontece de forma efetiva. As justificativas para isso podem ser tanto a falta de
engajamento cidaddo, quanto a falta de outros ambientes que propiciem a participacao,
além das assembléias no primeiro momento, durante o processo. Outro ponto levantado
pela pesquisa € o papel do CMS, segundo Ministério da Satide, como representante da
sociedade, este deveria fiscalizar as a¢des do processo e aprova-lo, porém os conselheiros

sO participam da aprovagao final do documento.

Com relacdo a divulgagdo do processo, existiram espacos de dialogo no primeiro

momento, além da disponibilizacdo do documento para acesso a populagdo no gabinete da



secretdria. Evidencia-se a existéncia de uma transparéncia passiva, pois o Estado cumpre
em conceder a todos os cidaddos que requeiram o acesso ao documento, porém nio de
forma proativa (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019). Assim, sao realizadas prestagdes de
contas para os 0rgaos superiores de controle apenas. Os dados demonstram que nado existem
aspectos consolidados de controle e fiscalizagdo por parte da populagdo, nem a busca
parcial pela accountability, ja que ndo sdo encontradas habilidades e responsabilidades que

visem a transparéncia além do previsto ambito legal (DENHARDT, 2012).

V. Atributo gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos no
processo de elaboragdo do plano municipal de saude no municipio A
Os dados levantados através das entrevistas evidenciam que os aspectos parciais de
legitimidade podem ser encontrados no fato da populagdo participar diretamente em algum
momento da elaboracdo do PMS, considerando que a legitimidade da atuagdo publica se
relaciona com a da interacdo entre os distintos niveis de governo e sociedade civil
(OLIVEIRA, 2008). Segundo entrevistado 1 “A equipe de elaboragdo do plano toma as
decisoes com base nas necessidades da populag¢do”. Ademais, o secretario municipal de
saude do municipio participa diretamente de todas as etapas do processo, demonstrando

preocupacao por parte da gestdo com o processo e interlocugdo entre Estado e sociedade.

Quadro 14- Resumo atributo gestao que aproxima aspectos administrativos de aspectos

politicos no municipio A

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
Gestdo que e Formas de gestdo dos - Secretario de Saude presente no
aproxima aspectos municipios processo
administrativos de -Comissao formada para elaboragao
aspectos politicos do PMS responsavel pelas tomadas de

decisdo
e A inclusdo da sociedade - Participagao direta da sociedade
envolvida no processo ¢ atingida pelo resultado em espagos

atingida pelo resultado do PMS | formais e informais
na tomada de decisdo

e Os mecanismos de participagdo | - Opinides levantadas nas assembleias
sdo cumpridos meramente por consideradas no desenho dos objetivos
obrigagdes legais e e metas
administrativas ou se as - PMS ¢ apresentado ao CMS e sdo

opinides levantadas impactam propostas poucas alteragdes
diretamente no resultado final

Fonte: Elaborado pela autora (2019).




Com relagdo ao CMS, apesar de a administracdo publica cumprir a orientagdo do
MS de submissdao a aprovacdo do CMS e o documento ter incorporado as modificagdes
solicitadas, tal sugestdes ndo sao de grande impacto para o resultado final da politica
publica. Além disso, a atuagao do CMS ocorre apenas no momento final de aprovagao do
plano, quando o instrumento ja est4 finalizado,de modo a cumprir as previsdes legais, sem

funcdo deliberativa e apenas homologando as decisdes ja tomadas.

4.2 MUNICIPIO B

O municipio B foi escolhido como caso de analise devido ao fato de todas as suas
equipes de saude avaliadas no programa PMAQ terem alcancado classificacdo 6tima,
obtendo média final igual a cinco, estando, portanto, entre os trés melhores municipios do
estado de Santa Catarina avaliados pelo programa, considerando que o municipio A e outro

municipio obtiveram o mesmo resultado.

Localiza-se na regido Oeste do estado de Santa Catarina, possui area territorial de
64,400 km? e 5019 habitantes (IBGE,2019), dentre esses 3752 eleitores (TSE, 2017). A
classificagdo com relacdo ao IDH ¢ alta, 0,765 (PNUD/2015), a localidade tem a economia
baseada na agricultura e induastria, com destaque ao cultivo de milho, soja, fumo,
bovinocultura de leite e de corte, suinocultura, avicultura, piscicultura (SANTA
CATARINA, 2019). Ocupa a posi¢ao de 187° cidade com melhor PIB do estado, com PIB
per capita de 33.568.58,00 (IBGE, 2016)

A cidade teve emancipacdo politico-economica em 28 de dezembro de 1964 e desde
entdo foram eleitos 12 prefeitos municipais. A atual estrutura de Governo conta com
Gabinete do prefeito e vice-prefeito e seis secretarias municipais sendo essas: Secretaria de
Administragdo, Financas e Planejamento, Secretaria de Transportes, Obras e Servigos
Publicos, Secretaria da Saude, Secretaria de Educagdo, Cultura e Esporte, Secretaria de
Agricultura e Meio Ambiente e Secretaria da Assisténcia Social. Conta também com 14
conselhos municipais, dentre esses o Conselho Municipal de Satde. O municipio nao

possui conselhos locais de saude.

A Secretaria de Saude do municipio ja promoveu oito conferéncias municipais de
saude, mesmo numero de conferéncias estaduais realizadas em Santa Catarina, sendo a
ultima realizada em abril de 2019 com o tema “Democracia e Saude” baseada em trés

eixos: saude como direito, consolidagdo do SUS e financiamento do SUS. O evento foi
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composto por apresentacdo de dados a respeito da satde por parte do Conselho Municipal
de Saude, pronunciamento do Secretario Municipal de Saude e palestras de especialistas.
Também foram realizadas, durante esse ano, duas audiéncias publicas, a fim de apresentar
os Relatérios de Gestao Municipal do 1° e 2° Quadrimestre de 2019 da Secretaria
Municipal de Satde e indicadores, o convite para o evento, aberto para toda populagao, foi

publicado no site da Prefeitura Municipal.
4.2.1 Processo de elaboragdo PMS do municipio B

Para compreensdo do processo de elaboragdo do plano municipal de satde, foram
realizadas entrevistas com atores-chaves do processo, um consultor em gestdo publica
responsavel pela elaboracdo do PMS, denominado Entrevistado 2, um membro da equipe
de saude do municipio, denominado Entrevistado 3 e um membro do CMS do municipio,
Entrevistado 4. Além disso, foram analisadas as Atas das reunides do Conselho Municipal
de Saude, do ano de 2015, que tratavam sobre a discussao e aprovagdo do PMS. Apesar do
periodo de vigéncia de plano municipal de saude ser de 2014 a 2017, o processo de
elaboracdo do PMS no municipio B iniciou em 2015, havendo ndo conformidade com as
normativas do Ministério da Saude. Segundo entrevistado 2, “o plano deve ser elaborado
no primeiro ano de gestdo (...), mas tem alguns municipios que ndo fazem. Tanto é
que deveria ter feito em 2014, 2015 é que me procuraram para dar consultoria para eles”.
O processo foi iniciado em janeiro de 2015, com a contratacdo de um consultor em gestao
publica para realizacdo da andlise situacional e elaboracdo do PMS, e finalizado com a
apresentacdo do PMS ao Conselho Municipal de Satde em 27/03/2015, conforme ata do
Conselho Municipal de Saude, o entrevistado 2 relata que o tempo de elaboragdo do plano
foi em torno de 90 dias, “Foi um plano eficiente, ndo foi o ideal, mas alcangou resultados
(...) foi reconhecido na avaliagdo do PMAQ, a avaliagdo da qualidade em saude (...) entdo

sinal que o planejamento tava funcionando e foi reconhecido” (Entrevistado 2).

O processo de elaboracdo do PMS no municipio B aconteceu de forma centralizada,
sem a participagao de outros atores sejam da sociedade civil, CMS ou mercado, at¢ mesmo
os servidores da propria secretaria de saude municipal ndo foram incluidos no processo.
Ambas as etapas de andlise situacional e definicdo de objetivos e metas foram realizadas
por um consultor em gestdo publica, com base em indicadores fornecidos pelo Ministério
da saude acerca do municipio, conforme Entrevistado 2. Com base nos indicadores, o

consultor em gestdo publica elaborou um esboco do plano e apresentou para secretaria de
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saude, que aprovou. O entrevistado 2 recorda-se que “a maior participagdo foi da
secretaria, a gente fez a elaboragdo prévia e a gente fez uma discussdo com a gestdo do
municipio, tentando entender quais sdo os projetos, baseado nos indicadores e metas, faz a
provagdo no conselho e vai pra vigéncia no plano”. Para realizacdo da analise situacional e
priorizacdo de problemas, feita pelo consultor em gestdo publica, de acordo com os relatos
do entrevistado 2 “utilizou-se ferramentas como matriz swot, oportunidade, fraquezas e

fraquezas, isso permitiu o melhor planejamento”.

A Secretaria de satde da época foi a representante do governo no processo € nao
houve articulagdo com outros servidores da saude do municipio, “A secretaria era
centralizadora, ndo conversava com os profissionais, ndo era a postura ideal, mas até que
tivemos bons resultados diante disso” (Entrevistado 2). A populacdo também ndo teve
nenhuma participacdo no processo, “quem ia atras das informagoes e tal (...) a responsavel
pelo processo foi a secretaria (...) ndo teve estabelecimento de redes, era um processo
interno (...) administrativo de dentro da secretaria, sem muito envolvimento” (Entrevistado
2). O entrevistado 3 afirma que “O processo de elaborag¢do do plano ndo foi muito

elaborado, e também ndo foi muito participativo”.

A tltima etapa do processo constituiu da apresentagdo do mesmo ao Conselho
Municipal de Satde, segundo ata 03/2015 do Conselho Municipal de Saude, no dia
25/03/2015 o plano foi apresentado pela secretaria, discutido e os membros receberam
copias do plano para andlise e posterior aprovacao, o objetivo do plano era a melhoria das
condig¢des de saude e a promocao da qualidade de vida da populagdo, conforme ata e relatos
do Entrevistado 3. Na reunido 04/2015, no dia 30 de abril de 2015, segundo a ata, apos
amplamente discutido e realizadas algumas altera¢des propostas pelos conselheiros, o plano
foi aprovado por unanimidade. A pesquisa evidenciou que nao existem registros em ata das

alteragdes solicitadas.

Apos a aprovagdao do plano, o mesmo foi divulgado no site da prefeitura. Além
disso, a secretaria realizou prestagdo de contas mensal ao Conselho Municipal de saude,
porém nao foram realizadas prestagdes de contas exclusivas com relagdo ao plano,
conforme entrevistado 3 “o plano fica disponivel na pagina da internet da prefeitura, é
realizado uma presta¢do de contas mensal para o conselho em reunido aberta, porém

prestagdo de contas exclusivamente do plano e da elaboragdo ndo aconteceu’.

Figura 3- Resumo do processo de elaboracdo do Plano Municipal de Satide municipio B

= Aprovagao do
lagao d Plano Elaborado
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

4.2.1.1 Atributos da Governanga publica no processo de elaboracdo do plano municipal

de satide no municipio B
Apobs a compreensdo de como o processo aconteceu no municipio B, com base nos
dados levantados através das entrevistas, buscou-se como os atributos de governanga
publica se apresentam no processo de constru¢do do instrumento de gestdo. Para isso, com
base nas categorias estabelecidas, foram analisados os pontos de encontro e desencontro

entre os dados do caso e cada atributo.

I. Atributo coexisténcia Estado, mercado e sociedade civil no processo de elaboragdo do
plano municipal de saide no municipio B
O primeiro ponto contatado pela pesquisa é o de que a elaboracio do PMS no
municipio B ndo envolveu um grande numero de atores, tampouco de cidaddos de
diferentes setores da sociedade, conforme prevé a conceito de coprodug¢do (DE MATTIA;
ZAPELINI, 2014). O processo ocorreu liderado por um consultor de Gestdo Publica e a
Secretaria Municipal de Saiude, sem nenhum envolvimento dos demais profissionais de
satde e nem da populacdo diretamente em nenhuma das etapas do processo, demonstrando
que ndo existiu participacdo social em nenhum nivel. Ademais, os dados demonstram nao
foi promovido nenhum espago de articulagio ou iniciativas que estimulassem a
participacdo. O CMS representou o unico canal de comunicagdo e representagdo da
sociedade civil no processo de elaboracdo do PMS, e ainda assim participou, de forma
pontual, na ultima etapa do processo, realizando a andlise e aprovagao o plano, porém sem
envolvimento nos demais momentos cruciais do plano como a realizagdo da andlise

situacional e elaboracao dos objetivos.

Quadro 15 - Resumo atributo Coexisténcia Estado, Mercado e Sociedade Civil no

municipio B
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Coexisténcia do e Existéncia de atores do - Atores envolvidos diretamente nos
Estado, Mercado e Estado, Mercado e processos relacionados somente a
Sociedade Civil Sociedade Civil administracao publica.
e Forma como o estado, - Nio existiram canais de comunicagdo aberto
mercado e a sociedade entre o Estado e outros setores da sociedade
civil interagem para elaboragdo do PMS;

- CMS como tnico canal de comunicagio e
representacdo da sociedade no processo
(somente para aprovagao)

e A existéncia de conflitos | - Nao existiram conflitos

(disputas politicas); - Decisdes concentradas em um Unico ator.
e Existéncia de - Secretaria Municipal de Satde responsavel
responsavel claro; unica, n
e Existéncia de - Néo foi identificada a participagdo social;
participagdo efetiva; - CMS como canal representante da

populagdo apenas.

e Existéncia de habilidades | -Contratagdo de profissional especializado
de gestao; para elaboragdo do PMS.

