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RESUMO

O presente estudo tem o objetivo de analisar como a distingdo dos conceitos de
governanga democratica e gestao influencia a efetividade da politica publica de
saude. A literatura aponta que a sobreposi¢cédo conceitual entre governanga e gestéo
na area da saude publica tem gerado implicagdes significativas na efetividade das
politicas do Sistema Unico de Saude (SUS). Assim este artigo parte da hipétese de
que o uso frequente do conceito de gestdo como sindbnimo de governanca
desconsidera a dimensao politica da participagcao social, fragilizando os processos
decisorios e, consequentemente, afetando a efetividade das politicas publicas. O
estudo adota uma abordagem qualitativa com base em revisdo bibliografica e
documental, articulando referéncias tedricas da ciéncia politica, administragao
publica e saude coletiva. Os resultados da pesquisa evidenciam que o0 equivoco
conceitual entre governanga democratica e gestdo conduz a fragilizagdo dos
espacgos de participagao social, como os conselhos de saude e a politica publica
tende a se tornar mais tecnocratica e menos democratica.

Palavras-chave: governanca democratica; gestdao publica; politicas publicas;
Sistema Unico de Saude.

1 INTRODUGAO

A consolidagdo do Sistema Unico de Saude (SUS) como politica publica
universal no Brasil representa uma das mais importantes conquistas sociais da
Constituicdo Federal de 1988. Criado sob os principios doutrinarios da
universalidade, integralidade e equidade, o SUS também se fundamenta nos

principios organizacionais de descentralizagao e hierarquizacao, regionalizacéo e da
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participacdo da sociedade civil por meio de mecanismos institucionais de controle

social, como os conselhos e conferéncias de saude.

O conceito de governanca comecou a adquirir relevancia na discussao
sobre a politica de saude brasileira articulado com a materializagado dos principios de
descentralizagdo e regionalizagdo, que operacionalizam a gestdo publica do SUS
(MARQUES, 2006); sua utilizagdo expandiu-se com a implementagédo das redes de
atencao, cuja ideia central € a de que as diversas organizacdes e atores envolvidos
devam atuar de forma horizontal, como partes autbnomas, mas interdependentes
entre si para alcance dos objetivos do SUS (BRASIL, 2014).

Sob a influéncia do gerencialismo na administragdo publica, o conceito de
gestao ganhou destaque nas politicas publicas de maneira geral e na politica de
saude, promovendo uma valorizagao excessiva da eficiéncia administrativa e dos
resultados. Essa énfase levou a uma aparente supervalorizacdo dos processos de
gestdo em detrimento de aspectos fundamentais como a habilidade relacional, a
lideranga, ou seja, a governanca.

A necessidade de esclarecer e diferenciar os conceitos de governanca e
gestdo, assim como reposiciona-los considerando a politica de saude, é
fundamental, pois a gestdo é imprescindivel para o alcance dos resultados de uma
politica publica, mas nao suficiente para garantir esses resultados.

A distincdo dos conceitos que orientam a politica publica é fundamental para
seu bom desempenho e legitimacdo. No entanto, observa-se na pratica
administrativa e em parte da literatura técnica uma tendéncia a tratar governanca e
gestdo como termos equivalentes e, ao empregar o conceito de gestdo em
substituicdo ao de governanga, corre-se o risco de reduzir o papel da participagao
social e do controle publico a aspectos técnicos e operacionais, negligenciando sua
dimensao politica.

A governanga em sua compreensdao mais recente, a Governanca
Democratica, esta relacionada a processos de tomada de decisdo que envolvem
multiplos atores, priorizando a lideranga politica relacional e a participacédo cidada
como corresponsaveis na formulagdo das politicas publicas. Ja a gestdo, por sua
vez, refere-se aos instrumentos, praticas e modelos técnicos utilizados para planejar,
organizar, executar e avaliar essas politicas. O conceito de governanga democratica

engloba todas as praticas necessarias para conduzir a gestdo para os resultados e
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isto € valido ndo somente para a politica de saude, mas para qualquer politica
publica (BRASIL, 2013).

Nesse contexto, surge a seguinte pergunta de pesquisa: de que maneira a

distingdo dos conceitos de governanga democratica e gestdo influencia na
efetividade da politica publica de saude - SUS? Parte-se da hipdtese de que o uso
frequente do conceito de gestdo como se fosse governanga desconsidera a
importancia politica da participacao social e afeta os resultados das politicas
publicas. Em outras palavras, a prevaléncia de uma abordagem gerencialista,
centrada na eficiéncia administrativa, tende a enfraquecer os espacos deliberativos e
participativos previstos no SUS, como os conselhos de saude, comprometendo a
legitimidade e a capacidade responsiva das politicas formuladas.

Diante disso, o presente artigo tem como objetivo geral analisar como a
distingdo dos conceitos de governanga democratica e gestao influencia a efetividade
da politica publica de saude. Para alcancar esse propésito, sdo estabelecidos os
seguintes objetivos especificos: a) examinar os modelos de gestdo adotados no
Sistema Unico de Saude - SUS; b) evidenciar os fundamentos teéricos da
governanga democratica aplicados a politica de saude; e c) evidenciar os riscos e
limitagdes da confusdo conceitual entre governanga e gestdo para a efetividade do
SUS nos conselhos de saude.

