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RESUMO

O imperativo da gestdo atraves das fronteiras organizacionais € indissocidvel da
implementacdo de politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovacao, particularmente
qguando se considera a pesquisa no ambito da area de salde. A complexidade do ambiente
institucional do Sistema Unico de Satde (SUS) brasileiro, que conta com uma diversidade de
atores (governamentais e ndo-governamentais) e respectivos interesses, se reflete no ambiente
da pesquisa nacional em saude. A colaboragdo entre tais atores torna-se, portanto, elemento-
chave para o alcance dos resultados de uma politica publica que visa a descentralizacao e ao
aproveitamento regional dos resultados da pesquisa em salde. Partindo dessas assercdes, a
presente pesquisa analisa, de forma qualitativa e fundamentada em um modelo tedrico
disponivel na literatura a respeito do tema, como se da a governanca colaborativa ho ambito
da implementacdo do Programa Pesquisa para o SUS: Gestdo Compartilhada em Saude
(PPSUS), em trés estados brasileiros. Conclui que o processo de governanca colaborativa no
ambito do PPSUS nos trés estados analisados ocorre de maneira incompleta, devido ao fato de
que alguns elementos do modelo tedrico ndo se verificam no caso analisado. Conclui ainda
que, apesar do desenho colaborativo do programa e da existéncia de decisdes conjuntas, a
implementacdo das acOes encontra-se limitada pelos recursos, conhecimentos e processos
disponiveis em cada organizacdo participante, ou seja, que esses elementos influenciam
fortemente o processo colaborativo, constatacdo a partir da qual se propde incluir no modelo

uma categoria denominada capacidade de gestdo intraorganizacional.

Palavras-chave: Governanca Colaborativa. Politica de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo.

Programa Pesquisa para 0 SUS.



ABSTRACT

The imperative of management beyond organizational boundaries is inseparable from the
implementation of public policies on science, technology and innovation, particularly when
research in the health area is considered. The complexity of the institutional environment of
the Brazilian Unified Health System (SUS), which has a diversity of actors (governmental and
nongovernmental) and their respective interests, reflects in the environment of national health
research. Therefore, collaboration among these actors becomes a key element to achiev the
results of a public policy aimed at decentralization and regional use of health research results.
Based on these assertions, the present study analyzes, in a qualitative way and based on a
theoretical model available in the literature on the subject, how collaborative governance
occurs in the scope of the Research Program for SUS: Shared Health Management (PPSUS),
in three Brazilian states. It concludes that the process of collaborative governance within the
scope of the PPSUS in the three analyzed states occurs in na incomplete way, as some
elements of the theoretical model are not verified in the analyzed case. It also concludes that,
dispite of the collaborative design of the program and the existence of joint decisions, the
implementation of actions is limited by the available resources, knowledge and processes in
each participating organization, that is, it verifies that these elements strongly influence the
collaborative process, from which it is proposed to include in the theoretical model a category

called intraorganizational management capability.

Keywords: Collaborative Governance. Science, Technology and Innovation Policy. Research

for the Brazilian Unified Health System Program.
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1 INTRODUCAO

A gestdo através das fronteiras organizacionais é tematica constante e relevante nos trabalhos
de inumeros teoricos da administracdo publica desde suas origens na ciéncia politica
contemporanea. Articular atores — organizacionais e individuais - com distintos interesses,
visando a consecucdo de um objetivo comum, é um desafio inerente a qualquer um que se

aventure na implementacao de um programa ou de uma politica publica.

Em que pesem modelos de implementacdo de politicas publicas se preocuparem com a
questdo da interacdo entre os diferentes atores desde o0 nascedouro das pesquisas nesse campo,
desenvolvimentos tedricos recentes tém buscado definir conceitos e sistematizar fatores que
condicionam o resultado de um processo de interagdo, normalmente a partir de estudos de
caso de politicas. Emerge, nesse arcabouco de estudos, o conceito de governanca
colaborativa, o qual, em linhas gerais, € definido como um arranjo decisorio coletivo, que
envolve agéncias governamentais e atores ndo governamentais, com o propasito de formular e
implementar uma politica pablica ou gerenciar um programa com fins publicos, de maneira
voluntaria, em um processo construtivo, orientado para o consenso (AGRANOFF;
MCGUIRRE, 2003; ANSELL; GASH, 2008; TANG; MAZMANIAN, 2010; EMERSON;
NABATCHI; BALOGH, 2012).

O imperativo da gestdo através das fronteiras organizacionais é fundamental para a politica
publica de ciéncia, tecnologia e inovacdo. Em uma perspectiva histérica, desde o emblematico
relatorio produzido por Vannevar Bush imediatamente ap6s o fim da Segunda Guerra
Mundial, intitulado Science: the endless frontier, estabeleceu-se uma agenda de politica
cientifica e tecnoldgica por parte do governo norte-americano, com a criacao e fortalecimento
de agéncias governamentais de fomento e execu¢do de pesquisa, reconhecendo o potencial
impacto econdmico da producdo de conhecimento, agenda esta que viria a influenciar
diversos outros governos pelo mundo (LUNDVALL; BORRAS, 2005).

No caso brasileiro, as principais agéncias nacionais de fomento a pesquisa cientifica e
tecnoldgica — Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) — foram criadas
justamente como reflexo dessa agenda de politica que reconhecia o valor da ciéncia para o
desenvolvimento nacional. Posteriormente, 0s governos estaduais criaram suas proprias

agéncias de fomento, com vistas a financiar e induzir a pesquisa cientifica local, visando o
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desenvolvimento de capacidades regionais, 0 que tornou ainda mais relevante a questdo da
gestdo interorganizacional no sentido de conduzir as politicas de ciéncia e tecnologia
(BARBOSA, 2012).

A abordagem evolucionéaria da economia, sintetizada por Nelson e Winter (2002) e baseada
na obra de Joseph Schumpeter, tradicionalmente confere centralidade as firmas -
considerando suas respectivas rotinas e constantes mudangas — como elemento-chave para a
explicacdo do desenvolvimento capitalista. No entanto, as abordagens mais recentes, advindas
da elaboracdo tedrica neoschumpeteriana, relevam a importancia de outros agentes, 0s quais
interagem com as firmas no processo inovador e também se constituem elementos necessarios
para explicar o progresso tecnoldgico e o proprio desenvolvimento econdmico. Uma dessas
vertentes é a abordagem dos sistemas de inovacdo que salienta a importancia das instituicdes
para o processo de inovacdo (EDQUIST, 2005).

No entanto, apesar do reconhecimento do papel das instituicbes no ambito do
desenvolvimento tedrico da economia evolucionaria, Santos (2014) argumenta que, com
excecao da discussdo do papel da firma, ainda pouca atencdo tem sido dada a compreenséao da
rede de relacionamentos que se estabelece em um sistema de inovacdo. No caso do ente
governamental, importante ator dentro do préprio sistema de inovacdo, verifica-se uma
complexa rede de estruturas formais e informais que precisam ser articuladas para que se
alcance uma determinada finalidade em termos de politica cientifica e tecnologica, o que

representa um nivel de analise pouco explorado.

No mesmo sentido, Dias e Dagnino (2007) argumentam que o enfoque evolucionario da
economia foi gerado no contexto dos paises capitalistas desenvolvidos, focado no papel
inovador das firmas e em preocupacOes essencialmente econdmicas. Segundo os autores, a
aplicacdo desse referencial analitico-conceitual aos paises latino-americanos implica alguns
problemas no tocante as recomendacfes de politica cientifica e tecnoldgica particularmente

por desconsiderar o papel fundamental do Estado nesse grupo de paises.

Mesmo em paises desenvolvidos, o papel do setor publico no sistema de inovagéo € crucial. A
esse respeito, os Estados Unidos da América constituem-se como exemplo emblematico.
Mazzucato (2014) aponta para a preponderancia da participacdo do governo americano em
varias etapas do processo de inovacdo — e ndo apenas no investimento em pesquisa bésica -
que culminou com o desenvolvimento de algumas das principais tecnologias disponiveis

atualmente no mercado global e conclui que o Estado é capaz de direcionar os rumos da
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tecnologia e do prdprio processo de inovagdo. Em suma, o processo de inovagdo determinante
do desenvolvimento capitalista, ainda que capitaneado pelas firmas, depende de uma
complexa interacdo entre essas firmas e outros agentes, sobretudo as agéncias de fomento

governamentais, em um ambiente sistémico.

No que se refere a politica de ciéncia e tecnologia especifica para o setor satde, Albuquerque
e Cassiolato (2002) salientam o papel central do setor pablico no financiamento da pesquisa e
desenvolvimento em saude, tanto nos paises desenvolvidos, quanto nos paises em
desenvolvimento. Schwartzman (2002), por sua vez, destaca a relagéo direta entre o interesse
publico e a pesquisa em saude, em especial no tocante ao desenvolvimento de farmacos.
Conclui que esta € uma area de ponta se considerado o ambiente da pesquisa aplicada
nacional, em termos do relacionamento entre a academia e o setor empresarial, assim como
em termos do uso de conhecimentos resultantes de pesquisa cientifica para a implementacéao

de politicas publicas, embora identifique alguns pontos problematicos nessa articulacéo.

Guimardes (2004) descreve a situacdo da politica nacional de ciéncia, tecnologia e inovacéao
em salde e chama a atencdo para os seguintes elementos: a importancia relativa da pesquisa
em salde na totalidade da pesquisa nacional; a existéncia de uma trajetéria historica de
pesquisa estratégica - aquela que, na classificacdo do autor, se encontra voltada para atender
as necessidades da populacdo - e de uma infraestrutura instalada relevante. Dai deriva o
argumento de que o Estado é capaz de induzir os rumos da ciéncia, da tecnologia e da
inovacdo por meio da execucdo de politicas especificas, especialmente por meio da realizagdo
de investimentos em pesquisas e setores estratégicos, tal qual o setor saude (GUIMARAES,
2004).

Em se tratando do caso brasileiro, impende destacar que o Sistema Unico de Saude (SUS)*
tem uma estrutura institucional complexa, desenhada a partir dos marcos da participacao e da
descentralizacdo, o que torna a coordenacdo das acdes dos trés niveis de governo, bem como
de provedores de servigos publicos e privados, um desafio (ARRETCHE, 2003). Guimardes
(2004) argumenta que esse desenho institucional do SUS se reflete na area de pesquisa em

1 O SUS encontra-se definido pela Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990, como o conjunto das acdes e
servicos de salde prestados por instituicGes publicas ou mantidas pelo poder publico. Essa defini¢do inclui as
instituicdes publicas de pesquisa e producdo de insumos, medicamentos, sangue e hemoderivados e de
equipamentos para a satde. Em que pese a existéncia de institui¢des privadas no setor econdmico da saude, as
quais podem participar do SUS em carater complementar, nos termos da referida lei, considerado o tamanho e a
relevancia do papel do setor publico brasileiro no campo da salde, para os fins desta pesquisa, as expressdes
setor salde, SUS e sistema de salde se equivalem, de modo que o sistema de inovagdo em salde brasileiro sera
tratado como um subsistema do SUS.
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salde e advoga a necessidade de maior articulacdo entre as agéncias federais - dotadas de
maior disponibilidade de recursos - bem como pela descentralizacdo das a¢Oes, sobretudo na

definicédo das prioridades da agenda de pesquisa em saude.

Nesse contexto encontra-se inserido o Programa Pesquisa para o Sistema Unico de Saude:
Gestdao Compartilhada em Saude (PPSUS). Como o proprio nome indica, 0 programa visa a
gestdo compartilnada dos recursos disponiveis entre as agéncias federais e estaduais
responsaveis pelas politicas de saude e de ciéncia e tecnologia, com fins de promover a
descentralizacdo do esfor¢o de pesquisa no campo da salde e, dessa forma, aproximar o
resultado dessas pesquisas das necessidades regionais do sistema de satde. A iniciativa tem
alcancado resultados positivos desde o seu primeiro ciclo de realizacdo, nos anos de 2002 e
2003, embora tenha desafios consideraveis ainda por serem superados, principalmente no que
se refere ao objetivo de reducdo das desigualdades regionais (BRASIL, 2014; PETERS,
2013).

Além do objetivo de descentralizar os recursos e acfes de pesquisa em saude, o desenho do
PPSUS conta com um modelo participativo de definicdo da agenda prioritaria de pesquisa que
envolve, além das agéncias governamentais responsaveis pela politica de ciéncia e tecnologia,
nos niveis federal e estadual, os proprios pesquisadores e 0s gestores em saude (BRASIL,
2014).

Considerando os objetivos e o referido modelo para formulacéo e implementacdo do PPSUS,
no qual se forma uma rede de atores governamentais e ndo-governamentais que interagem
dinamicamente e no qual o compartilhamento de responsabilidades é elemento-chave, a
interacdo colaborativa entre tais atores envolvidos € um pressuposto do seu sucesso. Em
outras palavras, se ndo ha colaboracdo entre os atores, ndo € possivel supor que o programa
alcance seus resultados pretendidos. Nesse sentido, a miriade de atores interagindo na
implementacdo de uma politica publica de pesquisa em saude, o PPSUS, constitui-se objeto
digno de ser estudado a luz dos recentes modelos de gestdo publica, desenvolvidos sob a
égide do conceito de governanca colaborativa.

A literatura a respeito da governanca colaborativa procurou estabelecer frameworks - ou
modelos - para relacionar construtos que estdo ligados ao processo decisorio colaborativo e
permitir uma compreensdo analitica do fendmeno. Dentre os modelos desenvolvidos, esta
pesquisa estd baseada no modelo de Ansell e Gash (2008), segundo o qual os principais

fatores relacionados ao processo colaborativo e seus resultados sdo: as condicdes iniciais de
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colaboracdo, compostas pelo incentivos e constrangimentos ao engajamento dos atores; o

desenho institucional; o papel da lideranca; e a construcao de confianga.

A partir da constatagdo de processos decisorios complexos no ambito das estruturas
governamentais para a conducdo de uma politica publica de ciéncia e tecnologia em saude,
bem como considerando o desenvolvimento de modelos tedricos para a analise de arranjos
colaborativos no setor publico, a pergunta que orienta esta pesquisa é a seguinte: Como ocorre
a governanca colaborativa no ambito da implementacdo do Programa Pesquisa para 0 SUS em

trés estados brasileiros?

1.1 Objetivos

O objetivo geral da presente pesquisa é analisar o processo de governanca colaborativa para
implementacdo do Programa Pesquisa para 0 SUS em trés estados brasileiros a luz de um

modelo tedrico proposto na literatura recente sobre o tema.
Por sua vez, os objetivos especificos sao:

a) identificar e analisar os elementos do modelo de governanca colaborativa no setor
publico proposto por Ansell e Gash (2008) presentes no processo de implementacao
do Programa Pesquisa para 0 SUS em trés estados brasileiros;

b) identificar e analisar os resultados do Programa Pesquisa para o SUS, isto é, a
incorporacgdo de inovagGes no sistema de salde a partir da percep¢do dos seus gestores

regionais.

1.2 Justificativa

Os investimentos na pesquisa em saude, nos diferentes niveis de governo e nos diferentes
paises, impdem gastos relevantes aos cofres publicos, sobretudo quando se levam em conta

cenarios de elevada restricdo orcamentaria. Dessa forma, a transparéncia e a eficiéncia desse
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tipo de gasto sdo desejaveis e um dos resultados indiretos da presente pesquisa aponta nesse
sentido, o que a justifica do ponto de vista da sua relevancia para a coletividade.

Deve-se evidenciar também, no tocante aos elementos justificativos da pesquisa, a interacdo
mutua entre o sistema de inovacdo em saude e o sistema de bem-estar social de uma regido
evidenciada por Albuquerque e Cassiolato (2002). Essa interacdo significa que investimentos
em pesquisa na area de salde tém por consequéncia a producéo de avangos tecnologicos que
proporcionam bem-estar a populacao e, portanto, a pesquisa a respeito de uma politica publica
que tem por objeto esse tipo de investimento se reveste de valor prético intrinseco.

Vale destacar, como contribui¢des direcionadas a ampliagdo do corpo de conhecimentos
cientificos, que o estudo fornece evidéncias empiricas para a literatura concernente as
politicas puablicas, mais especificamente no que se refere ao processo de governanca
colaborativa, de modo a compor o rol de estudos de caso que incrementam a teoria em
questdo e permitem sua aplicacdo em contextos especificos, proporcionando o entendimento
de situacdes sui generis. Em outra vertente, os resultados contribuirdo ainda para a literatura
neoschumpeteriana, fornecendo elementos para o entendimento de como um dos principais
atores do sistema de inovagéo, qual seja, o Estado, atua na inducdo do processo inovador,
embora, impende ressaltar como limitacdo evidente do estudo, a impossibilidade de

generalizacOes estatisticas.

Esta introdugdo foi escrita com o objetivo de contextualizar o problema de pesquisa,
apresentar seus objetivos geral e especificos, bem como justificar sua realizacdo no ambito
das ciéncias administrativas e sua importancia para a sociedade. Na secdo seguinte, estdo
apresentadas as principais referéncias teoricas relacionadas ao problema de pesquisa aqui
delineado, contextualizando a governanca colaborativa como um modelo de implementagéo
de politicas publicas, apresentando suas origens e discutindo seus modelos tedricos
desenvolvidos na literatura; ainda na secdo 2 estdo apresentadas referéncias teoricas
relacionadas a abordagem dos sistemas de inovacdo naquilo que concerne ao tema desta
pesquisa. A terceira secdo descreve o objeto de estudo, qual seja, 0 Programa Pesquisa para o
SUS. Visando esclarecer o conjunto de métodos e técnicas utilizados para se alcancar os
objetivos pretendidos e responder a pergunta de pesquisa, tem-se a secdo 4. Nela, a pesquisa
sera caracterizada e serdo explicitadas, detalhadamente, as fases de sua realizacdo, a unidade
de analise selecionada, as técnicas de coleta e andlise de dados e suas respectivas

caracteristicas, limitagcdes e justificativa de uso. Na se¢do 5 encontra-se a apresentacdo e a
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anélise dos dados coletados. Finalmente, a secdo 6 apresenta considerac@es finais no sentido
de concluir a pesquisa, respondendo sua pergunta-sintese e sintetizando os resultados
relacionados aos seus objetivos especificos. As referéncias, um anexo e um apéndice

completam a presente dissertacdo de mestrado.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico do qual parte esta pesquisa esta fundamentado em duas tematicas: (1)
governanca colaborativa como modelo para implementacdo de politicas publicas; (2) sistema
de inovacdo e pesquisa em salde, como contexto no qual o PPSUS — programa objeto do
estudo - estd inserido. A seguir, cada subse¢do apresenta as principais elaboragdes teoricas de

cada uma dessas tematicas.

2.1 Governanca colaborativa como modelo de implementacéo de politicas publicas

Em primeiro lugar, faz-se necessario definir o conceito de politicas publicas e apontar a
trajetdria historica dos estudos no campo de sua implementacdo. Em seguida, faz-se uma
discussdo a respeito da abordagem da governanca colaborativa no setor publico, assim como
de suas origens tedricas e préaticas. Por fim, detalha-se 0 modelo tedrico desenvolvido pela
literatura e adotado para este estudo, incorporando-se algumas consideracdes sobre a

especificidade da administracdo publica brasileira.

2.1.1 Qual implementagédo?

De acordo com Faria (2003), diversas abordagens teoricas, em estagios de desenvolvimento
distintos, convivem na area de politicas publicas. Souza (2006), em uma sintese do estado da
arte dos estudos em politicas publicas, identifica, pelo menos, sete modelos tedricos distintos
sobre a sua andlise e formulacdo. Segundo a autora, a partir desses diferentes modelos e suas
respectivas defini¢fes, pode-se notar 0s seguintes aspectos em comum que delineariam um

conceito mais geral de politica publica:

a) apolitica pablica é uma acdo intencional;

b) a politica publica ndo se limita a regras;

c) a politica publica envolve vérios atores e niveis de decisdo e, ndo obstante seja
materializada pelas estruturas governamentais, participantes ndo-governamentais
também sdo importantes;

d) a politica publica tem implicagdes de longo prazo.
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Para Aguilar Villanueva (1993), politica publica é uma categoria analitica, definida pelo
observador, e ndo um dado evidente disponivel no mundo. Tomando em conta esses
elementos de um conceito mais amplo sobre politicas publicas, apresenta-se a seguir 0s
principais modelos tedricos presentes na literatura sobre politicas publicas, enfatizando-se a
questédo da implementacéo.

Silva e Melo (2000) salientam a existéncia de um paradigma cléssico na literatura a respeito
de politicas publicas que tem por base um modelo racional de acdo. De acordo com essa
perspectiva de analise, admite-se que o diagndstico que informa a politica esta essencialmente
correto e que o formulador dispde de todas as informacdes necessarias. Assim, definidos os
objetivos, as metas e 0s recursos necessarios para atingi-los, em seguida, ocorre a execucao
das atividades planejadas. Desvios em relacdo aquilo que foi inicialmente definido sdo
considerados problemas (ou déficits) de implementacdo que devem ser corrigidos e, para
tanto, estipula-se um rol de mecanismos de controle, numa concepcdo denominada modelo
top-down, considerada a direcdo do fluxo de informagdes na hierarquia da maquina
burocrética. Um dos problemas que torna essa abordagem ndo empiricamente verificavel, no
entanto, € a importancia excessiva conferida a fase de formulacdo, pressupondo que 0s
diagnosticos e informacgdes disponiveis para o planejamento de intervencBes sociais seriam

pouco problematicos e baseados em modelos causais validos (SILVA; MELO, 2000).

A critica desse modelo racional de formulagcdo de politicas publicas foi sistematizada por
Lindblom (1959), segundo o qual atores racionais seriam incapazes de compreender 0s
problemas, as preferéncias dos cidaddos, bem como selecionar e implementar as medidas que
melhor atenderiam a cada situacdo. Para Lindblom (1959), consideradas todas as restricdes
impostas pela complexidade dos problemas coletivos - tais como assimetrias de informacéo,
dificuldade de estabelecer métricas, inimeras opcGes de acdo e tempo escasso - a
racionalidade que busca a melhor escolha ndo é uma atitude viavel e tampouco se verifica no

comportamento efetivo dos tomadores de decisao.

O incrementalismo constitui-se, nesse sentido, como um modelo teérico desenvolvido por
Lindblom (1959) para explicar que os recursos governamentais destinados a determinados
programas, 0rgaos ou politica publica ndo partem do nada, mas de alteracbes marginais a
partir daquilo que esta estabelecido. Dessa forma, as decisbes dos governos seriam apenas

incrementais e pouco substantivas. Aguilar Villanueva (1993) argumenta que a formulagéo de
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uma politica publica, de acordo com a perspectiva incremental, ocorre por meio da anélise e
comparacdo de politicas existentes, isto &, o que foi feito no passado influencia fortemente o
que sera feito no futuro, em uma tipica relacdo de dependéncia de trajetdria. Nesse sentido,
nenhuma solucdo seria inteiramente nova. Finalmente, o incrementalismo pode ser
considerado uma estratégia racional de atuacdo do ponto de vista dos governos, na medida em
que reduz os riscos das controvérsias politicas e facilita o consenso, conferindo certa agilidade
ao sistema. Isso ndo significa que mudancas drasticas no status quo ndo possam ocorrer, uma
vez que sucessivas, rapidas e pequenas decisdes sdo capazes de resultar em uma alteracéo de
maior intensidade que uma Unica grande mudanca (AGUILAR VILLANUEVA, 1993).