- Néo identificada nenhuma habilidade de

gestdo relacionada a comunicagdo com a

sociedade, mercado ou profissionais de saude

do municipio;

e Coprodugio - Nao existem caracteristicas de coprodugdo
Nno Processo

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A Secretaria municipal de saude foi a responsavel pela tomada de decisdo no processo,
o PMS foi elaborado com base indicadores do ministério da Satde e sua aprovagdo. A
pesquisa ndo encontrou evidéncia de conflitos no processo, porém deve-se ater ao fato de
que nao existiu o didlogo de diferentes atores com interesses distintos no processo. As
mudangas propostas pelo CMS foram incorporadas sem questionamentos por parte da
populagdo ou gestdo do municipio. Os dados ndo evidenciam compartilhamento de agdes
ou responsabilidade (KOOIMAN, 2003) e nenhuma forma de participacdo efetiva, tanto da
equipe de saude, quanto da populagdo no processo, gerando um documento final elaborado
por um consultor contratado pela Secretaria Municipal de Satde e Secretaria Municipal,

indo de encontro as ideias da governanca publica.

I. Atributo Estado como ativador de redes e formas colaborativas de gestdo no
processo de elaboragdao do plano municipal de satde no municipio B

O Estado teve um unico representante envolvido no processo, a Secretaria

Municipal de Satde da época, responsavel pela tomada de decisdo no processo. O estudo

nao demonstra algum tipo de articulagdo com as equipes de satide do municipio ou
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sociedade civil, contrariando as orientacdes do Ministério da Saude. As decisdes foram
centralizadas. A administra¢do publica também nao buscou a constru¢do de nenhum espago
de articulagdo com outros atores da sociedade civil, incentivando a participagdo ou criacao
de redes, dessa forma o Estado nao atuou como facilitador das interagdes sociopoliticas

(RAQUEL, 2012).

Quadro 16- Resumo atributo Estado como ativador de redes e formas colaborativas de
gestdo municipio B

Atributo Caracteristicas da analise Processo de elaboracao do PMS
Estado como ativador @ Desempenho do papel de - Estado desempenha papel coercitivo
de redes e formas ativador e coordenador de
colaborativas de redes e formas colaborativas |- Nio houve interagio com outros atores e
gestao de gestdo nem incentivo a formacao de redes
e Desempenho do papel de - Nao foi realizada nenhuma agéo por parte
facilitador das interagdes da SMS a fim de facilitar interagdes
sociopoliticas; sociopoliticas.
e De que forma as politicas - Top — down
publicas sdo desenvolvidas
e Desempenho do papel - Papel coercitivo evidenciado na medida em
coercitivo e fiscalizador que centraliza as decisdes

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A politica publica foi desenvolvida de maneira Top-down na medida em que o
representante do governo implementou o instrumento (CARVALHO; BARBOSA;
SOARES, 2010), elaborando previamente e apresentando o resultado a sociedade, apos a
homologacdo do CMS, apenas para atender obrigagdes legais. Tal forma de execucdo
evidencia o papel coercitivo do Estado, que deteem os recursos administrativos, financeiros
e legais envolvidos, obtendo assim, maior acesso e controle das agdes (RAQUEL, 2012)
incluindo a contrata¢do direta do especialista realizando o plano e responsavel legal. Nao
sdo encontradas demonstracdes nesse estudo de que a administragdo publica no municipio
B atue como ativadora de redes, tampouco apresenta formas colaborativas de gestdo. A
politica ¢ implementada de forma centralizada, sem evidéncias de criacdo de centros

multiplos de poder (PIERRE; PETERS, 2000) ou formas flexiveis de relacdo com a
sociedade (RAQUEL, 2012), previstas no atributo analisado.

ITII. Atributo a existéncia de fungdes administrativas na concep¢do da governanga

publica no processo de elaboragcdo do plano municipal de saide no municipio B
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Os dados encontrados nas entrevistas demonstram que contratagdo de um consultor
especializado em gestdo publica foi de grande importancia para elaboragdo do plano,
devido ao fato desse ator deter conhecimento técnico na area de gestdo publica para
elaboragdo do documento condizente com a realidade do municipio, constatadas através das
prioridades elencadas pela gestora da saide e indicadores fornecidos pelo Ministério da
Satde. Os relatos nas entrevistas e a analise dos documentos apontam para a falta de
planejamento prévio, comprovado pelo fato da elaboragdo e implementacdo acontecer apos

0 prazo proposto pelo MS, no segundo ano da gestao.

Quadro 17 - Resumo atributo a existéncia de fun¢des administrativas na concepgao

da governanga publica no municipio B

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracdo do PMS
A existéncia de e (Quais sdo as principais fungdes |- Auséncia de planejamento
funcdes administrativas do processo de |- Fungdes administrativas oriundas da
administrativas na elaboragdo do PMS burocracia
concepgdo da e O papel das funcdes - Destaque a contratagdo de consultor em|
governanga publica administrativas como auxiliador |gestdo publica

no alcance de resultados e

garantir a legitimidade das metas
e Habilidades de gestao

encontradas no processo

® Quais sdo os instrumentos - A utilizacdo de ferramentas de gestao
utilizados no processo € como  [para elaboragdo do PMS tornou o
auxiliam na resolugao de documento mais condizente com a
problemas realidade

e De que forma sdo executadas |- Processo com técnicas de gestdo, mas
(oriundas da burocracia ou novas [fungoes oriundas da burocracia
formas)

e (Capacitagdo dos atores - Consultor especializado para elaboragao
envolvidos no processo do PMS

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Para construcdo da andlise situacional que subsidiaram a elaboragdo das metas e
objetivos do plano foram utilizadas ferramentas de gestdo (matriz swotf, metodologia
SW2H1S) que auxiliaram no desenho coerente acerca dos objetivos e metas do PMS.
Porém, de forma geral, as fungdes administrativas estavam relacionadas ao formalismo e
controle, caracteristicas oriundas do modelo burocritico (PAES DE PAULA, 2002;
WEBER, 2004). Também houve a preocupagdo em seguir as orientagdes do Ministério da
Satde com relagao as informagdes que devem constar no PMS.

Habilidades de gestdo como comunicagdo segundo os dados, ndo podem ser

consideradas essenciais devido ao fato que ndo aconteceram reunides ou outras formas de



debate tanto com a equipe de saude, tanto com a populagdo. Percebemos que apesar do
processo ser centralizado, a delegacdo de tarefas acontece no momento em que ocorre a
contratagdo de um profissional em gestdo publica, que utilizou ferramentas de gestdo
adequadas, técnicas e referéncias para o conhecimento da realidade do municipio para
elaboracdo de um documento coerente com as demandas, apresentando objetivos e metas

alinhados, que pode aparecer como justificativas para as boas avaliagdes posteriores.

IV. Atributo a existéncia de controle social na perspectiva da accountability na
concepg¢do da governancga publica no processo de elaboragao do plano municipal de saude
no municipio B

No caso do municipio B, segundo os entrevistados, a populagdo ndo se mostra engajada
em participar das atividades da secretaria de saide tampouco em fiscalizar suas agdes. Ao
mesmo tempo a pesquisa constata que a secretaria de saude também nao promove espacos e
canais de comunicagdo com a sociedade, tampouco busca pela utilizagdo de instrumentos
de transparéncia, justificativa e prestacdo de contas sobre o que foi feito ou deixou de ser
feito (PINHO; SACRAMENTO, 2009) durante o processo de elaboragdo do PMS. Dessa
forma a sociedade fica impossibilitada de ativar os mecanismos de responsabilizagdo, pois
nao possuem informacdes confidveis, relevantes e oportunas (ABRUCIO; LOUREIRO,
2004).

Além disso, o Conselho Municipal de Satde ¢ apontado, pelos entrevistados e
constatacdes da pesquisa, como ndo atuante. Sua participa¢do no processo ¢ pontual, apenas
na sua etapa final de elaboracdo, e o papel desempenhado de aprovagcdo do documento
apenas homologa a tomada de decisdo da secretaria de satide, sem exercer seu papel

deliberativo (MOREIRA; ESCOREL, 2009).

Quadro 18- Resumo atributo a existéncia de controle social na perspectiva da

accountability na concepg¢ao da Governanga Publica no municipio B

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS

A existéncia de e Existéncia do engajamento ativo - Populacdo nao participativa

controle social na dos cidadios, definindo as a¢des e

perspectiva da fiscalizando

accountability na

concepgio da e De que forma o executivo - Nao existem agoOes da gestdo com a

governanga publica promove a interagao e finalidade de promover a interacdo e

transparéncia junto a sociedade transparéncia
- PMS disponibilizado no site da
prefeitura municipal
e De que forma ocorre a prestagdo | - Interlocucdo com a sociedade
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de contas dos processos através do CMS;
- Prestacao de contas ao CMS nao
especificas do PMS

e Compreender a cultura politica do | - CMS sem engajamento;
ambiente (participativo ou no) - Populagdo nao participativa;

- Gestdo sem interesse em

interlocu¢do com a sociedade

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A prestacdo de contas por parte da SMS acontece, em reunido do CMS, uma vez por
semestre, sdo apresentados o orcamento e atividades realizadas pela Secretaria. Nao
aconteceu nenhuma prestagao de contas especifica relacionada ao PMS, nem a sociedade,
nem o CMS fiscalizam diretamente tanto as ag¢des durante o processo, quanto o
cumprimento das propostas do documento, ndo de forma geral o entendimento de uma
obrigagdo de prestar contas por uma conduta diante de uma responsabilidade assumida

perante outrem (KLUVERS; TIPPET, 2010).

Apo0s a aprovacao o plano foi disponibilizado no site da Prefeitura Municipal para que a
populacgao tivesse acesso ao documento, mesmo com a falta de divulgagdo das informacgdes
de outra maneira, essa medida aponta para aspectos parciais de transparéncia passiva, pois
ocorre a divulgacdo de dados além do que ¢ previsto legalmente, porém a populagdo deve
ter a iniciativa de busca-los (SILVA; EIRAO; CAVALCANTE, 2015; CRUZ; SILVA;
SPINELLI, 2016).

V. Atributo gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos no
processo de elaboracdo do plano municipal de satide no municipio B
Os dados levantados demonstram que a elaboragdo do PMS teve seu processo de
tomada de decisdo centralizado pela secretaria municipal de saude que participou e liderou
as principais etapas. Dessa forma ndo existiu debate, estabelecendo um consenso sem
discussdo, sem incorporagdo da sociedade nas decisdes do estado, ndo apresentando entdo

legitimidade no processo (PINTO, 2011; HABERMAS, 2003).

uadro 19 - Resumo atributo gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos
g que ap p p
politicos no municipio B

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
Gestao que e Formas de gestdo dos - Gestao centralizada
aproxima aspectos municipios
administrativos de | @ A inclusio da sociedade - Nao existe participagdo direta da
aspectos politicos envolvida no processo e sociedade atingida pelo resultado
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atingida pelo resultado do PMS
na tomada de decisao

e Os mecanismos de participagdo | - Falta mecanismos de participagdo

sdo cumpridos meramente por - PMS ¢ apresentado ao CMS devido a
obrigacoes legais e previsao legal, porém suas
administrativas ou se as reivindicagdes sao incorporadas

opinides levantadas impactam
diretamente no resultado final

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

O mecanismo de participacdo previsto pelo MS de apresentacdo e aprovacdo do CMS,
bem como o cumprimento da inclusdo de informagdes essenciais foram cumpridos a fim de
atender as demandas do orgdo finalizador. Entretanto, os aspectos politicos como a
possibilidade de participagdo da sociedade e preocupacdo da gestdo em dar poderes aos
atores da sociedade civil para controle e participacdo social, ndo sdo encontrados pelo
estudo. A forma de gerir centralizada ndo incorpora aspectos os politicos nas suas fungdes
administrativas, gerando uma realidade de desengajamento e falta de interlocucdo entre
Estado e sociedade, apresentando falhas na busca por satisfazer as necessidades publicas

(KETTL, 2002).

4.3 MUNICIPIO X

Além de estudar municipios que alcangaram avaliagdo maxima no PMAQ, buscou-
se analisar com mais profundidade casos que obtiveram classificacdes ruins no mesmo
sistema de avaliacdo. Por essa razdo, o municipio X foi escolhido como objeto de estudo,

uma vez que a nota média de suas equipes de saude foi 1,25, classifica¢do ruim.

Fundado em 1980, o municipio X se localiza no oeste catarinense, com area total de
158.988 km? e 11. 281 habitantes (IBGE, 2019). Possui IDH igual a 0.769, classificado
como alto, e PIB per apita de 26.395,58 R$ (IBGE, 2019). A economia ¢ baseada na
producdo agricola e agropecudria, com destaque para a criagdo de bovinos, ovelhas e

caprinos, além da producao de graos (SANTA CATARINA, 2019).

r

A organizagdo administrativa do municipio € composta pelo gabinete do prefeito,
Fundagao cultural, Departamento de obras e servigos publicos, Departamento municipal de
estradas de rodagens e seis secretarias: Secretaria de desenvolvimento econdmico, turismo
e eventos; Secretaria de agricultura e meio ambiente; Secretaria de educagdo; Secretaria de
saude; Secretaria da juventude, esporte e lazer e Secretaria de administragcdo, finangas e

planejamento. A composi¢do administrativa prevé ainda o Conselho Municipal do Idoso,



Conselho Municipal da Assisténcia Social, Conselho Municipal da Crianga e Adolescente e
Conselho Municipal de Satde. Nao sdo previstos na organizacao conselhos locais de saude.
Em abril de 2019, a administragao publica municipal promoveu a 7* Conferéncia Municipal
de Satde, com cerca de 50 participantes. Em comparagdo com as nove conferéncias
estaduais ja ocorridas em Santa Catarina, ocorreram duas a menos nesse municipio.

