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RESUMO

O presente ensaio tedrico tem por objetivo, analisar as abordagens epistémicas dominantes sobre
governanca publica, e como se encontra a governanca em saude publica no Brasil. Trouxemos o
entendimento sobre governanca publica, destacamos como se deu a génese e funcionamento do
Sistema Unico de Sadde (SUS), e o conceito de governanca, conforme preconiza o Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Apresentamos outras perspectivas de autores sobre o SUS e a agenda dos
organismos internacionais e sua influéncia na governanca publica, onde procuramos trazer uma
visdo diversa da hegemonia funcionalista predominante, também sdo revisitados paradigmas,
abordagens socioldgicas e teorias em pesquisas brasileiras. Os achados indicam que o tema
governanca publica e governanga publica em salde no Brasil, ainda é pouco explorado por
académicos de administracdo e de contabilidade, confirmando que a escolha epistémica mais
utilizada é a funcionalista, onde a teoria da agéncia se encaixa e outras teorias dentro dessa mesma
vertente, que sdo especialmente fomentados por documentos de organismos de paises
desenvolvidos, que norteiam como as demais nacOes devem conduzir seus processos de
governanca.
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ABSTRACT

This theoretical essay aims to analyze the dominant epistemic approaches to public governance,
and how governance in public health is found in Brazil. We brought understanding about public
governance, highlighting how the Unified Health System (SUS) came about and functioning, and
the concept of governance, as advocated by the Federal Court of Auditors (TCU). We present
other authors' perspectives on the SUS and the agenda of international organizations and their
influence on public governance, where we seek to bring a different view of the predominant
functionalist hegemony, paradigms, sociological approaches and theories in Brazilian research
are also revisited. The findings indicate that the subject of public governance and public
governance in health in Brazil is still little explored by academics of administration and
accounting, confirming that the most used epistemic choice is the functionalist one, where the
agency theory fits and other theories within. from the same perspective, which are especially
encouraged by documents from organizations in developed countries, which guide how other
nations should conduct their governance processes.

1. Introducéo

A Teoria da Agéncia formulada por Jensen e Meckling (1976), define que uma
relacdode agéncia € um contrato, onde uma ou mais pessoas, denominadas como principal, que
em seunome, delega autoridade ou algum poder de decisdo a uma outra ou mais pessoas,
denominadascomo agente. Caso a relacdo seja maximizadora de utilidade, o principal podera
exercer sobre o agente determinado, poder ou influéncia, a fim de que seus interesses
prevalecam.

Os autores outrora citados, bebem como fonte tedrica os estudos de Ronald Coase
de 1937 sobre a natureza da firma e para o custo da separacéo e controle da propriedade, recorrem
aos estudos de Bearle e Means de 1932. Devido as relacdes estabelecidas, e inevitaveis
divergéncias de interesses entre o Principal e o Agente, incorrerdo em custos positivos de
monitoramento e de concessdo de garantias contratuais, tanto financeiras quanto nao financeiras,
que sao de chamados de custo de agéncia (Jensen & Meckling, 1976).

Segundo Ulhgi (2006), as relagdes diddicas de agéncia social, vém do direito
romano, quando escravos eram entendidos como a extensdo de seus senhores. Essa metafora
geral de agéncia, pode também incluir outras relacdes de troca em que qualquer tipo de relacao
de cooperacdo econdmica, tais como, acionistas/gestores, gerentes/subordinados, dentre outras
relagdes, onde um elo da relacdo (Principal) delega ao outro (Agente) o poder de tomar decisdes
em seu nome.

Para explicar as diversas relacdes e contratualizacBes entre Principal e Agente, as
vertentes neoclassicas, se baseando nos paradigmas funcionalista e positivista, ddo énfase ao
poder econdmico exercido pelo Principal, sendo uma das principais preocupacdes da academia
de contabilidade e de administracdo, o desenvolvimento de estudos de caso prescritivos, analises
de dados de demonstracdes contabeis, remuneracfes dos executivos e controlesgerenciais
(Sauerbronn & Faria, 2012).

As criticas a abordagem exclusiva da Teoria Agente-Principal, esta no fato de sua
simplificacdo em relagdo a complexidade do setor publico e em sua oferta de bens publicos, pois
carece de um entendimento mais profundo sobre as relagdes de poder existentes. Cada teoria tem
0s seus pontos fortes e fracos, deste modo a combinacgéo de diversas teorias, geralmente produz
um quadro mais completo de observagdo de fenémenos empiricos complexos (Modell, 2015).

A governanga em ambito pablico, se pauta em uma preocupacéo contabil-financeira,
que grassa entre diversos autores, 6rgaos de controle de governos, principalmente de documentos
instrucionais elaborados por diversos organismos e instituicGes internacionais multilaterais
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oriundos de paises desenvolvidos, limitando o tema quase sempre a eficiéncia, accountability e
ao combate a corrupcédo (Grindle, 2012).

Os mecanismos de controle que sdo propostos, inexoravelmente levam a uma dita,
boagovernancga, quer onde fosse aplicada, pois otimizariam o desenvolvimento socioecondémico
dopais ou da sociedade (Teixeira & Gomes, 2019). Para Grindle (2017), nao haveria davidas de
que, caso as instituicbes publicas fossem justas, transparentes, responsaveis, participativas e
responsivas, tambeém a vida de milhdes de pessoas dos paises em desenvolvimento, estariam em
uma situagdo muito melhor.