Este artigo utiliza uma abordagem qualitativa e exploratoria com base em
pesquisa bibliografica e documental. A revisédo tedrica aborda autores das areas de
ciéncia politica, administracao publica e saude coletiva que discutem os conceitos de
governanga democratica, gestdo publica e participagao social aplicados a politica de
saude. Também é considerado o papel dos conselhos de saude enquanto arenas
institucionais de governanga democratica a luz de estudos empiricos existentes.

A relevancia cientifica deste estudo reside na necessidade de qualificar o
debate sobre os fundamentos conceituais das politicas publicas, reafirmando o
carater politico da governanga democratica no SUS e o papel estratégico da
participacado social na formulagdo, implementagao e avaliacido das agdes de saude.
Ao promover uma distingdo entre governanca e gestdo, busca-se ao invés de
apenas administrar recursos, contribuir para o fortalecimento da lideranga capaz de
mediar conflitos e construir consensos nos processos de tomada de decisdo nao sé

na saude, mas nas politicas publicas de maneira geral, bem como o estimulo a
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praticas publicas comprometidas com os valores da democracia participativa e da

corresponsabilidade institucional.

O artigo estrutura-se em quatro secdes principais. A primeira é a introdugao
ao tema; a segunda secdo apresenta os aspectos conceituais de gestdo e da
governanga publica, com énfase na evolugdo do conceito de governanga
democratica e sua distingdo em relagdo ao conceito de gestédo; a terceira segéo
evidencia os riscos e as implicagdes do equivoco conceitual entre gestdo e
governanga democratica no SUS, com destaque para os desafios enfrentados pelos
conselhos de saude como instancias de participacao e deliberagao. Por fim, a quarta
secao apresenta as consideracgdes finais, nas quais se reforca a importancia de uma
abordagem que valorize a politica, a corresponsabilidade social e a lideranca

relacional como fundamentos para uma saude publica mais democratica e efetiva.

2 FUNDAMENTOS E DISTINGOES ENTRE GESTAO E GOVERNANGA
DEMOCRATICA NA POLITICA PUBLICA DE SAUDE

Ao longo das ultimas décadas, o Brasil vivenciou uma transigao significativa
na forma de organizar e conduzir o gerenciamento do sistema publico de saude
marcada pela coexisténcia entre os diferentes modelos de gestao burocratico,
gerencialista e democratico. Esta se¢éo do artigo evidencia os conceitos de gestédo e
governanga democratica no setor publico, com énfase na politica publica de saude,
destacando suas diferencas, interrelagdes e implicagdes para o funcionamento do
Sistema Unico de Saude (SUS). Destaca também o papel estratégico da governanca
democratica como uma proposta que busca superar os limites dos modelos
anteriores ao incorporar participacdo cidada, redes colaborativas e lideranga

relacional.
2.1 Conceito de Gestao e a Politica Publica de Saude

Altounian, Souza e Lapa (2017) definem de forma geral a gestdo como o
processo de colocar em pratica o que foi definido pela administragéo, integrando e
coordenando 0s recursos da organizagdao para alcangar objetivos. Refere-se ao
chamado ciclo PDCA da gestdao (planejamento - Plan, execugcdao - Do,
monitoramento - Check e agao — Act) das atividades diarias das organizagoes,

sendo essencial para que os resultados desejados sejam alcangados com eficacia e
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Gestado é o conjunto de acbes executivas e operacionais diarias de uma

eficiéncia.

organizacao; sao fungdes da gestdo segundo o TCU: implementar programas,
garantir a conformidade com as regulamentagdes, revisar e reportar o progresso de
acdes, garantir a eficiéncia administrativa, manter comunicacdo com as partes
interessadas, avaliar o desempenho (BRASIL, 2013).

No mesmo sentido, Kanaane, Fiel Filho e Ferreira (2010) afirmam que a
gestdo publica envolve dar vida aos planos estabelecidos, integrando os diversos
elementos da organizagdo publica para alcangar as demandas da sociedade de
forma dinamica e estratégica.

Na area da saude publica, segundo Mendes (2019), a gestdo reflete a
influéncia de diferentes modelos organizacionais e concepgbes de administragéo
publica implementados no Brasil e que coexistem dentro do SUS. Trés modelos
principais se destacam: o modelo Burocratico-Weberiano, o Gerencialista (New
Public Management) e o modelo de Governanga em Rede.

O modelo Burocratico-Weberiano é historicamente dominante no Brasil,
baseado em hierarquia, regras formais, estabilidade de carreiras e controle por
procedimentos. Na area da saude, ele se expressa na forte presenca do Estado
como provedor direto de servigos, com estruturas administrativas centralizadas e
foco na legalidade e, embora garanta certo grau de estabilidade e impessoalidade,
esse modelo € pouco responsivo as necessidades locais dos usuarios do SUS
(MENDES, 2019).