Outro modelo tedrico que vai de encontro a abordagem racionalista da implementacdo de
politicas publicas é o denominado garbage can, ou modelo da lata de lixo, proposto e testado
inicialmente por Kingdom (1984). Encontra-se baseado nas conclusdes de Cohen, March e
Olsen (1972), segundo os quais, alguns tipos de organizacbes sdao formas anarquicas:
apresentam preferéncias problematicas, tecnologias ndo claramente especificadas e
participagdo fluida, de modo que o resultado final de suas atividades € fungdo de uma relacéo
espuria entre problemas e solucGes, a partir de um ndmero limitado de atores com recursos
especificos. De acordo com Viana (1996), as organizacdes publicas do poder executivo se
enguadrariam nesse modelo anarquico e teriam um processo proprio de escolha de assuntos,
em funcdo de uma rotina particular, visando o reconhecimento de problemas e a formagéo e
redefinicdo de politicas. “Em sintese, 0 modelo advoga que solu¢bes procuram por
problemas” (SOUZA, 2006, p. 31).

Ainda no que se refere aos problemas do paradigma processual de politicas puablicas
identificados por Silva e Melo (2000), destaca-se a pressuposicdo do funcionamento da
maquina administrativa dos governos como um mecanismo operativo perfeito, capaz de
cumprir fielmente aquilo que foi estipulado na fase de formulagdo, corrigindo 0s rumos
guando sujeito aos incentivos adequados. Essa pressuposicdo leva em conta um ambiente
caracterizado pela informacéo perfeita, linhas de comando bem definidas, clareza de objetivos
e regras, hierarquia e controle, bem como disponibilidade ilimitada de recursos. Contudo,
estudos de situacdes concretas revelam um ambiente de atuacdo das burocracias publicas
muito distinto, caracterizado pela escassez de informacdo, recursos limitados, dissenso,

problemas de coordenacéo e objetivos ambiguos (SILVA; MELO, 2000).
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A esse mesmo respeito, Aguilar Villanueva (1993) argumenta que a execucdo das politicas
ndo ocorreria como uma consequéncia légica da fase de formulacdo e que a verificacdo desse
fato nos estudos empiricos de insucesso de implementacdo de politicas publicas,
particularmente na ciéncia politica dos Estados Unidos da América na década de 1960, foram
responsaveis por deslocar as preocupacfes centradas demasiadamente nas decisGes iniciais
para aspectos relacionados as decisdes ao longo da implementacdo inaugurando uma nova

agenda de estudos e elaboraces tedricas.

O trabalho de Pressman e Wildavsky (1973) é pioneiro em definir conceitos e elaborar teorias
sobre a implementacdo. Eles analisaram, por meio de um estudo de caso, um programa social
na area de emprego levado a cabo pelo governo federal americano na cidade de Oakland.
Segundo os autores, as condicGes iniciais do programa compreendiam relativo consenso sobre
0 modelo causal da acdo, 0s objetivos, 0s recursos e 0s instrumentos da politica. No entanto, o
programa fracassou, e a proposicao plausivel é a de que esse fracasso se devia ao processo de
implementacdo. Os autores identificaram que o principal problema da implementacdo na
politica pesquisada foi a complexidade da agcdo conjunta, isto é, a existéncia de multiplos
atores - dentre agéncias publicas de diferentes niveis governamentais e a propria populacéo-
alvo da politica - que interagem com perspectivas, prioridades e horizontes temporais
distintos, provocando pontos de decisdo e de veto nesse processo de interacdo, 0s quais, por
sua vez, produzem atrasos e distor¢des no curso inicialmente previsto. Em outras palavras, a
implementacdo é observada como um processo negocial, de troca e barganha entre diferentes
atores (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973).

No mesmo sentido, o trabalho de Bardach (1977) considera a implementacdo como a
continuacdo do jogo politico iniciado durante a fase de formulacdo da politica publica. Para o
autor, o Unico meio possivel de se alcancar o resultado de um programa publico é por meio da
persuasao e da negociacdo, 0 que requer estratégias e taticas por parte dos atores envolvidos,
em um processo de interacdo mdtua e sucessiva. A partir da obra de Bardach (1977), que
busca analisar os diversos tipos de jogos empreendidos pelos distintos atores no sentido de
atender a seus proprios interesses, 0s quais tendem a produzir um resultado divergente das
metas previamente acordadas, “[...] a implementacdo pode ser melhor representada como um
jogo entre implementadores onde papéis sd@o negociados, 0s graus de adesdo ao programa

variam, € 0s recursos entre atores sao objeto de barganha” (SILVA; MELO, 2000, p. 9).
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H& que se destacar, ainda no tocante as elaboragGes tedricas voltadas para a questdo da
implementacdo, o trabalho de Lipsky (1980). Preocupado com a interface direta entre a
politica publica e o cidaddo, o autor apontou no sentido de que os burocratas do nivel
operacional sdo tomadores de decisBes cruciais no ambito de implementacdo de determinada
politica, observando que dispdem de enorme espago para discricionariedade, advindo das
dificuldades de controle das suas acgdes, imprecisdo de informagfes e procedimentos, bem
como de objetivos ambiguos. Em outras palavras, os trabalhadores da ponta da burocracia
publica sdo verdadeiros criadores de politicas publicas, na medida em que criam regras e
rotinizam procedimentos descolados do objetivo inicial da politica. A abordagem de Lispky
(1980) se insere em uma perspectiva de implementacdo denominada bottom-up, isto é, uma
visdo que propde modelos centrados na influéncia dos niveis mais baixos da hierarquia das

organizagOes publicas para os resultados da politica.

Apresentados alguns dos trabalhos seminais que analisam as politicas publicas, conclui-se que
sua implementacdo constitui um jogo politico continuo dotado de vérias rodadas de interacédo
e pontos de inflexdo (ou nos criticos). Nesse contexto, “[...] @ implementacdo passa a estar
fortemente imbricada em estruturas de governanga. Governanca entendida enquanto regras do
jogo e arranjos institucionais que ddo sustentacdo a cooperacdo, a coordenacdo e a
negociagdo” (SILVA; MELO, 2000, p. 15).

Para Agranoff e McGuire (2001), as capacidades demandadas para operar organizacGes em
rede de maneira bem-sucedida diferem significativamente do tradicional foco intra-
organizacional que orientou o estudo da administracdo publica por muito tempo. Os autores
argumentam que os modelos desenvolvidos por meio da abordagem classica gerencial, que
tem na hierarquia um de seus principais elementos, ndo sdo aplicaveis a formas de acdo

multigovernamentais e multissetoriais, 0 que demanda a proposicdo de novos modelos.

2.1.2 Qual governanga?

A consideracdo de uma gama de atores variados (governamentais e ndo-governamentais) que
interagem no processo de implementacdo de politicas puablicas remete a conceitos
recentemente adotados pela literatura em politicas publicas: os conceitos de governanga e

colaboracdo. Diversos autores tratam da tematica da gestdo através das fronteiras
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organizacionais, com diferentes enfoques, o que torna suas definicbes amplas e
multifacetadas (EMERSON; NABATCHI; BALOGH, 2012).

Martins e Marini (2014, p. 42) advertem que “governanga publica é o termo do momento”,
por isso, primeiramente, é preciso delinear algumas questdes a respeito do uso do termo
governanca. Para Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), governanca, como um termo geral, se
refere ao ato de governar, seja no setor privado ou publico. Ainda, no sentido de clarear o
conceito, os autores recorrem a Ostrom (1990), que considera governanga cCOmo normas e
regras definidas conjuntamente para regular 0s comportamentos individuais e o

comportamento de grupo.

Para Stoker (1998), o termo governanca se refere, em Ultima instancia, a criacdo das
condicdes para implementar regras e viabilizar a prépria acdo coletiva. O autor argumenta
que, apesar da variedade de significados assumidos pelo termo na literatura, existe uma
concordancia em relagdo ao fato de que governanca esta relacionada ao desenvolvimento de
estilos de governar nos quais os limites organizacionais ndo sdo muito claros. No mesmo
sentido e tratando especificamente da governanca publica, Peters e Pierre (1998) salientam
que o termo esté relacionado a formas de governar que envolvem redes, parcerias e mercados.
Peci, Pieranti e Rodrigues (2014), por sua vez, definem a governanca publica como um
modelo de gestdo publica que considera a fluidez nas fronteiras e nas relacbes de poder entre

o0 Estado e o setor privado (incluido o terceiro setor).

Feitas algumas consideracdes sobre 0 uso do termo governanca, com destaque para a
governanca publica, encaminha-se para a apresentacao das origens e do recente florescimento
do campo de estudo da gestdo publica colaborativa. McGuire (2006) sustenta que, embora a
recente atencdo conferida pela literatura a gestdo colaborativa sugira que se trata de algo
totalmente novo, ha evidéncias suficientes para afirmar que gestores publicos praticam a
gestdo colaborativa hd muito tempo. De acordo com o autor, a tradicdo de estudos a respeito
da gestdo intergovernamental, focada nas questbes do federalismo (em especial o norte-
americano), € um exemplo claro de que relagbes de natureza colaborativa sdo examinadas
desde, pelo menos, os anos 1960. Os diferentes niveis de governo - assim como as
organizagles ndo-governamentais sem fins lucrativos - tém cooperado por décadas, formal e
informalmente, vertical e horizontalmente, de varias maneiras e por meio de inumeros

mecanismos, para a consecucao de politicas publicas MCGUIRE (2006).
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Ainda de acordo com McGuire (2006), o trabalho seminal de Pressman e Wildavsky (1973) a
respeito da implementagdo de politicas publicas, citado na subsecdo anterior, descreve, ja nos
anos 1970, a complexidade da gestdo compartilnada, da acdo coletiva, bem como a
multiplicidade de participantes e suas perspectivas sobre os objetivos das politicas, sugerindo
0 cardter interativo da gestdo publica. Ndo obstante, o surgimento do conceito de gestdo
publica colaborativa como uma forma de governar e o proprio interesse de académicos pelo
assunto é um fendbmeno recente e emergente, o que, segundo o autor, pode ser explicado por
duas perspectivas: de um lado, a era da informacdo deu origem a estruturas permeaveis e
permite pessoas estabelecerem elos por meio das fungbes organizacionais e suas fronteiras.
De outro lado, os problemas e as questdes que os governos enfrentam tém crescido em
complexidade, devido a diversificacdo e especializacdo cada vez maiores da sociedade, o que
extrapola a capacidade de acdo das tradicionais organizacdes hierarquicas e requer estruturas

colaborativas para sua resolugdo (MCGUIRE, 2006).

Agranoff e McGuire (2003) conceituam a gestdo colaborativa como um arranjo organizativo
intencionalmente desenhado para operar em um contexto multiorganizacional e resolver
problemas que ndo poderiam ser resolvidos, ou facilmente resolvidos, por uma organizagéo
sozinha. Os autores ressaltam o carater deliberado e estratégico desse modo de acao e,
segundo eles, cabe aos governos decidir, no &mbito de determinado contexto e considerando

determinadas restrigdes, em que momento e em que seara de atuacgéo eles colaboram ou néo.

O’Leary e Vij (2012) realizam uma revisdo dos estudos concernentes a gestdo publica
colaborativa e concluem que se trata de um campo de pesquisa ndo-paradigmatico, devido a
fatores como a falta de acordo sobre o significado da prépria palavra colaboracdo, baixo
consenso sobre os tépicos relevantes de pesquisa, fundamentacdo em narrativas aneddticas,
bem como a adoc¢do de diferentes e incompletas unidades de analise. Advogam no sentido de
uma agenda de pesquisa comparativa entre diferentes paises e que considere a influéncia de

fatores como lideranca publica e equidade sobre a gestdo publica colaborativa.

Apresentadas as conceituagcfes e um breve historico a respeito dos termos governancga publica
e gestdo publica colaborativa, incluindo-se algumas criticas, segue-se para as origens e
conceitos da expressdo governanga colaborativa. Conforme Ansell e Gash (2008), o caréater
desordenado da literatura a respeito do tema reflete 0 modo como os estudos nesse campo
surgiram a partir de varios experimentos préaticos locais, como resposta as falhas dos modelos

de implementacdo anteriores. Os autores argumentam que a abordagem da governanca
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colaborativa surgiu como alternativa as falhas de accountability do modelo gerencialista (em
particular, quando a autoridade dos especialistas é questionada) e ao modelo baseado no
conflito entre grupos de interesses plurais (pluralismo ou adversarialismo), comumente
adotados para estudos sobre a formulacdo e implementacdo de politicas publicas (ANSELL,;
GASH, 2008).

Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) identificaram as origens tedricas e préaticas da governanca
colaborativa da seguinte maneira: em termos de teoria, a abordagem tem uma de suas raizes
nos estudos de relagcBes intergovernamentais e no proprio nascimento do federalismo
americano, conforme supramencionado, referenciando o trabalho de McGuire (2006). Para
aqueles autores, o desenvolvimento do conceito tem ainda conexdo com a extensa literatura a
respeito da logica da acdo coletiva e do problema da producdo de bens comuns, tal como
desenvolvida por Ostrom (1990) no &mbito da economia institucional. Fundamentados nessa
abordagem, Tang e Mazmanian (2010) argumentam que a governanca colaborativa emergiu
como uma forma institucional chave para o provimento de servi¢os e bens publicos, tanto na
esfera académica, quanto na profissional da administracdo publica, e perpassa inimeras

arenas de politica, tais como meio ambiente, infraestrutura, desenvolvimento social e saude.

Em outra vertente, governanca colaborativa tem relacdo com conceitos mais amplos de
democracia e administracdo publica, constituindo-se um novo paradigma de conducdo das
politicas pablicas em sistemas democraticos (EMERSON, NABATCHI e BALOGH, 2012).

Do ponto de vista pratico, governanca colaborativa tem relagdo com modelos de gestdo
construidos a partir das interfaces entre organizacdes. Kettl (2006) observa que ha um
imperativo da colaboracdo, isto €, alcancar resultados efetivos através das fronteiras
organizacionais requer novas estratégias e novas habilidades por parte dos gestores publicos.
O desenvolvimento dessas praticas - especialmente em nivel local, conforme examinam
Agranoff e McGuire (2003) - é algo reconhecido e estudado como um novo fenbmeno: a
governanca colaborativa (EMERSON; NABATCHI; BALOGH, 2012).

No mesmo sentido, Tang e Mazmanian (2010) ressaltam que, em termos de governanca
colaborativa, a pratica precede a teoria e conhece-se mais a respeito de casos particulares do
que se formulou explicacdes amplas a respeito das condigdes de sua emergéncia e viabilidade.
A partir dessas constatacfes, 0s autores exploram como trés perspectivas tedricas
estabelecidas (teoria da escolha publica, analise institucional e analise de custos de transacéo)

poderiam clarear o fendmeno e definem governanca colaborativa como
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[...] a concept that describes the process of establishing, steering, facilitating,
operating, and monitoring cross-sectoral organizational arrangements to address
public policy problems that cannot be easily addressed by a single organization or
the public sector alone. These arrangements are characterized by joint efforts,
reciprocal expectations, and voluntary participation among formally autonomous
entities, from two or more sector —public, for profit, and nonprofits —in order to
leverage (build on) the unique attributes and resources of each (TANG;
MAZMANIAN, 2010, p. 4)%

Por sua vez, Emerson, Nabatchi e Balogh (2012, p. 2) definem governanca colaborativa de
um modo reconhecidamente abrangente com o fim de abarcar diferentes aplicaces, classes e

escalas para o conceito:

The processes and structures of public policy decision making and management that
engage people constructively across the boundaries of public agencies, levels of
government, and/or the public, private and civic spheres in order to carry out a
public purpose that could not otherwise be accomplished.?

A principal diferenca que se observa entre essas duas defini¢des diz respeito ao objetivo do
arranjo colaborativo. Ambos concordam em relacdo ao objetivo de resolucdo de problemas
complexos e multifacetados. No entanto, seguindo a tradi¢cdo da escolha racional, tipica da
economia institucional, Tang e Mazmanian (2010) acrescentam como direcionador da agéo
conjunta a ideia de alavancagem de recursos exclusivos, mirando para o ponto de vista de

cada organizacdo individualmente e sua estratégia.

Finalmente, Ansell e Gash (2008, p. 544) apresentam uma definicdo mais restritiva em

relacdo as anteriormente colocadas para governanca colaborativa, qual seja:

2 Um conceito que descreve o processo de estabelecer, dirigir, facilitar, operar e monitorar arranjos
organizacionais intersetoriais para tratar de problemas de politicas publicas que ndo podem ser facilmente
abordados por uma Unica organizac¢do ou o setor publico por si s8. Esses arranjos se caracterizam por esforcos
conjuntos, expectativas reciprocas e participagdo voluntéria entre entidades formalmente autdnomas, de dois ou
mais setores - publico, empresarial e sem fins lucrativos - visando alavancar os atributos e recursos exclusivos de
cada um. (Traducdo do autor da dissertagdo)

3 Processos e estruturas de gestdo e tomada de decisdo em politicas pUblicas que engajam pessoas de maneira
construtiva através das fronteiras das agéncias publicas, niveis de governo e/ou esferas publicas, privadas e civis,
no sentido de alcancar um proposito publico que ndo poderia ser alcangado de outra forma. (Traducdo do autor
da dissertagéo)
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A governing arrangement where one or more public agencies directly engage non-
state stakeholders in a collective decision-making process that is formal, consensus-
oriented, and deliberative and that aims to make or implement public policy or
manage public programs or assets.*

Essa definicdo apresenta critérios relevantes, os quais divergem ou restringem alguns aspectos
dos conceitos desenvolvidos por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) e por Tang e
Mazmanian (2010):

a) o férum é iniciado pelo governo;

b) o forum inclui entidades ndo-governamentais;

C) participantes se engajam na tomada de decisGes e ndo s&o meramente consultados;
d) o forum é formalmente organizado;

e) o férum visa o consenso (Mesmo que 0 consenso nem sempre seja alcancado);

f) o foco do férum esta sobre a gestdo da politica publica (ANSELL; GASH, 2008).

Vale destacar, a respeito do primeiro critério do conceito, que Ansel e Gash (2008)
concordam com McGuire (2006) em relacdo a perspectiva governamental da acdo
colaborativa, isto é, admitem que, embora 0 governo ndo seja o Unico ator e nem sempre tenha
papel de lideranca, ele é a entidade por meio da qual a atividade da gestdo é canalizada e ndo
pode se furtar da responsabilidade de conduzir as politicas publicas, bem como prover os bens
e servicos publicos. Nem sempre o gestor publico é capaz de comandar a acdo colaborativa,

mas segue sendo responsavel pelo seu resultado (MCGUIRE, 2006).

2.1.3 Qual modelo de governanca colaborativa?

Definido, portanto, o conceito de governanca colaborativa adotado para esta pesquisa, qual
seja, o de Ansell e Gash (2008), avanga-se para a apresentacdo do modelo desenvolvido pelos

autores a partir de uma meta-analise envolvendo 137 estudos de caso de processos

4 Arranjo administrativo governamental no qual uma ou mais agéncias publicas engajam atores n&o-estatais
diretamente em um processo de tomada de decisdo coletiva que é formal, orientado para o0 consenso e
deliberativo, visando elaborar ou implementar politicas publicas, ou gerenciar programas ou ativos publicos.
(Traducéo do autor da dissertagdo)
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colaborativos registrados na literatura, os quais, obviamente, atendem as caracteristicas

inerentes ao conceito elaborado e definido anteriormente.

Outros modelos teoricos para relacionar fatores (ou variaveis) com o objetivo de compreender

a governangca colaborativa foram desenvolvidos no &mbito da literatura apresentada, dentre os

quais cabe destacar aquele proposto por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), autores que

referenciam e dialogam com o modelo de Ansell e Gash (2008). Os motivos pelos quais este

modelo foi o selecionado para a analise do objeto desta pesquisa, em detrimento de outros,

estdo relacionados:

a)

b)

ao conceito de governanca colaborativa do qual ele parte, mais restritivo, decorrente
de uma perspectiva de acdo governamental e, portanto, adequado ao proprio objeto de
estudo da pesquisa, como se vera adiante;

ao fato de ser um dos mais aceitos pela literatura, conforme afirmado por Cabral,
Krane e Dantas (2013). Ao titulo de capturar uma medida de sua aceitagdo e
relevancia, de acordo com a plataforma de busca Google Scholar, o trabalho de Ansell
e Gash (2008), no momento de escrita desta dissertacdo, apresenta 2.106 citagdes
computadas, ao passo que o de Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), por exemplo, tem
580 citag0es;

ao fato de que apresenta menos categorias de analise em relacdo aos demais modelos
analisados, atendendo, dessa forma, ao principio cientifico da parcimdnia, isto €, ao
imperativo de adotar modelos mais simples dentre aqueles que explicam o mesmo
fendmeno (CRESWELL, 2007).

Os autores identificaram quatro macrofatores que definem os resultados de um processo

colaborativo: condigdes iniciais, desenho institucional, lideranca facilitadora e o proprio

processo colaborativo. A Figura 1 sintetiza o referido modelo.
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Figura 1 — Modelo de governanca colaborativa
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Fonte - Ansell e Gash (2008), p. 550, adaptada pelo autor da dissertag&o.

O macrofator condic@es iniciais se refere ao nivel de confianca entre os atores, ao grau de
conflito e as assimetrias de conhecimento, recursos e poder, anteriores ao inicio do processo.
No modelo de Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), esses fatores encontram-se separados em
dois grupos, considerando as variaveis de contexto (politico, legal, socioeconbémico) e 0s
direcionadores da colaboracdo, isto é, aqueles fatores sem um dos quais ndo se inicia um
processo colaborativo. Sdo 0s seguintes: lideranca, incentivos (tais como a emergéncia de
crises, de ameacas, ou mesmo, a disponibilidade de editais e fundos de financiamento),
interdependéncia entre os atores e incerteza. No modelo mais sintético de Ansell e Gash
(2008), pode-se entender a subcategoria incentivos e constrangimentos a participacdo como
tais direcionadores, a excecdo da lideranga, que é tratada como categoria a parte, tamanho o

reconhecimento de sua importancia.
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Apesar de abordagens colaborativas no sentido de resolver problemas publicos serem
frequentemente mandatorias, legal ou judicialmente, a participagdo de modo colaborativo por
parte de cada ator € voluntaria, o que demanda uma analise dos incentivos ao engajamento
dos atores, sejam eles positivos ou negativos. Além disso, a existéncia de arenas alternativas
para a resolucdo unilateral do problema ou eventual histérico de conflito entre as partes
envolvidas pode constranger, ou minar o disparo de um processo colaborativo, a menos que
os atores reconhecam sua interdependéncia. Essa constatacdo leva a necessidade de ter em
conta, na andlise, o grau de interdependéncia percebido pelos atores (ANSELL e GASH,
2008).

Lideranca facilitadora pode ser entendida como a atuacdo de um dos atores como mediador
das mesas de negociacdo e trata-se de um ingrediente fundamental do modelo. Lideranca é
crucial para manter regras claras, construir confianga, facilitar o didlogo e explorar ganhos
mutuos. No entanto, ela varia de acordo com o contexto da colaboracdo: ela pode ser
profissional, no sentido de ser um mediador neutro, dotado da confianca dos demais
envolvidos, sobretudo em casos em que o grau de conflito é elevado; e pode ser organica, isto
é, emergir da prdpria comunidade de atores envolvidos, sobretudo quando ha assimetrias de
poder e a colaboracdo demanda a atuacdo de um lider forte que consiga congregar os demais
em torno dos objetivos comuns (ANSELL; GASH, 2008).