A partir dessas informagdes de apresentagdo do municipio, realizou-se pesquisa a fim
de compreender o processo de elaboracdo do plano municipal de satde. Para isso, foram
realizadas entrevistas com dois atores-chave do processo: um servidor da secretaria de
satde do municipio, responsavel pela coordenaciao da atencio de saude basica, membro do
Conselho Municipal de Satde e autor do PMS e uma assistente social da secretaria
municipal de satde, secretaria executiva do Conselho Municipal de Satde na época de
elaboragdo do plano e também autora do plano. Nesse estudo eles foram denominados
entrevistado 5 e entrevistado 6 respectivamente. Foram analisadas também as atas do

Conselho Municipal de Saude e o documento plano municipal de satude.

4.3.1 Processo de Elaboragao do PMS no Municipio X

O Secretario Municipal de Saude designou a tarefa de elaboragdo do PMS para o
enfermeiro geral responsavel pela atencao basica de saide no municipio, membro do CMS.
Segundo entrevistado 5 e 6, a equipe técnica tinha autonomia para tomar as decisdes e gerir
o processo. O PMS foi elaborado tendo como referencial principal o PMS anterior, foram
considerados os objetivos previstos anteriormente ndo alcangados, a0 mesmo tempo em que
foram acrescentados novos objetivos e metas condizentes com a realidade do momento,

assim foi construida uma proposta de plano municipal de saude.

Essa proposta foi apresentada aos enfermeiros responsaveis por cada unidade de
satde do municipio em reunido presencial para discussdo sobre as finalidades do
instrumento. Apos essa reunido, o documento apresentado foi encaminhado via e-mail para
que os enfermeiros chefes realizassem analise junto com suas equipes € propusessem
modificagdes, “Como ndo conseguimos reunir todos os agentes de saude, nos reunimos os
enfermeiros responsaveis da época. Nos reutilizamos o outro plano, analisamos o plano
que estava em vigéncia anterior, analisamos o que poderiamos melhorar (...)
encaminhamos para os postos de saude, posteriormente essa reunido em que foi explicado
0 que era o plano, as finalidades e o que queriamos alcangar, o que ndo havia sido

alcangado ainda e o que almejavamos alcancar. Entdo foi proposto para gente encaminhar
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para os postos de saude, para cada posto atualizar, incrementar e alterar o que fosse
necessario” (Entrevistado 6). Apos a analise das sugestdes, essas foram incorporadas no
plano, resultando no documento apresentado ao CMS em novembro de 2018. De acordo
com as informagdes do entrevistado 5, o processo de elaboragdo do plano levou entre 60 e

90 dias para ser finalizado.

Nao houve um planejamento prévio para elaboracdo do plano. Para o entrevistado 5,
as modificagdes ¢ demandas aparecem com o decorrer da gestdo, “E um processo continuo
nunca teve muita pressdo no sentido de implementac¢do” (Entrevistado 5). A populacao
também ndo participou diretamente do processo, “a unica forma de representagdo da
sociedade estava no CMS” (Entrevistado 6), o entrevistado ainda indica como ponto

negativo do processo a falta de insercao da populag@o de forma direta.

Figura 4- Processo de Elaboragdo do Plano Municipal de Saide no Municipio X

Elaboracao

da primeira enfermeiros segunda versao
%0 d responsaveis do plano
Versao do pelas unidades de

incorporando as
cectae

plano 5

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

4.3.1.1 Atributos da governanga publica no processo de elaboracio do PMS no
municipio X

Apo6s a compreensao das etapas do processo de elaboracdo do PMS no municipio X,

fez-se necessaria analise de como os atributos de governanga publica se apresentam. Para

isso, foram estudadas as caracteristicas do processo e de que forma elas evidenciam a

presenca de cada atributo.

I. Atributo coexisténcia Estado, mercado e sociedade civil no processo de elaboragdo do
PMS no municipio X
O levantamento de dados demonstra que todos os atores envolvidos no processo de
elaboragdo do PMS sdo servidores da secretaria municipal de satde. Segundo os
entrevistados, € possivel identificar a presenga do Estado no processo, principalmente
através da presenca do enfermeiro chefe da atengdo bésica em todas as etapas de elaboracao

do PMS. Apesar de o processo envolver diversos atores representantes da SMS, ndo e
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percebe-se a participagdo direta de representantes do executivo como o Secretario

municipal de satide ou prefeito Municipal.

Quadro 20- Resumo atributo coexisténcia Estado, mercado ¢ sociedade civil na elaboracgao

do PMS no municipio X
Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracdo do PMS
Coexisténcia do e Existéncia de atores do - Estado e CMS
Estado, Mercado e Estado, Mercado e
Sociedade Civil Sociedade Civil
e Forma como o estado, - CMS como unica representagdo da
mercado ¢ a sociedade sociedade aprova PMS em uma unica reunidao
civil interagem
e A existéncia de conflitos | - Nao sdo identificados conflitos
(disputas politicas);
e Existéncia de - Enfermeiro chefe responsével pela atencao
responsavel claro; basica (servidor da SMS)
e Existéncia de - Populacdo ndo participa diretamente em
participagao efetiva; nenhuma etapa do processo
e Coprodugio - Nao sdo encontrados aspectos de
coprodugdo.

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A participacdo de representantes de diferentes setores da sociedade como o mercado
e a populagdo também ndo sdo identificados (DE MATTIA; ZAPELINI, 2014). Em
nenhuma das etapas de constru¢do do PMS a populacdo participa diretamente, nao
compartilha agdes e tampouco responsabilidades (KOOIMAN, 2003), tendo como canal de
representacdo e comunicag¢ao apenas o CMS, que participa do processo de forma pontual,
se relacionando apenas com a aprovagdo do plano. A busca e interacdo entre os
profissionais de satde do municipio das diferentes unidades de satide sdo identificadas na
pesquisa, porém nao existem iniciativas que permitam o didlogo e participacdo da
sociedade nas etapas de elaboragdo do instrumento. Essa caracteristica do processo €

apontada como ponto de destaque negativo pelos entrevistados.

II. Atributo coexisténcia Estado como ativador de redes e formas colaborativas de
gestao no processo de elaboracao do PMS no municipio X

A auséncia de participagdo de diversos autores no processo evidenciada pela

pesquisa demonstra que ndo existiram espaco de didlogo, criacao de lagos ou interlocugao

entre atores de diferentes setores da sociedade, visando o desenvolvimento da politica




publica (RAQUEL, 2012). O Estado s6 se articula com a sociedade de forma superficial e

pontual, através da reunido do CMS em que o plano foi aprovado.

Porém a constru¢do do plano ocorreu de forma interna na SMS, com grande
articulacdo entre as equipes das unidades de saude do municipio, com interagdes por meio
de reunides e comunicacdes via e-mail. Dessa forma, estabeleceu-se uma rede interna na
medida em que servidores das diferentes unidades de saide do municipio estavam

conectados a fim de alcancar um objetivo comum (BORGATTI; FOSTER, 2003).

Quadro 21- Resumo atributo coexisténcia Estado como ativador de redes e formas

colaborativas de gestdo na elabora¢do do PMS no municipio X
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Atributo Caracteristicas da analise Processo de elaboracao do PMS
Estado como ativador @ Desempenho do papel de - Estado ndo busca interagdo com a
de redes e formas ativador e coordenador de sociedade e formas colaborativas de gestao.
colaborativas de redes e formas colaborativas
gestao de gestao
e Desempenho do papel de - Comunicac¢ao interna
facilitador das interagoes - Nenhum espago de comunicagdo com a
sociopoliticas sociedade
e De que forma as politicas - Top-down
publicas sdo desenvolvidas
e Desempenho do papel - Tomada de decisoes concentradas no
coercitivo e fiscalizador responsavel pela elaboragdo do PMS

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

O levantamento de dados nao constatou a busca do Estado, através da SMS, por
formas colaborativas de gestdo ou iniciativas que buscassem estabelecer melhor
interlocu¢do entre Estado e a sociedade. Assim, o Estado ndo exerce o papel de ativador de
redes e formas colaborativas de gestdo, ja que ndo se tornou responsavel pelo envolvimento
de diversos atores ou facilitou as interagdes sociopoliticas (RAQUEL; VAN BELLEN,
2012).

III. Atributo a existéncia de fungdes administrativas no processo de elaboracao do PMS

no municipio X
Conforme os entrevistados, o PMS foi elaborado pelo enfermeiro chefe da atengado
basica do municipio, designado como responsavel pelo processo em conjunto com outros
profissionais de satde, todos servidores da SMS. Tais profissionais eram especializados nas
areas de enfermagem e assisténcia social, entretanto sem formacao na area de gestdo e

tampouco receberam capacitacdo com relagdo especifica a elaboragdo do PMS. , do
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obstante os atores envolvidos detinham grande conhecimento da realidade do municipio e

seus habitantes, devido ao trabalho direto com a populagdo, facilitando o desenho de

politicas publicas condizente com as demandas da sociedade (MENDES, 2006).

Quadro 22- Resumo atributo a existéncia de fungdes administrativas na concepgao da

governanga publica na elaboragdo do PMS no municipio X

administrativas na
concepgdo da
governanga publica

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracdo do PMS
A existéncia de Quais sdo as principais fungdes |- Auséncia de planejamento
fungoes administrativas do processo de - Fungdes administrativas rotineiras

elaboragdo do plano

O papel das fungoes
administrativas como auxiliador
no alcance de resultados ¢
garantir a legitimidade das metas
Habilidades de gestdo
encontradas no processo

- Fungdes administrativas sem destaque

Quais sao os instrumentos
utilizados no processo € como
auxiliam na resolugdo de
problemas

- Nao foram utilizadas ferramentas de
gestdo ou mecanismos facilitadores

De que forma sdo executadas
(oriundas da burocracia ou novas
formas)

- Processo sem inovagdo na execugao

Capacitacao dos atores
envolvidos no processo

- Atores envolvidos no processo sao
profissionais de satide sem especializagido
em gestao

- Responsavel pela elaboragdo do PMS
com conhecimento sobre a realidade do
municipio

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

A pesquisa constatou que as fungdes administrativas presentes na elaboragdo do

PMS eram normativas, relacionadas ao formalismo, origindrias do modelo burocratico. As

referéncias para elaboracdo do PMS foram o plano anterior e as sugestoes dos enfermeiros.

Nao sao identificadas formas de planejamento prévio ou a utilizagdo de ferramentas de

gestdo para elaboragdo do documento. Porém, evidencia-se a delegacdo de tarefas,

importante habilidade de gestio (COATES; BREEZE, 1996) por parte do secretario

municipal de satide na medida em que, apesar de ndo participar do processo, institui um

responsavel pelo acompanhamento de todas as etapas. Ademais, a comunicagdo entre 0s

servidores de saude, seja via e-mail ou nas reunides presenciais, facilitam a constru¢do do

objeto, reunido ideais e alcancando resultados (MOLENA, 2010).



IV. Atributo a existéncia de controle social na perspectiva da accountability na
concepg¢do da governanga publica no processo de elaboracdo do PMS no municipio X

Os entrevistados afirmam que a populagdo do municipio ndo se mostrou participativa
durante o processo de elaboragdo do PMS, o entrevistado 6 declara que “a adesdo ¢ muito
baixa, mesmo se tivéssemos marcado uma audiéncia publica e realizado reunioes,
pouquissimas pessoas iriam comparecer”. Entretanto, a pesquisa evidencia que a
administracao municipal do municipio B ndo buscou promover espagos de interlocugdao ou
disponibiliza¢ao de informagdes (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004) que permitissem que a

sociedade civil desempenhasse seu papel de controle e monitoramento do processo.

As Unicas evidéncias de controle parcial das agdes da SMS durante o processo estao
relacionadas ao papel desempenhado pelo CMS. O conselho ¢ o responsdvel pela
fiscalizacao das acdes e or¢amento da secretaria através das prestagdes de contas realizadas
pela equipe de satide. A maior parte da fiscalizagdo por parte do CMS acontece através dos
conselheiros, os quais possuem ideologias partidarias diferentes do governo vigente, “a
cada quatro meses o contador ia na reunido do CMS prestar contas sobre a execugdo das
politicas de saude. Entdo, quando apresentamos o plano ele tava nesse balango. Inclusive
nos tinhamos um conselheiro que ele era da oposi¢do da administragcdo partidariamente
falando, entdo assim, tudo que era previsto em lei ou cobranga ele fazia” (Entrevistado 6).
Porém, durante a elaboracdo do PMS, o CMS participa apenas em um momento pontual,
aprovando o plano sem solicitacdo de modifica¢des ou participando da tomada de decisao,
tdo somente homologando o documento apresentado, sem desempenhar seu papel
deliberativo que prevé a tomada de decisdes que interferem nos rumos da sociedade

(MOREIRA; ESCOREL, 2009).