A boa governanca intuitivamente € um conceito que seduz a toda a sociedade, 0 que
levou a ser um elemento principal nas analises dos paises que lutam por desenvolvimento
politico, econémico e social, se tornando na década de 2000, uma parte expressiva na agenda
das agéncias internacionais de desenvolvimento, onde foram criados departamentos, que
empregaram muitos conselheiros de governanca e pesquisadores dedicados ao tema (Grindle,
2012).

O conceito de boa governanca adotado por tais instituicGes, se refere a preocupacoes
normativas, que identificam uma série de capacidades ou expectativas, sobre o que 0 governo
deve fazer para garantir estabilidade macroecondmica, a fim de garantir o crescimento
reduzindo a pobreza, bem como politicas sociais que garantam direitos de propriedade,educacao
e saude (Grindle, 2012).

A Constituicdo brasileira dispde que o direito igualitario a promocao, protecdo e
recuperacdo da salde dos seus cidaddos € um dever do Estado. Apds o inicio da
redemocratizagdo do Brasil em 1985, esta declaracdo foi concebida na 82 Conferéncia Nacional
de Saude no ano de 1986, onde se preconizava a reforma sanitaria brasileira como um projeto
civilizatorio, esta foi a génese para a criagdo do Sistema Unico de Satde (SUS), implementado
em 1990 pela Lei 8.080/1990 (Paim, 2008).

Entretanto, em virtude da complexidade do SUS, a partir da reforma gerencial no
Brasil,que foi concebida para agregar novos atores atraves de novos meios de contratacéo,
ganhou vulto o desenvolvimento de estudos mais amplos em governanca publica, em especial nas
areasde salde publica e salde coletiva, onde se refletem as relaces pablico-privado de forma
maissistémica na esfera da politica publica brasileira (Sauerbronn, 2017).

Dada a realidade e complexidade do tema governanca publica e governanga em
salide publica no Brasil e procurando fugir do lugar comum tedrico que embasa boa parte dos
estudos sobre governanca publica, diante de todo o exposto, cabem neste estudo algumas
indagacBes: Quais as abordagens dominantes e alternativas a conceituacdo de governanga
presentes na literatura? Como essas abordagens sdo apresentadas na area de salde publica? Este
ensaio tedrico se propde a verificar, refletir e analisar sobre tais argumentos, que possam
responder, sem esgotar outras possibilidades de respostas, as questdes, ora apresentadas, estando
estruturado da seguinte forma:

Na reviséo da literatura, presente na segunda parte, trouxemos o entendimento sobre
governanca publica, através de diversos conceitos de entidades, autores brasileiros e estrangeiros
sobre 0 tema, em seguida destacamos como se deu a génese e funcionamento do Sistema Unico
de Saude (SUS), seu contexto junto a sociedade, como se da o funcionamento edos seus
respectivos processos de governanga, conforme preconiza o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Na terceira parte, sdo apresentadas outras perspectivas de autores sobre o SUS e a
agenda dos organismos internacionais e sua influéncia na governanga publica em salde, onde
trazemos uma visao mais diversa da hegemonia funcionalista e normativa a respeito desse tema.
Também sdo revisitados paradigmas, abordagens sociologicas e teorias e como se aplicam ao
contexto das pesquisas brasileiras em governanca publica nos campos da Administracdo e
Contabilidade, para isso utilizou-se os paradigmas de Burrel e Morgan (2017), a taxonomia de
Hopper e Powell (1985), as correntes e teorias da Administracdo Publica propostas por Andion
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(2012) e as Matrizes Epistémicas e Abordagens socioldgicas de Paes de Paula (2016).

Na quarta e Gltima secdo, apresentam-se algumas conclusdes e reflexdes de nossa
analise, quanto ao estado da arte em pesquisa contabil e em administracdo em governanca
publica e em saude publica, bem como onde estas pesquisas estao situadas epistemologicamente,
trazendo também proposicdes, através de uma perspectiva alternativa aofuncionalismo, que
poderd permitir uma compreensdo mais abrangente sobre temas tdo controversos e
multifacetados.

2. Revisdo da Literatura

A génese dos conceitos e praticas o conceito de governancga, surgiu apds problemas
relacionados com a ética corporativa e graves crises financeiras no comego da década de 1990,
que ocasionaram uma mobilizacdo para que se concebessem mecanismos que restringissem essas
falhas. O Banco da Inglaterra criou um comité formado por representantes da Bolsa de Valores
de Londres e do Instituto de Contadores Certificados, que publicaram o Cadbury Reportem 1992,
um relatério recomendando melhores praticas de governanca corporativa (Cadbury, 1992).

A governancga corporativa pode ser definida genericamente como 0S mecanismos e ou
principios que dirigem as decisdes dentro de uma empresa ou corporacao, visando minimizar 0s
problemas de agéncia atraves de um conjunto de preceitos. O objeto fundamental dos sistemas
de governanca corporativa € equilibrar a produtividade e competitividade de uma corporacéo
com uma administracdo responsavel e transparente (Marques, 2007).

A governanca corporativa faz reveréncia quanto a forma como sdo administradas as
corporacgdes, enquanto a governanga no ambito publico trata da obtencdo e distribui¢do de poder
na sociedade, bem como as relacdes de poder entre o0 Estado, 0 governo e a sociedade, onde se
destina atencdo especial nos processos cooperativos e nos mecanismos de estimulo nas relacoes
entre os principais atores envolvidos, o governo, o setor privado e o terceiro setor (Matias-
Pereira, 2010).