Desenho institucional esta relacionado as regras e aos protocolos que governam 0 processo
colaborativo, o que é critico no sentido de legitimar o processo colaborativo (ANSELL,;
GASH, 2008). Ponto de andlise fundamental, que influencia diretamente os resultados do
processo colaborativo € a questdo das regras de inclusdo dos atores no processo. A esse
respeito, Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) sustentam que inclusdo e diversidade sdo
valorizadas ndo apenas como um principio normativo, mas também por razdes instrumentais:
conferir voz a multiplas perspectivas e a diferentes interesses permite a tomada de decisfes
mais sensatas. Outros pontos relevantes de serem avaliados no contexto do desenho
institucional sdo: a definicdo dos papéis, as regras para alcance do consenso e a delimitacéo
de prazos e cronogramas (ANSELL; GASH, 2008).

E preciso deter-se um pouco mais na questio do desenho institucional e procurar olhar por
meio de outras lentes para esse fator influenciador da governanca colaborativa, devido ao fato
de que ele tem relacdo direta com o tradicional modelo burocratico de implementagdo de

politicas publicas, por constituir propriamente as regras formais do modelo. Emerson,
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Nabatchi e Balogh (2012) enquadram a questdo do desenho institucional em uma categoria
denominada capacidade de acdo conjunta, a qual representa as condi¢des - em termos de
recursos, conhecimento, lideranca e arranjos organizacionais - de transformar estratégia em
performance. Os autores ressaltam que os estudos de caso analisados para construir seu
modelo notaram a importancia de se institucionalizar ou suplantar os acordos informais
construidos no inicio do processo colaborativo por mecanismos mais formais de inducéo do
comportamento, tais como regulamentos e estatutos. Nas palavras dos autores, “[...] larger,
more complex, and long-lived collaborative networks require more explicit structures and
protocols for the administration and management of work® (EMERSON; NABATCHI;
BALOGH, 2012, p. 15).

Ainda no tocante a questdo do desenho institucional, observa-se que os procedimentos e as
estruturas podem ser delineados em uma perspectiva intraorganizacional e interorganizacional
e podem variar de acordo com a forma, sendo mais ou menos hierarquicos e estaveis. Nesse
sentido, estruturas colaborativas podem assumir a forma de sistemas autogeridos, serem
administradas por uma agéncia lider designada ou ainda demandar a criacdo de uma nova
estrutura governamental (EMERSON, NABATCHI e BALOGH, 2012).

A diferenciagéo entre regras formais e informais, assim como a consideragéo de elementos
burocraticos tradicionais no ambito do desenho institucional da governanca colaborativa
remetem a um conceito fundamental da sociologia brasileira: o formalismo, indispensavel
para se compreender o modelo a luz das especificidades de uma sociedade em
desenvolvimento e sua respectiva administracdo publica, distinta daquela em que esse mesmo

modelo foi desenvolvido. Conforme Guerreiro Ramos (1966, p. 334),

[...] o formalismo corresponde ao grau de discrepéncia entre o prescritivo e o
descritivo, entre o poder formal e o poder efetivo, entre a impressao que nos é dada
pela constituicdo, pelas leis e regulamentos, organogramas e estatisticas, e os fatos e
praticas reais do governo e da sociedade. Quanto maior a discrepancia entre o formal
e o efetivo mais formalistico o sistema. [...] O formalismo se registra em todas as
sociedades. E, contudo, residual nas sociedades concentradas [primitivas] e
difratadas [desenvolvidas], e dominante nas sociedades prismaticas [em
desenvolvimento]. Por isso, deve ser considerado caracteristica dessas Ultimas.

> Redes colaborativas maiores, mais complexas e de longa duracdo requerem estruturas e protocolos mais
explicitos para a administracdo e gestao do trabalho. (Tradugdo do autor da dissertacdo)
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Em suma, no ambito da categoria desenho institucional, na anélise de um caso brasileiro, é
preciso estar atento para aquilo que é preconizado pela norma (leis, estatutos e regulamentos)
- aquilo que deve ser — e para aquilo que de fato € a fim de verificar essa discrepancia e
compreender o fendmeno da governanca colaborativa como também uma manifestacao

formalistica.

Finalizando os macrofatores ou macrocategorias do modelo, o préprio processo colaborativo
é definido como iterativo e ndo-linear, representado no esquema como um ciclo (ANSELL e
GASH, 2008; EMERSON, NABATCHI e BALOGH, 2012). Esse processo tem como
elemento identificado o dialogo face-a-face entre os envolvidos como condigdo necessaria,
mas ndo suficiente para colaboracdo. Pressupde igualmente a construcéo de confianca, o que
sO é possivel mediante dispéndio de tempo, isto €, relacdes de longo prazo. Pressupde ainda
COMpPromisso com o processo, por meio do reconhecimento mutuo da interdependéncia entre
os envolvidos, do compartilhamento de responsabilidades e da abertura para explorar ganhos
mutuos. Mesmo quando a governanca colaborativa é imposta pelas regras, a adesdo continua
sendo um elemento fundamental (ANSELL; GASH, 2008).

Outro componente do processo colaborativo é o entendimento compartilhado. Tal
componente tem a ver com o carater interpessoal das relacbes em uma arena de governanga
colaborativa e com a construcdo de objetivos e valores e estratégias comuns. O Ultimo
componente do processo colaborativo a ser delineado sdo os resultados intermediarios. Eles
se referem as pequenas vitorias, ao alcance de resultados concretos que ndo sejam
propriamente os objetivos finais do processo colaborativo. Sua existéncia (ou identificacdo) é
particularmente crucial quando se considera situacbes em que 0s objetivos finais da
colaboracéo sdo de longo prazo e/ou em situacdes em que ha um elevado grau de conflito na
partida e, consequentemente, tempo torna-se fundamental para a construcdo de confianca
(ANSELL; GASH, 2008).

Ha que se ressaltar as conclusdes do estudo de Ansell e Gash (2008), segundo as quais 0
sucesso de um processo colaborativo reside em trés elementos-chave, ndo completamente
ressaltados no modelo, por serem transversais aos fatores identificados: tempo, construgéo de
confianga e reconhecimento de interdependéncia por parte dos atores. Finalmente, os autores
admitem que ndo se trata de um modelo definitivo e estatico, bem como sugerem que as
proposi¢Oes do trabalho carecem de novos testes empiricos e de construgédo tedrica adjacente
(ANSELL; GASH, 2008).
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2.2 Sistema de inovacao e pesquisa em saude

Insta apresentar os principais conceitos relacionados a abordagem dos sistemas de inovacéo,
concebida pela literatura neoshumpeteriana (ou evolucionaria), bem como as bases tedricas
oriundas dessa abordagem para uma politica de ciéncia, tecnologia e inovagdo - sobretudo no
setor saude — visando contextualizar o programa objeto de estudo, bem como apresentar
alguns elementos dessa abordagem sistémica que se relacionam diretamente com o conceito

de governanca colaborativa.

De acordo com Lundvall e Borrds (2005), os investimentos governamentais em ciéncia e
tecnologia poderiam ser justificados por meio da Gtica das falhas de mercado, isto é,
considerando as caracteristicas inerentes a informacéo e ao conhecimento descritas por Arrow
(1962), tais como a tendéncia a ser um bem publico e de dificil exclusdo, ndo-rival, assim
como de dificil valoragéo. Tais caracteristicas fariam com que houvesse um subfinanciamento
na producdo desses bens se aplicadas as leis de mercado. Além disso, essas mesmas
caracteristicas da informacdo e do conhecimento exigem a regulacdo dos direitos de
propriedade e, ambas as situacdes, em conjunto, se tornam condicdes suficientes - assim como
justificativas - para a intervencdo governamental no financiamento e na regulacdo da

producdo de conhecimento.

N&o obstante, Lundvall e Borras (2005) consideram a abordagem das falhas de mercado
incompleta e argumentam que os governos interferem no ambito da ciéncia e tecnologia,
historicamente, desde muito antes do estabelecimento tedrico, por parte do mainstream
neoliberal, do conceito de falhas de mercado como condi¢do para a acdo do poder publico.
Para os autores, o problema dessa analise ndo séo as conclusdes, mas o fato de os argumentos
que as suportam advirem de uma teoria baseada em premissas incompativeis com a dindmica
econbmica, na qual a inovacdo é um processo amplo e incerto. Citando Rosenberg (1972), os
autores argumentam que ndo seria possivel estabelecer uma funcdo de producdo para o
conhecimento, considerando que o resultado do processo de inovacgéo é incerto, na definicao

knightiana, isto €, incomensuravel a priori.

No mesmo sentido, Cimoli et al. (2009) argumentam sobre o quanto a terminologia falhas de
mercado pode ser enganosa para avaliar a necessidade de politicas publicas. Os autores

afirmam que, mesmo em situa¢fes em que a governanca é feita via mercado, as interacoes
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econdmicas entre 0s agentes estdo imersas em uma rede de instituicbes ndo-mercado, o que se
aplica particularmente a producéao de informac&o e de conhecimento. A assercao principal que
engendra a elaboragdo dos autores no artigo em questdo - e tem especial vinculo com este
trabalho - é a seguinte: “Todas as experiéncias bem-sucedidas de catching-up e, as vezes,
superacdo dos lideres econémicos prevalecentes — a comecar pelos Estados Unidos em
relacdo a Gra-Bretanha no final do século XIX e inicio do século XX — envolveram
‘construcdo institucional’ [...]” (CIMOLI et al., 2009, p. 56).

A abordagem dos sistemas de inovacao, sintetizada por Edquist (2005), parte justamente do
reconhecimento da importancia das instituicGes no processo de inovacdo. Vale destacar que
um sistema é composto por entidades (componentes) e relagdes entre elas; tem uma funcgéo ou
objetivo especifico e conta com fronteiras bem definidas. Os sistemas de inovacgdo, portanto,

seriam compostos por:

a) organizagdes formais, isto €, atores deliberadamente constituidos e com finalidades

especificas tais como as empresas, universidades e agéncias publicas;

b) instituicBes, ou seja, as regras do jogo, tais como habitos, normas, rotinas, praticas e leis.
Para o autor, sistemas de inovacédo diferem uns dos outros em varios aspectos, de modo
que podem ser classificados segundo vérias caracteristicas relacionadas aos seus

componentes e/ou a interacdo entre eles.

Ainda considerando a sintese de Edquist (2005), os sistemas de inovacdo podem ser
diferenciados em termos das suas fronteiras, isto €, definir o que esta dentro e o que esta fora
do sistema € crucial. Visando definir as fronteiras do sistema setorial de inovacdo em saude,
Albuquergue e Cassiolato (2002) argumentam que a desagregacdo de um sistema nacional de
inovacdo em setores é tedrica e empiricamente possivel devido as especificidades das
caracteristicas do progresso tecnolégico e dos fluxos de informacéo cientifica e tecnoldgica
em diferentes setores econémicos, conforme apontado pela literatura da economia
evolucionéria, especialmente por Pavitt (1984) e Breschi e Malerba (1997). Os autores
argumentam ainda no sentido da existéncia de uma evidente interacdo reciproca entre o
sistema de inovacdo e o sistema de bem-estar social, alegando que o progresso tecnoldgico no
setor saude tem implicacBes para o bem-estar da coletividade, sendo essa uma de suas

principais peculiaridades.



35

Analisando o sistema de inovacdo em saude nos paises desenvolvidos, Albuquerque e
Cassiolato (2002) sintetizam algumas de suas caracteristicas gerais. Trata-se de um sistema

a) fortemente baseado na ciéncia, no qual universidades e instituicdes de pesquisa tem

papel central no fluxo de informacdes;

b) largamente dependente de financiamento publico, sobretudo considerando-se a

industria farmacéutica, que se beneficia da ciéncia publica de base;

c) dotado de uma pluralidade de padrées tecnologicos dentro de si mesmo, a exemplo
das diferencas entre os subsetores biotecnologia, industria farmacéutica, industria de

equipamentos médicos e procedimentos clinicos;
d) crucialmente dependente da atuacdo dos hospitais e da profissdo médica.

A partir dessa sintese, os autores concluem que

[...] o papel da atuagdo do setor publico é decisivo na moldagem da capacidade
inovativa do setor salde. Talvez, mais do que em qualquer outro setor econdmico, a
inter-relagdo entre as instituicbes publicas e privadas na constituicdo da dindmica
inovativa envolve uma forte participacdo (direta e indireta) do setor publico
(ALBUQUERQUE; CASSIOLATO, 2002, p. 150).

Nesse diapasdo, uma caracteristica geral do sistema setorial de inovacdo em salde é
fundamental para o decorrer deste trabalho: a forte dependéncia da atuacdo do setor publico.
Em outras palavras, essa caracteristica geral do setor implica a relevancia de uma politica

publica de ciéncia, tecnologia e inovacdo em salde.

Observando o caso especifico do Brasil, Guimardes (2004) descreve a situacdo da politica
nacional de ciéncia, tecnologia e inovacdo em salde e chama a atencdo para 0s seguintes
elementos: a importancia relativa da pesquisa em saude na totalidade da pesquisa nacional; a
existéncia de uma trajetoria histérica de pesquisa estratégica (aquela que, na classificacéo do
autor, se encontra voltada para atender as necessidades da populacdo) e de uma infraestrutura
instalada que ndo pode ser ignorada; o descompasso entre a agenda de pesquisa e as
necessidades de saude da populagdo, o qual demanda alteracbes na abrangéncia e no
compromisso social no &mbito da formulacdo da politica publica; a auséncia de articulacao e

de mecanismos de coordenacao entre as diferentes agéncias publicas envolvidas, o que produz
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baixa capacidade de indugdo por parte do governo, contribuindo para o descompasso supra

relacionado; e, finalmente, recursos aquém das demandas.

No mesmo sentido, Albuquerque, Souza e Baessa (2004) sinalizam o carater incompleto e
imaturo do sistema de inovacao em salde no Brasil e indicam a existéncia de um hiato entre a
carga de doencas e o0 investimento em pesquisa. Argumentam, a esse respeito, que sistemas de
inovacdo em saude tém papel insubstituivel na producdo de bem-estar nos paises em
desenvolvimento, considerando as especificidades do perfil epidemioldgico desse grupo de
paises. Em outras palavras, ndo é de se esperar que 0s investimentos em pesquisa nos paises

desenvolvidos deem conta dos problemas locais especificos de saude da periferia capitalista.

Assim, as recomendacgdes dos autores para a politica de inovacdo no setor, a partir das
conclusdes do estudo, apontam para o estabelecimento de projetos orientados por missao, isto
é, indutores da resolucdo de problemas singulares e que abarquem todos os componentes do
sistema de inovacdo em saude (universidades, empresas, hospitais e setor publico dentre
outros). Tais iniciativas, fundamentadas em uma agenda de pesquisa que considere as
evidéncias provenientes de diversas bases de dados e articuladas por instancias heterogéneas
na sua composicdo, seriam capazes de promover um alinhamento entre os componentes do
sistema de inovagdo que, ndo apenas atacasse a missao de curto prazo, mas contribuiriam
adicionalmente para o amadurecimento do préprio sistema (ALBUQUERQUE; SOUZA,
BAESSA, 2004).

Outra caracteristica do sistema nacional de salde brasileiro € a desconexao entre as producoes
cientifica e tecnoldgica. A partir de uma avaliacdo das estatisticas de patentes e artigos
cientificos do setor saude, Chaves e Albuquerque (2006) concluem que ha uma forte presenca
de patentes da &rea registradas entre as patentes de nao-residentes no Brasil, assim como
problemas na balanca comercial desse setor. Além disso, recomendam que, paralelamente a
politicas que visem reduzir esse descompasso entre producéo cientifica e tecnolédgica no setor
salde, a producdo cientifica do setor deve crescer para que o Pais alcance uma posicao dentro
do limiar de producdo cientifica dos paises com sistemas de inovagdo maduros. Ainda, para 0s
autores, o Brasil tem a possibilidade de “[...] construir um processo de catching-up que
enfatize o setor saide” (CHAVES; ALBUQUERQUE, 2006, p. 536).

Fazendo uma analise da situacdo da pesquisa em saude no Brasil, Guimardes (2006) advoga
no sentido de uma participacdo mais efetiva da principal autoridade de salde do Pais, 0
Ministério da Saude, no financiamento e na definicdo da agenda de pesquisa. Segundo o
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autor, a participacdo do referido 6rgdo ocorreu, até meados dos anos 2000, de forma timida e
concentrada no que ele denominou agdes de fomento intramuros, aquelas realizadas por meio
dos institutos de pesquisa vinculados ao proprio ministério, em particular, a Fundacgéo
Oswaldo Cruz. Essa estratégia historica de concentragdo desconsidera uma das principais
caracteristicas da pesquisa cientifica no século XXI, qual seja, a existéncia de um ponto de
chegada vinculado a resolucdo de um problema concreto. Caberia, portanto, ao Ministério da
Salde estabelecer as prioridades e apoiar a pesquisa de maneira descentralizada
(GUIMARAES, 2006).

Schwartzman (2002), analisando as relagBes intrinsecas entre a pesquisa cientifica e o
interesse publico, utilizando-se de dados do gasto do setor publico nacional em ciéncia e
tecnologia, apresenta um paradoxo importante no cenario de pesquisa brasileiro, em especial

no setor saude:

O Brasil gasta a maior parte de seus recursos de pesquisa em atividades aplicadas,
mas os resultados ndo sdo utilizados nem aparecem como deveriam aparecer.
Existem, naturalmente, importantes e significativas exce¢des a esta regra, que, no
entanto, parece predominar. Em parte, esta situacdo se vé refletida nas anedotas que
correm ha anos entre os pesquisadores da area biomédica, que dizem que fazem
“pesquisa pura no bicho aplicado”, ou que, no Brasil, “existem mais pessoas
vivendo do que morrendo de Chagas”. O gue estas anedotas revelam é a existéncia
de uma estratégia, entre pesquisadores de &reas bésicas, de apresentar seus projetos
como se fossem aplicados, para assim obterem mais verbas. Como a pesquisa em
geral é de boa qualidade e potencialmente relevante, esta estratégia é geralmente
considerada como uma contrafagdo benigna, por uma boa causa

(SCHWARTZMAN, 2002, p. 385, grifos do autor da dissertagio).

O autor identifica ainda outro cenario possivel, no qual a pesquisa cientifica se realiza com
objetivos aplicados, mas seus resultados ndo se aplicam. Esse diagndstico é particularmente
relevante para delinear o contexto do Programa Pesquisa para o SUS, objeto desta pesquisa. A
explicacdo mais comum para esse fato reside na auséncia de demanda para o conhecimento e
as inovagdes produzidas no ambito desse tipo de programa de pesquisa induzido, uma vez que
0s setores e grupos (potencialmente) interessados nos seus resultados frequentemente néo sdo

considerados no seu modelo de gestéo.

Existem muitas raz0es possiveis para esta situacdo, sendo a mais comum a situagao
em que, apesar da intencdo dos pesquisadores e das agéncias de financiamento em
produzir resultados apliciveis e rentdveis, ndo existem compradores ou USU&rios
efetivos para estes resultados. Um exemplo tipico desta situacdo é quando uma
agéncia governamental realiza um programa de tipo “induzido”, em que
pesquisadores ou centros de pesquisa sdo chamados a apresentar projetos para tratar
ou resolver certos tipos de problema. Independentemente da pertinéncia dos editais e
da qualidade técnica dos trabalhos, estes programas geralmente ndo incluem, na
outra ponta, as empresas ou instituicdes que seriam 0s usuarios das pesquisas. A
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expectativa, que quase nunca se materializa, € que um bom resultado de pesquisa ou
desenvolvimento tecnoldgico permitiria identificar, em uma segunda etapa, setores

ou grupos interessados em seu uso (SCHWARTZMAN, 2002, p. 386).

Ainda considerando a argumentacdo de Schwartzman (2002), verifica-se o papel central do
setor publico, ndo apenas no financiamento, mas também no uso do resultado da pesquisa
cientifica. Essa constatacdo, aliada as novas formas de organizacdo da propria atividade
cientifica no mundo, caracterizada pela minimizagdo das barreiras entre pesquisa béasica e
pesquisa aplicada, demanda novos arranjos institucionais, sobretudo no tocante a gestdo, no
tocante aos procedimentos de avaliacdo (que, segundo o autor, ndo deveriam se basear apenas
em critérios de mérito cientifico, mas deveriam incluir também critérios relacionados a
aplicabilidade), bem como no que tange a responsabilidade dos pesquisadores em dialogar
com o mercado e com a sociedade na conducdo de suas atividades investigativas
(SCHWARTZMAN, 2002).

Em relacdo a perspectiva do dialogo entre pesquisadores e os usuarios dos resultados da
pesquisa no setor saude, em especial os gestores do sistema publico, Souza e
Contandriopoulos (2004) identificam alguns obstaculos. Para os autores, embora a gestdo de
um sistema de saude requeira conhecimentos cientificos a respeito da realidade sanitaria da
populacdo, de mecanismos de gestdo, dentre outros, os processos de tomada de decisdes no
ambito da formulacdo e implementacdo de politicas publicas e de producdo de conhecimento
apresentam incompatibilidades, por assim dizer. Algumas das caracteristicas desses dois

processos que resultam em incompatibilidade séo listadas pelos autores:

Em relagdo aos proprios conhecimentos cientificos, destacam-se como importantes
para a utilizacdo as seguintes caracteristicas:

* Segundo o padrdo dominante de produgdo cientifica, os eventos a serem estudados
devem ser bem definidos e uma relacdo de causa e efeito deve ser definida;

* A resolu¢do de controvérsias ¢ o modus operandi da ciéncia, sua presenca €
constante;

» Muitos estudos apresentam resultados inconclusivos;

* A aplicabilidade dos resultados de muitas pesquisas ndo ¢ facilmente perceptivel;

« As pesquisas sdo feitas por meio de projetos especificos e isolados. As vezes, os
resultados de duas pesquisas igualmente validas sdo contraditérios entre si;

* Os problemas de politicas de salde ndo interessam necessariamente aos
pesquisadores.

Em relagdo a tomada de decisdo, os seguintes aspectos tém um impacto sobre a
utilizacdo de conhecimentos:

* A tomada de decisdo nao € um processo exclusivamente racional;
» Toda decisdo € necessariamente contextualizada;
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» As relagdes de causa e efeito entre uma decisdo particular e uma consequéncia
especifica raramente sdo claras;

* Os problemas de gestdo dos sistemas de salde sdo frequentemente complexos, mal
definidos ou de definicdo polémica;

* A aprendizagem de novos conhecimentos é um processo complexo que n&o
depende exclusivamente do acesso a informacao;

+ As vezes, nio levar em conta uma informago disponivel é a op¢éo politicamente
mais adequada (SOUZA; CONTANDRIOPOULOS, 2004, p. 548).

Visando desencadear uma solucdo para as incompatibilidades identificadas, Souza e
Contandriopoulos (2004) propdem a adocdo de sistemas pluralistas de pesquisa e a
aproximacdo entre pesquisadores e formuladores de politicas, num contexto de socializacao
do conhecimento, como estratégias para melhorar o intercambio de informacGes entre esses

grupos.

No mesmo sentido, Toma et al. (2011) salientam as dificuldades de interacdo entre
pesquisadores e gestores de salde, considerando que o fazer ciéncia e o tomar decisdes
apresentam formas particulares de atuacdo. Buscando solucionar a questdo, apontam no
sentido da facilitacdo da troca de informacBes por meio do uso de uma linguagem menos
hermética, por parte dos pesquisadores, e pela adogdo de programas de pesquisas integrados e
multidisciplinares. Por parte dos gestores, sugerem a adocdo de uma postura aberta a absorcdo
de novas ideias e conhecimentos, bem como o constante uso de argumentos técnicos na sua
tomada de decisdo (TOMA et al., 2011).