Quadro 23 - Resumo atributo a existéncia de controle social na perspectiva da
accountability na concepgao da governanga publica na elaboragdo do PMS no municipio X
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Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracido do PMS

A existéncia de o
controle social na
perspectiva da

accountability na

Existéncia do engajamento ativo
dos cidadaos, definindo as agdes e
fiscalizando

- Populagdo ndo participativa

concepgdo da
Governanca
Publica

De que forma o executivo
promove a interacao e
transparéncia junto a sociedade

-PMS disponibilizado PMS no site
da Prefeitura Municipal e postos de
satude

De que forma ocorre a prestagio
de contas dos processos

- Prestacdo de contas ao CMS néo
especificas do PMS

Compreender a cultura politica do
ambiente (participativo ou nao)

- Populacao nao se demonstra
interessada em participar
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- SMS nio busca estabelecer
ambientes participativos

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Conforme os entrevistados, as prestacdes de contas eram realizadas de quatro em
quatro meses “porque ndo adiantava apresentar tudo no final quando ja tinha sido gasto,
entdo com essa periodicidade eles analisavam e teriam uma no¢do do que estava sendo
gasto, quais eram os gastos e se precisava alterar” (Entrevistado 6), eram referentes ao
or¢amento geral da secretaria, incluindo os objetivos € metas do plano. A SMS realiza

também prestacdo de contas ao governo estadual anualmente.

Além disso, o PMS ficou disponivel para populagdo no site da prefeitura e também
nos postos de saude, caracterizando aspectos parciais de transparéncia passiva, ja que
concede a sociedade os documentos requeridos. No entanto, iniciativa de busca-los deve ser
da populacdo, pois a SMS ndo promove outros espacos de comunicagdo direta com a
populacdo para apresentacdo do plano ou prestacio de contas com relacio ao PMS
(YAZIGI, 1999; CRUZ; SILVA; SPINELLI, 2016). Assim, a pesquisa constata que devem
ser aprimoradas as a¢des de interlocu¢do com a sociedade civil que vise a accountability,
buscando prezar pela transparéncia da gestdo durante todo o processo, reconhecendo os

valores e demandas comunitarias (DENHARDT, 2012).

V. Atributo gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos no

processo de elaboracdo do PMS no municipio X

O levantamento de dados demonstra que os responsaveis pela elaboracdo do PMS nao
buscaram a inclusdo da sociedade usuario do SUS em nenhuma das etapas de elaboragdo do
instrumento, concentrado, assim a tomada de decisdes. O fato de o plano ter sido elaborado
apenas por profissionais da satde sem a inclusdo de atores diversos com diferentes
interesses descaracteriza a legitimidade do processo, ja que ndo incorpora a sociedade nas

decisoes do Estado e nem busca consensos (PINTO, 2011; HABERMAS, 2003).

Quadro 24- Resumo atributo gestao que aproxima aspectos administrativos de aspectos

politicos na elaboragdo do PMS no municipio X

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
Gestdo que e Formas de gestdo dos - Sem envolvimento direto do
aproxima aspectos municipios Secretario Municipal de Saude;
administrativos de - PMS elaborado por servidores
aspectos politicos especificos da SMS
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e A inclusdo da sociedade - Nenhuma participagao direta da
envolvida no processo e sociedade
atingida pelo resultado do PMS
na tomada de decisdo

e Os mecanismos de participagdo | - PMS ¢ apresentado ao CMS devido a
sdo cumpridos meramente por previsdo legal e ndo sdo propostas
obrigacdes legais e alteracdes
administrativas ou se as
opinides levantadas impactam
diretamente no resultado final

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Apesar da designacdo por parte do secretario de satide de um responsavel para
elaboracdo do PMS, a pesquisa demonstra que o ator ndo participa de forma efetiva do
processo em nenhuma das etapas. Ademais, pesar de cumprir a previsdo legal, analisando e
aprovando o plano, o CMS também ndo desempenha seu papel deliberativo. Com base
nessas caracteristicas de elaboragdo do PMS, a pesquisa conclui que o processo ¢ realizado

somente com a finalidade de cumprir as obrigatoriedades legais e administrativas.

4.4 MUNICIPIO Y

O municipio Y, assim como municipio X, obteve avaliacdo ruim no programa
PMAAQ. Suas equipes de satide obtiveram média final correspondente a 1, classificando-o
como uma das duas piores avaliagdes do estado. Fator determinante para a escolha do

municipio como objeto de anélise dessa pesquisa.

Emancipado politicamente em 1961, a localidade possui atualmente 7000
habitantes, sendo 6.245 eleitores (TSE, 2017). Possui area territorial igual a 159,833 km?
(IBGE, 2018) e esta situado na regido sul do estado de Santa Catarina. A agropecuaria ¢ a
sua principal fonte da economia. O municipio possui o 253° PIB per capita do estado
(20.151,13) (IBGE, 2018). Ja seu Indice de Desenvolvimento Humano ¢ considerado alto,
0,729 (IBGE,2010).

A atual estrutura de governo possui Gabinete do Prefeito e vice-prefeito e cinco
secretarias municipais: Secretaria de Administragdo e Financgas; Secretaria de Agricultura,
Meio Ambiente, Industria e Comércio; Secretaria de Educagdo, Cultura, Esporte e Turismo;
Secretaria de Transporte e Obras e Secretaria de Saude e Promogao Social. A Secretaria
Municipal de satde e Promogao Social trabalha em conjunto com o Conselho Municipal de
Satde para definicdo das politicas publicas. O Conselho Municipal de Saude - CMS ¢
formado por doze membros, dentre eles representantes da sociedade civil (membros de

associagdes, sindicatos e etc.) e profissionais da area saide do municipio.


https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/747
https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/3696
https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/3696
https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/3696
https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/3694
https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/3693
https://www.trezedemaio.sc.gov.br/estruturaorganizacional/hotsite/index/codHotsite/3695

A SMS promoveu em abril de 2019 a 6* Conferencia Municipal de Satude, duas a
menos que o nimero de conferéncias promovidas pelo estado de Santa Catarina. Reuniu
cerca de 70 participantes e tinha como tema a democracia e satde, alinhado a conferéncia
Nacional de satde do mesmo ano. No evento foram realizadas palestras e discussdes em

grupo a respeito da situagao da saude na cidade.

Para entendimento detalhado sobre as etapas de elaboracdo do plano municipal de
saude, realizou-se entrevistas com dois atores-chave do processo: um servidor da secretaria
municipal de satde, secretdrio executivo e membro do Conselho Municipal de Satde; e
membro da comissao de elaboracdo do PMS, denominado entrevistado 7 e um
representante da sociedade civil, presidente do CMS na época de elaboragdao do plano,
denominado entrevistado 8. Em conjunto, foi realizada analise do plano municipal de saude

e atas das reunides do Conselho Municipal de Saude.

4.4.1 Processo de Elaboragdo do PMS no Municipio Y

O processo de Elaboragao do plano municipal de satde iniciou com a realizacao de
reunides nas trés principais comunidades do municipio. As reunides eram abertas a
populacdo e especificas para apresentagdo do instrumento e levantamento da demanda da
sociedade Conforme entrevistado 7 “nos fizemos 3 reunioes nas comunidades, abertas a
toda comunidade onde foi levantada a demanda do que a populagdo acreditava ser a
necessidade do municipio naquele momento. Entdo essas 3 reunioes aconteceram abertas,
a populagdo foi toda convidada e a partir disso, foi explicado o que era o plano e tal, e
partir disso nos recolhemos a demanda”. Nesses encontros, também era esclarecido para
populagdo a respeito do conteido e importincia do PMS “Entdo ja no momento da
assembleia, alguns quesitos ja sdo peneirados digamos assim, sdo filtrados (...) tudo é
levado em consideragdo, tudo é transformado em agdo, da melhor maneira possivel que
melhore um pouco a populagdo. Porém aparecem questées como a rua sem saida...E
explicado, olha a gente pode estar realizando um oficio e encaminhando para secretaria de
obras, mas essa ndo é uma demanda da saude, entdo obviamente essa demanda levantada

pela populagdo ndo entra no plano municipal de saude” (Entrevistado 7).

As reunides abertas a populagdo para discussao do plano reuniam cerca de 70 pessoas,
segundo o entrevistado 7, ¢ possivel perceber o engajamento cidaddo, e o municipio busca
através do dialogo com a populagcdo fomentar a participagdo “Eles sempre participam (...)

O essencial para fomentar é essa conversa, eu busquei a orientar os profissionais a ser

95



utilizada uma linguagem bem simples para que eles se sentissem compreendidos nas
necessidades deles e fizessem eles pensar. As reunides foram importantes ndo so para
elencar o que quer, precisa existir essa conversa, a populacdo sente necessidade disso, me
explicar como funciona, me explicar de onde vem as coisas, explicar que existe uma regra
geral, eu gostei bastante, achei bem produtivo, foi a primeira vez que foi feita dessa forma
(...) Nos também sempre chamamos a populagdo para as assembleias, tem carro de som

que passa avisando” (Entrevistado 7).

Apos as reunides, foi designada uma equipe de elaboragdo do plano municipal de
saude, formada por profissionais da satde, o entrevistado 7 recorda-se que a comissdo era
formada por 6 pessoas, dentre elas um psicdlogo, um enfermeiro, um médico, um dentista,
uma técnica administrativa, todos com participacdo igual. Essa equipe realizou andlise
situacional e desenho dos objetivos e metas a partir das demandas identificadas nas
reunides com a sociedade “depois das demandas recolhidas, foi formada uma equipe de
elaboracgdo, com o profissional de cada drea de atuacdo né? e a partir dessas necessidades
cada drea elaborou a acdo que era necessdria né? E... depois disso, nés compilamos todas

as informagoes e colocamos dentro do plano” (Entrevistado 7).

Segundo o entrevistado 7, ndo houve planejamento especifico para o processo de
elaboragdo do plano, apenas as reunides com a populacdo foram marcadas com
antecedéncia. Também ndo houve metodologia especifica para elaboracao do plano, que
levou cerca de dois meses para ser elaborado. Apds a conclusdo da elaboragdo, o plano foi
apresentado pela secretaria do CMS e membro da equipe de satide na reunido do Conselho
Municipal de Saide no dia 09 de dezembro de 2013, conforme ata. Na ocasido, os
conselheiros receberam copias para analise. No dia 10 de fevereiro de 2014 o plano foi
aprovado por unanimidade sem solicitagdo de nenhuma alteragdo, também conforme
registro em ata. Segundo o entrevistado 8, o papel do Conselho Municipal de Satde no
processo foi exclusivamente de analise e aprovagao do plano, sem nenhuma participagdao no
decorrer da elaboragdo do instrumento. Apods aprovagao do documento por parte do CMS
ele foi disponibilizado no site da prefeitura municipal. De acordo com os entrevistados 7 e
8, Nao houve nenhum tipo de prestagdo de contas com relagdo especifica ao plano de satude

ao CMS ou a sociedade.

Figura 5- Processo de elaboracdo do PMS no municipio Y

Realizagdo de Elaboragio do PMS
reunides com as por comissio

comunidades especiica
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Fonte: Elaborado pela autora (2019).

4.4.1.1 Atributos da governanga publica no processo de elaboracdo do PMS no
municipio Y
Apobs a descricdo sobre o processo de elaboracdo do PMS, se faz necessaria
compreensdo de como os atributos de governanga publica podem ser - ou ndo- evidenciados
na elaboragdao do instrumento de gestdo. Para isso, foram analisadas as caracteristicas do

processo com a finalidade de identificar os atributos de governanga publica.

I. Atributo Coexisténcia Estado, mercado e sociedade civil no processo de elaboracao

do PMS no municipio Y

Para elaboracdo do PMS no municipio Y foram realizadas assembleias com as maiores
comunidades locais. Para informar a populagdo a respeito desses encontros utilizou-se a
estratégia de divulgar as datas e locais que as mesmas aconteceriam em um carro de som.
Posteriormente, o plano foi elaborado por uma comissdo composta por profissionais da area
da satde no municipio. E por fim, o PMS foi apresentado ao CMS que aprovou sem

solicitar nenhuma modificacao.

Quadro 25 - Resumo atributo coexisténcia Estado, mercado e sociedade civil na elaboracao
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do PMS no municipio Y
Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
Coexisténcia do e Existéncia de atores do - Sociedade e Estado
Estado, Mercado e Estado, Mercado e
Sociedade Civil Sociedade Civil
e Forma como o estado, - Realizagdo de assembleias com as
mercado ¢ a sociedade comunidades locais para discutir o PMS;
civil interagem
e A cxisténcia de conflitos | - Davidas com relagdo ao PMS esclarecidas
(disputas politicas); nas assembleias;
- PMS aprovado pelo CMS sem nenhuma
alteragao.
e Existéncia de - Comissao formada por servidores da SMS
responsavel claro; do municipio sem a participagdo do secretario
municipal de saude;
e Existéncia de - Envolvimento direto da populacao
participagdo;
e Coprodugdo - Coprodugdo ndo consistente

Fonte: Elaborado pela autora (2019).



E possivel identificar a presenca do Estado no processo através dos profissionais de
satide do municipio, porém a pesquisa ndo constatou a participacdo de representantes do
executivo como o Secretario municipal de satde ou prefeito Municipal. Representantes do
mercado nao participam, nem mesmo o CMS possui em sua composi¢do membros
relacionados ao setor privado. Além disso, a sociedade se faz presente no processo através
da participagdo nos espacos de interagdo, ndo somente por meio CMS, fato que auxilia a
relagdo e discussao entre o governo e os usuarios do servico (OSTROM, 1996). Porém a
presenca da sociedade no processo ¢ fragilizada, pois ndo acontece em todos os momentos,
ou seja, os dados apontam que existem aspectos parciais de coproducdo justificados pelo
fato de que sociedade e governo atuam de forma conjunta na elabora¢do do instrumento,
mas ndo em sua totalidade pois ndo ocorre de forma ativa m todas as etapas do processo

(VERSCHURE; BRANDSON; PESTOF, 2012; SALM; MENEGASSO, 2006).