O termo governanca ja possui um carater polissémico, onde varios autores tentam
delinear seu conceito. Primeiramente temos que diferenciar os termos governo e governanga, o
primeiro se refere uma autoridade de Estado, dotada de um poder em que prevaleca a supremacia
do interesse da coletividade, para a implementacdo das politicas publicas. Ja o segundo diz
respeito a atividades balizadas em objetivos, podendo ou ndo derivar de suas responsabilidades
legais e prescritas formalmente, sem que seja indispensavel a intervencao estatal (Boas Filho,
2016).

O desafio de conceituar governanca publica torna-se mais dificultoso, pois temos
abordagens multidisciplinares, transpassando diversos campos das ciéncias sociais, tais como:
administragdo publica, ciéncias politicas e ciéncias econdmicas, para demonstrar se ocorre um
avanco no didlogo e aproximacdo entre tais ciéncias. A contabilidade e processos
organizacionais poderiam ser consideradas como técnicas chamadas a responsabilidade e a
governanca como método e dispositivo de controle e de legitimacgdo, estando ambos inter-
relacionados (Collier, 2004; Dias & Cario, 2014).

A governanga em sua acepcdo, é baseada na gestdo de relagdes entre as partes
interessadas, este € 0 ponto basilar a partir do qual se desenvolve o conceito de governanca
publica, ou seja, a cooperagdo para a elaboracgdo das politicas publicas entre os atores publicose
privados, para gerenciar agdes individuais, através de um governo cooperativo, construindo
redes mistas e produzindo acordos acerca de problemas corriqueiros, bem como quanto a entrega
de politicas publicas, tidas como aceitaveis e legitimas (Buta & Teixeira, 2020).

Outros autores ampliam o conceito de governancga publica, se constituindo ndo somente
de caracteristicas burocraticas de controle, mas para um gerencialismo de alicerce democraticoe
cooperativo, onde varios atores constituem uma teia de interesses entre cidadaos, sociedade civil,
Estado e mercado, com énfase na coordenacéo entre o publico e o privado, na procura desolugdes
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para problemas da sociedade, fundamentados em critérios equitativos e de responsividade
(Kissler & Heidemann, 2006; Secchi, 2009; Dias & Cario, 2014).

Em meados da década de 1990, poucos anos apoés a criacao do SUS, apresentava-se um
quadro diferente do que se previu na constituicdo cidada de 1988. Devido a uma crise estrutural
da saude publica, se apontava a dificuldade em manter solidariamente o tripé da seguridade
social (Saude, Previdéncia e Assisténcia Social). A visdo mudou de um atendimento mais amploa
todos os cidadaos, aos moldes do modelo inglés de satde implantado no p6s-segunda guerra,para
uma visdo mais gerencial e economicista da Satde (Paim, 2008).

No tocante ao aspecto econémico da saude publica, em virtude do montante destinado
no orgamento para custear essa funcdo governamental. A Desvinculagdo de Receitas da Unido
(DRU) criada no ano 2000 e em vigor até 2015, permitia ao governo aplicacdo dos recursos da
salde, visando formacdo de superdvit primério, e possibilitar 0 manejo de recursos para
pagamento de juros da divida pablica. Com a derrubada da CPMF no Senado em dezembro de
2008, juntamente com a manutengdo da DRU também pelo Senado federal, prejudicou o
financiamento do SUS (Paim, 2008).

Em 2016, a Emenda constitucional 95/2016, conhecida popularmente como a emenda
do teto de gastos, que determinou um limite para os gastos do governo federal, que vigorara de
2016 a 2036. Para func@es de governo salde e educacdo, o inicio de sua aplicacdo se deu a partir
do ano de 2018. Com os insuficientes recursos para a saude publica brasileira, faz com que seja
ficcional, o que preconiza a Constituicdo brasileira sobre o direito igualitario a promocéo,
protecao e recuperacao da salde dos seus cidaddos, que é um dever do Estado (Brasil, 2018).

A saude publica no Brasil trouxe uma perspectiva de acolhimento para os cidadaos que
antes eram negligenciados, todavia, o padréo de qualidade e a pouca eficiéncia na prestacdo dos
servicos, vem despertando entre académicos interesse de pesquisa. Nesse panorama, o elemento
central é a governanca, a fim de viabilizar empreendimento publico-privados, com vistas de
resolver problemas publicos, através de organizagdes privadas, as quais prestariam um servigo
de carater social ao cidaddo, como saude, educacdo e cultura, com mais eficiéncia, ainda
financiada pelo Estado (Mattos, Sauerbronn & Cruz, 2017).

A Organizacdo Mundial da Saude (OMS) que é uma agéncia especializada das Na¢oes
Unidas, sendo dominante no cenario de governanca global da saide, esta entendida como uma
série de arranjos das instituicGes existentes, com a visdo de conduzir os assuntos globais e
internacionais na area da satde, dentre os quais salde humana e ambiente (Buss et al, 2012).