A existéncia de um potencial conflito de interesses entre pesquisadores e usuarios dos
resultados de pesquisa, bem como o imperativo do dialogo para sua resolucdo, tal como
identificados por Schwartzman (2002) e caracterizados por Souza e Contandriopoulos (2004)
e Toma et al. (2011) para o caso especifico da pesquisa em salde, sdo elementos
fundamentais para contextualizar o Programa Pesquisa para 0 SUS e que estdo estritamente
relacionados a sua governanca. No entanto, antes de adentrar-se na apresentacao do objeto de
estudo propriamente dito, faz-se necessario tecer alguns comentarios sobre a descentralizagédo
da politica de ciéncia, tecnologia e inovacéo, por entender-se que a solucdo para a questdo em
tela, a qual perpassa pela ampliacdo do dialogo e pela aproximacéo entre grupos, tem evidente

caréater regional ou local.

No tocante aos sistemas regionais de inovacdo, Asheim e Gertler (2005) argumentam que a
configuracdo espacial dos atores econdmicos é determinante para a capacidade inovadora
desses mesmos atores e que a promogéo sistémica de processos de aprendizagem local tem a

capacidade de desenvolver a competitividade da economia regional. Nesse contexto, 0S
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governos regionais teriam o papel fundamental de articular esses processos de aprendizagem,
e politicas locais tém se mostrado elementos imprescindiveis para a elevagdo da maturidade
dos sistemas de inovacao (SANTOS, 2014).

Partindo de uma perspectiva territorial, Costa, Gadelha e Maldonado (2012) destacam a
importancia das especificidades locais para compreender o processo capaz de estabelecer
efetividade ao sistema de inovacdo em salde no Brasil. Segundo os autores, “[...] deve-se
entender que os interesses especificos das distintas territorialidades impactam a capacidade
das regifes em dinamizar seu potencial de gera¢do de inovagdes” (COSTA; GADELHA;
MALDONADO, 2012, p.64).

Em uma analise de dois programas federais que visam a descentralizacdo das acbes de
ciéncia, tecnologia e inovacgdo para os estados (Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas -
PAPPE e Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas na Modalidade Subvencdo a Micro e
Pequenas Empresas - PAPPE Subvencdo), Botelho e Almeida (2012) concluem que o0s
resultados desses programas estdo diretamente ligados a capacidade dos sistemas regionais de
inovacdo em atrairem e reterem jovens pesquisadores. Ademais, os autores identificam a
existéncia de uma série de problemas no tocante as capacidades organizacionais das agéncias
de ciéncia, tecnologia e inovacdo no nivel estadual, o que impacta diretamente a

implementacdo dos programas analisados:

A andlise desvendou uma série de problemas, obstaculos, fraquezas e desafios
comuns aos dois programas analisados, que persistem [...]. Primeiro, h4 o problema
de demora na implementacdo efetiva, geralmente causada por deficiéncias
organizacionais, buracos institucionais e instabilidade no repasse de recursos do
tesouro estadual. [...] Finalmente, persistem deficiéncias localizadas na capacidade
analitica nos quadros das [fundagdes de amparo & pesquisa dos estados] FAP e no
marco institucional de relacionamento com seus clientes — pesquisadores,
empreendedores e empresas — e outros parceiros institucionais — universidades,
associacOes de classe e instituicbes de governo. Estas fazem com que atividades
criticas para a evolucdo institucional e para o continuo e sustentavel
aperfeicoamento, como o monitoramento e avaliacdo de programas, ainda nédo
estejam incorporados, nem na cultura organizacional das FAP, nem nos sistemas de
incentivos das agéncias federais. Adicionalmente, dificuldades estruturais bésicas,
como a auséncia ou baixa informatizacdo dos processos subjacentes aos programas
em suas diferentes etapas, tanto nas FAP quanto nas agéncias (estes, mesmo quando
existentes, apresentam um baixo grau de transparéncia e acessibilidade), bloqueiam
0 proprio langcamento de qualquer monitoramento para aprendizado; geralmente,
reduzindo-o a um mero acompanhamento fisico-financeiro e controle
administrativo, do qual geralmente ndo se extraem quaisquer aprendizados para a
mudanca evolutiva (BOTELHO; ALMEIDA, 2012, p. 130).

A literatura revisada visa, portanto, estabelecer o contexto do sistema de inovacdo e pesquisa
em salde brasileiro no qual o Programa Pesquisa para o SUS se insere. Nota-se que, apesar da

expressividade da pesquisa em salde no Brasil e do carater de ponta que ela tem em termos
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do arranjo institucional e da aproximacdo academia-empresa, alguns pontos problematicos sao
identificados pelos estudos supraelencados. Em especial, percebe-se que esses arranjos
institucionais que visam a pesquisa aplicada - ou estratégica, para usar o termo de Guimaraes
(2004) - vigoram em um ambiente particular, qual seja, o da Fundagcdo Oswaldo Cruz, de
modo que o restante do enorme esforco de pesquisa em saude no Pais apresentaria
deficiéncias no tocante a sua aplicabilidade e ao atendimento das necessidades do sistema
(SCHWARTZMAN, 2002; ALBUQUERQUE; SOUZA; BAESSA, 2004; GUIMARAES,
2006).

Tais problemas teriam suas razdes nas dificuldades inerentes ao didlogo entre pesquisadores e
gestores do sistema de saude, e sua solucdo estaria relacionada a aproximacdo, em nivel
regional, entre a agenda de pesquisa e as demandas do sistema de salde. Ndo obstante, a
descentralizacdo de politicas de ciéncia e tecnologia apresenta problemas ligados a estrutura
dos sistemas de inovacao regionais e a capacidade de gestdo das agéncias estaduais (SOUZA,
CONTANDRIOPOULQS, 2004; TOMA et al., 2011; BOTELHO; ALMEIDA, 2012).

Dado esse contexto, o Programa Pesquisa para 0 SUS se apresenta como alternativa para

atacar alguns desses problemas e seré descrito na se¢éo a seguir.
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3 O PROGRAMA PESQUISA PARA O SUS

O Programa Pesquisa para o SUS encontra-se inserido no contexto do sistema setorial de
inovacdo em saude brasileiro e da situacdo da pesquisa nacional em saude. De acordo com 0

documento de diretrizes técnicas do programa BRASIL (2014, p. 7),

O Programa Pesquisa para o SUS: gestdo compartilnada em sadde (PPSUS) é uma
iniciativa de descentralizacdo de fomento a pesquisa em salde nas Unidades
Federativas (UF) que promove o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, visando
atender as peculiaridades e especificidades de cada UF brasileira.

Criado em 2002 - e fortalecido em 2004, por meio da formalizacdo da parceria entre 0s
Ministérios da Saude e da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo -, o objetivo do programa é
contribuir para o incremento cientifico e tecnolégico em saude no Pais e para a reducao das
desigualdades regionais nesse campo. Mais além, o programa visa ainda aproximar a pesquisa
da gestdo do sistema de salde, criando um canal para que os resultados da investigacdo
cientifica subsidiem as decisGes de politicas publicas e, consequentemente, potencializem a

utilizacdo dos recursos destinados a satude (BRASIL, 2014).

Trata-se, portanto, de uma politica pablica de ciéncia, tecnologia e inovacdo instituida com
foco no setor salde, sob coordenacdo e financiamento da autoridade nacional de salde, e ndo
dos o6rgdos de ciéncia e tecnologia, embora eles estejam envolvidos no desenho institucional

do programa como se vera adiante.

Oliveira (2008) se propde a sistematizar o modelo légico do PPSUS, por meio do
encadeamento dos componentes do programa, seus objetivos, 0s processos subjacentes a cada
um desses objetivos, bem como o produto gerado (output) e o resultado final (outcome)
pretendidos, conforme se pode observar na Figura 6 do Anexo desta pesquisa. Para a autora, 0
ponto de partida do modelo l6gico sdo os componentes do programa, quais sejam:

a) gestdo compartilhada;

b) aproximacao dos sistemas de salde e ciéncia e tecnologia estaduais;
c) financiamento e sustentabilidade do proprio programa;

d) prioridades de pesquisa e selecdo de projetos;

e) acompanhamento e avaliagdo das pesquisas;

f) desenvolvimento da capacidade regional de pesquisa.
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No outro extremo, o ponto de chegada do modelo consiste no resultado pretendido pelo
programa, isto é, a populacédo brasileira e os gestores do SUS beneficiados com os resultados

cientificos e tecnologicos produzidos pelas pesquisas financiadas.

Além da explicitacdo dos objetivos e dos componentes do programa, faz-se necessario
destacar o seu modus operandi pretendido, isto é, o desenho participativo de seu

funcionamento:

O PPSUS envolve parcerias no ambito federal e estadual, entre instancias de salde e
de ciéncia e tecnologia. No nivel federal, participam o [Ministério da Salde] MS,
por meio do seu Departamento de Ciéncia e Tecnologia - Decit, coordenador
nacional do Programa, e o CNPq, instituicdo responsavel pelo gerenciamento
administrativo do PPSUS. Na esfera estadual, estdo envolvidas as Fundacfes de
Amparo e/ou Apoio a Pesquisa (FAP), as Secretarias Estaduais de Saude (SES) e as
Secretarias Estaduais de Ciéncia e Tecnologia. As FAP sdo o0s agentes executores do
Programa em cada UF e devem atuar em parceria com as SES. [...] O PPSUS € uma
iniciativa inovadora por adotar um modelo de gestdo descentralizado e participativo,
envolvendo diversos atores: gestores, profissionais de salde, pesquisadores e
representantes da sociedade civil organizada. Ademais, constitui-se em uma
ferramenta potencialmente indutora para que os principais problemas de saude da
populagdo figurem entre as linhas prioritarias de investigacdo dos pesquisadores
brasileiros, tendo a relevancia social como critério norteador para a definicdo dos
temas prioritarios de pesquisa (BRASIL, 2014, p. 7).

O PPSUS envolve recursos financeiros oriundos do MS, somados a uma contrapartida
estadual, que varia conforme o orcamento (capacidade de financiamento) e conforme a
capacidade instalada de ciéncia e tecnologia de cada estado. O valor minimo da contrapartida
de cada estado é de 20% dos recursos disponibilizados pelo ente federal para aquele estado. A
operacionalizacdo do programa ocorre por meio da transferéncia de recursos do MS ao CNPq
que, por sua vez, firma convénio com as FAP. As FAP, em parceria com as SES, lancam as
chamadas para selecdo de projetos de pesquisa segundo os temas relevantes definidos

regionalmente.

As SES assumem um papel fundamental no desenvolvimento do programa, participando de
todas as suas etapas operacionais, desde a defini¢do das linhas prioritarias de pesquisa que
compordo os editais, até a organizagdo dos semindrios estaduais de acompanhamento e
avaliacdo dos projetos concluidos (BRASIL, 2011).
O desenvolvimento do PPSUS envolve nove etapas distintas: (1) realizacdo de
oficinas para selecdo das prioridades de pesquisa em salde, (2) elaboragdo e

publicacdo da chamada, (3) submissdo das propostas, (4) enquadramento das
propostas, (5) avaliagdo ad hoc, (6) analise pela Comissdo de Especialistas, (7)
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aprovacao final pelo Comité Gestor, (8) acompanhamento e avaliacdo das pesquisas
e (9) analise do potencial e incentivo a incorporagdo dos resultados das pesquisas
nos servicos de saude.

Destaca-se que 0 processo de operacionalizacdo do programa envolve as fases de
avaliagdo ex-ante e ex-post. A avaliacdo ex-ante compreende as etapas de
julgamento das propostas submetidas as chamadas. A avaliagdo ex-post ocorre por
meio da realizagdo do seminario “marco zero”, da avaliagdo parcial, da avaliacdo
final e da analise do potencial de incorporacdo dos resultados das pesquisas aos
servicos de salde (BRASIL, 2014, p. 9).

A Figura 2 apresenta esquematicamente o ciclo do PPSUS, relacionando as etapas de
execucao (cada qual acompanhada do seu nimero de identificacdo na enumeracgdo transcrita

acima) e os atores envolvidos em cada uma delas.

Figura 2 — Fluxograma representativo do modelo de operacionalizagdo do PPSUS
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Fonte - Elaborada pelo autor da dissertacdo a partir de Brasil (2014).

A fim de clarificar o ciclo do PPSUS, faz-se necessario aprofundar em alguns passos descritos
na Figura 2, prescritos nos manuais do programa, em especial nos eventos de trabalho que

reinem, presencialmente, mais de um dos atores envolvidos na gestdo e operacionalizacéo do
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programa. Primeiramente, as oficinas para selecdo de prioridades (passo 1) sdo eventos de
trabalho coordenados pelas SES, com apoio das FAP, envolvendo gestores do sistema de
salde, pesquisadores e representantes do controle social. Delas devem resultar as linhas
tematicas que vdo compor o edital para financiamento das pesquisas, de modo que essas
linhas tematicas devem estar baseadas nas necessidades regionais de salide. Para esse evento
do ciclo do programa, foram desenvolvidos instrumentos e manuais especificos, visando
informar o processo de construcdo do consenso em torno dessa agenda prioritaria de pesquisa
(BRASIL, 2014).

Em seguida, vale destacar que a comissdo de especialistas, responsavel por analisar 0s
projetos de pesquisa no passo 6, deve ser composta, tanto por pesquisadores com experiéncia
comprovada nas areas dos projetos submetidos, quanto representantes das SES. O objetivo
dessa analise, fundamentada na analise de mérito cientifico feita no passo 5 por pareceristas
ad hoc e em parametros predefinidos e padronizados nacionalmente, € o de recomendar ou
ndo a aprovacao dos projetos. Realizada a aprovacdo dos projetos por parte do Comité Gestor
do PPSUS (passo 7) - o0 qual é composto, paritariamente, por membros do MS, do CNPq, da
FAP e da SES — e a contratacdo/formalizacéo do financiamento das pesquisas, inicia-se a fase

de acompanhamento e avaliacdo (passo 8), com trés eventos principais (BRASIL, 2014).

O seminario marco zero deve ser realizado antes do inicio das pesquisas e deve contar com a
participacdo dos membros da comissdo de especialistas e, obviamente, 0s pesquisadores
responsaveis por cada projeto de pesquisa aprovada, com o fito de discutir ajustes
metodoldgicos dentre outras contribuicdes e sugestbes feitas no processo de julgamento das
propostas de pesquisas. Por sua vez, o seminario de acompanhamento e avaliacao parcial deve

ser feito 12 meses apds o inicio das pesquisas e tem por objetivos:

a) apresentar os resultados/produtos intermediarios alcancados;

b) verificar o cumprimento do cronograma de execucao;

) propor ajustes metodoldgicos, quando necessario;

d) aproximar os grupos de pesquisas envolvidos no Programa e as areas técnicas da SES
(BRASIL, 2014).

Finalmente, o seminario de acompanhamento e avaliagéo final devera:

a) apresentar os resultados/produtos finais alcancados e debater o seu potencial de

incorporagéo;
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b) promover o didlogo em torno dos principais problemas de saude da populagdo do
estado;

C) aproximar os grupos de pesquisas envolvidos no Programa e as areas técnicas da SES;

d) divulgar os resultados/produtos das pesquisas aos gestores da area da salde e de
ciéncia e tecnologia. Tais eventos de acompanhamento e avaliacdo das pesquisas
demandam participagéo presencial dos atores envolvidos, pesquisadores e gestores em
salde, sendo organizados pelas FAP e SES em cada estado (BRASIL, 2014).

As caracteristicas do desenho do programa, observadas na analise dos seus documentos
normativos, atendem aos critérios do conceito de governanca colaborativa desenvolvido por
Ansell e Gash (2008), de modo que o modelo pode ser aplicado para sua analise, da seguinte

forma:

a) o forum é iniciado pelo governo: as agdes devem ser coordenadas regionalmente pelas
SES e pelas FAP;

b) o férum inclui entidades ndo-governamentais: abre espaco para pesquisadores (0s
quais ndo necessariamente estdo vinculados ao sistema publico de salde), gestores em

salde e representantes da sociedade civil organizada;

C) participantes se engajam na tomada de decisdo e ndo sdo meramente consultados: o
marco normativo do programa prevé a participacdo dos atores envolvidos em diversas
fases de tomada de decisdo, desde a definicdo da agenda prioritaria de pesquisa até o
seminéario de avaliacdo final. Ndo se pode concluir, evidentemente, apenas a partir
dessa prescricdo, que o engajamento ocorra de fato, sendo essa andlise um dos
objetivos deste trabalho;

d) o forum é formalmente organizado: conta com regras de funcionamento registradas

em manuais e normativos, bem como contratos entre as instituicdes executoras;

e) o forum visa o consenso: os documentos normativos do programa definem
detalhadamente as regras e os critérios para alcance do consenso, isto é, para a selecéo
das prioridades de pesquisa, assim como para a selecdo e avaliagdo dos projetos de

pesquisa;
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f) o foco do forum esté sobre a gestdo da politica publica: as oficinas e seminérios de
avaliacdo, enfim, todos os eventos sdo componentes indissocidveis do modelo de

gestédo da politica.

Procurando analisar se 0 PPSUS se constituiu em um mecanismo de descentralizacdo efetiva
de ciéncia e tecnologia em saude, ou seja, buscando verificar se 0 programa atingiu de fato
um de seus objetivos, Peters (2013) concluiu que a estratégia de gestdo compartilhada
produziu alguns dos efeitos pretendidos. Segundo a pesquisadora - que baseou sua tese na
analise de uma miriade de dados administrativos do programa, bem como em dados
relacionados a producdo cientifica em salde, no periodo de 2003 a 2008 —, o0 programa teve o
éxito de induzir e, consequentemente, ampliar as acBes de ciéncia e tecnologia em salde nas
unidades da federacdo onde ndo havia um esforco histérico nessa seara. Ndo obstante, no que
se refere a reducdo das desigualdades regionais, os efeitos do programa ndo foram
perceptiveis, uma vez que os estados dotados de estruturas e capacidades mais elevadas em
termos de ciéncia, tecnologia e gestdo em saude foram aqueles que mais contribuiram,
inclusive financeiramente, para as a¢des do programa, gerando melhores resultados em termos
de pesquisas produzidas e recursos humanos formados, de maneira a manter o status quo
(PETERS, 2013).

Ainda, de acordo com Peters (2013), a rotina de gestdo compartilhada entre os diferentes
atores envolvidos no PPSUS, com destaque para o papel dos érgdos estaduais, se mostrou
institucionalizada ao longo dos ciclos do programa estudados (entre 2003 e 2008). Essa
conclusdo se deu a partir da analise dos dados de financiamento do programa, segundo a qual
41% dos recursos alocados no periodo analisado foram aportados pelos governos estaduais,
em complementagdo aos recursos federais, indicando uma crescente responsabiliza¢do dos

governos regionais e certo compromisso com a consolidagéo do programa.

No entanto, apesar desse indicativo de institucionalizacdo de uma rotina de gestéo
compartilhada e de alguns resultados positivos do PPSUS em estados da federagcdo sem
tradicdo de pesquisa em salde, a autora ndo se prop6s a analisar a governanca regional do
programa ou a incorporacdo dos resultados das pesquisas financiadas no sistema de saude, o
que sera feito nesta pesquisa. Descrito o objeto de estudo, na se¢do seguir serdo detalhados os

métodos e as técnicas utilizados pela pesquisa.
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4 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Esta secdo visa apresentar o conjunto de métodos e técnicas utilizados na pesquisa. Partindo
de sua pergunta sintese, caracteriza-se, quanto aos objetivos, por uma pesquisa descritiva, na
medida em que pretende compreender a governanga colaborativa no ambito da
implementacdo de uma politica publica. Trata-se, ademais, de uma pesquisa de cunho
qualitativo, isto €, adota uma abordagem que busca profundidade na analise de um caso
especifico, em estados brasileiros especificos - e nao relacionar variaveis de forma

quantitativa para varios governos regionais ou varias politicas publicas.

Dessa feita, quanto aos procedimentos, a pesquisa caracteriza-se por um estudo de caso.
Segundo Yin (1981), o estudo de caso examina um fendmeno contemporaneo em Sseu
contexto real, diferentemente dos experimentos, os quais sdo dissociados do contexto real, e
diferente da histéria, que trata os fendmenos passados. 1sso significa que esta pesquisa tem
limites temporal e espacial bem definidos, quais sejam: o periodo de tempo decorrente desde a
criacdo do Programa Pesquisa para 0 SUS (2002) até 0 momento de realizagdo das entrevistas

(2016) e os estados selecionados para a coleta de dados, os quais serdo especificados a seguir.

Eisenhardt (1989) argumenta que o estudo de caso € suporte para o teste e construcdo de
teorias. Ndo obstante, aponta como limitacdo dessa estratégia de pesquisa o risco de ela
resultar em uma narrativa limitada e idiossincratica. De qualquer forma, a pesquisa qualitativa
— na forma do estudo de caso especificamente - é vista pela autora como um modo de
completar o ciclo de acumulagdo de conhecimento, que vai da teoria para os dados (forma
mais comum de pesquisa empirica) e, de forma inversa e complementar, dos dados para a

teoria. Para essa segunda fase do ciclo é que a presente pesquisa busca contribuir.

A seguir serdo explicitados os detalhes e as respectivas justificativas de escolha da unidade de
analise do estudo, do modelo de analise, bem como das técnicas de coleta e analise de dados.
Finalmente, a ultima subsecdo sintetiza os elementos constitutivos da metodologia de

pesquisa.
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4.1 Unidade de analise

O’Leary e Vij (2012), em sua empreitada visando situar os estudos produzidos no ambito da
gestdo publica colaborativa, chamam a atencdo para uma deficiéncia metodoldgica comum
aos estudos na area: inconsisténcias na definicdo da unidade de analise. Por esse motivo, esta
subsecdo assenta as bases nas quais foi feita a selecdo da unidade de analise, apresentando 0s

critérios e limitacdes dessa escolha.

A unidade de anélise da pesquisa constitui o Programa Pesquisa para o SUS, descrito na se¢do
3 desta dissertacdo, em trés estados brasileiros: Minas Gerais, Parana e Sergipe. Minas Gerais
encontra-se no rol de estados a serem comparados por ser o local de realizacdo da pesquisa e,
portanto, necessariamente um estado de interesse. Os estados Parand e Sergipe foram

selecionados conforme os seguintes critérios:

a) arranjo organizacional especifico e peculiar para coordenacdo do programa no ambito
da Secretaria de Estado de Saude;

b) distribuicdo dos estados em macrorregides distintas do Pais - abarcando Sudeste, Sul e
Nordeste - o que permite inferéncias mais sdlidas, embora ndo estatisticamente
generalizaveis, no tocante a analise das similitudes e diferencas regionais da
implementacdo do programa, especialmente considerada sua abrangéncia nacional,

c) disponibilidade de recursos para que o pesquisador/entrevistador se deslocasse até
esses locais;

d) disponibilidade de agenda dos atores relevantes selecionados para a realizacdo das

entrevistas.