O modelo Gerencialista (New Public Management) foi incorporado a partir
dos anos 1990 com a visdo de Estado neoliberal, prioriza eficiéncia, metas e
resultados, utilizando praticas do setor privado na administragao publica como, por
exemplo, as parcerias com Organizagdes Sociais no gerenciamento de unidades de
saude. Embora o modelo gerencialista tenha estimulado a profissionalizagédo da
gestao, é questionado, pois seu carater hierarquico e tecnicista ndo da conta das
contradigbes colocadas pelos conflitos sociais, restringe suas decisdes estratégicas
aos administradores e deslegitima o poder dos representantes politicos e dos
cidadaos na formulagcdo e implementagdo das politicas publicas (OSBORNE;
GLAEBER, 1994; TROSA, 2001).

A partir das limitagbes do modelo gerencialista, foi enunciado o modelo de

Governanca em Rede, que esta alinhado aos principios constitucionais do SUS e ao
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ideal da Reforma Sanitaria; é participativo e democratico, valoriza a descentralizagao
e o controle social, preconiza a governanga como um processo coletivo e politico
que estabelece diretrizes e utiliza a gestdo como ferramenta. Contudo, enfrenta
desafios como resisténcia institucional e esvaziamento dos espacgos participativos
(KLINJ, 2008).

A convivéncia entre esses modelos gera contradicbes no gerenciamento do
SUS, com praticas que ora seguem a loégica da eficiéncia, ora a da participacao e
outras vezes prendem-se a normas rigidas. Essa sobreposi¢ao cria tensdes entre
técnica e politica, eficiéncia e equidade, gestdo e governanga (MILAGRES et al.,
2016).

Diante do exposto, as transformagdes de modelos de gestdo da
administragdo publica iniciaram-se com as propostas de planejamento e reformas
administrativas de carater top-down, predominantes entre as décadas de 1950 e
1970; em seguida, nos anos 1980, ganhou for¢ca a abordagem da gestdo do setor
publico, marcada por uma racionalidade instrumental, com foco na eficiéncia e na
aplicacdo de principios gerenciais. Foi nesse percurso evolutivo que, a partir da
segunda metade dos anos 1990, emergiu e se consolidou o conceito de governanga,
incorporando dimensdes estratégicas, participativas e de accountability. A nogéo de
governanga ganhou forca especialmente no final da década de 1990,
consolidando-se no discurso da comunidade internacional de desenvolvimento, sob
a lideranga de agéncias multilaterais de cooperagdo (PRATS, 2001; MENDES,
2019).

Na area da saude a migracdo dos modelos refletiu as transformacodes
ocorridas na administracdo publica, no papel do Estado e nas formas de
organizagdo da sociedade. A transicdo do modelo de gerencialista (gestao
hierarquica) para o modelo de governanga em redes ganhou for¢ca a partir da
constatagdo das limitagcbes do modelo hierarquico-burocratico tradicional em

responder de forma eficaz aos desafios complexos do sistema de saude.
2.2. Aspectos conceituais: Governanga Publica — Governanga Democratica

Governanga é um termo oriundo da iniciativa privada cuja evolugado e
aplicagao no contexto da administragao publica esta relacionado ao movimento do

Banco Mundial ainda no final da década de 80, periodo em que o termo raramente
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aparecia nos debates acerca do desenvolvimento. Foi a publicagdo do relatério
“Governance and Development” (BANCO MUNDIAL, 1992) que trouxe a definicéo
de governanga como “a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos
recursos sociais e econébmicos de um pais visando ao desenvolvimento”, implicando
sobre a capacidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e
cumprir funcoes.

No Brasil, a nogao de governanca foi incorporada com influéncia do Banco
Mundial as reformas estatais a partir dos anos 1990; o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (BRASIL, 1995) definiu como urgente a modernizagéo
administrativa para um governo mais eficiente. Na década seguinte e na mesma
linha, o documento “Gestdo Publica para um Brasil de Todos” (BRASIL, 2003)
reforgou a ideia de que aumentar a governanga significava fortalecer a formulagao e
execugao das politicas. Finalmente, o Decreto n° 5.378/2005, que criou o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo — Gespublica (BRASIL, 2005)
institucionalizou essa perspectiva atribuindo a missao de promover a governanga,
elevando a capacidade estatal de formular, implementar e avaliar politicas publicas
(BRASIL, 2020).

Na contextualizagao histérico-conceitual citada, o momento era de forte
influéncia do modelo neoliberal focado na eficiéncia administrativa como se o Estado
fosse uma empresa, contudo o conceito de governanga nado se restringe aos
aspectos gerenciais e administrativos do Estado, tampouco ao funcionamento eficaz
do aparelho de Estado. Refere-se a padrdoes de articulacido e cooperagao entre
atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transagdes dentro e através das fronteiras do sistema econdémico e social, ou seja, a
governanga opera num plano mais amplo, englobando estrutura e forma de operar
de governos e a sociedade como um todo. Configura-se como um marco
democratico na contemporaneidade por assegurar maior coesao e interagao entre
estados e sociedades (NOGUEIRA; OLIVEIRA; COSTA, 2021).