Diversos organismos e instituicbes internacionais multilaterais tém estimulado a
importancia da aplicacdo da governanga na administracdo publica em niveis mundial e nacional,
elaborando diversos materiais e referenciais de governanca publica, podemos descrever 0s
principais documentos que norteiam os paises: G20/OECD Principles of Corporate Governance
(OCDE, 2015); Chapter 12. governance and management (Banco Mundial, 2007) - World Bank
Group; International Framework: Good governance in the public sector (IFAC, 2014); Cddigo
das melhores praticas de governanca corporativa. 5.ed. (IBGC, 2015).

Tais documentos embasam, por exemplo, as estratégias, 0s mecanismos e 0s controles
estabelecidos pelo TCU, que € o 6rgao de controle externo do governo federal brasileiro. O
referido tribunal adota desses documentos, as chamadas boas praticas de governanca e as
fomenta através de diversos referenciais, para as demais organizagdes publicas brasileiras, parao
centro do governo federal e para o controle de politicas publicas, também servindo como
parametro para estados e municipios (Unido, 2021a).

A Reforma Sanitaria Brasileira propés a criagdo de um SUS com participacdo
democrética, se antecipando as proposi¢Ges contemporaneas defensoras de mecanismos de
accountability, tais como assumir a democracia como valor intrinseco, uma gestéo participativa
em contraponto a um sistema burocratizado, além da possibilidade de um controle pablico sobre
as instituicdes, profissionais e o Estado. Esse controle social instaurado pelo SUS através de
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Conferéncias e Conselhos garantiriam o controle popular, através de amplos canais
participativos sobre o nascente sistema de saude (Paim, 2008).

Borges e Neto (2020) destacam gque os Conselhos de Saude sdo um dos principais atores
da governanga publica em saude, onde a legislacdo confere poderes de fiscalizagdo da aplicacao
dos recursos destinados a saude. Devido a uma desordem da literatura, estudos empiricos locais
surgiram apos diversos experimentos empiricos locais. A abordagem colaborativa da governancga
colaborativa surge como resposta as falhas de accountability do modelo gerencial,bem como
falhas do modelo de grupos de interesses plurais (Pessoa, Muniz & Ckagnazaroff (2020) apud
Ansell e Gash, 2008).

O TCU conceitua governanga publica como um conjunto de acfes e responsabilidades
desempenhadas pela alta direcdo da organizacdo publica, que visa direcionar a estratégica,
garantir o alcance dos objetivos organizacionais, concomitantemente com a gestao dos riscos e
averiguacdo de que se tenha responsabilidade com a utilizacdo dos recursos publicos da Unido
(Unido, 2021a).

A conceituacdo em ambito interno dos 6rgaos governanga € entendida por um conjunto
de mecanismos que englobam a lideranca, a estratégia e o controle que visam avaliar, direcionare
monitorar a gestdo, que é inerente e integrada aos processos organizacionais. A gestdo de cada
instituicdo publica é responsavel pelo planejamento, execucdo, controle, acdo, dos recursos e
poderes dispostos aos 6rgdos e entidades para atingir os seus objetivos e cumprir 0s interesses
da sociedade (Uni&o, 2021a).

O TCU ¢é o 6rgdo de controle externo federal, auxilia o Congresso Nacional no
acompanhamento e apreciacdo da execucdo orcamentaria e financeira do Poder Executivo
Federal. Ainda fiscaliza e acompanha a entrega de recursos federais aos estados e municipios,
sendo ainda responsavel pela fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial das entidades publicas do pais (Brasil, 2018).

Este tribunal tem elaborado guias, referenciais e documentos para toda administragdo
publica e elaborou o chamado Guia de governanca e gestdo em saude: aplicavel a secretarias
e conselhos de saude, que objetiva induzir a melhoria da governancga e da gestdo nos conselhos
e secretarias de salde brasileiros (Unido, 2021b).
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Figura 1: Relagdo governanga organizacional e gestéo publicas em sadde no conselho-secretarias de saide
Fonte: Guia de governanga e gestdo em satde: aplicavel a secretarias e conselhos de satde (Unido, 2021b
—p. 27).

Tendo por alicerce as necessidades sociais, a partir de uma avaliagdo das proposi¢oes
das politicas publicas de salde e seus respectivos indicadores, dentro do ambito das
conferéncias, os conselhos e secretarias de satide desempenham um papel de governanca e gestao
dentro de sua organizagéo, conforme figura 2.

Segundo o TCU, a complexidade do sistema de Saude brasileiro e as competéncias
legais adjudicadas aos conselhos de saude do pais, ordena que haja um amplo foco em seu
planejamento e em sua propria organizagdo, que contem com o apoio governamental. Tendo a
acesso aos meios que permitam alcancar seus objetivos e metas ligados diretamente a atencdo a
salde que sdo: atencdo bésica, atencdo de média e alta complexidade, assisténcia farmacéuticae
vigilancia em salde (Unido, 2021b).
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Figura 2: Construcdo das préaticas/itens de controle de governanca e gestdo em salde
Fonte: Guia de governanga e gestdo em satde: aplicavel a secretarias e conselhos de satde (Unido, 2021b
—p. 31).

O TCU trabalha dentro de 4 quatro perspectivas de observacdo em governanca em
ambito puablico: (1) sociedade e Estado; (2) entes federativos, esferas de poder e politicas
publicas; (3) 6rgdos e entidades; (4) atividades intraorganizacionais. O tribunal considera que as
praticas devem ser aplicadas as secretarias de saude brasileiras e aos seus conselhos de satude.Em
conjunto com o TCU e os tribunais de contas municipais e estaduais, atuardo como facilitadores
desse processo de construcdo do processo dentro de cada perspectiva, conforme descrito na
figura 3 (Unido, 2021b).