Em relacdo ao primeiro dos critérios utilizados para selecdo dos estados, destaca-se que
levantamento exploratério constatou que a coordenacdo do PPSUS ¢é feita por diferentes
unidades organizacionais das secretarias estaduais de salde, a saber: a gestdo do programa é
feita pela Assessoria de Planejamento na SES de Minas Gerais; pela Coordenacdo de
Educacao Permanente na SES de Sergipe; e pela Escola de Saude Publica, unidade da SES do
Parana. Conforme Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), os interlocutores em um processo
colaborativo importam, o que significa que diferentes arranjos organizacionais para a
conducdo do programa provavelmente implicam diferentes caracteristicas e resultados em
temos de sua governanca, o que justifica a selecdo de estados onde o arranjo organizacional é

diferenciado.
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Retomando os argumentos de O"Leary e Vij (2012), anélises longitudinais sdo desejaveis no
sentido de contribuir para 0 campo de conhecimento da gestdo publica colaborativa, uma vez
que é preciso compreender como 0 processo colaborativo ocorre ao longo do tempo, desde
seu principio até o seu encerramento. Portanto, visando delinear, ndo apenas programatica e
geograficamente as fronteiras da unidade de analise, faz-se necessério delimitar o periodo de
tempo: o recorte temporal selecionado, entre 2002 e 2016, refere-se a um periodo de 14 anos
que compreende seis ciclos de execugdo do programa nos estados de Minas Gerais e Parana,
bem como quatro ciclos de execuc¢do no estado de Sergipe. Ciclo de execucdo aqui entendido
nos termos descritos na secao 3, isto é, a realizacdo de todas as etapas do programa desde a
selecdo das prioridades de pesquisa até a analise do potencial e incentivo a incorporacdo dos

resultados das pesquisas nos servigos de saude.

O Quadro 1 ilustra o referido escopo da andlise da seguinte maneira: estdo assinalados com a
letra X os ciclos de execucdo do PPSUS no respectivo ano e estado, isto é, o par ano - estado
em que houve projetos de pesquisa contratados e financiados, indicando a existéncia desse
ciclo. Por sua vez, encontram-se preenchidos aqueles ciclos que constituem unidade de
andlise deste trabalho. O objetivo do quadro ndo é demonstrar eventual representatividade da
unidade de andlise selecionada perante a integralidade do objeto - tal qual em uma relacdo
amostra/universo, tipica da pesquisa quantitativa — mas, sim, situar o0 escopo da pesquisa em
termos da dimensdo do programa objeto de estudo, com o fim de evidenciar a amplitude dos
resultados e a propria limitagdo das conclusGes. Em outras palavras, trata-se de um

instrumento visual para clarificar o alcance das conclusfes da pesquisa.
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Quadro 1- Ciclos do PPSUS em cada regido e estado do Brasil (2002 — 2014) e delimitagdo da unidade de
analise da pesquisa

Regiio |Estado/2014|2013(2012|2010(2009|2008|2007(2006|2005(2003|2002
ES X X
MG X X
RJ X
sP
PR
sul RS
sC
AL
BA X
CE
MA

X

Sudeste

v e | |

v
P
el R e e e el 1 el e o e

Nordeste

| | | | || | || | [
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PB
PE
PI

EN
SE
AC
AP
AM
Norte PA
RO
RR
TO
DF
Centro- GO

Oeste MT
MS

s

P
el el Fl F o e
R PR Pl e

¥ | e

R e R e e

v

X X
X X X X

A R
P
el el e e

X

Fonte - Elaborado pelo autor da dissertacdo a partir de dados obtidos no site <pesquisasaude.saude.gov.br>
Decit. 2002-2014.

4.2 Coleta de dados

Segundo Yin (2005) e Gil (2002), uma das vantagens do estudo de caso é a possibilidade de
adocdo de procedimentos variados para a obtencdo de dados. Essa €, inclusive, uma
caracteristica inerente e indissociavel da estratégia de pesquisa adotada. Nesse sentido, a
presente pesquisa utilizara a entrevista em profundidade e a analise documental como

procedimentos complementares para a coleta de dados.
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N&o obstante a farta e varidvel documentacdo disponivel com relacdo ao PPSUS, dentre
manuais com diretrizes técnicas, publica¢cbes no diario oficial, bem como relatérios de
diversas naturezas e com objetivos distintos, a compreensdo integral do fenbmeno objeto
desta pesquisa ndo poderia se dar de outra maneira que ndo fosse a entrevista em
profundidade, considerando a adverténcia de Guerreiro Ramos (1966) a respeito da pesquisa
social nas sociedades em desenvolvimento, caracterizadas pelo formalismo, transcrita a

sequir.

O conhecimento objetivo de uma sociedade prismatica [em desenvolvimento] jamais
pode ser obtido a partir de suas estruturas normativas e legais. O observador que
assim proceder encontrar-se-ia em face da efetiva realidade social, como aquele que
utiliza um mapa precario, a fim de procurar uma rua ou residéncia (GUERREIRO
RAMOS, 1966, p. 334).

Para Creswell (2007), a entrevista é Gtil quando os participantes ndo podem ser observados
diretamente - 0 que constitui exatamente o caso deste estudo - e se mostra vantajosa na
medida em que permite ao pesquisador direcionar a linha de questionamento, bem como
possibilita aos participantes fornecer informacdes historicas. Por outro lado, é preciso
ressaltar: as limitacGes desta técnica encontram-se no possivel enviesamento de respostas
ocasionado pela presencga do pesquisador e nos filtros que as visdes dos entrevistados podem

conferir as informacoes.

Ainda no tocante a justificacdo do uso da técnica da entrevista em profundidade, é imperativo
trazer os argumentos de Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) e O"Leary e Vij (2012), segundo
0s quais o0s participantes em um processo colaborativo importam, isto é, quem séao eles, quem
eles representam e como eles se relacionam séo discussdes fundamentais para se compreender
o fenbmeno. Além disso, cada participante acrescenta atitudes individuais, valores, interesses
e conhecimento a cultura e a missdo da organizacdo que representam. Desse modo, a
entrevista em profundidade se mostra a técnica de coleta de dados adequada para
compreender 0 objeto, porque parte de respostas dadas pelos proprios sujeitos e, N0 mesmo
sentido, a selecdo dos entrevistados é essencial para a plena consecucdo dos objetivos da

pesquisa.

Considerando essas assercoes, as entrevistas foram realizadas com os gestores do PPSUS nas

agéncias estaduais de fomento a pesquisa e a inovacdo cientifica e tecnoldgica, isto é, as
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Fundagdes de Amparo a Pesquisa (FAP) — ou organizac@es equivalentes — e nas Secretarias
Estaduais de Saude (SES) dos estados selecionados. Trata-se dos profissionais que ocupam
cargos diretamente relacionados a execu¢do do programa nas organizagdes responsaveis por
sua implementacdo em ambito regional, configurando-se como atores-chave, 0s quais atuam
diretamente na dindmica colaborativa de realizacdo do programa em seus respectivos
territorios de jurisdicdo. O Quadro 2 apresenta a organizacgdo, a unidade organizacional e o
periodo de tempo em que o profissional desempenha a referida funcéo de gestor do PPSUS,
com o fito de evidenciar a relevancia dos perquiridos, enquanto sujeitos da implementacéo do

programa e, consequentemente, informantes adequados aos objetivos desta pesquisa.

Quadro 2—- Entrevistados

Identificacio| Estado Organizacio Unidade de Exercicio Tempo na Fungiio
A Secrefaria de Estado de Sande de Sergipe Coordenacio de Educacio Permanente 3,0 anos
S Fundagio d 1P i i i
undagdo de Apoio a Pesquisa € a Inovagiao . : - .
B - o f ] s ) i . N Coordenacioe do Programa de Inovagao Tecnologica 7.0 anos
l'ecnologica do Estado de Sergipe ; ;
. Fundacio de Amparo 4 Pesquisa do Estado de N . . ) X
C L P ™ Escritdrio de Gerenciamento de Parcerias 5.0 anos
) Minas Gierais
MG
D Secretaria de Estado de Sande de Minas Gerais | Assessoria de Planejamento 4.0 anos
E Diretoria Clentifica 1.5 anos
F Fundagio Araucdria Assessoria Clentifica 3.0 anos
FR.
G Setor de Projetos 9.0 anos
H Secretaria de Estado de Sande do Parana Escola de Sande Publica do Parana 3.0 anos

Fonte - Elaborado pelo autor da dissertacdo.

O tempo em que cada um dos entrevistados exerce a funcdo de gestor do PPSUS demonstra
que boa parte dos respondentes passou por mais de um ciclo de execugédo do programa, o que
Ihes permite fornecer informacdes historicas, embora ndo tenham participado — sem qualquer
excecdo - de todos os ciclos em seus respectivos estados, sendo essa uma limitacdo

irretorquivel relacionada a selecéo dos respondentes.

Vale destacar, as entrevistas nos estados de Sergipe e Minas Gerais foram feitas durante um
evento do ciclo do PPSUS - o seminério de avaliacdo — 0 que permitiu ao pesquisador atuar
como observador direto da arena de colaboracgéo, ainda que de forma limitada, por se tratar de

um unico evento e de um unico ciclo do programa em cada um desses estados.
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As entrevistas foram semiestruturadas, ou seja, contaram com um roteiro constituido por
categorias previamente definidas (Apéndice A), organizadas da seguinte forma, seguindo o

modelo de anéalise proveniente da literatura:
a) identificacdo do entrevistado;

b) condigdes iniciais para colaboragéo;

c) lideranca;

d) desenho institucional;

€) processo;

f) resultados.

As perguntas elencadas dentro de cada categoria do roteiro visam alcancar os objetivos geral e
especificos de pesquisa, bem como propiciam momentos de fala livre por parte dos
entrevistados, a fim de compreender o contexto especifico de cada um deles e estabelecer uma
relacdo de confianca indispensavel entre o entrevistador (no caso, 0 proprio pesquisador) e o

entrevistado.

No que se refere as limitacbes das respostas dos entrevistados, Foddy (2002, p.101) salienta
que “[...] mesmo quando [os entrevistados] presenciaram determinados acontecimentos, nada
garante que tenham retido informac&o sobre eles ou, se o fizeram, que possam agora recordar-
se dela”. A partir dessa percepcao e da fundamentacdo em estudos a respeito da memoria
humana, o0 mesmo autor recomenda técnicas visando minimizar esse problema, tal como
estabelecer limites temporais inequivocos, o que foi feito para o conjunto das perguntas do
roteiro que dizem respeito a situagdes passadas (1.1, 2.1, 2.2, 3.5, 5.1, 5.2 e 5.4), com 0
estabelecimento das seguintes expressdes: antes da cria¢cdo do PPSUS, ao longo dos ciclos do

programa, ao longo de cada ciclo do programa.

O’Leary e Vij (2012) destacam que restrigdes de tempo e recursos nas pesquisas sobre gestdo
publica colaborativa tendem a permitir apenas a observagdo dos elementos formais dessa
mesma dindmica colaborativa, negligenciando aspectos informais a elas relacionados, tais
como as interagOes interpessoais por detras da arena de atuacdo. Considerando essa

constatacdo, optou-se, no ambito do roteiro de entrevistas - fundado nas categorias
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previamente definidas na literatura - por perguntas que indicassem algumas caracteristicas da
relacdo entre os individuos, sobretudo, nas categorias lideranca e processo. Ndo obstante, nao
se pode afirmar que as respostas a essas questdes dao conta da complexidade das relacdes
informais existentes, o que se admite como limitacdo da prépria técnica de coleta de dados
empregada, qual seja, a entrevista. Embora haja técnicas que permitam levantar dados sobre
as relacGes informais entre os atores destacados como unidades de observagédo da pesquisa, 0
custo de sua implementacdo, sobretudo para coleta em diferentes estados do Pais, torna tal

objetivo inviavel.

Deve-se acrescentar que todas as entrevistas foram devidamente registradas por meio de

gravacdo e, posteriormente, transcritas, conforme recomenda Gil (2011).

Finalmente, os documentos utilizados como fontes para a pesquisa constituem os manuais,
relatérios e formularios produzidos no ambito da gestdo do PPSUS, incluindo aqueles
produzidos com vistas a prestacdo de contas do programa enderecados aos 6rgdos federais
financiadores. O objetivo de coletar e analisar o contetido desses documentos € viabilizar a
comparacdo entre os resultados formais/oficiais apresentados e as falas dos gestores, no

sentido de avaliar suas diferencas e similaridades.

4.3 Analise dos dados

A analise dos dados foi feita mediante analise de contedo das entrevistas e da documentacéo,
seguindo uma codificacdo - ou enquadramento - dos principais elementos que foram
identificados nas respostas de cada um dos entrevistados, bem como na documentacédo
analisada, a partir das categorias previamente estabelecidas na literatura. Bardin (1979, p. 38)
define a analise de conteido como um “[...] conjunto de técnicas de analise das comunicacdes

que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das mensagens”.

Conforme afirmam Laville e Dionne (1999, p. 216),

A anélise de contetdo ndo € [...] um método rigido, no sentido de uma receita com
etapas bem circunscritas que basta transpor em uma ordem determinada para ver
surgirem belas conclusfes. Ela constitui, antes, um conjunto de vias possiveis nem
sempre claramente balizadas, para a revelagdo — alguns diriam reconstrucdo — do
sentido de um contetido. Assim, pode-se, no maximo, descrever certos momentos
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dele, fases que, na pratica, virdo, as vezes, entremear-se um pouco, etapas no interior
das quais o pesquisador deve fazer prova de imaginacao, de julgamento, de nuanga,
de prudéncia critica.

Assim é que a busca pela objetividade e pela validade dos resultados desta pesquisa passa pela
transparéncia dos métodos e das técnicas aplicados, exigindo o detalhamento dos
procedimentos adotados e das etapas de analise, a saber: o recorte dos conteddos obtidos na
coleta de dados, a categorizacdo dessas unidades e, por fim, a analise e a interpretacéo,
baseadas em inferéncias (LAVILLE; DIONNE, 1999).

Em primeiro lugar, os audios das entrevistas foram transcritos, organizados em termos dos
diferentes respondentes, nos diferentes estados da federacdo selecionados, e recortados por
tema, isto €, em unidades seménticas. Da mesma forma, os documentos obtidos foram
distribuidos por organizacdo produtora, em cada unidade federativa, por tema/unidade
semantica (FRANCO, 2012).

As unidades semanticas, por sua vez, foram organizadas em categorias previamente definidas,
em conformidade com o modelo de analise proveniente da literatura. No entanto, essas
categorias foram reprocessadas no momento da analise, em um processo iterativo, com vistas
ao seu aperfeicoamento, caracterizando um modelo misto de categorizacdo das unidades de
conteddo. Em outras palavras, partiu-se de um conjunto de categorias previamente definidos
na teoria (modelo fechado) e culminou em um conjunto distinto de categorias que melhor se
adequaram ao contetdo dos dados (modelo aberto), conjugando ambos os procedimentos de
categorizacdo (LAVILLE; DIONNE, 1999). O conjunto final das categorias atendeu aos
critérios elencados na literatura a respeito de aspectos metodol6gicos nas ciéncias sociais, isto
é, as categorias sdo mutuamente exclusivas, precisas, pertinentes e objetivas (LAVILLE;
DIONNE, 1999; FRANCO, 2012).

Finalmente, a analise propriamente do contetido se deu a partir de uma abordagem qualitativa,
preservando a forma literal dos dados obtidos, em contraposicdo a fragmentacdo de analises
numéricas e estatisticas da frequéncia de expressdes, com vistas a observar e compreender o
sentido, os elos logicos e as relacBes entre os elementos do contetdo. A estratégia adotada
para tanto se baseou no emparelhamento (pattern-matching) ou justaposi¢cdo das unidades de
conteddo ao modelo tedrico, com a finalidade de compara-los e, dai, fazer inferéncias. O
resultado da operacionalizacdo desse processo esta descrito de maneira l6gica na se¢do de

apresentacdo dos resultados e, para além desse emparelhamento (unidades de contetudo versus
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categorias do modelo tedrico), destaca-se o processo inferencial de construcdo de explicaces
que derivam dessa relagcdo ldgica, recorrendo a um equilibrio delicado entre rigor e
imaginacdo que perpassa toda pesquisa de carater qualitativo (LAVILLE; DIONNE, 1999).

Cabe, assim sendo, discorrer um pouco mais sobre a questdo da inferéncia no contexto de
aplicacdo do método da analise de conteudo. A esse respeito, cumpre destacar o entendimento

de Franco (2012, p. 32), segundo a qual,

[...] a inferéncia é a razdo de ser da analise de contetdo. E ela que confere a esse
procedimento relevancia tedrica, uma vez que implica menos uma comparagdo, ja
que a informacdo puramente descritiva, sobre conteGido, é de pequeno valor. Um
dado sobre o conteldo de uma mensagem (escrita, falada e/ou figurativa) é sem
sentido até que seja relacionado a outros dados. O vinculo entre eles é representado
por alguma forma de teoria. Assim, toda analise de contetido implica comparagdes.

Bardin (1979), no mesmo sentido, afirma que, na analise de conteddo, o conhecimento é
inferido (deduzido logicamente) a partir de indicadores, isto €, vestigios presentes nas

mensagens. Nas suas palavras,

Se a descricdo (a enumeragdo das caracteristicas do texto, resumida apos
tratamento) é a primeira fase etapa necesséria e se a interpretagdo (a significagdo
concedida a estas caracteristicas) ¢ a Ultima fase, a inferéncia é o procedimento
intermediario, que vem permitir a passagem, explicita e controlada de uma a outra
(BARDIN, 1979, p. 39, grifo da autora).

Para a autora, a descricdo dos elementos do texto (no caso desta pesquisa, 0S textos sao
constituidos pelos documentos e pelas transcri¢es das entrevistas) ndo tem outro objetivo,
sendo a determinacdo das denominadas condicdes de producdo da mensagem, ou seja, a
inferéncia de variaveis socioldgicas, psicoldgicas, dentre outras, subjacentes ao individuo que
profere determinados enunciados. O processo inferencial visa, portanto, interpretar,
estabelecer os fatores que determinaram as caracteristicas do texto descrito e analisado em
uma fase antecedente (BARDIN, 1979).

A fim de evitar a construcdo de uma narrativa idiossincratica, risco caracteristico de um
estudo de caso, o processo inferencial foi feito por meio de leitura exaustiva do contetdo
levantado, isto é, leituras sucessivas do material de trabalho, visando impregnar-se do
discurso e buscar os fatos teoricamente relevantes (MUNIZ, 1997). Buscou-se, inclusive, uma

reincidéncia de elementos nos discursos dos diferentes respondentes das entrevistas, com o
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fito de adotar uma compreensdo holistica do programa objeto de andlise nos trés estados

estudados e evitar particularidades sem valor tedrico.

4.4 Sintese dos métodos e técnicas de pesquisa

A guisa de conclusio desta secdo de apresentacio dos métodos e técnicas de pesquisa, a
Figura 3 oferece uma visdo esquematica da trajetdria da pesquisa no tempo, estabelecendo seu
caminho critico, por meio das setas de ligacdo entre as atividades. Tais atividades foram
agrupadas por fases, quais sejam: coleta de dados, anélise dos dados, redacdo dos resultados e
redacédo das conclusdes. Os passos de execugdo das duas primeiras fases estdo descritos nas
subsecdes acima. A apresentacdo dos resultados sera organizada a partir das categorias de
analise provenientes do modelo utilizado (condicdes iniciais, lideranca facilitadora, desenho
institucional, processo colaborativo e resultados do programa) e, no ambito das conclusdes,
apresenta-se um elemento principal, isto €, a redacao das interpreta¢cdes advindas do processo
inferencial e trés elementos secundarios, quais sejam: a identificacdo das contribuicbes da
pesquisa a literatura, eventuais recomendacbes ao modelo de gestdo da unidade de analise
(Programa PPSUS) e a identificacdo de uma agenda futura de pesquisa baseada nos resultados
desta.
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Figura 3 — Caminho critico de execucgdo da pesquisa
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5 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Conforme exposto na subsecdo anterior, a analise dos dados foi redigida em conformidade
com as categorias do modelo tedrico adotado, seguindo a ordem em que aparecem no seu

diagrama representativo (Figura 1) e sua respectiva discussao apresentada na subsecdo 2.1.3.

5.1 Condic0es iniciais

Em relacdo as condicdes iniciais da colaboragdo entre os atores envolvidos, é relevante tracar
um breve historico das relacBes entre as politicas de saude e ciéncia e tecnologia no Brasil,
com base na literatura revisada, nos documentos institucionais do PPSUS e nas préprias

respostas dos entrevistados.

Em primeiro lugar, “[...] a importdncia da pesquisa em salde no Brasil é largamente
reconhecida. Os institutos de pesquisa em salde estdo dentre 0s primeiros e mais importantes
do Pais, desde o século XIX” (BRASIL, 2011, p. 626). No entanto, tradicionalmente, 0
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) liderou o fomento cientifico e
tecnoldgico no Brasil, inclusive as atividades de pesquisa em salde, cabendo ao Ministério da
Saude (MS) um papel secundario nesse campo. Esse fato dificultou a articulacdo entre a
pesquisa em salde e a Politica Nacional de Saude, resultando em um distanciamento entre a
producdo do conhecimento cientifico e as reais necessidades de saude da populacdo
(GUIMARAES, 2006).

Aqui, faz-se necessario destacar a distincdo entre as atividades de execucdo e fomento da
pesquisa, bem como esclarecer que o identificado descompasso entre essas duas atividades
constitui justamente a esséncia do problema que se visa resolver com o Programa Pesquisa

para o SUS.

Antes da criacdo do PPSUS, a pesquisa em saude, nos trés estados analisados, era fomentada
no &mbito de iniciativas gerais de fomento a ciéncia e tecnologia, sem um direcionamento

especifico, conforme se pode observar nas falas dos entrevistados®.

® Nesta, como nas demais falas dos entrevistados, ndo houve preocupagdo com o padrdo culto da lingua.
Priorizou-se 0 modo livre do falar para preservar a espontaneidade das falas transcritas.
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“Pesquisa para 0 SUS se dava isoladamente, os pesquisadores faziam
isoladamente, ndo vinculados a instituicdo Secretaria do Estado. Eles
faziam em seus grupos de pesquisa ligados aos programas da propria
universidade, mas com o link da Secretaria de Estado, com o interesse
do objeto das politicas de salde propriamente eu acredito que foi a
partir do PPSUS”. (Entrevistado A - SES)

“Bom, antes da criagdo do programa PPSUS, existiam algumas
pesquisas a partir do edital universal, que era aberto para todas as
areas”. (Entrevistado B - FAP)

“Pelo que eu sei eram questdes pontuais de demanda da Secretaria,
gue contrata uma instituicdo, mas ndo tinha uma linha, um costume de
fazer edital, essas coisas ndo, mas demandas pontuais para avaliar
alguma politica especifica”. (Entrevistado D - SES)

“A pesquisa em salde era sempre voltada para o nosso edital de
pesquisa basica e aplicada, que dai incluia todas as grandes areas:
agréria, saude, bioldgicas, exatas. Entdo, era focada mais na nossa
pesquisa mesmo, ndo tinha um edital voltado especificamente para
saude”. (Entrevistado H - FAP)

O estabelecimento de um Termo de Cooperacgdo e Assisténcia Técnica entre 0 MS e 0 MCTI,
em 2004, ¢ um marco fundamental no contexto de criacdo e fortalecimento do PPSUS,

conforme se observa no trecho a seguir do manual de diretrizes técnicas do programa.

Em julho de 2004, foi estabelecido um Termo de Cooperagdo e Assisténcia Técnica
entre 0 MS e o MCTI, o qual permitiu que o [Departamento de Ciéncia e Tecnologia
da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da
Saude] Decit passasse a operar por meio de canais consolidados de fomento e se
beneficiasse da credibilidade adquirida pelas agéncias do MCT]I. Para o PPSUS, a
assinatura desse Termo de Cooperacdo representou o inicio da parceria com o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) para a
operacionalizagdo do fomento a pesquisa em satde (BRASIL, 2014, p. 7).