Marini e Martins (2014) defendem que a governanca se traduz na
capacidade de governar por meio de redes colaborativas com foco em resultados,
reunindo esses elementos com o objetivo de produzir valor publico de forma
sustentavel, ou seja, ddo uma contribuicdo conceitual relevante ao relacionar a
governanga publica a geragéo de valor publico. Acrescentam, ainda, que governar

em redes demanda o desenvolvimento de capacidades e relacionamentos
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Essa percepcao de governanga em redes de politicas publicas representa

interinstitucionais.

uma forma especifica de interacao entre os diversos atores (estatais e nao estatais)
em que a cooperagao entre eles leva a um resultado que sozinhos néo
conseguiriam chegar de modo que a cooperagao entre os atores se torna questao
central para o sucesso ou fracasso das politicas (HILL e HUPE, 2002). Martins
(2003) acrescenta que, considerando a complexidade em que as politicas publicas
estdo inseridas, a coordenacido e cooperagao deve existir horizontalmente, entre
atores de mesma esfera de governo e nivel hierarquico, e deve ocorrer
verticalmente, entre atores de outras esferas e diferentes niveis hierarquico na
administragao publica.

Diniz (2000) aponta a necessidade de diferenciar os termos governanga e
governabilidade frequentemente confundidos nas discussdes sobre governanga e
que sao importantes para compreender os desafios impostos a administracido
publica contemporanea. Governabilidade é a capacidade efetiva de um governo
manter a estabilidade social e econdmica para implementar politicas, enquanto
governanga € o modo de governar que articula multiplos atores, cooperagdo em
rede e participacao cidada.

Na visao de Bresser Pereira (1998), “a governanga pode ser muito
deficiente em situagdes satisfatorias de governabilidade como a presente no Brasil,
entretanto sem governabilidade plena é impossivel obter governanga”.

Com a evolugao semantica do termo governanga, Prats (2001) destaca trés
significados nos sistemas sociopoliticos: o primeiro, muito utilizado por agéncias
multilaterais de desenvolvimento, que compreende colocar em pratica um conjunto
de reformas institucionais. O segundo, que aborda a governanga como conjunto de
ferramentas administrativas para a gestao publica, fixando-se em uma dimensao
mais instrumental e técnica (nesse caso, governanga como sindnimo de gestao,
boa gestdo, e que enseja a imprecisdo no uso dos conceitos gestdo e governanca
ainda hoje vista na pratica das instituicbes e na literatura) e o terceiro, quando
surgiu o conceito de Governanga Democratica que € eminentemente de natureza
politica e deve levar a reformas que, além de alteragdes institucionais, promovam
equidade e justica social.

Governanga democratica € o mais novo conceito de governanga, € o termo

utilizado por Esteve (2009) e adotado no presente trabalho, entretanto é importante
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ressaltar que existem sinGnimos para governanga democratica também verificados

na literatura, tais como: Governanga Colaborativa (MILAGRES et al., 2016),
Governancga Participativa (PINTO et al., 2018) e Governangca em Rede (MENDES,
2019).

Esteve (2009) define a Governanga Democratica como um novo paradigma
de governo que se diferencia do modelo burocratico (legalista) e do modelo
gerencial (foco na eficiéncia) ao propor uma nova forma de governar baseada na
gestdo das interdependéncias sociais. Segundo o autor, ela se ancora em trés
dimensdes fundamentais: a participacdo cidada, com a compreensao de que a
sociedade civil ndo é mera receptora de politicas, mas coprodutora delas; gestao
relacional — na qual a énfase se desloca da prestacéo unilateral de servigos para a
coordenacao de redes de atores publicos, privados e comunitarios e no
desenvolvimento humano, pois sua finalidade ndo é apenas a eficiéncia
administrativa ou crescimento econdémico, mas também a promocdo de coesao
social, equidade e incluséo.

O conceito de governanga democratica aplicado ao setor publico pretende
superar o modelo de governar gerencial que, utilizando técnicas da gestdo
empresarial, dispde de um lider-gestor buscando economia, eficiéncia e eficacia,
focando, portanto, em produtividade e resultados. A governanga democratica
considera que tais técnicas sao insuficientes, pois nao resolvem a complexidade
social contemporénea nem garantem legitimidade e propde uma nova relacéo entre
governo e cidadania, o governo relacional.

O governo relacional defende a reorganizacdo dos servigos publicos
baseada em redes de colaboragao interinstitucional e publico-privada; além disso,
reposiciona o papel da lideranca, que se torna lider da construgcdo social, o que
requer revalorizagdo da politica, outra caracteristica da governanga democratica: a
centralidade da politica. No governo relacional, o governante (politico eleito ou quem
ocupe a fungao de liderar em algum 6rgao publico) € o lider relacional e capacitador,
nédo s6 o gestor/CEQ, a politica volta a ser mediadora do interesse geral, entendido
como construgdo coletiva, ndo como definicdo tecnocratica (ESTEVE, 2009).

Assim, sado elementos estruturantes da Governanga Democratica (ESTEVE,
2009):

1. Gestdo Relacional (Network Governance) — o governo local se torna
“organizador coletivo” que articula redes de atores.
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2. Cidadania ativa — o cidaddo deixa de ser “cliente” e passa a ser
corresponsavel na formulagao de politicas.

3. Transparéncia e accountability — prestagdo de contas continua para legitimar
a agao governamental.

4. Lideranga politica relacional — o agente lidera consensos e negociagdes, ao
invés de apenas administrar recursos.

A sociedade contemporanea é marcada pela complexidade de relagdes,
multiplicidade de atores e interdependéncia, segundo Esteve (2009): “Estamos em
uma sociedade em rede, complexa e interdependente, na qual as pessoas e
organizagdes se articulam de forma diversa, produzindo novas formas de relagéo e
de poder.”