II. Atributo Coexisténcia Estado como ativador de redes e formas colaborativas de
gestao no processo de elaboragdo do PMS no municipio Y
A pesquisa evidencia que durante a elaboragdo do PMS as reunides representaram o
espaco de maior didlogo com a sociedade, pois eram realizadas nas comunidades locais
com a finalidade de intera¢do direta e atendimento das demandas. Segundo a entrevistado
7, foi estabelecida rede de articulagdo entre o CMS, secretaria e populac¢do,corrobora com a
afirmacdo o fato de que os dados demonstram que e o Estado - representado pelos
profissionais de saude - buscam estabelecer redes e espago de discussdes na medida em que
unem diferentes atores para alcangar o objetivo de constru¢do de um instrumento de gestdo
(BORGATTI; FOSTER, 2003). Porém o CMS ndo se mostra ator fundamental da rede,
pois desempenha seu papel de forma pontual, sem nem mesmo participar da organizacao e

realizagdo das reunioes.

Quadro 26- Resumo atributo Estado como ativador de redes e formas colaborativas

de gestdo na elabora¢do do PMS no municipio Y
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Atributo Caracteristicas da analise Processo de elaboracao do PMS
Estado como ativador @ Desempenho do papel de - Estado busca interagdo com a sociedade e
de redes e formas ativador e coordenador de formas colaborativas de gestdo.
colaborativas de redes e formas colaborativas
gestdo de gestdo

e Desempenho do papel de - Realizagdo de assembleias
facilitador das interagdes - Comunicacao direta com a populacao
sociopoliticas; (espago de esclarecimentos de duvidas e
demandas)
e De que forma as politicas - Top-down com parte do processo bottom-
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publicas sdo desenvolvidas  up

e Desempenho do papel - Apesar da participagdo da populagao,
coercitivo ¢ fiscalizador decisdo final da comissao de elaboracao

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Fatores como a busca por espagos de interagdo com a sociedade e incentivo para
que a populagdo tivesse acesso a esses espacos demonstram uma postura do Estado
relacionada a aspectos de ativador de formas colaborativas de gestao, por outro lado a falta
da presenca do Secretario Municipal de saude no planejamento dessas agdes € no processo

como um todo demonstra que tais acdes nao eram o foco central da gestao.

Os dados apontam que de forma geral o processo aconteceu de forma fop-down.
Apesar de ser importante considerar que o instrumento na sua primeira etapa apresentou
caracteristicas de uma tomada de decisdo bottom-up, por estabelecer momentos de
discussao envolvendo diversos atores, conforme orientacdo do Ministério da saude, e as
demandas levantadas orientarem o processo, as outras etapas de elaboragdo do PMS
envolvem apenas servidores da SMS, concentrando a tomada de decisdo nas maos da
equipe responsavel pela elaboracdo do PMS, implementando a agdo a partir do governo, em
um nivel central, de cima para baixo (NAJAN, 1995; CARVALHO; BARBOSA;
SOARES, 2010).

II1. Atributo a existéncia de fun¢des administrativas no processo de elaboracdo do PMS

no municipio Y
Os dados analisados apontam que a Unica etapa de elaboracdo do PMS consistiu na
organizacdo das reunides junto as comunidades. As outras etapas do PMS nao contaram
com planejamento prévio ou inovagdo nos processos. As fungdes administrativas
executadas no processo eram caracterizadas pela formalidade e cumprimento de normas,
relacionadas ao modelo burocratico. Ademais, nao foram utilizadas ferramentas de gestao
que proporcionassem melhor desenho da analise situacional e metas, a principais
referéncias para elaboracdo do plano foram as demandas levantadas nas reunides com a

sociedade e o plano executado anteriormente.

Além disso, durante na andlise do processo ¢ possivel perceber que a habilidade de
comunicacdo foi de grande importancia tanto entre os profissionais de saude e a sociedade
nas reunides, em que eram sanadas davidas, quanto dentre a comissao designada para
elaboracdo do PMS. Além disso, apesar do secretario municipal de saide ndo participar

diretamente do processo, ele foi responsavel por delegar as tarefas a comissdo responsavel.



100

Dessa forma as habilidades gestdo comunicacdo e delegacdo de tarefas foram essenciais

para gerenciamento de equipes e acdes do processo (SPAGNOL; SOARES; SILVEIRA,

2012), ja que facilitaram a elaboragdo do instrumento.

Quadro 27- Resumo atributo a existéncia de fungdes administrativas na concepgao da

Governanga Publica na elaboragdo do PMS no municipio Y

Atributo

Caracteristicas da analise

Processo de Elaboracao do PMS

A existéncia de
funcdes
administrativas na
concepgdo da
Governanga Publica

Quais sdo as principais fungdes
administrativas do processo de
elaboragdo do PMS

- fungdes administrativas oriundas do
imodelo burocratico

-planejamento prévio em apenas uma das
etapas

O papel das fungoes
administrativas como auxiliador
no alcance de resultados e
garantir a legitimidade das metas
Habilidades de gestao
encontradas no processo

- Comunicacao e delegacdo de tarefas

Quais sdo os instrumentos
utilizados no processo € como
auxiliam na resolugao de
problemas

- Nao foram utilizadas ferramentas de
gestdo ou mecanismos facilitadores

De que forma sdo executadas
(ortundas da burocracia ou novas
formas)

- Fungdes administrativas oriundas da
burocracia
- Sem inovacao no processo

Capacitacao dos atores
envolvidos no processo

- Comissdo formada por profissionais de
satide sem especializagdo em gestio;

- Comissdo com conhecimento sobre a
realidade do municipio em satide;

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

O plano foi elaborado por uma comissdo multidisciplinar, formada por membros da

equipe de saude do municipio, alguns membros do CMS, especializados nos servicos em

satde e com grande conhecimento da realidade do municipio devido ao contato direto com

a populagdo. Porém nenhum deles era técnico em gestdo ou recebeu algum tio de

capacitagdo especifica para elaboragdo do instrumento.

IV. Atributo a existéncia de controle social na perspectiva da accountability na

concepeao da governanga publica no processo de elaboracdo do PMS no municipio Y

Os dados demonstram que a populagdo do municipio Y se mostra participativa na

medida em que frequenta as assembleias promovidas pela Secretaria municipal de satde
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para discussdo e elaboracdo do plano e conferéncias municipais de saude. O nimero médio
de 70 pessoas por reunido, apontado pelos entrevistados, corrobora com a conclusdo. O
Conselho Municipal de Saude realiza fiscalizagdo das agdes e or¢amento da SMS através
das prestagdes de contas realizadas pela equipe de satde, porém se relacionam com

orcamento geral da secretaria sem fazer mengao especifica ao PMS.

A pesquisa ndo evidencia a realizacdo de fiscalizacdo e controle social através de
espacos e instrumentos formais. Segundo o entrevistado 7, o controle social parcial
acontece de forma informal “Eles lembram do pedido na reunido, ndo citam o documento,
mas eles cobram”, a comunicacao direta entre a populagdo e as equipes de saude permite
ambientes de controles informais. Ao mesmo tempo também nao se percebe a existéncia
de espacos formais para controle social propiciados pelo governo durante a elaboracido do
plano, as reunides do CMS surgem como alternativa para a participagdo. Além disso, a
populagdo cobra individualmente os objetivos que a beneficiam diretamente, sem analisar a

politica geral de satide no municipio

O papel do CMS no processo € de interlocucdo com SMS, a comissdo responsavel
inclui servidores da SMS membros do CMS o que inclui em alguns aspectos o CMS nas
etapas. Porém nao sdo incluidos atores, membros do CMS, representantes da sociedade

civil, sem estarem ligados de alguma maneira a gestdo do municipio.

Quadro 28- Resumo atributo a existéncia de controle social na perspectiva da
accountability na concepg¢ao da Governanga Publica no processo de elaboragao do PMS no

municipio Y

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
A existéncia de e Existéncia do engajamento ativo - Populagao participativa
controle social na dos cidadaos, definindo as a¢des e
perspectiva da fiscalizando
accountability na
concepgdo da e De que forma o executivo - Realizagdo de assembleias nas
governanga publica promove a interagdo e comunidades locais
transparéncia junto a sociedade -PMS disponibilizado no site da

Prefeitura Municipal

e De que forma ocorre a prestagao - Prestacdo de contas ao CMS néo
de contas dos processos especificas do PMS

e Compreender a cultura politica do | - CMS ativo;
ambiente (participativo ou nao) - Populacéo participativa;

- Agdes de interlocucao com a
sociedade promovidas pela SMS

Fonte: Elaborado pela autora (2019).
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Ap0s a aprovagdo o plano foi disponibilizado no site da Prefeitura Municipal para que a
populagdo tivesse acesso ao documento, apesar de algumas etapas do processo ndo serem
transparentes, essa medida aponta para aspectos parciais de transparéncia passiva, pois
ocorre a divulgagdo dos dados, porém a populacdo deve ter a iniciativa de busca-los

(SILVA; EIRAO; CAVALCANTE, 2015; CRUZ; SILVA; SPINELLI, 2016).

V. Atributo gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos politicos no

processo de elaboracdo do PMS no municipio Y

A pesquisa demonstra que o processo apresenta aspectos parciais de legitimidade na
medida em que prevé momentos de interacdo entre os distintos niveis de governo e
sociedade civil (OLIVEIRA, 2008). Porém, mesmo incorporando a sociedade no processo,
os dados ndo evidenciam a participacdo social na tomada de decisdes (PINTO, 2011;
HABERMAS, 2003).

Quadro 29- Resumo atributo gestdo que aproxima aspectos administrativos de aspectos
politicos na elabora¢do do PMS no municipio Y

Atributo Caracteristicas da analise Processo de Elaboracio do PMS
Gestado que e Formas de gestdo dos - Secretario de Saude sem
aproxima aspectos municipios envolvimento direto com o processo
administrativos de -Comissdo formada para elaboragio
aspectos politicos do PMS responsavel pelas tomadas de

decisdo
e A inclusdo da sociedade - Participagao direta da sociedade
envolvida no processo ¢ atingida pelo resultado

atingida pelo resultado do PMS
na tomada de decisdo

e (Os mecanismos de participagdo | - Opinides levantadas nas assembleias
sdo cumpridos meramente por guiam os objetivos e metas do PMS
obrigacdes legais e - PMS ¢ apresentado ao CMS devido a
administrativas ou se as previsdo legal e ndo sdo propostas
opinides levantadas impactam alteragdes
diretamente no resultado final

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Apesar de designar a responsabilidade das tarefas aos profissionais, o secretario de
saude ndo participa das etapas do processo, os entrevistados afirmam que agdes de
interlocugdo entre o Estado e a Sociedade sdo realizadas pela equipe de satide do municipio
e nao pelo gestor. Além disso, a participagdo do CMS através dos representantes da
sociedade civil € apenas na aprovacao do plano, ndo existe um envolvimento direto em

todas as etapas de constru¢do e o documento ¢ aprovado sem questionamentos ou propostas
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de modificagdes, conforme consta em ata. Além disso, percebe-se que as agdes de
interlocugdo entre o Estado e a Sociedade sdo realizadas pela equipe de saide do municipio
e ndo pelo gestor, Secretario Municipal Saude, ja que esse ndo participa do processo € nao

propde nenhum tipo de acao para elaboracao do instrumento.

4.5 ANALISES COMPARATIVAS ENTRE OS CASOS DE ESTUDO

A apresentacdo dos casos de forma individual permite a compreensdo de como os
atributos de governanca se apresentam em cada um deles, permitindo, desse modo, a
percepcao de semelhancas, diferengas e particularidades. Com a finalidade de compreender
os pontos de convergéncia e divergéncia entre os grupos de casos - bem e mal avaliados

pelo programa PMAQ - busca-se realizar uma analise comparativa entre os mesmos.

A primeira analise consiste na comparagdo entre os processos bem avaliados pelo
programa PMAQ, caracterizados neste trabalho como municipio A e municipio B. Tal
analise comparativa foi baseada nas categorias de andlise referenciadas nos atributos de
governanga publica para que seja possivel o entendimento da relagdo entre os processos,
avaliagdo dos municipios e os atributos de governanga publica. A segunda analise segue a
mesma logica da primeira, porém analisando os municipios mal avaliados pelo programa

PMAQ, denominados nesse estudo como municipio X e municipio Y.

Por fim ¢ apresentada uma andlise geral de todos os municipios analisados por este
trabalho, destacando os pontos de convergéncia, divergéncia e particularidades encontradas.
Esse subcapitulo permitird conclusdes gerais acerca do trabalho e compreensdo sobre o
comportamento dos atributos de governanga publica nos processos de elaboracao dos PMS

no estado de Santa Catarina.

4.5.1 Analise comparativa entre os municipios A e B

Os municipios A e B estdo entre os municipios melhores classificados pelo PMAQ
no estado de Santa Catarina. Apesar de suas equipes de saude terem recebido avaliagdes
parecidas pela avaliagdo do programa, esses possuem caracteristicas distintas em seus
processos. A principal particularidade evidenciada pela pesquisa com relagdao ao processo
de elaboragdo do Municipio B relaciona-se com o fato de ter sido contratado um consultor
em gestdo publica para elaboracdo do PMS. Esse ator foi o responséavel pela elaboragdo do
plano e utilizou referéncias do Ministério da Satde, bem como ferramentas de gestao para

elaboragdo do instrumento. J& no municipio A, o PMS foi elaborado por uma equipe
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composta pelos servidores municipais da SMS sem a utilizacdo de ferramentas de gestdo,
tendo como referéncias o plano executado anteriormente e as informacdes levantadas nas
assembléias com a sociedade, esses profissionais ndo eram gestores € ndo receberam
nenhum tipo de capacitagdo na area para elaboragdao do plano. Dessa forma os dados
demonstram que apesar de em ambos os processos as fun¢des administrativas envolvidas
no processo serem normativas e estarem relacionadas ao controle e formalismo,
caracteristicas oriundas do modelo burocratico (PAES DE PAULA, 2002; WEBER, 2004)
a presenca de um profissional qualificado, com experiéncia na area foi destaque no

processo de elaboragdo do PMS no municipio B.