Isso implica a existéncia de incentivos institucionais positivos & colaboragdo implicitos no
proprio desenho do programa. Outro trecho do material documental analisado, que se refere a

criacdo desse incentivo positivo, de carater normativo, é o seguinte:

Cabe reiterar que essa é uma iniciativa de descentralizacdo do fomento a pesquisa
em salde que prioriza a gestdo compartilhada de agdes. Assim, por meio da parceria
entre instancias estaduais de salde e de C&T, deve-se promover o desenvolvimento
cientifico e tecnolégico em sadde nos 27 estados brasileiros, tendo como parametro
as reais necessidades de salde da populacédo brasileira e como principio a solucéo
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dos principais problemas do SUS (BRASIL, 2011, p. 627, grifo do autor da
dissertacéo).

No tocante ao reconhecimento da interdependéncia por parte dos atores, nota-se uma

discrepancia entre o entendimento dos respondentes das FAP e das SES, com excecdo do

estado do Parana. Via de regra, os gestores das FAP reconhecem a forte interdependéncia que

sua atuacdo tem em relacdo ao papel definidor das prioridades de agenda de pesquisa, que é

das secretarias estaduais de saude. Mais especificamente, eles entendem a Secretaria como

uma espécie de cliente a ser atendido. Tal percep¢do da interdependéncia foi criada pelo

préprio advento do programa e cresce conforme ele avanca.

“Foi de grande valia para Fundacao, porque € um programa exclusivo
para area da salde, € um programa que vem atendendo as demandas
da Secretaria. Entdo, a gente, por ser uma fundacdo publica, a gente
chegou a criar uma aproximacdo com a Secretaria de Salude. Entdo a
gente criou um vinculo com a Secretaria que ndo existia, porque a
gente normalmente tem um vinculo com o pesquisador, com a
instituicdo académica e, ndo, com a instituicdo publica. Entdo, foi de
grande valia para Fundacdo receber esse programa”. (Entrevistado B -
FAP — FAP)

“Eu acho que era mais precario e depois que criou o PPSUS foi mais
tranquilo e melhorou a nivel de Brasil, porgue a saude, colocando as
linhas prioritarias, ficou mais fécil de ver qual era a necessidade
especifica de cada estado. Entdo, até para criar o edital, fazia as linhas
prioritdrias para poder impactar diretamente aonde realmente
precisava”. (Entrevistado C - FAP)

“E interessante. E que assim, tudo que é novo é dificil vocé entender.
Depois da terceira, quarta, quinta edicdo € que a gente comegou a
entender como que era feito, até como os projetos sao feitos dentro do
sistema do Decit que ndo € nosso, nao individual de cada FAP, é
lancado dentro do sistema deles. Cada edicdo a gente vé que vai
superando a anterior”. (Entrevistado G - FAP)

Por sua vez, os respondentes das SES admitem que os gestores da secretaria conferem pouca

importancia ao programa, denotando a auséncia de percepcdo desses atores quanto a

potenciais beneficios da acdo conjunta.

“A adesdo ao PPSUS dentro da Secretaria de Estado da Saude em
relacdo as areas, aos técnicos, aos especialistas € muito dificil. Eles
encaram como mais uma coisa a fazer. Entdo, ndo é facil ndo, a
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mobilizacao das areas € o grande desafio dessa agenda”. (Entrevistado
A - SES)

“Eu acho que, na hora de fazer o edital, a receptividade é grande, todo
mundo [da Secretaria de Estado de Saude] tem um monte de demanda,
até dificil conciliar o tanto de demanda. Mas, na execucdo da
pesquisa, eu ndo vejo essa empolgacao tdo grande e esse empenho téo
grande em acompanhar. Entdo, eu acho que acaba se perdendo”.
(Entrevistado D - SES)

A excecdo nesse aspecto de analise € o estado do Parana, cujo arranjo organizacional
especifico, distinto dos dois demais estados analisados, prevé a atuacdo da sua Escola de
Saude Publica na definicdo da agenda de pesquisa, 0 que pode ser um fator que explica a
evidéncia da maior aceitacdo do programa por parte dos atores do seu sistema de saude, se
comparados aos atores do sistema de salde dos outros dois estados. Essa perspectiva de
aceitacdo e engajamento, portanto, estd em consonancia com a perspectiva da FAP,
divergindo daquelas dos demais estados, nos quais hé a descrita discordancia em relacéo as
perspectivas desses dois atores. Os trechos transcritos a seguir visam demonstrar o
envolvimento dos profissionais do sistema de salde e fundamentar a hipotese de que o arranjo
organizacional especifico desse estado pode ser uma explicacdo para essa melhor aceitacdo
dentre os referidos profissionais.

“Nés temos doutores na nossa equipe, nés temos pessoas fazendo
mestrado, temos pessoas ja com mestrado. Entdo, assim, é um
engajamento ainda também crescente, ndo s6 no espaco envolvendo 0s
nossos profissionais, como também dos nossos técnicos da SES. E um
trabalho integrado, entdo, eles acharam, na concepcdo da instituicéo,
de que a Escola seria 0 setor que teria vinculagdo com a pesquisa.
Porque, na realidade, assim, a secretaria também esta no processo de,
como é que eu vou te dizer, a pesquisa sempre foi uma coisa que, eu
ndo vou dizer relegada, mas a gente ndo tinha um envolvimento téo
profundo com processo de pesquisa no Sistema Unico de Salde.
Entdo foi uma forma. E como a Escola tem contato com as
universidades, com controle social, a gente ja tinha esse envolvimento
ja, participacdo num outro edital, nds ja tinhamos participado, nossos
técnicos ja tinham participado de analise de projetos, acompanhado a
analise dos projetos, enfim, a secretaria achou por bem que
permanecéssemos na coordenacdo”. (Entrevistado H - SES).

Em suma, a analise das condi¢Oes iniciais do programa identificou que os instrumentos

normativos, criados em ambito federal, constituem incentivos positivos a governanca
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colaborativa do PPSUS, podendo ser considerados como um direcionador (driver) - no termo
de Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) - do processo colaborativo. Esse incentivo produziu os
efeitos desejados nos atores das FAP, os quais reconhecem os beneficios da acdo conjunta
com as SES no @&mbito do programa. No entanto, nao foi capaz de produzir o mesmo efeito no

outro lado da arena de governanga do programa: o lado da SES.

5.2 Lideranca facilitadora

O desenho do PPSUS prevé a organizagdo e conducdo dos eventos, bem como a
operacionalizacdo e concessdo dos recursos para pesquisa - isto €, a execugdo propriamente
dita do programa - como responsabilidade das agéncias estaduais (FAP e SES), cabendo a
esses atores a questdo da lideranca do processo colaborativo (BRASIL, 2014). Isso significa,
de antemd&o, que ha uma provavel heterogeneidade entre as agéncias lideres, e a facilitacdo do
processo pode ter diferentes graus de desempenho, dependendo da capacidade institucional
dos atores regionais. Mais além, 0 marco normativo do programa imputa tal responsabilidade
de conducdo da agenda de trabalho as SES.

As SES devem assumir um papel fundamental no desenvolvimento do Programa,

participando de todas as suas etapas operacionais, desde a definicdo das linhas

prioritérias de pesquisa que comporao os editais, até a organizacdo dos seminarios

estaduais de acompanhamento e avaliagdo dos projetos concluidos (BRASIL, 2011,
p. 627).

O que se observa a partir da analise das falas dos entrevistados € que ha de fato uma
heterogeneidade em alguns detalhes, sobretudo nos aspectos operacionais do programa, tal
como a logistica de organizacdo dos eventos nas varias fases de execucdo de um ciclo. N&o
obstante, de maneira geral, nota-se um padrdo de divisdo de responsabilidades, qual seja: a
mobilizacdo da academia € realizada pelas FAP e a mobilizacdo dos gestores do sistema de
saude é feita pelas SES, de modo que cada entidade segue cumprindo seu papel
organizacional tradicional, ndo havendo um intercdmbio de responsabilidades e ndo sendo
perceptivel a nitida lideranga de um dos atores no processo. A fim de clarificar essa questdo
dos papeis, os trés primeiros trechos transcritos abaixo dizem respeito aos respondentes das

FAP e os trés subsequentes aos respondentes das SES.
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“Nesse programa PPSUS, a gente tem uma parceria com o CNPQ,
Ministério da Salde e Secretaria da Saude. Entdo, cada um tem o seu
papel. No [nosso] caso o papel é fazer a gestdo operacional do
programa. Para realizar o evento, somos nds, a gente € que faz toda a
parte administrativa para realizacdo do evento. Logo depois que a
gente faz a oficina de prioridades, a gente langa o edital, contrata os
projetos e depois a gente tem a parte do acompanhamento dos
projetos. Como a gente como Fundagdo ndo tem o conhecimento
técnico, que para isso é que existe o papel da Secretaria como parceira
no convénio, a Secretaria que faz esse acompanhamento. S6 que,
COmo 0 recurso para realizar seminario, realizar visita técnica € nosso,
entdo geralmente a gente mobiliza, cria toda essa infraestrutura, mas é
como eu falei, a gente faz aquela parte da gestdo operacional, a gestao
técnica é toda da Secretaria. Todos esses eventos seguem essa mesma
I6gica”. (Entrevistado B - FAP)

“A oficina em si é uma funcdo da SES. Mas a gente da todo o apoio
com estrutura fisica, a gente vai pessoalmente, mas a parte especifica
de escolher as prioridades € da Secretaria”. (Entrevistado C - FAP)

“A gente tem feito a divulgacdo e a convocacao de toda a comunidade
cientifica para participacao e discussdo desses temas. A fundagédo tem
sempre direcionado o chamamento a comunidade académica”.
(Entrevistado G - FAP)

“No6s mobilizamos as areas técnicas da SES para que elas fagcam a
adesdo na condicdo de avaliadoras com suas especificidades técnicas.
Entdo, funciona mais ou menos como vocé estd vendo aqui. Cada
técnico e cada &rea vai avaliar cada trabalho, enfim, mas ndao com a
adesdo que seria a ideal. Por exemplo, n6s temos trabalhos aqui hoje
que estdo sem avaliadores da SES. Entdo, a FAP organiza tudo, toda
essa parte da logistica e a gente entra com substrato técnico que é a
participacdo dos especialistas”. (Entrevistado A - SES)

“A gente fica mais com esse contato interno de achar internamente
quem sdo as pessoas estratégicas para participar. A gente tenta utilizar
a FAP para o contato académico e a gente fica mais com essa
indicacédo dos gestores”. (ENTREVISTADO D - SES).

“Ai os seminarios a gente faz na nossa estrutura aqui. A Fundacéo
convoca, convida os pesquisadores para virem fazer a apresentacdo
aqui. Esse contato com o pesquisador é competéncia da Fundacao, o
papel das Secretarias de Estado € elencar quais sdo as linhas de
pesquisas, 0s temas, entdo essa € a nossa funcao”. (Entrevistado H -
SES).



66

Diante dessas evidéncias, 0 que se percebe é que ha um vécuo de lideranca na conducdo da
arena colaborativa. Cada ator se limita a sua competéncia institucional e ndo age no sentido de
mediar o debate entre academia e gestores do sistema de saude, respeitando os limites legais

de atuacdo organizacional.

5.3 Desenho institucional

As regras que governam a execucdo do PPSUS claramente incentivam a colaboragédo entre os
diversos atores envolvidos, com destaque para a institucionalidade dos eventos (foruns)
destinados a selecdo da agenda prioritaria de pesquisa, avaliagdo ex-ante da adequacdo das
propostas de pesquisa, monitoramento e avaliagdo final dos resultados das pesquisas
(BRASIL, 2014).

O manual de diretrizes do programa define as responsabilidades de cada um dos atores,
salientando-se o fato de que varias das atividades sdo de responsabilidade conjunta das FAP e
das SES, tais como organizar os eventos de selecdo das prioridades de pesquisa e de avaliagéo
e deles participar; acompanhar a definicdo dos eixos tematicos que orientardo a oficina de

prioridades; e apoiar o processo de selecao dos projetos de pesquisa (BRASIL, 2014).

Seguindo com a avaliagdo do manual do programa em conformidade com as dimensdes
propostas no modelo teérico de Ansell e Gash (2008) para o desenho institucional, estdo
previstas regras para a realizacdo de todas as fases do ciclo, desde a selecdo da agenda de
pesquisa, até a avaliacdo final, passando pela avaliacdo de mérito e pertinéncia das pesquisas
e pelo seminario de avaliacdo parcial. O manual inclui prazos para vérias das atividades
elencadas em cada uma dessas fases, tais como 45 dias entre a publicacdo da chamada e a
submissdo das propostas e 15 dias apds a reunido do conselho gestor para publicacdo do
resultado do julgamento, dentre outros. As regras contemplam ainda os critérios para alcance
do consenso, isto &, para a selecdo das prioridades de pesquisa, assim como para a selecédo e

avaliacdo dos projetos de pesquisa (BRASIL, 2014).

No que se refere a percepgdo dos gestores em relacdo ao desenho institucional do programa,
observa-se que todos eles apontam no sentido de que as regras favorecem a colaboracao, mas,

em alguns casos, os gestores reconhecem limitacGes e potenciais de melhoria. Para fins de
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organizagdo, primeiramente estdo transcritas as falas dos entrevistados das FAP e, em
seguida, as falas dos entrevistados das SES.

“As regras de funcionamento do PPSUS facilitam bastante a
colaboracdo, tanto com relacdo as agéncias federais como também a
estadual, que, no caso, é a Secretaria, entdo € como eu falei para vocé
inicialmente, o programa PPSUS veio para fazer essa interacao entre
governo e academia. Quando eu digo governo, &, no caso, a Secretaria
que é a instituicdo que esta se beneficiando com os projetos. Entdo, a
ideia é justamente essa, essa interacdo e isso estd dando certo”.
(Entrevistado B - FAP)

“Eu acho que é muito bom, mas pode melhorar. Acho que tem que ser
melhor definido os papéis da FAP, da Secretaria e dos 6rgdos de
controle, mas de forma geral o relacionamento é muito bom e todo
mundo foca para 0 mesmo objetivo que é um impacto direto para a
sociedade. Mas com certeza pode aprimorar e melhorar o processo de
gestdo desse programa a nivel de FAP, de secretaria, pode sim”.
(Entrevistado C - FAP)

“O programa tem muitos méritos, mas tem alguns elementos
limitadores. Uma das questdes que eu vejo na realizagdo do seminario
[de selecdo das prioridades de pesquisa], quando se discute as linhas,
eu acho que precisaria passar por um processo de maior
amadurecimento isso. Porque nem sempre a gente percebe nas linhas
definidas o potencial real de que isso venha a demandar o atendimento
de que o SUS precisa, né? As vezes, tem algumas limitacdes disso,
ndo é uma critica, € uma avaliacdo que, eu acho que a concep¢ao em si
eu acho que esta correta, mas precisa de um processo de
amadurecimento para fazer com que seja uma dimensao assim mais,
que atenda mais as demandas do sistema”. (Entrevistado E - FAP)

“Precisa ser melhorado, isso precisa ser afinado. Isso aqui néo
comegou com a participacdo da secretaria, a secretaria entrou com a
coisa ja em andamento e eu te digo isso ndo s6 a nivel da realizacdo
dos eventos, da discussdo das propostas, mas, inclusive, da parte que
interessa a nos da secretaria que é o objeto de trabalho mesmo. A
gente ndo participou muito dessa etapa, escolha dos trabalhos,
delimitacdo dos termos e dos critérios de analise, enfim, essa é a
grande dificuldade de adesdo porque é a grande queixa dos
especialistas”. (Entrevistado A - SES)

“Eu acho que falta s6 uma regra de um monitoramento mais proximo,
porque a gente tem dois momentos: o seminario parcial e o seminario
final. SO que ndo existe uma rotina de um contato do pesquisador e da
area demandante, e 0 que a gente vé, muitas vezes, € que a demanda
que foi feita la no comeco se desvia um pouco da necessidade do
gestor. Ou porque a necessidade mudou ao longo desse caminho,
porque, as vezes, uma pesquisa demora quatro anos para ficar pronta,
a gente tem casos aqui mais longos; ou o préprio pesquisador vai
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enviesando um pouco a pesquisa para um lado que ndo era a demanda
da SES, e as &reas demandantes teriam que acompanhar isso de perto.
Acho que a Unica coisa que falta é a gente colocar essa obrigacdo de
uma vez por més ter um contato do pesquisador com a area técnica,
criar um meio de monitorar mesmo, acompanhar mais, porque hoje é
s0 esses dois momentos”. (Entrevistado D - SES)

“Eu acho que nds ndo temos problema, entende? A Unica coisa assim
gue houve uma tentativa, porque nés ndo podemos propor [pesquisas],
no entendimento do Ministério da Saude. As escolas, como € 0 nNosso
caso, elas ndo podem propor pesquisa, NOS nao podemos ser
proponentes e era desejo da secretaria ser proponente de pesquisa”.
(Entrevistado H - SES).

As sugestdes de melhoria no marco normativo do programa sdo de ordens diversas:
compreendem a fase de selecdo de prioridades de pesquisa, a fase de monitoramento das
pesquisas em andamento, bem como as regras de participacdo das SES no programa. A
respeito das regras de participacdo, importante dimensao da anélise do desenho institucional
conforme a literatura, o manual do programa expde claramente os atores que devem participar
e suas respectivas responsabilidades, incluindo os critérios para as entidades passiveis de

serem proponentes de pesquisas e participarem do processo colaborativo.

Nota-se que entidades com fins lucrativos ndo estdo aptas a receber recursos do PPSUS e
encontram-se excluidas da participacdo no processo colaborativo do programa. Essa
constatacdo encontra-se em linha com o argumento de Schwartzman (2002), conforme o qual,
0S grupos e setores interessados nos resultados da pesquisa frequentemente ndo sao

considerados no modelo de gestéo dos programas de ciéncia e tecnologia induzidos.

1.2.2 O proponente/beneficiério devera ter vinculo funcional ou empregaticio em um
dos seguintes perfis de institui¢do:

a) InstituicBes de ensino superior, pablicas ou privadas, sem fins lucrativos;

b) Institutos e centros de pesquisa e desenvolvimento, publicos ou privados, sem fins
lucrativos;

c) Empresas publicas, que executem atividades de pesquisa em Ciéncia, Tecnologia
ou Inovacgdo (BRASIL, 2014, p. 36, grifos do autor da dissertac&o).

Também em relacdo as regras de participagdo, vale destacar uma peculiaridade do estado do
Parana, no qual a instancia de controle social (conselho de salde) e as secretarias municipais
de saude tém atuado na arena colaborativa do PPSUS no ultimo ciclo do programa,
especialmente em decorréncia da descentralizacdo das oficinas de prioridades para

municipios-polo do interior do estado, incentivando essa participacdo dos gestores da ponta da
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politica pablica. Conforme destacado por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), inclusdo e
diversidade sdo importantes no sentido de dar voz a multiplas perspectivas e diferentes
interesses, permitindo a tomada de decisdes mais sensatas. Dessa forma, esse é um elemento
que pode explicar parte dos limitados resultados positivos que o estado em questao apresenta
no tocante a casos pontuais de intervencdo no sistema de salde a partir das pesquisas
financiadas pelo PPSUS, como também se destacara na segdo referente aos resultados do

programa.

“Uma iniciativa que foi interessante nessa Ultima chamada, nessa
Gltima edicdo, é que eles [Escola de Saude Publica] realizaram uma
prévia dos semindrios em quatro regionais e isso possibilitou a
participacdo do setor municipal. Eu estava observando a lista de
presenca que eles nos repassaram depois das discussdes que eles
tiveram, a participacdo municipal foi muito intensa na Gltima edic¢éo”.
(Entrevistado E - FAP)

“A escola tem cooperagdo técnica com as universidades estaduais.
Entdo, foi feita toda uma mobilizacdo nas nossas regionais de saude,
nas sedes das macros. Entdo, nds fizemos um trabalho diferenciado
para que isso fosse divulgado, para que também as pessoas
entendessem o que é o PPSUS, porque, mesmo dentro da secretaria,
muitos dos nossos profissionais também nunca tinha escutado falar do
PPSUS. Entdo, foi uma forma da gente conseguir um envolvimento
maior para que depois se chegasse a uma oficina junto com a FAP,
mas isso foi uma questdo, assim, uma decisao institucional que seria
feito. Teve representantes [do conselho] nas oficinas regionais, depois
aqui na oficina final para definir, fechar as linhas de pesquisa. Tinha
representatividade. Logico que poderia ter mais, as vezes, vém dois,
trés apenas, mas a gente conseguiu, em cada regional, nos tivemos a
representatividade dos conselhos locais”. (Entrevistado H - SES)

Outro aspecto relevante para a andlise do desenho institucional, apontado por Emerson,
Nabatchi e Balogh (2012), € a forma que as estruturas colaborativas podem assumir,
considerando as relagdes interorganizacionais. Dado que as regras do programa ndo preveem
a criacdo de uma entidade especifica para a sua gestdo e designa as FAP e as SES como
entidades executoras de diversas atividades no ambito regional, de forma conjunta,
depreende-se que o objetivo do desenho do programa é que a arena colaborativa seja
autogerida. Retomada a constatacdo do vacuo de lideranga evidenciado na subsecéo anterior,
tem-se o entendimento de que a (auto) gestdo da arena colaborativa é algo incipiente e 0s

participantes estdo voltados para suas proprias e tradicionais competéncias.
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5.4 Processo colaborativo

Serdo analisados os principais elementos do modelo de Ansell e Gash (2008) relacionados ao
processo colaborativo sem, no entanto, quebrar esta subsecdo para discorrer sobre cada um
deles, admitindo o principio do proprio modelo de que esses elementos séo interativos e se

influenciam mutuamente.

Em relacdo ao didlogo face a face, pressuposto para que haja construcdo de confianca e,
consequentemente, um processo colaborativo, conforme constatado na prépria descricdo do
programa e na seara de seu desenho institucional, ha a previsdo de foruns e eventos

presenciais que garantem o dialogo presencial entre os atores (BRASIL, 2014).

Tal situacdo prevista nos normativos € percebida na implementacdo do programa pelos atores
entrevistados, os quais descrevem a participacdo dos gestores do sistema de saude e dos
pesquisadores em saude nos féruns colaborativos, bem como, em alguns casos, reconhecem a

importancia dessa participacao.