Alguns poucos autores brasileiros, dentro da Base Spell, trouxeram proposi¢6es sob uma
Otica alternativa ao funcionalismo e mais reflexiva, seja para explicar, implementar ou analisara
governanca publica, que também podem ser aplicaveis ao SUS. Sauerbronn (2017) fez uma
revisdo e constatou que sdo escassos 0s estudos que adotem a multiplas abordagens em
governanca publica em satde em seus pressupostos, possibilidades e limitacGes.

Teixeira e Gomes (2019) observaram um consenso entre os pesquisadores de que a boa
governanca se mostra essencial para otimizar o desenvolvimento social, econdmico, cultural e
politico. Foi proposto por Martins, Mota e Marini (2019) uma ontologia de governanga publica,
baseada na literatura de negocios, conceituada estruturalmente em governanca publica, visando
aprimorar a compreensdo, a comunicac¢ao, a mensuracao e a promoc¢ao da inovagao eminiciativas
publicas.

Dias e Cario (2014) realizaram uma concepcao teorico-analitica sobre governanca
publica, apresentando uma matriz de elementos que sugerem a génese da Governanca Publica,
permitindo a analise de administracfes publicas diversas e se propondo a demonstrar como 0
Estado pode coordenar um projeto de desenvolvimento econdmico.
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3. Apresentacdo e Discussdo dos Resultados

A Constitui¢do ao adotar o direito a saide como dever do Estado brasileiro, rejeita o
tratamento da salde como mercadoria ou mera prestacdo de servigos. O cidaddo tem que
entender a saude como bem publico, passivel de controle popular. Durante o periodo da
constituinte, contdvamos com uma débil nocdo de cidadania e os espagos institucionais de
participacdo passaram a ser colonizados por interesses empresariais, partidarios, clientelistas,
religiosos, corporativos e até mesmo por usuarios com patologias especificas. (Paim, 2008).

Existia (ou existe) um chamado SUS real, o qual ndo funcionava a contento e que era
distinto do dito SUS formal, expresso na legislagéo e nas normas em vigor, e muito distante do
almejado SUS democratico, proveniente do projeto da Reforma Sanitaria Brasileira. A fim de
enfrentar as agruras da satde publica, um novo tributo foi criado, a chamada Contribuicéo
Provisdria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) designada especificamente ao custeio da
salde publica, previdéncia social e combate e erradicacdo da Pobreza (Paim, 2008).

Deste modo, os cidaddos tém que pagar uma espécie de mais-valia para alcancar o
minimo do direito a salde, enquanto outros mais privilegiados pagam os seus ditos planos de
salde. Cabe ressaltar que tais controles sociais e gestdo participativa, ndo tém sido suficientes
para superar amarras da burocracia estatal, aparentemente com o intuito de prejudicar 0 sucesso
desses controles da sociedade, a época da democratizacdo do pais (sera que ainda atualmente?)
(Paim, 2008).

O controle social é essencial para que um modelo de governanca seja bem sucedido. O
modelo de governanca setorial do SUS é um bom exemplo, onde existe em todas esferas
governamentais, os conselhos de salde. Apesar serem frageis suas articulagdes com demais
conselhos setoriais pertinentes, bem como a inoperancia e até por ndo existir outros conselhos
de controle social desenvolvimento de ac¢des intersetoriais, onde se deveria considerar todos 0s
determinantes socioambientais e de satde (Buss et al, 2012).

Para alguns autores e para tais organismos internacionais, por exemplo, OCDE, Banco
mundial, IFAC, IBGC, dentre outros, que 0s conceitos sobre governancga publica devem se
nortear teoricamente, principalmente através de controles estatais, podendo ser resolvidos
através de criacdo e implantacdo de estratégias, mecanismos, controles e accountability,bebendo
da fonte teorica e empirica da estrutura de governancga corporativa das grandes corporacdes
privadas, a fim de atingir objetivos politicos, econdmicos e sociais (Marques, 2004; Matias-
Pereira, 2010; Teixeira & Gomes, 2019).

Entretanto, os documentos instrucionais seguem uma agenda neoliberal de interesses de
enxugamento ou diminuicdo do papel do Estado na prestacdo de servigos publicos, por
determinados governos de paises mais pobres. Tais conceitos para alcangar uma boa governanca
publica foram inflados por uma participacdo democratica, equidade, prestacdo de servicos de
qualidade com menos recursos, regulacdo, descentralizacdo, livre comércio, sustentabilidade
respeito aos direitos humanos, de género e de igualdade racial e ainda uma variedade de outros
fins (Grindle, 2016; Mattos, Sauerbronn & Cruz, 2017).

Segundo o Banco Mundial a corrup¢do € o maior obstaculo ao desenvolvimento
socioecondmico dos paises em desenvolvimento, isso se foi fomentado por economistas com
viés mais desenvolvimentista, gracas a grande quantidade de paises que que instalaram regimes
democraticos e seus governos tinham que dar respostas aos cidaddos e a sociedade civil
organizada (Grindle, 2012).