Com relagdo a participacdo social, o municipio A em seu processo realiza
assembléias para elaboracdo do instrumento com a sociedade. As demandas levantadas
nesse momento definem as metas e objetivos do PMS. Porém os canais de comunicagio
ocorrem apenas na primeira etapa de constru¢ao do plano, no restante do processo as
decisoes sao centralizadas pela equipe criada para elaboragdo do plano. Por outro lado, o
municipio B concentra todas as atividades na secretdria municipal de saude, sem
estabelecer nenhum canal de comunicagdo com a populagdo, centralizando as decisdes em
todas as etapas do processo. O instrumento ndo ¢ discutido com outros setores da sociedade
ou com a equipe da SMS, sem o compartilhamento de acdes ou responsabilidade
(KOOIMAN, 2003). Dessa forma, a pesquisa evidencia que apesar de o municipio A incluir
no seu processo a etapa inicial com abordagem bottom-up, por envolver diversos atores,
conforme orientacdo do Ministério da saude, ambos os municipio tem a tomada de decisdao
implementada de forma fop-down na medida em que as decisdes sdo tomadas por
representantes SMS, e a acdo de governo ¢ implementada a partir do governo, em um nivel

central, de cima para baixo (NAJAN, 1995; CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010).

Devido as diferentes formas de gestdo do processo, € possivel perceber que o Estado
desempenha diferentes papéis. No processo do municipio B o Estado desempenha papel
coercitivo, na medida em que centraliza a tomada de decisdo, detém o poder e se faz de ser
formulador e implementador exclusivo da politica puiblica, sem compartilhar
responsabilidades (RAQUEL, 2012). Por outro lado, esse papel € substituido na construgao
do PMS no municipio A, ao estabelecer espacos formais e informais de comunicagao com a
sociedade e designar como responsavel pela elaboracdo do PMS uma equipe
multidisciplinar de servidores da SMS, o Estado apresenta em seu desempenho aspectos de

papel de ativador de redes e formas colaborativas de gestao, pois incentiva a comunicagao,



105

compartilha os interesses e envolve diversos atores a fim de facilitar as interagdes

sociopoliticas (RAQUEL;VAN BELLEN, 2012).

Porém, mesmo existindo diferengas no papel que o Estado desempenha com relacao
a busca pela criacdo de redes e formas colaborativas de gestdo, a pesquisa ndo evidencia
aspectos de coproducdo consistente em nenhum dos casos. Enquanto no municipio B, as
acoes do Estado demonstram de forma clara que o PMS ndo ¢ elaborado de forma conjunta
com a populagdo, tampouco sdo compartilhadas responsabilidades (DE MATTIA, 2014;
RAQUEL, 2012). No municipio A, a interacdo entre diversos atores sociais acontece na
etapa inicial do processo, através das assembléias, assim o relacionamento entre Estado e
sociedade ¢ facilitado para previsdao de servicos publicos (VERSCHUE, BRANDSON E
PESTOFF, 2012; OSTROM, 1996). Porém ndo existe compartilhamento de
responsabilidades, a tomada de decisdo se concentra na equipe de elaboragdo e os atores
envolvidos no processo fazem contribui¢des em momento especifico, ndo participando de
todas as etapas do processo, como a elaboragdo, monitoramento e avaliagdao. Dessa forma a

coprodugdo pode ser definida como inconsistente.

Quadro 30 - Analise Comparativa entre municipios A ¢ B

Pontos de convergéncia Pontos de divergéncia

- Nao existe controle social e busca pela | - Participacdo Social

accountability no processo; (A+/B-)

- Transparéncia passiva; - Papel desempenhado pelo Estado

- Participacao direta das secretarias de saude; (A ativador / B coercitivo);

- Nao sdo encontrados aspectos de coprodugdo | - Responsaveis pela elaboracdo do PMS;

consistente; (A equipe especifica / B consultor)

-Tomada de decisao top-down; -Referéncias e Técnicas de Gestdo para
elaboragdo do PMS.
(A plano anterior / B ferramentas de gestdo)

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Segundo os entrevistados, nos dois casos existe falta de controle social e a populacdo
ndo se demonstra participativa. Ao mesmo tempo, os dados demonstram que ndo existem
espagos e canais de comunicagdo com a sociedade ou busca pela utilizagdo de instrumentos
de transparéncia, justificativa e prestacdo de contas durante todas as etapas dos processos
(PINHO; SACRAMENTO, 2009). Apesar de existirem espagos de interlocugdo entre
Estado e sociedade em momentos pontuais durante o processo do municipio A, tanto a
populacdo quanto a gestdo ndo buscam outros meios de prestagdo de contas e maior
participacao. Enquanto no municipio B, além da populagdo ndo se demonstrar engajada, o

governo nao promove nenhum espaco formal para fiscalizagdo e discussdao do PMS.



106

As prestagdes de contas sdo realizadas de forma geral, ao CMS sem nenhuma
mengdo especifica ao PMS, nos dois casos, € os planos sdo disponibilizados nos sites das
prefeituras, o que caracteriza aspectos de transparéncia passiva ja que o Estado cumpre em
conceder a todos os cidaddos que requeiram o acesso ao documento, porém nao de forma
proativa (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019). Além disso, ambos os Conselhos
Municipais de Saude ndo sdo considerados atuantes, ja& que aprovam o PMS, conforme
previsto em lei, porém ndo sdo se envolvem nos processos de forma completa, tampouco
sao realizados questionamentos ou solicitadas alteragdes de grande impacto, apenas
homologando as decisdes ja tomadas, sem exercer seu papel deliberativo e fiscalizador

(MOREIRA; ESCOREL, 2009).

A participagdo do secretario de satide no processo também ¢é ponto de convergéncia
entre os casos. Nos dois municipios os secretdrios acompanham todas as etapas do
processo, participando desde o momento de elaboracdo da analise situacional até a
aprovacao do plano pelo CMS. No municipio B a secretaria ¢ a responsavel pela tomada de
decisdo juntamente com o consultor em gestdo publica contratado, enquanto no municipio
A, a secretaria de saide compde a equipe responsavel pela elaboracdo do PMS,a qual ¢

composta também por outros profissionais da area de saude.

4.4.6 Analise comparativa municipios X e Y

Os municipios X e Y foram selecionados para pesquisa devido suas classificacoes
ruins na avaliagdo de equipes do PMAQ, estando entdo, entre os piores avaliados no estado
de Santa Catarina. Apesar de receberem notas semelhantes pela avaliagdo do programa
esses possuem caracteristicas distintas em seus processos.

Para realiza¢do da analise situacional, no primeiro momento de elaboragao do PMS,
o municipio Y realizou reunides com as principais comunidades a fim de promover espacos
de comunicacdo e discussdo entre Estado e sociedade, construindo debate entorno da
elaboracdo do instrumento, conforme orientagdo do ministério publico. As demandas
levantadas nesse momento foram orientadoras para a defini¢do dos objetivos e metas do
PMS, caracterizando a abordagem de gestdo nesse primeiro momento como bottom-up.
Porém, nas demais etapas do processo o unico canal de participagdo eram as reunides do
CMS e a tomada de decis@o se concentrou na equipe designada para elaboracdo do PMS.
No caso X as decisdes também foram concentradas nos representantes da SMS designados

para a constru¢do do plano, mas diferente do municipio Y nao foi estabelecido nenhum
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canal de comunicagdo com a populagdo, o plano foi construido de maneira interna sob a
coordenacao do enfermeiro chefe. Desse modo, a pesquisa constata que em ambos 0s casos
de forma geral o processo se deu de forma fop-down, pois representantes do governo

implementaram o instrumento (CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010).

Ao analisar a interacao entre os atores presentes no processo, os dados evidenciam
que no municipio X, a falta de ag¢des envolvendo a sociedade por parte do governo
demonstra a ag¢do exclusiva de atores representantes do Estado, sem o envolvimento de
atores de outros setores, com diferentes interesses, ndo existe o compartilhamento de
responsabilidades ou qualquer outra caracteristica de coprodugdo (RAQUEL, 2012). Dessa
forma Estado exerce o papel de formulador e implementador exclusivo de politicas
publicas, tomando as decisdes de forma coercitiva (RAQUEL, 2012). Contudo, a pesquisa
demonstra que no caso Y aconteceram espacos de interacdo entre Estado e sociedade no
primeiro momento de elaboragdo do plano. Através das reunides, a discussdo sobre o
instrumento de gestdo ocorreu com diversos atores sociais € a0 promover esses espagos o
Estado desempenha parcialmente seu papel de ativador de redes e formas colaborativas de
gestdo, uma vez que envolve harmonicamente varios atores, visando facilitar as interagdes
sociopoliticas (SAGER, 2009; RAQUEL; VAN BELLEN, 2012). Entretanto, essa postura
sO ¢ adotada em uma das etapas do processo, nos demais momentos a tomada de decisdao
continua sob responsabilidade do Estado, através da equipe responsavel pela elaboragdo do
PMS, e ndao ¢ evidenciada participagdo ativa conjunta nas etapas de construcao,
monitoramento ¢ avaliagdo (VERSCHUE; BRANDSON; PESTOFF, 2012; SCHOMMER;
BUENO; KUNZLER, 2010), o que define a coproducao do processo como inconsistente.

Quadro 31 - Analise comparativa entre os municipios X e Y

Pontos de convergéncia Pontos de divergéncia
- Sem a participagdo direta dos Secretdrios de | - Participacdo Social;
Satde no processo; X-/Y+)
- Transparéncia passiva; - Papel desempenhado pelo Estado;
- PMS elaborado por servidores da SMS; (X coercitivo / Y ativador)
- Coprodugdo ndo consistente; - Responsaveis pela elaboragdo do PMS;
- Tomada de decisdo bottom-up; (X servidor especifico / Y equipe especifica)
- Aprovacdo do CMS sem exigéncia de
alteragoes;

Fonte: Elaborado pela autora (2019).
Com relagdo ao controle social em ambos o0s casos, a pesquisa ndo evidencia a
utilizacdo de espagos formais por parte da populacdo. Porém, no municipio X, conforme

entrevistados, a fiscalizacdo ocorre de maneira informal por parte os usudrios do SUS,
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justificado pela proximidade entre os mesmos e os profissionais de satide do municipio. Os
dados também nao demonstram a promogao de espacos formais de controle por parte do
Estado, tampouco a busca por utilizagdo de instrumentos de transparéncia, justificativa ou
prestagdo de contas durante todas as etapas dos processos (PINHO; SACRAMENTO,
2009). Apds a aprovacao do plano, o mesmo ¢é disponibilizado tanto no municipio X,
quanto no municipio Y nos sites das prefeituras municipais, dessa forma a pesquisa
constata caracteristicas de transparéncia passiva, na medida em que os documentos sao
disponibilizados de alguma forma por parte do Estado, mas quando requeridos pelos
cidaddos que devem acessa-los (SILVA; EIRAO; CAVALCANTE, 2015; CRUZ; SILVA;
SPINELLI, 2016). A pesquisa ndo evidenciou a busca por parte do Estado de publicizar

todas as etapas e decisdes nos processos em ambos 0s casos.

Os Conselhos Municipais de Saude, em ambos os casos, aprovaram o PMS,
conforme previsto em lei, porém sem a realizacdo de questionamentos ou solicitagdes de
modifica¢des nos documentos. No municipio X, o CMS se fez presente durante o processo
através dos servidores da SMS que compuseram a equipe de elaboragdo do plano e ao
mesmo tempo eram membros do CMS. Porém, os representantes diretos da sociedade civil
ndo participaram de nenhuma das etapas da elaboracdo do PMS. Ja no municipio Y o CMS
participou do processo de forma presente apenas no momento de aprovagdo, homologando
as decisOes tomadas pela SMS, assim os dados demonstram que houve falhas por parte do
CMS no desempenho do seu papel deliberativo e fiscalizador. Nos dois casos, as prestacoes

de contas sdo realizadas de forma geral ao CMS, sem nenhuma mencao especifica ao PMS.

Os dados demonstram que apesar do municipio X propiciar maior envolvimento da
populagdo em determinada etapa do processo, os casos X e Y ndo se relacionam totalmente
com as idéias de legitimidade, devido a falta de discussdes nos processos entre Estado e
sociedade, até mesmo quando representada pelo CMS, e a ndo incorporagdo da sociedade
nas decisdes do estado (PINTO, 2011; HABERMAS, 2003). Ademais, a ndo participacdo
dos secretarios de saiide no processo, corrobora com os dados encontrados na pesquisa que
demonstram a nao priorizagdo do instrumento pela gestdo. Os responsaveis delegam as
responsabilidades aos servidores da SMS, no caso Y a uma equipe de elaboragao do PMS e
no caso X ao enfermeiro chefe, mas ndo acompanham nenhuma das etapas do processo,
nem mesmo das reunides do Conselho Municipal de Saude, dessa forma a pesquisa

demonstra parcialmente que os instrumentos sdo elaborados com a finalidade de cumprir as
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orientacdes dos 6rgdos superiores, mas nao sao considerados essenciais pelos gestores para

construcdo das politicas publicas em saude.