A definicdo da sociedade em rede significa que ndo ha mais um centro unico
de poder (como no modelo estatal burocratico), mas sim uma teia de relagbes
horizontais entre governo, empresas, associagdes e cidadaos.

A governanga democratica surge como uma nova forma de governar a
sociedade em rede, pois os modelos anteriores ndo dao conta da complexidade
atual. O modelo burocratico é rigido e legalista, incapaz de lidar com a diversidade, o
modelo gerencial busca eficiéncia, mas continua tratando o cidaddo como “cliente”,
ja a governangca democratica, em contraste, valoriza a colaboracdo e a
corresponsabilidade: A governangca é o modo de governar mais adequado para a
sociedade em rede, porque entende o governo ndo como prestador unilateral de
servigos, mas como organizador coletivo que articula os diferentes atores sociais em
busca de objetivos compartilhados. (ESTEVE, 2009)

Segundo Awvritzer (2002), a governanga democratica implica em uma
ampliacao da esfera publica por meio da institucionalizagéo da participagao social.
Trata-se de um modelo no qual os cidaddaos ndao sao apenas usuarios ou
beneficiarios das politicas publicas, mas corresponsaveis por sua construgao,
influenciando as decisdes por meio de canais participativos. Esse arranjo rompe com
a légica vertical de decisao estatal e pressupde uma redistribuicdo do poder politico,
especialmente no nivel local.

Diferentemente do modelo burocratico (focado em legalidade e hierarquia) e
do modelo gerencial (focado em eficiéncia administrativa), o governo relacional

recoloca a politica como dimensdo constitutiva da vida social: a governanca
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democratica ndo é apenas uma técnica de gestdo, mas uma revalorizagdo da

politica como condigéo basica para o desenvolvimento humano (ESTEVE, 2009).

A politica aqui ndo € entendida como mera “atividade partidaria” ou como
disputa de poder, mas como capacidade coletiva de decidir e orientar o bem comum.
Para esta finalidade, o autor apresenta a necessidade de um novo tipo de liderancga,
o lider que é relacional e estratégico, capaz de mediar, tem capacidade de articular
interesses diversos e promover coesao social e distingue, ainda, lideranga politica
de gestor técnico, mostrando que sao papéis diferentes e complementares: a
lideranga politica ndo pode ser confundida com a gestédo técnica, o politico eleito
deve ser, antes de tudo, um lider relacional capaz de mobilizar vontades e construir
consensos (ESTEVE, 2009). O autor diz ainda que a gestao técnica, ainda que
necessaria, nao substitui a fungdo politica, porque ndo € dela que emanam os
objetivos coletivos, mas sim da decisdo democratica.

Portanto, o lider na governanga democratica € relacional e articula os
diversos atores para consensos em busca do bem comum, o gestor técnico é
operacional e instrumental, organiza recursos, aplica métodos e garante eficiéncia
administrativa, € importante, porém limitada, pois ndo define os rumos nem os
valores das politicas publicas.

Na saude publica, a transicao para a governangca democratica teve como
ponto de inflexdo a percepcao de que os problemas de acesso, qualidade e
integralidade da atengdo n&o poderiam ser resolvidos exclusivamente por meio de
ordens verticais e controle centralizado (MENDES, 2011). O SUS, como sistema
universal e descentralizado, revelou a necessidade da articulagdo entre os entes
federativos (Unido, estados e municipios), servicos de diferentes complexidades e
atores institucionais diversos. A governangca democratica, nesse sentido,
apresenta-se como a estratégia capaz de articular os pontos de atengao a saude da
atencdo primaria a terciaria, os sistemas de apoio e os sistemas logisticos,

promovendo maior integracéo e continuidade do cuidado (MENDES, 2019)

2.3 Governanga Democratica x Gestao

Conforme descrito nas secgbes anteriores, a Governanga (democratica)
implica uma nova relagdo entre os atores para a tomada de decisdo, preconiza

principios de lideranga, estratégia e controle que deverdo dirigir € monitorar a
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gestdo, requerendo desta prestagdo de contas e transparéncia (NARDES,
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2018).

Osborne; Gaebler (1994) apontam a necessidade de superar a superposig¢ao

entre os conceitos de governanga e de gestdo do setor publico com o objetivo de
melhorar a eficacia e a eficiéncia das organizagbes do Estado na formulagao,
implementacdo e resultados das politicas governamentais. Embora proximas,
governanga democratica e gestdo sao conceitualmente distintas. A gestdo tem
dimens&o operacional e € responsavel pela execugédo, enquanto a governanga é
mais ampla, é a unidade orientadora responsavel por definir previamente a direcéo a
ser seguida pela gestao (ALTOUNIAN; SOUSA; LAPA, 2017).

Assim, a governanca condiciona a gestdo, tanto sob uma perspectiva
republicana — associada a democracia, transparéncia e participacdo — quanto sob
um ponto de vista mais operacional. Segundo o TCU (2013), a gestao esta ligada a
execugao dos processos organizacionais, enquanto a governanga fornece
direcionamento, supervisiona, monitora e avalia a gestao.