Nesse contexto, a pesquisas nas areas contabeis deveriam partir ndo somente de uma
premissa técnica e informacional, que sdo tecnologias limitadas e parciais, ja que 0S processos
de governanca que sdo predominantemente politicos, sendo mais manifestos do que
propriamente reais. As acOes pretendidas e as ac¢des realizadas devem ser consideradas, que
permitira um exame pelas partes interessadas, sendo importante contrastar as organizac6es
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publicas como fornecedoras de informacgdes de um sistema formal e hierarquico de
accountability e que faca sentido para toda a sociedade (Collier, 2004).

Obviamente, seria de bom alvitre que os governos aspirassem pelos conceitos antes
colocados, mas a utilidade de tais aspira¢fes deveriam levar em consideracao as condi¢fes das
organizacgdes publicas existentes em seus paises, bem como a sua estrutura politica, social e
econdmica. Dessa forma, repensar a aplicacao da teoria agéncia sobre 0 tema governanca, a partir
de um contexto tedrico e metodolégico mais amplo, através de outras teorias sociais,
possibilitariam a geracdo de mais conhecimento sobre governanca publica no contexto brasileiro
(Grindle, 2016; Lourengo & Sauerbronn, 2017).

Embora ndo seja a intencao do estudo presente realizar uma revisao bibliografica, chama
a atencdo os achados na base de dados Spell no més de junho de 2021. Observasse que na palavra-
chave governanca publica no campo de conhecimento da contabilidade, tivemos comoresultado
18 artigos publicados e governanca no setor publico ocorreu 01 resultado.

Entretanto utilizando como palavras-chave governancga corporativa ocorreram 383
artigos publicados na area de conhecimento de contabilidade. Enquanto no campo de
conhecimento da area em Administracdo ocorreram 36 resultados na palavra-chavegovernanca
publica e 431 resultados na palavras-chave governanca corporativa.

Combinando as palavras-chave Governanca publica e Salde no campo de
conhecimento da contabilidade e administracdo, ndo obtivemos resultado em contabilidade e
administracdo. Ja as palavras-chave Governanca e Saude no campo de conhecimento de
administracdo, obtivemos 01 resultados e nenhum em contabilidade. Com as palavras-chave
Governanca publica e saude publica obtivemos 01 resultado no campo de conhecimento da
administracdo e no campo de contabilidade, ndo obtivemos nenhum resultado.

O solo epistemoldgico por qual transita tais estudos contabeis, estdo transitando
majoritariamente no quadrante das dimensfes propostas por Burrell e Morgan (2017), entre
Funcionalista e Interpretativista para estudos nas areas de administracdo e organizacGes e na
Taxonomia de Hopper e Powell (1985) para pesquisa contabil, estdo situadas majoritariamente
em Mainstream e Pesquisa interpretativista, utilizando-se em especial a teoria da agéncia
(Lourenco & Sauerbronn, 2017).

Os quadrantes de Burrell e Morgan (2017) trouxeram o legado de Kuhn guanto a tese
da incomensurabilidade paradigmatica. Tomando por base tais quadrantes, Andion (2012)
construiu um novo argumento epistemologico em seus estudos em administracdo publica, onde
classificou quatro correntes, a saber (1) Estadocéntrica e (2) Nova Administracdo Publica,
situadas no quadrante Funcionalista, (3) Novo Servico Publico, contida no quadrante
Interpretativista e (4) Pluralista, que engloba dois quadrantes, o Humanista Radical e o
Estruturalista Radical.

Andion (2012) busca aprofundar o debate epistemoldgico, trazendo para o campo da
administracdo pablica uma analise teorica critica sobre o caminho desse campo nas pesquisas
brasileiras e a composicdo de suas diferentes correntes. Cada corrente apresentada para
administracdo publica possui um determinado tipo de énfase abrangendo diversas teorias nos
estudos da administracdo publica brasileira.

A corrente Pluralista enfatiza que a atuagdo de uma sociedade civil mobilizada deve ser
promotora de uma mudanga social, bem como estudar as relacdes entre Estado e a sociedade,
sendo o Estado um ambiente de luta de classes. A corrente do Novo Servigo Publico tem énfase
em compreender a objetivamente a administracdo publica e a subjetividade da politica (Andion,
2012).

A corrente da Nova Administracdo Publica e a corrente Estadocéntrica, estdo situadas
no quadrante Funcionalista de Burrell e Morgan (2017) e na Taxonomia de Hopper e Powell
(1985). Tais correntes dao énfase na concepcdo de leis universais devem ser concebidas, de
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modo que expliqguem como funciona a administragdo publica e a conduta dos atores
politicos, onde as politicas publicas ndo passem de simples resultado de um processo central de
planejamento técnico, mas de um processo incremental e politico (Andion, 2012).

Quadrantes Taxonomia Correntes e teorias de
de Burrel e Morgan | de Hopper e Powell Andion (2012) em estudos de
(2017) em  estudos | (1985) em estudos administracdo pablica
organizacionais contabeis

Teorias:
Humanista - Novos Movimentos
Radical C c | Sociais
ritica - Democracia
orrente participativa
Pluralista - Criticas na
administracdo publica
. Teorias:
Estruturalis - Movimentos
ta Radical Sociais
- Estado Capitalista
Teorias:
) Co - Coproducdo de

Interpretati Interpreta servicos publicos

vista tivista rrente  do ~ Participacio
Novo Servico | comunitaria e dasociedade civil
Publico _ - Humanistas e do|
discurso
- Novas do
desenvolvimento
T
Corr eorias:
- Administ
ente racdo cientifica
e NGt Estadocéntrica - Burocragia _
ista SR o Progressive Public
Administration
- Comportamentais
- Sistemas
Cor
Teorias:
rente da Nova - Escolhas publicas
Administracao - Agéncia
- Neo-
s P institucionalismo
Ublica

Quadro 1: Paradigmas sociol6gicos convergentes e teorias de administracdo publica
Elaborado pelo autor com base em Burrel e Morgan (2017), Hopper e Powell (1985) e Andion (2012).