“Eles [os pesquisadores] participam. Agora, eu acho que eles
precisavam participar mais”. (Entrevistado B - FAP)

“[Os pesquisadores] participam sim. E até no PPSUS é obrigatério ter
um seminario de avaliacdo parcial e um seminario de avaliacdo final,
no qual os pesquisadores vém, apresentam o projeto de forma parcial e
depois final, para uma banca examinadora, para ver se realmente eles
estdo executando o que foi proposto. Entéo, existe sim na pratica essa
questdo. E fundamental a participagdo de cada 6rgdo para ter o
sucesso do projeto, porque um programa com VAarios participes, mas
na realidade cada um tem um papel e se cada um ndo cumprir 0 seu
papel ele vai impactar diretamente no sucesso do programa. Entdo, a
parceria entre o governo federal e o estado € fundamental para que
seja realizado com sucesso 0 programa, € essa parceria existe hoje”.
(Entrevistado C - FAP)

“Sim, [os pesquisadores tém participacdo] extremamente ativa. A
gente observa que a nossa vinculacdo estd mais direta com a
academia, nessa dimensdo eu acho que ... que a participacdo € densa”.
(Entrevistado F - FAP)
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“Eles [os gestores de saude] participam, com essa dificuldade de
mobilizag&o que eu j& explanei, mas participam sim. A gente teve hoje
representatividade da Secretaria de Estado de Saude, ela estd ai
inclusive. Tem adesdo, mas com dificuldade de mobilizagdo”.
(Entrevistado A - SES)

“Entdo, eu acho que os pesquisadores participam ativamente na hora
de elaborar as linhas de pesquisa. A gente fez dois momentos nesse
altimo edital, um aqui s6 com gestores e depois a gente abriu para a
academia opinar. E ai acaba que tem muito mais academia do que
gestor. Agora, no seminario de avaliacdo, esse ultimo que a gente teve
parcial, foi mais a mesa de avaliacdo do que a plateia e eu acho que
poderia ser mais bem aproveitado 0os momentos, mas tem uma
participacao interessante”. (Entrevistado D - SES)

“Ah sim, [os pesquisadores] participam. Eles sdo convidados, né? As
universidades sdo comunicadas e Vvém 0s representantes dessas
universidades e os pesquisadores. [Os gestores] vieram, foi feito um
movimento e a gente fez inscri¢do. Inclusive nds trabalhamos com
inscricdo, com numeros de vagas. Porque a construgdo do SUS
envolve todos esses atores, né? Nao da para vocé dissociar, na minha
opinido, vocé tem que estar trabalhando em conjunto, porque cada um
tem a sua parcela de contribuicdo no processo de evolugdo do SUS”.
(Entrevistado H - SES)

No tocante a0 compromisso com 0 processo, vale ressaltar a existéncia de um mecanismo
formal que d& suporte ao programa, qual seja, a celebragdo de convénio (ou instrumento
congénere) entre os atores envolvidos (MS, CNPq, FAP e SES), que viabiliza o repasse de
recursos federais para sua execucdo em nivel regional. A celebracdo desse convénio € um ato
voluntério, isto €, a adesdo ao programa por parte das unidades federativas é opcional e esse
fato, aliado aos normativos brasileiros relativos a transferéncia de recursos interfederativos
via convénios (0s quais preveem, por exemplo, contrapartidas financeiras, vinculacdo ao
objeto e ao cronograma fisico-financeiro estipulados no instrumento, bem como prestacdo de
contas) indicam uma tendéncia de compromisso ex-ante dos atores estatais regionais para com
0 processo colaborativo do PPSUS. Em outras palavras, ao aderir ao PPSUS, de maneira
voluntaria, os estados signatarios do convénio estdo assumindo um compromisso formal com
as regras de funcionamento do programa. N&o obstante, Ansell e Gash (2008) salientam que,
embora as normas eventualmente imponham a governanga colaborativa, € preciso avaliar o
engajamento dos atores, uma vez gue 0 cCOmpromisso com o processo deve ser real e ndo

apenas formal.
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O que se percebe na analise dos dados identificados nessa categoria é o carater formalistico do
compromisso dos atores, na perspectiva de Guerreiro Ramos (1966), na medida em que sdo
seguidos os ritos burocraticos, o programa € executado e tem sua prestacdo de contas
aprovada pelas instancias competentes, mas ndo ha efetividade nesse compromisso. A
interpretacdo de que esse compromisso ndo é efetivo se deve ao fato de que as FAP entendem
que a aplicabilidade dos resultados das pesquisas desenvolvidas mediante recursos do PPSUS,
isto é, a consecucdo do seu objetivo final, é de responsabilidade das SES. Por sua vez, as SES
reconhecem que, muitas vezes, o produto recebido no ambito do programa ndo tem

aplicabilidade ou apresenta baixa aplicabilidade no sistema.

“Depois que a gente encerra 0 convénio, fica a cargo da Secretaria
fazer o acompanhamento e fazer essa aplicabilidade. Ndo é que FAP
encerra 0 processo depois que encerra 0 convénio ndo. A gente faz o
acompanhamento, mas o interesse € da Secretaria. Ela viu que aquele
projeto apresentou resultado, acho que cabe agora aos técnicos da
Secretaria puxar aqueles resultados e aplicar aqui no estado”.
(Entrevistado B - FAP).

“Essa questdo a propria Salde poderia responder com mais
propriedade, porque eu percebo na apresentacdo o quanto de
recomendac&o tinha e o quanto era valorizado quando se percebia por
parte dos avaliadores uma utilizacdo imediata, efetiva, daquilo que
esta sendo pesquisado. Ou o que poderia ser considerado para que isso
acontecesse. E acho que até ai vai a nossa atuacdo. Dai adiante
demanda uma provocacdo da salde no sentido de ver o quanto isso
tem sido aplicado ou ndo. A gente ndo tem o instrumental para isso”.
(Entrevistado E - FAP)

“A gente ndo tem também esse acesso as unidades, a gente ndo tem
acesso ao trabalho executado dentro das unidades de saude, dentro das
areas de saude. O que a gente recebe como fundacgdo é o relatério final
da execucdo desse projeto onde a gente tem todo o conhecimento do
que foi feito e executado durante o periodo que estava vigente a
chamada publica”. (Entrevistado F - FAP)

“Essa é a grande dificuldade de adesdo porque é a grande queixa dos
especialistas. Entdo, esses trabalhos, a aplicabilidade deles para 0 SUS
é questionavel. Entdo, porque que eu vou la? Entdo, eu acho que
faltou um pouco de afinacdo no comego, na implantacdo, a
implementacdo é o que a gente esta tentando alinhar agora, mas ainda
com desafios, ainda com limites. E permear o PPSUS ndo so
proforma, ndo s6 oficialmente, mas assim, permear essa agenda desde
0 inicio da sua construcdo, da elaboracdo de um edital, a fim de que a
gente possa pautar qual a importancia dos trabalhos, e qual a
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relevancia dos trabalhos, ndo discutindo o mérito académico, mas
discutindo aplicabilidade para o Sistema”. (Entrevistado A - SES)

“Entfo, a gente até questionava: quem é o cliente do PPSUS? E a SES
ou sdo 0s pesquisadores? E isso, muitas vezes, eu vou fazer uma
pesquisa que ndo tem interesse para 0 SUS em si, mas interesse do
pesquisador. Entdo, eu acho que, no momento de elaboracdo das
linhas, tem que ter mesmo uma participacdo mais massiva do gestor e
ai nas avaliacdes também, porque, muitas vezes, o pesquisador esta ali
apresentando o resultado que pode ser utilizado e, se néo tiver
ninguém da area técnica, vai ser mais uma pesquisa que vai, assim, é
I6gico que tem uma qualidade, mas ndo geram impacto direto para a
secretaria de saude”. (Entrevistado D - SES)

Depreende-se, ainda considerando o0s trechos acima transcritos, que o entendimento
compartilhado em relacdo aos objetivos do PPSUS e a missdo comum das agéncias
envolvidas no programa é algo que estd em construcdo e, conforme descrito pela literatura, é

algo que carece de tempo, de relac6es de longo prazo (ANSELL; GASH, 2008).

Nota-se, ademais, que ha um evidente conflito de interesses entre pesquisadores e gestores
quanto as prioridades de pesquisa: via de regra, pesquisadores tendem a direcionar 0s recursos
e esforcos do programa para suas tematicas afins e ndo necessariamente esse € o interesse dos
gestores do sistema de salde. Esse fato corrobora o argumento de Schwartzman (2002),
segundo o qual ha uma estratégia por parte dos pesquisadores no sentido de obter mais
recursos para suas pesquisas - caracterizando-as como aplicadas, mesmo que elas ndo sejam
necessariamente aplicadas - em uma espécie de “contrafacdo benigna”, uma simulagdo por
uma boa causa. Nessa perspectiva, o risco identificado nas falas dos gestores do PPSUS,
particularmente os gestores ligados as SES, é o de que o programa se configure mais um
elemento na “carteira de financiamento” da atividade cientifica, particularmente por conferir
acesso aos (volumosos e ainda assim escassos) recursos do SUS, sem, no entanto, 0s
resultados desse esfor¢co de financiamento estarem relacionados objetivamente aos interesses

do sistema de saude, e sim a interesses outros da academia.

Vale destacar, ainda nesse aspecto, em que pese a realizacdo de varios ciclos do programa em
cada um dos estados analisados, que questdes gerenciais dificultam a criacdo do entendimento
compartilhado, sobretudo a rotatividade dos atores nessas organiza¢des. Em especial, nota-se
uma rotatividade maior entre os gestores de salde, com excecdo do estado do Parana,

conforme se observa na Ultima fala transcrita.
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“Uma série de fatores atrapalham, por exemplo: a rotatividade. As
pessoas da Secretaria que comecgaram, que fizeram o marco zero ja
ndo sdo as mesmas que participaram da oficina de prioridades. As
pessoas que estdo aqui hoje, ja ndo sdo as mesmas que estiveram na
oficina de prioridades, entende? Entdo, assim, dentro da Secretaria,
por parte dos técnicos, nds ouvimos muito essa queixa de que: ‘Ah, eu
estou avaliando um trabalho que eu ndo acompanhei’. No entanto, a
gente precisa de um técnico especialista e sdo essas pessoas que estao
aqui. A rotatividade na Secretaria de Estado, ndo exatamente das
pessoas, mas das pessoas nos cargos, € muito alta. Entdo quem
comegou a executar, a participar da execucdo do edital do PPSUS, ndo
sd0 essas pessoas que estdo aqui. Entdo a rotatividade é grande e a
identificacdo com o objeto e aproximacgéo, o0 acompanhamento linear
da pesquisa fica, na minha avaliacdo, muito prejudicado. E na
avaliacdo dos técnicos também, eles se queixam muito”. (Entrevistado
A - SES)

“Um ponto negativo, ndo sei se € negativo ou positivo, é que na SES a
mudanca de servidores é muito grande, € praticamente anual, ou, as
vezes, semestral. Entdo, as vezes comeca um programa de uma forma
com aquele gestor e no meio do programa muda. E uma questdo
delicada do programa é que ndo tem muito registro na prépria
Secretaria. Entdo, o ponto negativo que eu vejo € que, quando comeca
e 0 gestor vai dar continuidade, ai muda o gestor. Mas, por outro lado,
0 ponto positivo é a oxigenacdo do novo gestor com ideias novas de
melhorar”. (Entrevistado C - FAP)

“Nao [tem rotatividade dos servidores da SES], s6 quando muda a
gestdo, 0 mandato. Mas n6s estamos na segunda gestdo e nao houve
mudanca na gestdo da propria Secretaria. E a gestdo atual reconhece a
importancia da pesquisa. E importantissimo o gestor principal da
Secretaria valorizar, reconhecer e permitir, dar espaco para que seja
feito esse trabalho. Eu acho que isso foi fundamental, esse apoio”.
(Entrevistado H - SES)

Finalmente, no tocante aos resultados intermedidrios, destaca-se que a etapa de
acompanhamento e avaliacdo prevista no desenho do PPSUS conta com a realizacdo de
seminarios focados nos resultados parciais, 0s quais devem ser realizados 12 meses ap6s 0
inicio das pesquisas, ou seja, ha metade do tempo total previsto para cada uma delas, os quais

tem por objetivos:

a) apresentar os resultados/produtos alcancados;
b) verificar o cumprimento do cronograma de execugéo;

c) propor ajustes metodoldgicos quando necessario;
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d)promover o debate em torno dos principais problemas de saude da populacdo do estado;
e) aproximar 0s grupos de pesquisas envolvidos no PPSUS e as areas técnicas da SES
(BRASIL, 2014).

Os entrevistados descreveram alguns aspectos relevantes do referido seminario parcial.

“O pessoal da Secretaria pode até intervir na parte da execucdo do
projeto. Ele ndo pode intervir na metodologia, porque isso ai é do
pesquisador. Mas vamos supor, eu vou lhe dar um exemplo: um
pesquisador estava fazendo uma pesquisa dentro de uma determinada
unidade de saude, s6 que 0s proprios técnicos, por eles terem a
vivéncia, terem o conhecimento dessa parte das unidades de saude,
viram que, para aquela unidade de saude, ele ndo ia conseguir atender
0 objetivo dele. Entéo, eles sugeriram que ele mudasse a unidade e
fosse para uma unidade mais carente, que ele ia conseguir atender com
mais presteza, com mais clareza o objetivo de trabalho dele”.
(Entrevistado A - SES)

“Esse seminario parcial, como é muito corrido o programa também,
muitos professores séo do interior, a gente marca geralmente dois dias
para esse seminario. Eles ttm um prazo de mais ou menos 10 a 15
minutos para poder apresentar o trabalho para banca e a banca faz
perguntas. Os outros pesquisadores assistem também e vao
interferindo na relacdo e é muito importante porque ai o pesquisador
Vé que o problema que ele passa com o projeto nao é so ele, outros
também, entdo, existe uma interagdo muito grande”. (Entrevistado C -
FAP)

“Quanto as intervencBes da banca dos avaliadores no sentido de
redirecionar a pesquisa, recomendar, criticas contundentes, sempre
uma perspectiva muito pedagogica, muito positiva, eu acho que tem
sido muito positiva”. (Entrevistado E - FAP)

“Eu vejo [como positiva] a participacdo da secretaria nas avaliagoes,
tanto parcial, quanto final, porque elas conseguem fazer com que o
pesquisador viabilize a pesquisa dele dentro do sistema, dentro da
unidade basica de salde. Entdo, essa interacdo é extremamente
positiva, inclusive no meio do processo, no seminério parcial, ainda é
possivel mudar, as vezes, o foco dessa pesquisa para poder viabilizar o
produto final, que seria o objetivo do PPSUS, colocar na pratica a
pesquisa. Entdo, essa integracdo SES, fundacdo e a academia, ela é
superimportante, ndo da para trabalharmos sozinhos como
pesquisadores isolados, nds precisamos desse conjunto. Eu acho
extremamente positivo, isso da certo, coisa que funciona”.
(Entrevistado F - FAP)
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Observa-se, portanto, que o seminario de avaliacdo parcial tem cumprido seu objetivo no
sentido de ser um mecanismo para identificar resultados intermediérios concretos, celebrar
pequenas vitdrias e, eventualmente, realizar a correcdo de rumos. Sua existéncia (ou
identificacdo) € particularmente crucial quando se considera situacdes em que 0s objetivos
finais da colaboracdo sdo de longo prazo, tal como no caso da pesquisa cientifica (ANSELL;
GASH, 2008).

5.5 Resultados do programa

Um dos objetivos especificos da presente pesquisa € identificar e analisar os resultados do
Programa Pesquisa para o SUS, isto €, a incorporacdo de inovacdes no sistema de satde. Essa
andlise é feita a partir da percepcao dos entrevistados e ndo mediante indicadores objetivos.
Ressalta-se que os resultados sdo derivados do processo colaborativo, de acordo com o
modelo tedrico adotado (Ansell e Gash, 2008), configurando-se, portanto, uma das categorias

de anélise.

O que se observa a partir da analise de conteido das entrevistas, em especial nas respostas a
esse topico especifico, é que o alcance dos resultados do PPSUS, de maneira geral e quando
perceptivel para os gestores do programa, é raso. Deve-se reconhecer, no entanto, a limitacéo
imposta pela percepgdo de cada gestor e pela propria amostragem intencional das entrevistas,
de modo que, no maximo, é possivel aventar hipoteses para explicar esse resultado aquém da

expectativa dos proprios respondentes.

“Na prética ainda, a gente ndo tem um resultado geral de quais 0s
projetos tém impacto diretamente no SUS e eu acho que é também
uma coisa delicada para a SES, de como medir esse resultado. Entéo,
eu acho que ai € o grande “x” do programa, ¢ realmente se os projetos
estdo impactando diretamente na sociedade e como medir isso”.
(Entrevistado C - FAP)

“A pesquisa foi feita? Foi. Teve resultado? Teve. Agora a
aplicabilidade disso é um elemento fundamental. E muito recurso, o
objetivo do programa é esse mesmo, tem que ter um instrumental de
controle de continuidade. Com a possibilidade até de priorizar, de
privilegiar esses projetos que tém dado resultado no sentido da sua
continuidade, né? Como sugestdo futura, mas aquilo que tem dado
certo em aplicabilidade poderia ser incrementado num proximo edital.
O projeto ndo poderia ser encerrado ali. A propria concepcdo da
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dindmica da ciéncia poderia promover esse projeto numa continuidade
em outro nivel, em outro status”. (Entrevistado E - FAP)

“A gente tem ainda essa distancia em relacdo a aplicabilidade, os
técnicos da Secretaria ndo percebem o objeto desses trabalhos como,
ndo € que ndo sejam importantes, ndo € que ndo sejam necessarios, 0
que eu escuto das pessoas € 0 seguinte, dos especialistas: ‘olha,
excelente trabalho do ponto de vista académico, mas assim, para o
SUS, a médio e curto prazo ndo tem aplicacdo nenhuma’. Entdo, eu
acho que a gente ainda esta instituindo uma cultura de pesquisa dentro
do SUS, que ndo é facil. Estou falando de quem operacionaliza as
politicas de satde, nds que trabalhamos, instituir a cultura de pesquisa
la dentro € o primeiro desafio, eu acho”. (Entrevistado A - SES)

“Eu acho que [o resultado das pesquisas] vira mais instrumento de
gaveta do jeito que estd hoje e eu ndo tenho conhecimento de
nenhuma pesquisa que gerou beneficio direto para alguma politica”.
(Entrevistado D - SES)

“Olha, é o que eu disse para vocé, eu ndo tenho essa avaliacdo para te
dar. O que nds conseguimos foi publicar agora os trabalhos das
dezenove pesquisas do Gltimo edital, os que foram finalizados. Entéo,
houve uma distribuicao dessa publicacdo”. (Entrevistado H)

Especificamente para o entrevistado D, uma das causas desse resultado poderia ser o
descompasso entre 0s prazos das pesquisas e 0 prazo para a tomada de decisdo no ambito do
sistema de salde, argumento que corrobora as incompatibilidades entre o processo decisoério e
0 processo de producdo do conhecimento na &area de salde identificadas pela literatura
(SOUZA; CONTANDRIOPOULOS, 2004; TOMA et al., 2011):

“Tem o tempo da gestdo e o tempo da academia, e como esse tempo
esta sendo muito diferente, a gestdo fala: ‘eu preciso de evidéncia para
construir uma politica pablica X’. E ele ndo vai esperar quatro anos
para ter evidéncia, ele vai tomar decisdo sem evidéncia. As vezes, a
gente tentar achar no edital algumas pesquisas mais préaticas, a tal da
pesquisa-acao seria uma coisa mais aproximada, para tentar alinhar os
dois prazos”. (Entrevistado D - SES)

Quando questionados a respeito dos mecanismos que poderiam assegurar a incorporacdo dos

resultados das pesquisas, gerando inovagbes para o sistema de salde, algumas ideias e

hipdteses emergiram.

“Alguns projetos sdo bem pontuais, a aplicacdo de uma estratégia, de
uma acdo em uma unidade de salde especifica, em uma cidade. Se d&
certo 14, poderia ser incorporado em outras. 1sso quem vai conseguir
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fazer € a [secretaria de] saude. Teria que ter uma forma de monitorar
iss0”. (Entrevistado E - FAP)

“As [entidades] vinculadas [a SES], como a maioria das vezes quem
estd pesquisando € da propria instituicdo, acaba tendo beneficio direto.
Agora, no caso da SES, o contato que eles [gestores] tém com a
pesquisa € [apenas] nos seminarios e ai depois 0 pesquisador age sob
demanda. Eu acho que tem que instituir esse processo [de
monitoramento] para que a pesquisa vire resultado. Por enquanto eu
n&o sinto isso diretamente”. (Entrevistado D - SES)

“Ai seria muito bom também, a parte das empresas. Vamos supor,
guando tem uma patente, elas se interessarem. Até a importancia da
FAP hoje é juntar esse tridngulo: instituicbes [de pesquisa],
pesquisadores e empresas, para poder até ter recursos financeiros para
conseguir pdr na prética da sociedade a questdo do projeto. Mas eu
acho que a fragilidade ainda é muito grande, acho que a propria SES
também ndo tem o instrumento e 0 mecanismo para poder filtrar o que
realmente vai para sociedade”. (Entrevistado C - FAP)

Embora o respondente da FAP do estado do Parana reconheca que uma avalicdo mais precisa
dos resultados do programa seria de competéncia das entidades de salde, indica, no ponto
destacado da transcricdo de sua fala, que ha projetos pontuais com resultados positivos em
municipios especificos, o0 que pode ter relacdo com a participacdo dos gestores municipais de
salde no processo colaborativo daquele estado, como descrito na andlise referente as regras
de participacdo do programa (desenho institucional), ou mesmo, se relacionar com o maior
engajamento dos gestores de saude no proprio processo colaborativo, como ressaltado na

andlise das condicdes iniciais.

Cabe ainda discorrer um pouco mais sobre as ideias emergentes dos entrevistados em relacao
aos mecanismos que poderiam ser adotados para aprimorar a incorporacdo de inovagdes no
sistema de saude. Uma dessas ideias diz respeito a uma alteracdo nas regras de participacdo na
arena colaborativa do PPSUS - salientada anteriormente - no sentido de inserir as empresas
nesse processo, de modo a permitir uma perspectiva de mercado que considere as questdes de
uso comercial dos conhecimentos produzidos, isto €, envolver no modelo participativo do
programa o lado da demanda por inovagdo, conforme sugerido por Schwartzman (2002).
Ainda que o proprio sistema publico de satde represente o lado da demanda pelos resultados
das pesquisas produzidas no ambito do programa, o argumento do entrevistado C indica que o

setor empresarial também é parte interessada nesses resultados e, muitas vezes, atua como
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intermediério entre o conhecimento/protétipo produzido pela pesquisa e a demanda

(escalavel) do sistema de salde.

Essa participagdo poderia ser capitaneada por cada FAP e conduzida em conformidade com a
sua politica de propriedade intelectual, uma vez que, de acordo com Santos (2014), os
governos estaduais teriam o papel fundamental de articular os interesses e estabelecer
politicas imprescindiveis para a elevacdo da maturidade do sistema de inovacao da regido sob

sua jurisdigo.

As outras duas ideias destacadas tém a ver com a ampliagcdo da capacidade de gestdo (seja
individual ou coletiva) dos atores, no sentido de monitorar continuamente e produzir
informacdo qualificada a respeito dos resultados das pesquisas feitas com recursos do
programa. Essa informacédo qualificada, advinda de um monitoramento mais intensivo, teria o
potencial de garantir a aplicabilidade imediata (em outras regiées ou unidades de intervencao,
por exemplo) e futura (gerando registros e patentes, por exemplo) dos conhecimentos
produzidos. Essa percepcao dos gestores entrevistados encontra-se em conformidade com o
argumento de Botelho e Almeida (2012), segundo o qual metodologias, instrumentos e
marcos analiticos, em nivel regional, sdo fundamentais para a avalicdo de programas de
ciéncia e tecnologia, com vistas a incorporacao dos resultados. Esse ponto tem ainda estreita
relacdo com a capacidade organizacional das agéncias estaduais, 0 que remete ao
delineamento de uma nova categoria no modelo tedrico de governanca colaborativa, o que

seré feito a sequir.