Estudos apresentam que ha frequentemente uma imprecisdo no uso dos
termos governancga e gestdo (HUFTY, 2006) e uso do conceito de governanga como
se fosse gestdo, como uma dimensao da agédo do governo; a duvida na terminologia
€ comum em todas as areas de politicas publicas e nao é diferente na politica de
saude (HUFTY, 2010); tal compreensdo equivocada de utilizacdo indistinta dos
termos, no entanto, é insuficiente diante dos desafios que se impdem ao SUS.

Como as politicas publicas envolvem interesses, valores, bem como
processos de formulagcdo e execugao, € fundamental que sejam tratadas sob uma
perspectiva tanto politica quanto técnica, pois a abordagem puramente
administrativa da gestao publica se mostra insuficiente (KANAANE, FIEL FILHO E
FERREIRA, 2010).

As diferengas entre governanga democratica e gestao nas politicas publicas
podem ser compreendidas em varios aspectos, principalmente considerando o foco
da atuagao, os niveis de atuacdo e as responsabilidades de cada uma dentro de
uma instituicdo (ALTOUNIAN, SOUZA E LAPA, 2017). De acordo com os autores, a
governanga atua no nivel estratégico (alta dire¢ao), enquanto a gestao atua no nivel
tatico e operacional (execucdo do dia a dia); quanto a responsabilidade, a

governanga n&o executa, garante que existam controles adequados e que os
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objetivos estratégicos sejam alcangados, enquanto a gestdo executa as agdes, €

responsavel por cumprir metas e entregar os resultados planejados

O foco da governanca € avaliar, direcionar € monitorar, ela define rumos,
estratégias, normas e acompanha os resultados, enquanto o foco da gestdo é
planejar, executar, controlar e agir, aplicando recursos e conduzindo as atividades
para alcangar os objetivos definidos pela governanga. Assim, a governanga promove
a construgdo de um sistema politico que permita compartilhamento de poder e
decisdes coletivamente legitimadas, enquanto a gestdo garante a eficiéncia
operacional e a eficacia das politicas implementadas, visando resultados tangiveis e
o cumprimento de metas (BRASIL, 2013).

Sob o aspecto da participagao também é possivel diferenciar governanca e
gestao, pois nesta a participagcado é geralmente mais limitada e pode se restringir a
profissionais ou técnicos que implementam as politicas, enquanto aquela enfatiza a
participacao ativa dos cidadaos e de diferentes atores sociais no processo decisorio,
promovendo um dialogo aberto e inclusivo (PINTO et al., 2018).

Na governanga o processo decisério € muitas vezes colaborativo e
deliberativo, levando em consideragao as opinides e os interesses diversos da
populagao; por sua vez na gestao, o processo pode ser mais técnico e hierarquico,
focando em métodos e praticas administrativas para a execugao das politicas
(SPEER, 2012).

A responsabilidade na governanga é ampla, envolvendo ndo apenas os
governantes, mas também os cidadaos e a sociedade civil, que tém um papel ativo
na fiscalizacdo e na cobranca de resultados. Ja na gestdo, a responsabilidade é
centrada nos gestores e nas instituicbes responsaveis pela implementagdo das
politicas (ESTEVE, 2009).

Na governanga o sucesso é medido pela qualidade da participagdo, da
transparéncia e da legitimidade do processo politico, além dos resultados das
politicas, enquanto na gestdo o sucesso € avaliado principalmente pela eficacia e
eficiéncia da implementagcao das politicas e pelos resultados alcangados em termos
de indicadores especificos (PINTO et al., 2018).

Diante do exposto, governanga e gestdo sdo fundamentais para a
implementacao e resultado das politicas publicas, entretanto, operam em niveis e
enfoques diferentes dentro do sistema politico, enquanto a governanga é mais

ampla e lidera a gestdo, esta € voltada para a execugdo e administracdo das
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politicas em si (TCU, 2014).

A gestado se diferencia da governanga ao assumir a dimensao executiva de
colocar em pratica o que foi decidido, ou seja, enquanto a governanca “diz o que
fazer”, a gestdo “faz acontecer’, a gestdo € meio/instrumento da governanga
democratica e a Governanga democratica € horizonte politico-normativo da agao
estatal (ALTOUNIAN, SOUZA e LAPA, 2017).

Na saude publica brasileira, a migragdo da gestdo hierarquica para a
governanga em redes (democratica) é necessaria e ndo representa apenas uma
mudanga de modelo organizativo, mas sim uma transformac¢ao na forma de pensar
e praticar o cuidado em saude, exigindo novas competéncias institucionais,
modelos de lideranga colaborativa, tecnologias de informagdo compartilhadas e
processos decisorios abertos e inclusivos. Esse movimento ainda estda em
construgcdo e encontra desafios na cultura institucional vigente, nas resisténcias a
perda de controle hierarquico e na necessidade de capacitacdo dos atores
envolvidos. No entanto, ele representa um passo fundamental para a consolidagao
de um sistema de saude mais democratico, resolutivo e centrado nas necessidades
da populagdo (MENDES, 2019).