Para Paes de Paula (2016) a tese da incomensurabilidade de paradigmas que foi
evidenciada nos estudos organizacionais de Burrel e Morgan (2017), acarretou uma guerra
paradigmatica, pois os autores trouxeram uma Vvisdo de Kuhn sobre as ciéncias naturais e a
aplicaram para as ciéncias sociais, algo nem sempre € possivel. Como tentativa de alternativa
aos paradigmas estabelecidos, a autora recorre ao filésofo aleméao Jirgen Habermas, que
vincula a filosofia e a ciéncia, propondo uma nova teoria do desenvolvimento do conhecimento.

O resultado da obra de Habermas versa que a teoria critica influenciou imensamente a
teoria social. Algumas caracteristicas da teoria critica sd0 0 seu contraponto ao positivismo
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como Unica fonte de conhecimento, em que o leva a reduzir a epistemologia a uma metodologia
meramente mecanicista. A autorreflexdo promove a aceitacédo da relevancia da agdo humana na
criagdo do conhecimento (Gaffikin, 2006).

i iri Abordagem
Matriz Empirico- E
Analitica Esﬂtruturahsta
Abordagem /
Funcionalista P 4 Abordagem
> 4 Realista Critica
" Abordagem
Pés-Estruturalista
Matriz Critica T
- Hermeneutica
Abordagem
Humanistica Abordagem

Interpretativista

Figura 3: Matrizes Epistémicas e Abordagens
socioldgicasElaborado pelo autor adaptado de Paes de
Paula (2016).

Em sua pesquisa realizada no ano de 2012, a autora ora citada, a partir desse achado,
identificou 06 paradigmas socioldgicos, que norteavam o0s estudos organizacionais. Foram trés
abordagens chamadas de puras: Funcionalista, Interpretativista e Humanista) e trés abordagens
chamadas de hibridas (Estruturalista, Pos-estruturalista e Realista Critica). As abordagens
sociologicas puras encontram-se dentro de trés matrizes epistémica e as trés abordagens
hibridas aparecem na intercessao entre as matrizes citadas (Paes de Paula, 2016).

O paradigma das ciéncias naturais exerceu grande influéncia nas ciéncias sociais e
humanas, sendo o empirismo uma manifestacdo isenta, apolitica e imparcial dos fatos e
fendmenos. A Teoria da agéncia explica um sistema densamente articulado e entrelagado com
as premissas neoclassicas e 0 método empirico, apontando uma explicagéo e a devida correcédo
para um sistema que sustenta a hierarquia da organizacdo e que pode ser aplicado de maneira
universal (Hunt 111; Hogler, 1990).

Acteoriadaagénciafoi formuladaa priori, para aplicacdo em empresas de capital aberto,
onde acionistas buscavam controlar de algum modo as atividades dos gestores de suas
empresas. Entretanto, Jensen e Meckling (1976) consideram que a maioria das organizacGes
sejam privadas ou publicas, voltadas ou ndo para o lucro, ndo passam de ficcdes ou construtos
artificiais criados por leis, assumindo uma individualidade, que serve como conex&o para um
conjunto de relagdes contratuais entre individuos.

O aparato estatal se utiliza das informac@es contabeis de auditoria e para se destacar nas
complexidades das relagdes humanas, seus governantes acreditam na superioridade técnica de
métodos de gestdo financeira, onde os nimeros contabeis poderiam legitimar as relacfes de
poder (Chua, 1986).

A escolha tedrica é restrita desde o inicio pelas crencas, valores e interesses que regem
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0s pesquisadores e as suas comunidades epistémicas nas quais estdo inseridos, ndo sendo
diferente na area contabil e de administracdo, onde seus principios em fornecer informacdes
financeiras e econdémicas de organizacOes e paises devem ser precisas e ter credibilidade
(Modell, 2015).

4.Concluséo

Este ensaio se propds a entender e refletir sobre quais as abordagens dominantes e alternativas
a conceituacdo de governancga presentes na literatura e como essas abordagens sdoapresentadas
na area de salde publica em pesquisas contdbeis e de administracdo sobre o temano Brasil. Para
isso, foram analisados documentos oficiais do TCU e em quais literaturas ou regramentos
internacionais influenciaram tais documentos.

De forma geral, os estudos sobre governanca em ambito publico, se vinculam a teoria da
agéncia, adotando avalia¢Ges de controle para mensurar os niveis de transparéncia, corrupcaoe da
aplicacdo dos recursos publicos. Percebemos anteriormente pela quantidade de artigos
empiricos, tais observacdes sdo de modo inerente e carregadas de teorias, que sao suscetiveis a
inevitavel influéncia das premissas epistémicas hegeménicas na academia brasileira.
Utilizou-se a base Spell para conhecer o estado da arte de pesquisas contabeis sobre ostemas
governanga em salde publica. Procurou-se, outrossim, em literaturas nacionais e estrangeiras
sobre a tematica governanca publica que tivessem um olhar sobre governanca publica diverso
da abordagem classica da tedrica da agéncia. Argumenta-se que, tendo por basea literatura e os
achados, a governanca publica é bastante influenciada ndo somente no Brasil, mas em boa parte
do mundo pela teoria da agéncia e outras teorias econdmicas. Nas pesquisasde gestdo brasileira
essa constatacdo se evidencia pela pouca producdo de artigos com um viésmais critico e
reflexivo.