4.6.3 Analise Geral dos casos

Esta pesquisa analisou quatro diferentes municipios do estado de Santa Catarina.
ApoOs a analise comparativa entre os estudos de caso agrupados de acordo com a sua
classificagdo no programa PMAQ, é importante a compreensdo geral dos casos de forma,
analisando os pontos de convergéncia e divergéncia e a presenca dos atributos de
governanga publica com a finalidade de atender o objetivo geral desta dissertagdo. De
forma inicial, € necessaria a apresentagdo das caracteristicas geograficas, para compreensao

do nivel de desenvolvimento econdmico e social em que os casos de analise se encontram.

Tabela 4 — Dados gerais dos municipios analisados

Municipio IDH Area PIB per Numero de Numero de
Territorial | capita (RS) Habitantes Conferéncias de
(km?) Sande
A 0,708 57.869 24.415,13 1.600 6
B 0,765 64.400 33.568,00 5.019 8
X 0,769 158.988 26.395,58 11.218 7
Y 0,729 159.833 20.15,13 7.000 6

Fonte: IBGE (2019); PNUD (2015).

Os dados demonstram que os municipios possuem IDH semelhantes, classificados
como altos, outra semelhanca sdo os valores do PIB per capita. Com relagdo a area
territorial, ¢ identificado que aqueles com melhores avaliagdes no PMAQ, municipios A e
B, possuem areas territoriais semelhantes, menor do que a dos municipios X e Y,
classificados como ruins no programa PMAQ, que também possuem areas territoriais
similares. O mesmo acontece com o numero de habitantes dos municipios, aqueles com
menores numeros de habitantes, possuem melhores classificagdes no programa, ja a aqueles
maiores numeros de habitantes foram atribuidas menores classificagdes. Todos os casos
analisados possuem menos que 12.000 habitantes, caracteristica de aproximadamente 68 %
dos municipios no estado de Santa Catarina. Apos as conclusdes a respeito dos dados
socioeconomicos, ¢ necessario analisar de que maneira os processos de elaboragao do PMS

ocorreram em cada um dos municipios analisados, através dos dados coletados.
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Figura 6 - Processos de Elaboracao dos Planos Municipais de Saude
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Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Os processos de elaboragdo dos planos municipais aconteceram de formas
especificas em cada um dos casos analisado, a pesquisa ndo identificou nenhum dos
processos como totalmente coincidente ao outro. Os municipios possuem alguns pontos de
similaridades, a0 mesmo tempo em que apresentam distingdes. Uma das caracteristicas dos
processos que evidenciam tal conclusdo sdo os atores responsaveis pela elabora¢do dos
planos. Nos municipios A e Y foi designada as equipes multidisciplinares, compostas por
servidores das secretarias de saude dos municipios, a responsabilidade de elabora¢do dos
instrumentos. Nesses casos, as equipes eram responsaveis pela elaboracdo dos documentos,
estabelecendo os objetivos e metas baseados nas demandas sociais levantadas previamente.
Entretanto, no municipio A dentre os integrantes da equipe estava a Secretaria Municipal de
Saude, que participou de todo processo de elaboracdo do PMS, enquanto no municipio Y o

secretario nao esteve envolvido em nenhuma das etapas.

No municipio X, apesar de existir a contribui¢cdo de diversos servidores da SMS do
municipio, a responsabilidade da elaboragdo do PMS ficou a cargo do enfermeiro-chefe da
atencdo basica do municipio. A contratacdo de um consultor em gestdo publica para
elaboracdo do documento ¢ evidenciada pela pesquisa como caracteristica apenas do
processo no municipio Y. O ator, contratado devido sua especializagdo, foi o responsavel
pela construcdo do documento em conjunto com a Secretaria Municipal de Saude, sem o
envolvimento de nenhum outro membro da SMS. Dessa forma, os dados demonstram que,
exceto no municipio Y, os responsaveis pela elaboragdo do PMS sdo representantes do

Estado.
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A pesquisa constata nos municipios A e Y a realiza¢do de reunides e assembléias
para discussdo dos instrumentos e levantamento de demandas. Sdo através desses espagos
que o Estado estabelece didlogo com a sociedade e possibilita a participacao. A diferenca
entre os processos consiste no fato de que no municipio Y esses espacos sao pensados e
operacionalizados a fim de discutir exclusivamente o PMS, j& no municipio A as
assembléias sdo previstas no calendario da SMS e sdo realizadas tanto para construcdo do
plano, quanto para outras finalidades como vacinacdo, prestacdo de contas e etc. Nos
municipios B e X os processos ocorrem de forma mais centralizada e atores de diferentes

setores da sociedade ndo sdo envolvidos no processo.

Porém, os dados demonstram que em nenhum dos processos ocorre o envolvimento
da sociedade em todas as suas etapas, inclusive os municipios A ¢ Y que promovem
espagos de interlocugdo entre Estado e sociedade, os mesmos acontecem apenas no
momento inicial de desenho do instrumento, a sociedade ndo ¢ convidada a interagir em
todos os momentos da elaboragdo, no monitoramento ¢ na avaliagdo (SALM;
MENEGASSO, 2006) ¢ ao considerar os responsaveis pelas constru¢cdes dos planos ¢
perceptivel que ndo sdo compartilhadas responsabilidades (DE MATTIA, 2014). Além
disso, em nenhum dos casos ¢ identificada a presenca de representantes do mercado nos

Pprocessos.

Dessa forma, ao definirmos coproducdo como processo que busca o envolvimento
cidaddo, através da participacdo ativa e conjunta entre sociedade, agentes publicos e
agentes do mercado a fim da constru¢ao do bem comum (DE MATTIA; ZAPELINI, 2014;
SCHOMMER; BUENO; KUNZLER, 2010; DENHARDT; DENHARDT, 2003) os dados
evidenciam que os processos ndo sao orientados por essa perspectiva. Os municipios A e X,
ao propiciarem - em determinados momentos - a participacdo, avangam quando
comparados as realidades dos outros casos, porém nao constroem seus processos de forma

totalmente participativa, apresentando um modo de coprodugao ndo consistente.

A articulagdo — ou a falta dela — entre o Estado ¢ a sociedade auxilia no desenho do
papel que o Estado desempenha nos processos. A pesquisa retrata que nos municipios A e
Y o fato dos representantes do governo buscarem interlocucdo com a sociedade,
estabelecendo formas flexiveis de relagdo com a sociedade (RAQUEL, 2012) através de
espacos formais e informais de comunicacdo e colaboragdo entre as partes, em

determinados momentos durante a elaboracdo do PMS faz com que o Estado desempenhe o
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papel de incentivador de redes e formas colaborativas de gestdo, pois age como facilitador
das interacdes sociopoliticas (RAQUEL, 2012). Nos dois casos, sdo criadas redes entre os
servidores das secretarias municipais ¢ sociedade ja que unem atores para alcangar o
objetivo da elaboragdo do plano (BORGATTI; FOSTER, 2003). Além disso, nesses
municipios as redes sdo fortalecidas pelo fato de os profissionais de saude, que compde a
comissdo de elaboracdo do plano, possuirem contato direto com as populacdes dos
municipios, fortalecendo as relagdes e gerando compartilhamento de valores (RONCONI,

2008).

De forma distinta, o Estado nos processos de elaboragdes dos planos nos municipios
B e X, desempenha apenas o papel coercitivo, pois ¢ o detentor principal dos recursos
financeiros, administrativos e legais para o desenvolvimento de acdes publicas no processo
(RAQUEL, 2012). Atendo-se a definicdo de redes como a sinergia entre governo e
cidaddos, compartilhando valores, decisdes e responsabilidades para alcangar objetivos
além dos particulares (RONCONI, 2008; KISSLER; HEIDEMANN, 2006; OSTROM,
1996) percebe-se que, apesar de no municipio X ser criada rede entre as equipes das
unidades de saude do municipio através da grande articulagdo e conexao a fim de alcancar
um objetivo comum (BORGATTI; FOSTER, 2003), em nenhum dos casos o Estado atua
como articulador de redes, pois prevé as agdes de forma centralizada, sem a participagdo
efetiva da sociedade civil, organizagdes ndo governamentais e organizagdes privadas,
atuando em conjunto, nao considerando abandonar um papel de controle absoluto da

tomada de decisao (DE MATTIA, 2014).

Porém, quando analisadas as tomadas de decisdes nos processos a pesquisa
evidencia que todos os municipios possuem abordagem fop-down. Nos casos A e X ¢
possivel caracterizar a etapa inicial de elaboracdo do instrumento como bottom-up, na
medida em sdo promovidos momentos de discussdo envolvendo a sociedade civil,
conforme orientacdo do Ministério da saide, e as demandas levantadas nos espagos sio
orientadoras do desenho dos objetivos e metas. Porém, todas as outras etapas de elaboragdo
do PMS, incluindo a tomada de decisdo, se concentram nas maos das equipes responsaveis
pela elaboragdo do plano, representantes da secretaria municipal de satide. Do mesmo modo
ocorre nos casos B e X, porém as etapas sdo todas centralizadas, sem o envolvimento de
atores além de representantes do governo. Assim, a acdo do governo ¢ implementada a
partir do governo, em um nivel central, de cima para baixo (NAJAN, 1995; CARVALHO;
BARBOSA; SOARES, 2010), caracteristica da abordagem fop-down.
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Caracteristicas da Municipio A Municipio B Municipio X Municipio Y
analise
Atores Existentes Estado Estado e Estado Estado e
Sociedade Sociedade
Forma de Realizagdo de CMS como unico | CMS como tinico Realizagdo de
interacao entre os | assembléias com canal de canal de reunioes com a
atores/ canais de participacao da comunicagao comunicagao participacao da
participacfo social sociedade sociedade
Desenvolvimento Top-down com Top-down Top-down Top-down com
da politica publica | etapas bottom-up etapas bottom-up
Responsaveis e Equipe Contratagdo de | Servidor da SMS, Equipe
ferramentas multidisciplinar profissional baseado no plano | multidisciplinar
composta por especializado e anterior composta por
servidores da uso de servidores da
SMS, baseado no | metodologias de SMS, baseado
PMS anterior gestao nos planos
anteriores
Interacao e Transparéncia Transparéncia Transparéncia Transparéncia
transparéncia passiva passiva passiva passiva
(disponibiliza¢do | (disponibilizagdo | (disponibilizagdo | (disponibilizacao
do PMS no do PMS no site do PMS no site do PMS no site
gabinete do da prefeitura) da prefeitura) da prefeitura e
prefeito) postos de saude)
Papel do Estado Coercitivo Parcialmente Coercitivo Parcialmente
Incentivador de incentivador de
redes e formas redes e formas
colaborativas de colaborativas de
gestdo gestdo
Aspectos de Nao Coprodugdo ndo Nao Coproducdo ndo
coproducio consistente consistente
Cultura politica | Nao participativo | Participativo em | Nao participativo | Participativo em
do ambiente determinadas determinadas
etapas etapas

A pesquisa ndo demonstra evidéncias que caracterizem os

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

processos como

possibilitadores de controle social e busca pela accountability. Os dados em todos os casos

analisados ndo apontam para uma postura por parte da sociedade de fiscalizagdao e controle

das acdes do poder publico, ndo sdo utilizados pela sociedade espacos formais para

realizacdo de cobrancgas, tampouco para prestacdo de contas por parte do governo. Apenas

no municipio X, segundo os entrevistados, € possivel perceber um modo de fiscalizacao

informal por parte os usudrios do SUS, justificado pela proximidade entre a populacao e os

profissionais de satde do municipio.

Ao mesmo tempo, a pesquisa hdo encontra nos

processos a promogdo de espagos formais de controle por parte do Estado ou a busca por

utilizacao de instrumentos de transparéncia, justificativa ou prestacdo de contas durante

todas as etapas dos processos (PINHO; SACRAMENTO, 2009).
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Apbs a aprovacao do plano pelo CMS, de forma geral os documentos sao
disponibilizados nos sites das prefeituras municipais, exceto o municipio A que
disponibiliza o plano apenas nas unidades de satide do municipio. Isso demonstra a
caracteristica de transparéncia passiva, em todos os casos analisados, na medida em que os
documentos sdo disponibilizados de alguma forma por parte do Estado, cumprindo a
obrigagdo de conceder acesso a todos os cidaddos que requeiram o documento, porém nao
de forma pro-ativa, sendo de iniciativa da populagdo acessa-los (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019; SILVA; EIRAO; CAVALCANTE, 2015; CRUZ; SILVA; SPINELLI,
2016). Assim, ndao ¢ possivel constatar, através dos dados, nenhuma forma de gestdao
orientada completamente as idéias de accountability ja que para isso seriam necessarios
gestores comprometidos em responder por agdes que lhe foram dadas a fazer, prezando pela
transparéncia, reconhecendo valores comunitarios e buscando equilibrio na atencdo as
normas (HODGE; COGHILL, 2007; KLUVERS; TIPPET, 2010; PINHO;
SACRAMENTO, 2009). A pesquisa ndo constata nenhuma forma de prestagdo de contas
voluntéria a sociedade por parte dos responsaveis pelas elaboragdes dos planos nos casos
analisados. Em todos os municipios as prestagdes de contas sdo realizadas ao Conselho
Municipal de Satde e a Secretaria Estadual de Satude, conforme obrigatoriedade legal, e
todas acontecem com relagdo ao orcamento geral das secretarias municipais de saude, sem
especificidade com relagao aos objetivos € metas dos planos ou os processos de elaboracao

dos mesmos.