3 RISCOS E IMPLICAGOES DO EQUIVOCO CONCEITUAL ENTRE GESTAO E
GOVERNANCA DEMOCRATICA NO SUS - O CASO DOS CONSELHOS DE
SAUDE

No modelo constitucional do Sistema Unico de Saude (SUS), os conselhos
de saude ocupam um lugar estratégico na institucionalizagdo da participacéo social
e no exercicio da governanga democratica, uma vez que buscam envolver diversos
atores sociais promovendo a cidadania ativa (AVRITZER, 2002).

Sao d6rgaos colegiados estabelecidos pela Lei n° 8.142/1990 cuja fungao é
atuar de forma permanente e deliberativa na formulacao, avaliacao e fiscalizagao da
politica publica de saude, funcionando em todas as esferas de governo, municipal,
estadual e federal (BRASIL, 1990).

Os conselhos de saude expressam a pretensdo de que a participagao
politica venha a contribuir para a superagao das condi¢gdes de desigualdade; uma
vez que sao instituicdes democraticas e tendo como referéncia a ideia de que a

qualidade da democracia também pode ser avaliada a partir dos resultados de suas
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instituicbes, os conselhos de politicas tém sido estudados sob diferentes
perspectivas tedricas e métodos de aproximagao (CUNHA, 2009).

A existéncia dos conselhos de saude materializa um dos pilares da Reforma
Sanitaria brasileira: o reconhecimento de que a saude € um direito social e uma
responsabilidade coletiva, que exige o envolvimento direto da sociedade civil na sua
conducdo. Unindo usuarios, trabalhadores da saude, gestores e prestadores de
servigco, os conselhos de saude configuram-se como arenas plurais de negociacao,
deliberagéo e controle social (BRASIL, 2006).

Diferentemente da gestdo administrativa que desempenham rotinas técnicas
e operacionais, os conselhos de saude operam no campo da deliberacido politica,
exercendo fungdes centrais para a governanca democratica (AVRITZER, 2002),
entre as quais se destacam: deliberar sobre as diretrizes da politica de saude, com
base nas necessidades da populacdo; acompanhar a execugdo orgcamentaria e
financeira, garantindo transparéncia no uso dos recursos; fiscalizar a execug¢ao dos
planos de saude, participando ativamente do planejamento e da avaliagdo das
acdes; estimular e garantir a participagdo popular, ampliando a legitimidade e a
representatividade das decisdes (BRASIL, 1990).

Nessas atribuicdes, os conselhos atuam como ponte entre o Estado e a
sociedade civil, possibilitando que os interesses e as necessidades da populagao
sejam incorporados nos processos decisorios, o que lhes confere um papel chave na
construcdo das politicas publicas e na efetividade delas (LUCHMAN; AMORIM;
BORBA, 2025)

Deve-se ressaltar que os principios da governanga democratica orientam
nao apenas a criacao de espacos participativos, mas também a forma como as
decisbes sdo tomadas dentro deles. Para além da retérica, a governancga
democratica exige arranjos institucionais capazes de garantir 0 acesso equitativo a
informacédo, o respeito a pluralidade de vozes e a efetividade das decisdes
deliberadas coletivamente (ESTEVE, 2009).

Entretanto, a pratica muitas vezes contrasta com os principios. Estudos
como de Ribeiro e Alcoforado (2016) mostram que em diversos contextos a
participacdo é esvaziada por légicas gerencialistas que priorizam a eficiéncia e a
performance administrativa em detrimento da escuta publica e da deliberagao

democratica. A governanga democratica, nesse cenario, acaba sendo substituida
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por uma légica de gestdo técnica com impactos diretos na legitimidade e na
efetividade das decisdes politicas.

Apesar de seu papel normativo relevante, na pratica os conselhos de saude
enfrentam desafios significativos que comprometem sua atuagdo como instancias
efetivas de governanga (ROLIM; CRUZ; SAMPAIO, 2013) como descrito no quadro
abaixo:

Quadro 1: Desafios dos Conselhos de Saude como Instancias de
Governanga Democratica

Desafio Descrigcao Referéncia

A tomada de decisbes tende a
ser dominada por técnicos e
gestores, substituindo

processos coletivos e Rolim; Cruz; Sampaio (2013)
participativos, o que esvazia o
papel deliberativo dos
conselhos.

1. Supremacia da légica
gerencial

Representantes dos usuarios
tém menor influéncia

2. Assimetria de poder entre comparados aos gestores e Paese (2011)

segmentos o
técnicos, o que compromete a
equidade nas decisdes.
Conselhos sao deslegitimados,
3. Frag|I|dadg do controle |_gr~10rados ou t_em suas Mendes (2011)
social decisbes desconsideradas na

pratica da gestdo do SUS.

Muitos conselheiros ndo tém
formacao suficiente para atuar
de forma critica e influente nos Rolim; Cruz; Sampaio (2013)
temas orgamentarios, legais e

administrativos.

4. Baixa capacidade técnica e
politica dos conselheiros

A inexisténcia de infraestrutura

5. Falta de autonomia e apoio e suporte técnico inviabiliza a
estrutural fiscalizagéo e a deliberagao

qualificada.

Rolim; Cruz; Sampaio (2013)

Conselhos s&o, em alguns
casos, utilizados para legitimar

decisoes ja tomadas, sem Rolim; Cruz; Sampaio (2013)
debate real, comprometendo a

democracia participativa.