Os artigos mais empiricos tém primazia, os quais se utilizam direta ou indiretamente da
abordagem econdmica ou de agéncia para estudar determinados fen6menos. A governanga em
salde publica ocupa um lugar menos relevante ainda em pesquisas contabeis patrias, ndo sendo
encontrado nenhum artigo, seja empirico ou critico sobre o tema.

Dentro do contexto socioldgico e tedrico, tais estudos baseiam-se principalmente dentroda
dimensdo paradigmatica funcionalista proposta por Burrel e Morgan (2017), no campo contabil
dentro da taxonomia proposta por Hopper e Powell (1985) chamada de Mainstream eAndion
(2012) em seu trabalho sobre administracdo publica, esses estudos situam-se dentro dascorrentes
da Nova Administracdo Publica e Estadocéntrica.

Dentro campo organizacional, fugindo dos paradigmas sociol6gicos, podemos situarque 0s
atuais estudos em sua maioria sobre governanca publica desenvolvidos no Brasil,conforme
verificado na base Spell, encontram-se dentro de uma Abordagem Funcionalistasituados na
matriz epistémica empirico-analitica presente nos estudos de Paes de Paula (2016). Foi
observado ainda, conforme estudos e documentos institucionais de organismos internacionais
que a influéncia tanto da Teoria da Agéncia, quanto de outras teorias positivistas,esta norteando
os referenciais utilizados pelo TCU, onde prevalece a énfase no controle, na

eficiéncia, no accountability, no combate a fraudes e a corrupcgéo.

Concordando com Gaffikin (2006), verificamos que a utilizagdo da Teoria da Agéncia pela
academia de gestdo em parte é ideoldgica, onde as praticas contabeis e de gestdo sdo permeadas
pelos interesses dos grupos econdmicos hegemonicos, adotando principios do
neoliberalismo, em que a base econdmica do monetarismo seguido por Milton Friedman e da
Escola de Chicago, veio a dominar pensamentos contemporaneos, mesmo que adaptadas pelos
pesquisadores mais atuais.

Percebe-se 0 mesmo cenério no Brasil no tocante ao tema governanga, conforme pesquisa a
base Spell, pois a quantidade de artigos produzidos pela area de conhecimento em
contabilidade, na area privada, ou seja, em Governanca Corporativa sdo mais de 20 vezes
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maiores que em Governanga Publica.

Ja no campo da Administracdo, o tema Governancga Corporativa, sdo mais de 12 vezes maiores
que em Governanca Publica. Essa chamada ideologia do interesse de pesquisa em corporacdes
de capital aberto é mais do que em drgdos ou entidades publicas. O que demonstraque 0s
interesses sobre corporagdes privadas despertam um interesse maior entre os estudiosos do
tema. A governanca publica se mostra um desafio global e atual, antigos conceitos e teorias
aplicaveis a grandes corporagfes ou aos paises desenvolvidos, precisam ser adaptados,
moldados ou melhorados para a realidade dos paises mais pobres ou em desenvolvimento.

A chamada boa governanca é atingida somente por na¢des que seguem determinadas préaticas
ou solucdes universais, definidas por organismos internacionais, quando se sabe que
governanga publica é um processo complexo e continuo. As diversas sociedades deveriam
desenvolver e implementar praticas conforme suas capacidades e configuracdes institucionais,
0 seu préprio modelo de governanca, preferencialmente ndao sofrerem influéncias de outros
paises, que buscam satisfazer os seus objetivos.

Dentro do &mbito governanca publica em saude no contexto brasileiro, temos um grandedesafio
frente ao tamanho do maior sistema publico de saide do mundo, devido as caracteristicas
territoriais, regionais, econémicas e sociais dentro de um pais desigual, onde o pleno direito a
salde dos seus cidaddos ainda ndo é uma realidade.

A governanga publica em satde é um campo fértil para o desenvolvimento de pesquisascriticas
nos campos de contabilidade, devido a complexidade do SUS e da federacgéo brasileiracom seus
diversos poderes e instancias, possibilitaria uma revisitacdo em outras teorias sociais,que se
enguadrem mais ao nosso contexto. Diante de todo esse contexto, cabe a nds, académicosou néo,
a luz dos fatos e acontecimentos contemporaneos pandémicos, verificarmos se ainda ocorre
uma certa debilidade cidadd e como estdo funcionando os espa¢os institucionais participativos
na saude puablica e se ocorre algum tipo cerceamento estatal.

Como recomendacdo para futuras investigacdes sobre governanca publica na area da salde,
sugere-se que sejam realizados estudos criticos mais aprofundados quanto ao funcionamento e
as politicas publicas implementadas no ambito do SUS. Espera-se que os achados desta
investigacao, estimulem a realizacdo de outras pesquisas que abordem governanca publica e a
salde publica brasileira, através outras perspectivas tedricas alternativas, e que complementem
este estudo, com a incluséo de novas analises nacionais e internacionais sobre os temas.
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