Ainda se tratando de controle social, a pesquisa demonstra como superficial o papel
desempenhado pelos Conselhos Municipais de Saude. Apesar de todos os planos terem
sidos analisados e aprovados em audiéncias publicas dos CMS, conforme previsao legal e
orientagdo do MS, nos casos analisados, as instituicdes representativas nao demonstram ser
atuantes nos processos de elaboragdo do PMS. Os Conselhos participam apenas da
aprovacao do plano, sem participagdo direta durante as etapas iniciais de constru¢do do
instrumento. Além disso, os planos ou sdao aprovados sem propostas de mudangas por parte
dos Conselhos ou sdo solicitadas alteracdes que nao resultam em impacto na construgado das
politicas publicas.  Desse modo, os Conselhos desempenham papeis apenas de
homologadores de decisdes pré-estabelecidas, sem exercerem seus papeis deliberativos

(MOREIRA; ESCOREL, 2009).

O papel desempenhado pelos CMS, em conjunto com as ac¢des do Estado

comprometem as idéias de legitimidade nos processos. Legitimidade, segundo Pinto (2011)
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e Habermas (2003) esta relacionado a assegurar o que ¢ justo, a valoracdo positiva,
consenso, veracidade e a incorporagdo da sociedade nas decisdes do Estado (PINTO, 2011;
HABERMAS, 2003). Com isso, a pesquisa aponta que os municipios A e Y, por incluirem
a sociedade em algum momento de seus processos e realizarem o levantamento de
demandas que servem como referéncias para elaboragdo dos planos estdo mais orientados
as idéias de legitimidade do que os casos B ¢ X que ndo incluem a sociedade de nenhuma

forma nas construgdes dos instrumentos de gestao.

Porém, mesmo os casos que possuem participacdo direta da sociedade, precisam
avancar no sentido de envolver a sociedade em todos os momentos de elaboracao dos
planos, para que os instrumentos gerados por esses processos sejam ainda mais legitimos e
condizentes com a realidade. Além disso, a legitimidade dos processos se compromete na
medida em que a pesquisa ndo evidencia a existéncia de conflitos entre os atores envolvidos
nos processos, porém, ao mesmo tempo, ndo sao apontadas as participagdes de diferentes
atores com diferentes interesses (KOOIMAN, 2003). Por meio dos dados coletados,
percebe-se que as agdes previstas em lei para legitimagdo do processo, como aprovagdo por
parte do CMS, inclusdo da sociedade e discussdo do plano acontecem, mas com finalidade
de cumprir os requisitos legais e ndo de contribuir para os processos. Outro ponto que deve
ser ressaltado ¢ fato de que nos municipios X e Y os secretarios municipais de saude,
apesar de delegarem a responsabilidade para outros servidores, ndo se envolvem
diretamente nos processos em nenhuma das suas etapas. J& nos municipios A ¢ B os
gestores da area de satde participam diretamente dos processos, desempenhando papeis

chaves.

Com relacdo as fun¢des administrativas presentes nos processos, ¢ constatado pela
pesquisa que de forma geral estdo relacionadas com o cumprimento de normas, formalismo
e controle (PAES DE PAULA, 2002; WEBER, 2004). Nao sao evidenciadas formas de
gestao inovadoras que tenham possibilitado o avango dos processos. Porém, as habilidades
de gestdo relacionadas a comunicacdo e delegagdo de tarefas sdo encontradas nos
processos, na medida em que os planos sdo discutidos entre os membros das SMS ou com a
sociedade e aqueles secretdrios que ndo acompanham o processo delegam as fungdes, com
excecdo do municipio B. No caso B, as acdes ocorrem de forma mais centralizada, sem
didlogos e sem delegacdo de tarefas entre servidores. Por outro lado, nesse caso, a
contratacdo de um consultor em gestdo publica contribuiu para capacitacdo dos envolvidos

e para utilizagdo de referéncias, técnicas e ferramentas de gestdo adequadas e avancadas,
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quando comparado aos outros municipios, para elaboracdo do instrumento. Os municipios
A, X e Y utilizaram como referéncias apenas os planos implementados anteriormente,

modificando metas e objetivos de acordo com as novas demandas.

Desse modo, a pesquisa demonstra que os processos de elaboracdo dos planos
municipais de saude devem avangar ao encontro de orientar seus processos aos atributos de
governanga publica. Mesmo nos casos em que o Estado desempenha papel de incentivador
de redes e formas colaborativas de gestdo, devem ser aprimoradas as formas colaborativas
de gestdo de forma que responsabilidades sejam compartilhadas. Dentre os instrumentos
técnicos utilizados para a elaboracao do plano, o municipio B possui destaque por ser o
unico a utilizar ferramentas de gestdo e referéncias do MS para a elaboragdo da analise
situacional. Por fim, ao analisar os municipios de forma conjunta percebemos que sao
encontrados pontos de convergéncia e divergéncia independente de suas classificagdes no

PMAQ.

5 CONCLUSOES

Esse trabalho objetivou analisar os processos de constru¢do dos planos municipais
de saude a partir dos atributos de governanga publica. Para isso, elencaram-se os objetivos
especificos. O primeiro de caracterizar governanca publica com foco nos seus atributos foi
alcangado na fundamentagdo tedrica que discorreu a respeito dos modelos de administracao
publica, com foco na governanca publica e conceituou os atributos de governanca publica,
sendo estes: sendo eles: (1) Coexisténcia do Estado, Mercado e Sociedade civil; (2) Estado
como ativador de redes e formas colaborativas de gestdo; (3) a Existéncia de fungdes
administrativas; (4) A existéncia de controle social na perspectiva da accountability; (5)
Gestdo que aproxima aspectos politicos de aspectos administrativos, utilizados
posteriormente como categoria de analise. A identificacdo destes atributos ocorreu através
da fundamentacgdo tedrica, que abordou a literatura sobre o tema, baseada em autores

nacionais e internacionais e, sobretudo as defini¢des atribuidas por Raquel (2012).

Atingiram-se os objetivos de descrever e identificar as caracteristicas dos atributos
de governanga publica presentes nos processos de elaboragcdo dos planos municipais de
saude através da realizagdo de entrevistas com atores-chaves nos processos de elaboragao
dos planos nos quatro casos de analises, que posteriormente serviram de referéncia para

andlise de contetdo, expostas no capitulo 4. Para isso também foram elaboradas tabelas que
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evidenciam os elementos-chave de cada categoria e perguntas norteadoras que contribuiram

para a identificacdo dos atributos nos processos.

Para o alcance do ultimo objetivo de analisar comparativamente os processos de
constru¢do dos planos municipais de satde a partir dos atributos de governanga publica,
realizou-se analise com base na descricdo dos processos. Nesse ponto, os resultados
demonstram que ndo existe uma padroniza¢do com relagdo a maneira que os atributos de
governanga publica se apresentam. Diferentes atributos se destacam em cada municipio
analisado e de maneira geral sd3o encontrados elementos parciais, ndo suficientes para
caracterizar os processos como voltados a governanga publica de maneira completa.
Percebemos que em alguns momentos houve predomindncia de caracteristicas que se
relacionam com o modelo burocratico. Exemplo disso ¢ a presenca de fungdes
administrativas relacionadas ao formalismo e controle, sem a busca por inovagao ou formas

colaborativas de gestdo.

Outra evidéncia consiste no atributo papel do Estado como facilitador de redes e
espacos colaborativos de gestdo. Além do fato dos municipios B e Y ndo buscarem em seus
processos nenhuma forma de interlocug¢do com a sociedade ou métodos de uma gestdo mais
colaborativa, aqueles que promovem espagos de interagdo ndao compartilham
responsabilidades ou permitem o envolvimento social em todas as etapas do processo, o
Estado age de forma centralizadora, evidenciando seu papel coercitivo. Dessa forma todos
os municipios possuem a tomada de decisdo caracterizada como Top-down, devido ao fato
de que até mesmo os casos que possuem etapas botfom-up no seu processo, nao incluem
representantes da sociedade civil nas equipes designadas para elaboracdo dos planos

municipais de satude.

Os dados também levam a conclusdo de que os municipios devem aprimorar seus
espagos de controle social na perspectiva da accountability. A pesquisa demonstra que
houve pouca preocupagdo por parte do Estado com a responsividade, ndo existiram agdes
de prestagdo de contas diretas a sociedade durante o processo que propiciasse o0
monitoramento e avaliacdo dos resultados, tornando o processo pouco eficiente e eficaz
neste sentido. Mesmo os casos que construiram espagos de interlocugdo entre o Estado e a
sociedade ndo buscaram disponibilizar informagdes além do que era previsto em normas.
Durante e apos a conclusao dos processos, os instrumentos foram disponibilizados nos sites

ou nas unidades de saide dos municipios. Tais agdes de trasnparéncia passiva ndo
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demonstram proatividade do governo, na medida em que a informagdo ¢ divulgada, mas

deve ser buscada pela sociedade.

Ademais, A pesquisa ndo evidencia a busca do controle social por parte da
populagdo, seja devido ao pouco esforco do Estado em divulgar informagdes,
desengajamento da populagdo, que ¢ inserida de forma pontual nos processos, ou pelo fato
de faltarem iniciativas por parte dos governos que estimulassem a participacao social.Com
ressalva do municipio Y, que segundo entrevistados, ¢ realizada por parte da populacao

controle em espacos informais.

Chama a atencdo a especificidade do processo no caso B que, apesar de bem
classificado pelo PMAQ, teve o processo mais centralizado. Porém foi o tinico que optou
pela contratacdo de um gestor publico especializado para elaboragdo do plano. Apesar de
nao terem sido realizados espacos de discussdo com a populacdo para elabora¢dao da andlise
situacional, foram utilizados dados do Ministério da Saude, técnicas e ferramentas de
gestdo adequadas que permitiram a elaboracdo de um plano condizente com a realidade,

que posteriormente geraram avaliagdes positivas.

A pesquisa nos leva a concluir que, apesar de existirem normativas do Ministério da
Satide que orientam os processos aos atributos de governanga publica, cada gestdo
municipal desenha seus processos de acordo com seus recursos e prioridades. A tUnica
orientagdo seguida por todos os casos ¢ a etapa de aprovagao do instrumento pelo Conselho
Municipal de Satde. No caso A os dados evidenciam que as caracteristicas dos atributos de
governanga publica mais presentes sdo os relacionados a interacdo da sociedade com o
Estado, apesar das iniciativas de interlocu¢do demandarem aperfeicoamento. No caso B o
atributo com maior destaque ¢ o uso das fungdes administrativas, através do conhecimento
do consultor envolvido e as técnicas utilizadas para alcancar a efetividade do plano. No
municipio X todos os atributos de governanga publica apresentam falhas, o que pode ser
justificativa para avaliacdo ruim no programa PMAQ. Por fim, no municipio Y apesar da
também avaliagdo negativa, o controle social estd, ainda que de maneira informal, mais

presente do que nos outros casos analisados.

Com isso, percebemos que os atributos de governanga publica se apresentam de
forma singular em cada um dos casos analisados. E possivel constatar que existem
caracteristicas comuns dentre os grupos — melhores e piores na avaliagdo PMAQ — mas

também existem diferencas. Ao mesmo tempo em que sdo encontrados pontos convergentes
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de modo geral, independente da classificagdo do programa. Dessa forma ndo ¢ possivel
afirmar que os municipios melhores avaliados pelo PMAQ estdo mais alinhados com os
atributos de governancga publica. De acordo com os dados levantados, os resultados obtidos
no programa PMAQ podem ser justificados, quando nao pelo alinhamento com os atributos
de governanga publica, pela realizacio de um planejamento, alocagdo de pessoal ou

utilizagdo de técnicas adequadas para elaborag¢ao do instrumento.

Os resultados da pesquisam nos levam concluir entdo que a governanga publica
surge com a sucessdo de diferentes modelos de administragio publica e prevé
caracteristicas que orientam o Estado a reformular seu papel e promover a participagdo a
fim de construir processos democraticos e legitimos. Porém, o modelo ndo deve ser
compreendido como a resolugdo de todos os problemas na gestdo publica. E necessario
analisar outros fatores no momento de discussdo pela busca de bons resultados na
administracdo publica. Processos administrativos bem planejados, especializagdo dos
servidores e a busca pela eficiéncia presentes nos outros modelos de administragdao publica
também contribuiram para o fato de municipios sem orientagdes por completo ao modelo

de governanga publica terem gerado bons resultados.

A contribuigcdo que este trabalho oferece para o campo da governanca publica esté
na forma como os atributos foram apresentados, analisando-os em casos praticos. Como
limitagdo, aparece o fato de que todos os casos analisados sdo municipios com area
territorial, populagdo e organizacdo administrativa pequena, escolhidos de acordo com as
classificagdes do programa PMAQ, mesmo que essa seja a realidade da maioria dos
municipios catarinenses, cabe a novas pesquisas averiguar se os resultados seriam
diferentes quando analisados municipios de médio e grande porte. Além disso, a grande
maioria dos entrevistados foram servidores municipais, devido a efetiva participagdao no
processo, que podem ndo ser atores altamente criticos ao processo. Porém a fim de
averiguar a veracidade dos fatos e compreender o processo em todos os seus detalhes,
buscou-se realizar entrevistas com diferentes atores e/ou buscar as informagdes em
documentos como o proprio plano municipal de saude e atas das reunides dos Conselhos
Municipais de Saude. E importante ressaltar que a construgio do plano é apenas uma etapa
do processo, a implementacdo também € outro momento de extrema importancia que nao
foi analisado nessa dissertacdo. E desejavel, em pesquisas futuras, que seja analisado como
se apresentam os atributos de Governanga Publica no processo de implementagdo e

avaliacdo dos planos municipais de saude.
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