6. Instrumentalizacéo e
cooptagao politica
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Fonte: elaboragao proépria, 2025

Todas essas limitagdes levam a distor¢oes na definicdo de prioridades e uso
de recursos e a desconexdo entre as decisbes e as necessidades reais da
populacao, reduzindo a efetividade das politicas de saude (MOREIRA; ESCOREL,
2009).

Diante do exposto, a existéncia formal dos conselhos ndo garante, por si s0,
a efetividade da governanga democratica. Para que cumpram plenamente seu papel,
€ necessario que haja investimento institucional, formagao politica dos conselheiros,
respeito as suas deliberagdes e compromisso dos gestores com o controle social,
além da necessidade de lideranga politica (Como descrita no presente artigo) por
parte de quem dirige as instituicdes (LOCKS; GIOVANINI, 2025).

Quando operam de forma plena, os conselhos de saude tém o potencial de
qualificar a politica publica, tornando-a mais alinhada as reais necessidades da
populagdo, mais transparente e mais legitima. Entretanto, quando sao ignorados,
manipulados ou esvaziados, os conselhos deixam de exercer seu papel de
mediagao politica e tornam-se apenas uma formalidade institucional; nesses casos,
a politica de saude tende a ser dominada por uma ldgica tecnocratica (PAESE,
2011), o que reforgca a hipotese deste artigo de que o equivoco ou a sobreposi¢céao
entre os conceitos de gestdo e governanga pode comprometer a participagao social

e, com isso, a efetividade das politicas publicas.
4 CONSIDERAGOES

A analise desenvolvida ao longo deste artigo evidenciou que a utilizagao
equivocada dos conceitos de governanca e gestdo no campo da saude publica
compromete n&o apenas a clareza tedrica, mas também os resultados e a
legitimidade da politica publica de saude. Conforme discutido, embora ambos os
conceitos estejam relacionados a implementacao de politicas publicas, a natureza,
suas funcgdes e implicagdes sao distintas.

A governanga democratica é um modelo de condugdo politica que se
fundamenta na participacéo social, na deliberagao coletiva e na corresponsabilidade

entre Estado e sociedade civil. Diferencia-se, portanto, da gestao, que diz respeito a



ESCOLA SUPERIOR DC PARLAMENTO CEARENSE

dimens&o técnica e organizacional da implementagdo das politicas, centrada no

planejamento, monitoramento e operagao dos servigos.

No exame dos modelos de gestdo na saude, foi possivel constatar que o
SUS é atravessado por diversas racionalidades organizacionais, variando do modelo
burocratico ao de governanga com experiéncias participativas. No entanto,
observa-se a predominancia de abordagens gerencialistas, que priorizam a
eficiéncia, os resultados e a légica de mercado. Esse predominio acaba por fragilizar
0s espacos de participacado social previstos constitucionalmente, como é o caso dos
conselhos de saude.

Ao abordar especificamente o papel dos conselhos de saude, foi
demonstrado que eles sao pilares da governangca democratica no SUS, atuando
como instancias deliberativas, fiscalizadoras e representativas. Contudo, sua
efetividade esta constantemente ameacgada por assimetrias de poder, fragilidade
institucional, desvalorizagdo politica e instrumentalizacdo dos processos
participativos. Quando enfraquecidos ou desconsiderados, esses espagos deixam
de exercer sua fungao de mediacado entre Estado e sociedade, e a politica publica
tende a se tornar mais tecnocratica e menos democratica.

Essas analises reforcam a hipotese central deste trabalho de que o uso
recorrente do conceito de gestdo como se fosse sinbnimo de governanga reduz a
politica publica a uma operagdo técnica e desconsidera o papel politico da
participagdo social, o que impacta negativamente sua efetividade. Em outras
palavras, a substituicdo da légica da governanga democratica pela légica da gestao
técnico-administrativa compromete a capacidade do SUS de responder as
necessidades da populagado com justiga social e equidade.

Assim, diferenciar conceitualmente governanga democratica e gestdo nao é
apenas uma exigéncia teodrica, mas uma agao politica essencial para o
fortalecimento do SUS enquanto politica publica orientada por principios
democraticos. A promog¢ado de uma cultura institucional que valorize a deliberacéo, o
controle social e a corresponsabilidade entre os diversos atores do sistema € um
caminho necessario para a construgao de uma saude publica mais justa e eficaz.

Finalmente, é importante destacar algumas limitagbes deste estudo. A
abordagem desenvolvida é fundamentalmente tedrica e baseada em revisao
bibliografica, o que restringe a analise ja que n&o incorpora dados empiricos ou

estudos de caso que revelem como a governanga democratica é efetivamente
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praticada nos diferentes territorios. Dessa forma, pesquisas futuras podem explorar
empiricamente a atuagédo dos conselhos de saude e o papel da lideranga relacional
nas instituigdes, combinando abordagens qualitativas e quantitativas (analise
documental, entrevistas com conselheiros e gestores e levantamento de
indicadores) para uma compreensdo mais aprofundada dos fatores que fortalecem
ou fragilizam a governanga democratica no SUS e, consequentemente, o

aprimoramento das politicas publicas de saude no Brasil.
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