5.6 Capacidade de gestdo intraorganizacional

Diversos elementos relacionados a (in)capacidade de gestdo intraorganizacional dos atores
foram apontados pelos respondentes das entrevistas e emergiram no processo de analise, de
modo que convém categoriza-los separadamente. Emerson, Nabatchi e Balogh (2012)
definem em seu modelo uma categoria denominada capacidade de acdo conjunta, a qual,
insta retomar, representa as condigdes - em termos de recursos, conhecimento, lideranca e
arranjos organizacionais - de transformar estratégia em performance. As questbes que
emergiram a partir dos dados analisados, apesar de se relacionarem a essa mesma condigéo de
implementacdo, sdo de outra ordem, qual seja, o nivel de agdo individual das organizagdes

que participam do processo colaborativo.
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A primeira questdo que se apresenta &, como j& evidenciado na andlise da subcategoria
construcdo de confianca, a rotatividade de pessoas, sobretudo no dmbito das secretarias de
salde dos estados analisados, com excecdo da do Parana nos ultimos anos. Essa rotatividade
foi apontada como um obstaculo ao processo de construgdo de confianca, trata-se de uma
situagdo de ordem intraorganizacional, embora impacte diretamente um elemento

fundamental do processo colaborativo interorganizacional, como ja explicitado.

Outra questdo levantada - igualmente de natureza interna as organizacfes envolvidas na
implementacdo do programa - é constituida pelos atrasos e descompassos na transferéncia dos
recursos entre 0s participes, 0 que compromete a execucdo das pesquisas e,
consequentemente, o alcance dos resultados. Essa situacdo mostrou-se mais saliente nas

entrevistas com os gestores do estado de Minas Gerais.

“Q problema que eu acho muito grande é a falta de recurso. As vezes,
do Estado, as vezes, do governo federal. Porque o programa tem um
prazo de execucdo, 0 convénio tem um prazo e, muitas vezes, a gente
faz a oficina de prioridades, abre edital, classifica as propostas e,
quando vai assinar o termo de outorga, ndo tem o recurso. Entdo, isso
fragiliza o programa, porque a gente tem um prazo de execugdo, 0S
pesquisadores contratam os bolsistas e tém que executar naquele prazo
especifico. Se ndo tém o recurso e ndo tem como vocé executar um
projeto de pesquisa, entdo, eu acho que a questdo financeira pesa
muito”. (Entrevistado C - FAP)

“Aqui cada dia é uma pessoa e ai como essa questdo dos repasses esta
demorando, acaba prolongando o tempo. A gente teve nesse ultimo
seminario de avaliacdo parcial: parou a pesquisa, mudou para outro
pais e se perdeu no tempo. E aqui internamente a gente ndo tinha esse
lastro de quem era a area demandante, quem era a area responsavel
por acompanhar. Ai eu acho que isso vai se perdendo, isso tem que
ficar um pouco mais amarrados no meio do processo”. (Entrevistado
D - SES)

Alguns problemas de natureza operacional, ligados a logistica de organizacdo dos eventos
(incluindo os formularios de avalicdo), morosidade no sistema informacional que suporta a
execucgdo do programa, assim como cronologia de avalicdo dos projetos por parte da comisséo
de especialistas e dos avaliadores ad hoc (fases 5 e 6 do ciclo do programa) foram relatados
pelos entrevistados e correspondem também a questdes de capacidade de gestdo interna das

entidades responsaveis por cada um desses papéis, destacando-se que algumas delas dizem
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respeito ao Ministério da Salde como criador das regras do programa e mantenedor do

referido sistema informacional.

“A nossa intencdo é que eles [os avaliadores] recebam [os resultados
dos projetos antecipadamente], mas é uma luta para conseguir que o
pesquisador mande. A gente solicitou. O processo feliz é que eles
recebam, alguns casos a gente viu que, pela organizacéo, chegou na
hora. S6 que o formulério [de avaliacdo] é bem raso, ele precisa
aprofundar na apresentacdo mesmo”. (Entevistado D - SES)

“E uma das coisas que a gente verifica, como nds somos operacionais,
0 sistema nédo nos ajuda. Ele est4 extremamente moroso, entdo demora
0 dobro de tempo para as avaliacdes serem concluidas”. (Entrevistado
F - FAP)

“Primeiro vocé faz esse filtro para depois dar continuidade com 0s
projetos que sdo realmente para o PPSUS. E até para
operacionalizacdo, né? Imagina vocé avaliar 263 projetos, cada
projeto com dois [avaliadores] ad hoc, isso num universo de mais de
500 pesquisadores avaliando. Isso tem uma morosidade, tem um
custo, se tivesse esse filtro, tudo seria mais objetivo, a gente chegaria
mais diretamente a um ponto”. (Entrevistado E - FAP)

Os aspetos ligados a operacionalizacdo do programa por cada agente individualmente
denotam a existéncia de uma categoria que influencia o processo colaborativo ndo destacada
na sua plenitude no modelo tedrico utilizado, qual seja: a capacidade de gestdo individual dos
participantes desse mesmo processo colaborativo. Isso ocorre porque as organizacfes agem
individualmente no sentido da execucdo das tarefas, ainda que decisdes sejam tomadas
conjuntamente no ambito do processo colaborativo. Em outras palavras, os atores decidem
alguns pontos coletivamente na arena colaborativa do programa, mas a implementacéo dessas
decisbes, a mobilizacdo de recursos no sentido do alcance dos objetivos pactuados (seja a
definicdo das linhas prioritarias de pesquisa nas SES, a contratacdo das pesquisas por parte
das FAP, ou mesmo a organizacdo dos eventos) é levada a cabo separadamente por cada
organizacao e esta sujeita as suas limitacGes em termos gerenciais, em termos de capacidade
de acdo. Esse raciocinio justifica a insercdo da referida categoria no modelo, conforme

proposto na Figura 4.



Figura 4 — Modelo de governanca colaborativa adaptado
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Fonte — Ansell e Gash (2008), p.550, adaptada pelo autor da dissertacdo com base nos dados da pesquisa.

Tal como proposto por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) para a categoria capacidade de

acao conjunta e tal como se observa nas questdes levantadas a partir dos dados, a capacidade

de acdo esta relacionada diretamente a mobilizacdo de recursos (humanos e financeiros), a

existéncia de procedimentos e suporte de sistemas informacionais que garantam o ajuste das

atividades no tempo, assim como a aprendizagem organizacional. Em suma, a capacidade de

acao esta ligada a ampliacdo da capacidade de gestdo intraorganizacional e a superacdo das

disfuncdes burocraticas, tradicionalmente evidentes na administracdo puablica brasileira
(GUEREIRO RAMOS, 1966).
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6 CONCLUSOES

Visando responder diretamente a pergunta de pesquisa, conclui-se que 0 processo de
governanca colaborativa no @mbito do Programa Pesquisa para o0 SUS nos trés estados
analisados ocorre de maneira incompleta - ou incipiente, se se considerar a provavel evolucao
desse fendmeno ao longo do tempo, diagnosticada pela literatura concernente — devido ao fato
de que alguns elementos do modelo tedrico ndo se verificam no caso analisado. Nesse sentido,
cabe detalhar os elementos do modelo identificados e ndo identificados na realidade, sendo

este o primeiro dos objetivos especificos a ser cumprido.

A criacdo do PPSUS respondeu a uma necessidade premente de direcionar os esforcos de
pesquisa em salde e criou os incentivos para a colaboracdo entre as agéncias estaduais de
fomento a pesquisa cientifica e a inovacdo (FAP) e as secretarias estaduais de salde (SES), o
que foi assimilado pelos gestores das FAP, os quais entendem as SES como clientes no
ambito do programa. N&o obstante, esses incentivos ndo foram capazes de proporcionar o
reconhecimento da interdependéncia por parte dos gestores das SES e mesmo 0 engajamento
desses atores no processo colaborativo. Os dados apontam para uma dificuldade de
mobilizacdo dos gestores de saude em torno dos objetivos do programa e infere-se que essa
dificuldade seja explicada pela ndo percepc¢éo de valor nos resultados das pesquisas, derivada

de questdes evidenciadas pela analise dos dados, tais como:

a) o conflito de interesses entre pesquisadores e gestores quanto a agenda prioritaria de
pesquisa, com maior peso de decisdo para 0s primeiros;

b) tempo necessario para producdo de evidéncias cientificas superior ao tempo exigido
para a tomada de decisdo, o que é realcado pelos problemas burocréaticas de liberacao
de recursos para as pesquisas;

c) existéncia de obstaculo para a construcdo de confianca, qual seja, a rotatividade dos

atores em questao, os proprios gestores de saude.

Excecdo a descrita situagcdo de auséncia de engajamento dos gestores de satde no PPSUS é o
estado do Parand, o qual adota um arranjo organizacional diferenciado dos demais, imputando
a responsabilidade de coordenagdo do programa a sua unidade de pesquisa e ensino em salde,
a Escola de Saude Publica, locus tradicional de aproximacéo entre a gestdo do sistema de

saude e a academia.
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A analise do aspecto de lideranca facilitadora concluiu que ha um vacuo de lideranca na
conducdo da arena colaborativa para todos os estados analisados, embora o arranjo
organizacional especifico adotado pelo estado do Parand supramencionado minimize esse
vacuo. De qualquer maneira, mesmo nesse estado, nota-se que cada organizagdo circunscreve
suas acOes a suas competéncias tradicionais — de maneira sintética, no caso das FAP a
mobilizacdo da academia e, no caso das SES, a mobilizacdo dos gestores do sistema de saude
- € ndo age no sentido de mediar o debate entre esses atores, restringindo-se aos limites legais
de sua atuagdo organizacional. De acordo com a literatura, a existéncia de uma lideranga
facilitadora é condicdo sine qua non para a efetividade de um processo colaborativo. Uma
possivel explicacdo para esse fato esta no carater legalista da administracdo publica brasileira,
cujos incentivos levam a obediéncia restrita as regras prescritas, implicando omissdo das

agéncias na conducao do processo colaborativo.

No que se refere ao desenho institucional do PPSUS, conclui-se que as normas do programa
contemplam a definicdo de papéis, de critérios para o alcance do consenso e de prazos, sendo
este um elemento do caso concreto analisado que tem correspondéncia no modelo teérico. Os
atores entrevistados corroboram essa analise positiva (no sentido de correspondéncia entre a
realidade e o modelo tedrico) do desenho institucional, embora sugiram pontos de melhoria de
ordens diversas. Ainda no aspecto do desenho institucional, o estado do Parana apresenta uma
peculiaridade nas regras de participacdo na arena colaborativa do programa, qual seja, a
inclusdo de gestores municipais de satde e do controle social, o que foi feito por uma decisdo
unilateral da sua autoridade competente para o Gltimo ciclo de execucdo do PPSUS no estado.

Embora se tenha constatado a existéncia de dialogo presencial em vérias fases da execucao do
programa, a construcdo de confianca e de entendimento compartilhado resta prejudicada pela
rotatividade dos gestores do sistema de salde, o que impacta diretamente a avalicdo das
pesquisas realizadas e, consequentemente, a aplicacdo dos seus resultados no sistema de
salde. Por sua vez, o compromisso com o processo € uma manifestacdo formalista, na medida
em que os gestores das FAP ndo entendem como de sua responsabilidade a incorporacdo dos
resultados das pesquisas no sistema de saude, isto é, ndo compartilham a propriedade do
processo colaborativo e ndo reconhecem o objetivo do programa como meta conjunta. Em
outras palavras, estdo focados nas suas proprias competéncias tradicionais e na sua parte do

trabalho. Nesse sentido, os relatorios de execucdo do PPSUS enderecados as instancias



85

financiadoras concluem exatamente pelo alcance de seus resultados, em termos de pesquisas
financiadas e solucGes implementaveis desenvolvidas para o SUS. No entanto, de seu lado, 0s
gestores da area de saude admitem dificuldades para o didlogo com a academia e para o

alcance dos resultados pretendidos.

Os resultados intermediérios do processo colaborativo séo identificados e celebrados nos
seminéarios de avaliacdo parcial, sendo esta uma reconhecida oportunidade, por parte dos
entrevistados, para a correcdo de rumos nas pesquisas financiadas por meio do PPSUS, o que

faz dessa mais uma correspondéncia entre 0 modelo tedrico e o caso concreto.

Em termos da percepcdo dos gestores quanto aos resultados do PPSUS, outro objetivo
especifico da pesquisa, conclui-se que o programa apresenta resultados rasos, aquém das
expectativas, isto €, as pesquisas financiadas no seu ambito tém pouca ou nenhuma
aplicabilidade no sistema de salde. Algumas hipoteses aventadas para explicar essa situacdo
dizem respeito as falhas identificadas no processo colaborativo, descritas nos paragrafos
precedentes, mas também a outros aspectos que merecem atencao: um deles é a auséncia do
setor empresarial na concepcdo do modelo participativo do PPSUS. A empresa é parte
fundamental de um sistema de inovagdo e representa parte da demanda pelas solugdes
desenvolvidas pelas pesquisas cientificas no sentido de sua aplicabilidade comercial. Outro
fator que poderia explicar os resultados aquém das expectativas dos atores € a incapacidade
das organizacBGes envolvidas na gestdo do programa de realizar o monitoramento das
pesquisas no sentido de gerar informacdo qualificada que propicie a transferéncia de
tecnologia a partir de seus resultados ou, ainda, a replicagdo de casos de sucesso de

intervencao.

No caso especifico do estado do Parana, destaca-se que foram identificados projetos pontuais
com resultados positivos em municipios especificos. Isso pode ter relagdo com a participacdo
dos gestores municipais de salde no processo colaborativo daquele estado, ou mesmo estar
relacionado com o maior engajamento dos gestores estaduais de salde no proprio processo
colaborativo, explicado pelo arranjo organizacional diferenciado que aloca a responsabilidade
pela coordenacédo do programa na Escola de Saude Publica do referido estado.

Finalmente, a consideracdo de elementos relacionados a aspectos burocréticos

(administrativos), os quais emergiram a partir dos dados, leva a proposicdo de adaptacdo do
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modelo de governanca colaborativa adotado, com vistas a adequa-lo a realidade da
administragdo pablica brasileira. Problemas como a rotatividade de gestores nas secretarias de
salde, atrasos e descompasso nos repasses financeiros do PPSUS e dificuldades na
operacionalizacdo dos eventos previstos sdo alguns dos pontos que indicam a necessidade de
superacdo de entraves burocraticos do contexto institucional da administracdo publica
brasileira - no qual as organizacbes analisadas estdo inseridas e do qual s&o tipos

caracteristicos - no sentido de permitir um efetivo processo colaborativo.

E particularmente importante ressaltar como conclusio desta pesquisa que, embora muitas das
decisdes no ambito do processo colaborativo do PPSUS sejam conjuntas, a acdo ndo o é. Em
outras palavras, o que se percebe é que as decisbes e acdes tomadas na seara
interorganizacional do programa demandam acdes intraorganizacionais de cada participante,
0s quais estdo limitados pela respectiva capacidade gerencial. 1sso significa que nem todas as
acOes sdo de fato colaborativas e toda receita que € produzida conjuntamente, na arena de
colaboracdo, tem de passar pelas cozinhas individuais. Nestas, a implementacdo das acdes
encontra-se limitada pelos recursos, conhecimentos e processos disponiveis em cada
organizagdo participante, ou seja, tais elementos influenciam fortemente o processo
colaborativo, 0 que demanda a criagdo de uma categoria apartada no modelo, qual seja, a
capacidade de gestdo intraorganizacional. Esta €, portanto, a principal contribuicdo da
pesquisa ao corpo de conhecimentos produzidos na literatura a respeito da governanca

colaborativa como modelo de implementacédo de politicas publicas.

A Figura 5 expde, esquematicamente, as relagdes entre as constatacdes deste estudo, de modo
a evidenciar os argumentos (ou hipéteses) explicativos inferidos nesta conclusdo. O esquema
tem por objetivo, além de estabelecer as relacdes logicas entre as constatacdes, destacar a
importancia dos aspectos burocraticos (dispostos na base da figura) para os resultados
percebidos do programa analisado (no topo da figura) e para o proprio processo de
governanca colaborativa (regido intermedidria da figura). As constatacfes referentes ao
contexto interorganizacional, no qual ocorre o processo colaborativo, podem ser subdivididas
em: constatacOes a partir da comparacédo das evidéncias com o modelo teorico, de carater mais

geral; e em constatacOes advindas dos proprios dados, especificas para o caso estudado.



Figura 5: Relagdes entre as constatacBes da pesquisa
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Consideradas as constataces desta pesquisa, estipulam-se algumas recomendacdes ao modelo

de gestdo do PPSUS, objetivando induzir o aprimoramento de seu processo colaborativo e o

alcance de seus resultados, embora se deva reconhecer os limites da analise e do diagndstico

que deu origem a elas:

a)

fortalecimento da capacidade de gestdo intraorganizacional dos atores do programa,

mediante acdes de correcdo das disfuncdes burocraticas, tais como o aprimoramento

de processos e sistemas informacionais e capacitacao dos seus colaboradores;

b)

estabelecimento de uma estratégia de monitoramento das pesquisas em andamento,

com vistas a producédo de informacdo qualificada e tempestiva, que possam contribuir

para a geracdo de inovacdo em um passo subsequente;

clara politica

de propriedade intelectual;

incorporacgdo do setor empresarial no processo colaborativo do programa, aliada a uma
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d) descentralizacdo territorial dos eventos do PPSUS dentro dos préprios estados e
consequente incorporacdo de gestores municipais de satde no processo colaborativo;

e) inversdo das fases de avaliacdo da comissdo de especialistas e avaliacdo por
consultores ad hoc, visando descartar projetos sem aplicabilidade de anteméo e

economizar recursos com o pagamento dos referidos consultores.

Finalmente, uma agenda de pesquisa que amplie o escopo geografico e institucional em
relacdo a este trabalho, abarcando na analise outros estados e interpelando outros atores do
PPSUS, tais como os pesquisadores, poderia elucidar novas questfes a respeito do programa,
seu processo colaborativo e seus resultados, bem como gerar novas recomendagfes. Em outra
vertente, seria de extrema relevancia a fundamentacdo na extensa literatura referente a
avaliacdo de politicas publicas e o aprofundamento nos dados secundarios disponiveis nos
sistemas do Ministério da Saude no sentido de buscar uma forma pragmatica e robusta de
mensurar 0s resultados do programa, especificamente no tocante a questdo da inovacdo no

sistema de salde.

Os desafios tedricos e praticos subjacentes a governanga colaborativa no setor publico de
maneira alguma se esgotam com este trabalho. O que se pretende, modestamente, é contribuir
para o entendimento dessa abordagem de conducdo das politicas publicas e, eventualmente,
proporcionar melhorias para 0 modo de gestdo de um programa téo relevante para a sociedade

brasileira.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA PARA GESTORES DAS

APENDICE A

AGENCIAS ESTADUAIS DE FOMENTO A PESQUISA (FAP) E DAS
SECRETARIAS DE ESTADO DE SAUDE (SES)

1 IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO

1.1 Qual o periodo em que o(a) Sr(a). atua no cargo ou funcao?

2 CONDICOES INICIAIS

2.1 Como se dava a pesquisa em saude no estado antes da criacdo do PPSUS?

2.2 Como foi a receptividade do PPSUS na sua organizacao?

3 LIDERANCA
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3.1 Qual o papel da agéncia na qual o(a) Sr(a). trabalha nos seguintes eventos ao longo de um
ciclo de execugdo do PPSUS:

oficinas para definicdo de prioridades;

reunides do comité gestor para aprovacao final dos projetos a serem financiados;
seminario Marco Zero

seminério de avaliacédo parcial

seminério avaliagdo final

3.2 Qual agéncia assume a lideranca de organizacao em cada um desses eventos?

oficinas para definicdo de prioridades;

reunides do comité gestor para aprovacao final dos projetos a serem financiados;
seminario Marco Zero

seminario de avaliacdo parcial

seminario avaliacdo final

3.3 De que maneira o(a) Sr(a). percebe essa lideranca?

3.4 De que maneira os demais agentes percebem essa lideranca?

3.5 Houve variacao dessa lideranca ao longo das edic¢des/ciclos do programa?

4 DESENHO INSTITUCIONAL

4.1 Como o(a) Sr(a). avalia as regras de funcionamento do PPSUS? Elas facilitam a
colaboracéo entre as agéncias?

4.2 As regras de funcionamento do PPSUS induzem o aproveitamento e a aplicagdo dos
resultados da pesquisa?
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4.3 Quais sao os principais problemas identificados pelo(a) Sr(a). nas regras do PPSUS? E
pelos demais agentes?

5 PROCESSO

5.1 Os gestores e pesquisadores participam ativamente dos eventos ao longo de cada
edicdo/ciclo do programa? Existe diferenca na participacdo desses agentes entre 0s
eventos?

5.2 Além dos gestores e pesquisadores em salde, algum outro agente participa dos eventos ao
longo da edigéo/ciclo do programa? Com que frequéncia?

5.3 Como o(a) sr(a). avalia a importancia da participacdo de cada um desses agentes?

5.4 Cada agente executa adequadamente seu papel nos eventos ao longo de cada edicao/ciclo
do programa?

5.5 Quais sdo os resultados intermediarios de cada ciclo do programa e como eles séo
apresentados e celebrados?

6 RESULTADOS

6.1 Os resultados das pesquisas sdo absorvidos e aplicados pelas instituicbes de saude do
estado nas suas praticas?

6.2 Como se da o processo de absorcdo e aplicacdo dos resultados da pesquisa, isto é, quais
s80 0s mecanismos que garantem essa transferéncia de conhecimento entre o0s
pesquisadores e gestores/prestadores de servicos do sistema de satde?



Figura 6 - Modelo ldgico do PPSUS

ANEXO A

Figura 3 — Modelo Légico do PPSUS I

]

Resultado
Final

(outcome)

;

Componentes Gestdo Aproximagao entre Financiamento e Prioridades de Acompanhamento e Desenvolviment
Principais do Compartilhada os Sistemas de Sustentabilidade Pesquisa e Selegdo Avaliacao das o da Capacidade
—» Programa Salide e de Ciéncia e de Projetos Pesquisas Regional de
Tecnologia Estaduais Pesquisa
T T
_— T T T T
Objetivos na Operar no modelo Produzir conhecimento Financiar pes- Selecionar projetos Parcial: Acompanhar Contribuir com o
Implantagdo de Gestéo para o SUS, baseado quisas em saude, prioritarios e para contribuir com os aprimoramento da
Compartihada, com na demanda do gestor, agregando outras executar objetivos propostos base CT&I/S,
mecanismos de na capacidade fontes de recurso cronograma com Final: Avaliar o promovendo a
coordenagéo, inslalada e na vocacdo visando a rapidez, eficiéncia e resultado e sua desconcentragio
responsabilizacio e regional. sustentabilidade. transparéncia. aplicabilidade no SUS. regional de
contratualizagéo, recursos.
Processos Atuacéo dos Desenvolvimento de Adesé@o dos Realizacéo de Parcial: Aproximacéo Aumento
gestores de foma pesquisas, a luz das estados com oficinas de da SES com a gradativo de
coordenada, necessidades de crescente aporte prioridades de pesquisa e promocéo grupos de
participativa, saude da populacéo e de recursos e pesquisa, publicagio de ajustes. pesquisa e de
institucionalizada, da gestdo do SUS. institucionalizacéo do edital, Final: Identificac@o dos pesquisas para o
responsavel e local do contrataco e resultados e promogao SUS e da base
eficaz. Programa. repasses de da Incorporac&ono cientifica e
recursos. Sus. tecnolégica em
todas as UFs.
Efeitos - Recursos desconcentrados regionalmente em favor do desenvolvimento cientifico e tecnolégico em satde.
(output) - Pesquisas financiadas em temas relevantes para a salide da populagéo e para a gestéo do SUS, visando a resolugéo
de problemas que n&o dispdem de conhecimento para sua solugao.

Populacao brasileira e gestores do SUS beneficiados com os resultados cientificos e tecnolégicos produzidos pelas pesquisas
financiadas pelo PPSUS.

Fonte - Oliveira (2008), p. 73.
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