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Resumo

O objetivo deste estudo foi analisar a materializagdo da governanga colaborativa no contexto
de enfrentamento da pandemia de covid-19 em um municipio gaucho, a partir da percepcdo de
diferentes hélices (governo, empresas, universidade e sociedade civil). Realizaram-se
entrevistas com dois representantes de cada hélice e consulta a decretos municipais relativos a
medidas de prote¢do ao covid-19. Os dados foram analisados pela técnica Analise de Contetido.
Os resultados apontaram que as a¢des para o enfrentamento da pandemia foram tomadas pelo
Poder Executivo no ambito do Comité de Enfrentamento do Novo Coronavirus, que contou
com a participagdo de representantes de varios segmentos do setor publico e privado. Nao se
pode afirmar que houve a concretiza¢do da governanga colaborativa, pois ndo se observou uma
atuacdo integrada de todas as hélices na busca pelo consenso na gestdo da pandemia, com
destaque para o descontentamento da hélice empresa perante as medidas adotadas pela hélice
governo.
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Abstract

The goal of this study was to analyze the materialization of collaborative governance in the
context of coping with the covid-19 pandemic in a municipally in Rio Grande do Sul, from the
perception of government, companies, university and civil society helixes. Interviews were
carried out with representatives of each helix and consultation of municipal decrees regarding
measures to protect against covid-19. The Content Analysis technique was used. The actions
to face the pandemic were taken by the Executive Power within the scope of the Comité de
Enfrentamento do Novo Coronavirus, which had the participation of representatives from
various segments of the public and private sector. It cannot be said that collaborative
governance was implemented, as there was no integrated action of all the helixes in the search
for consensus in the management of the pandemic, with emphasis on the dissatisfaction of the
companies with the measures adopted by the government.
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1 Introducao

O novo coronavirus foi relatado pela primeira vez em Wuhan, em dezembro de 2019,
espalhou-se por diversas partes da China e, gradualmente, por outros paises, sendo classificado
como uma pandemia global pela Organizagdo Mundial da Satide em marc¢o do ano seguinte
(SHAW; KIM; HUA, 2020). O primeiro caso de covid-19 no Brasil foi relatado em 26 de
fevereiro de 2020, em Sao Paulo (AQUINO; MONTEIRO, 2020). A pandemia alterou a
dindmica de funcionamento dos setores econdmicos brasileiros, a partir da necessidade de
distanciamento social e da restri¢ao de funcionamento de atividades econdmicas ndo essenciais
(CAUNETTO et al., 2022). De acordo com o Painel Coronavirus, atualizado em 05/09/22,
foram registrados 34.477.539 casos acumulados no Pais, com uma taxa de letalidade de 2,0%
(CORONAVIRUS BRASIL, 2022).

A necessidade de distanciamento social como medida de prote¢do a doenca, pela
inexisténcia de vacinas, demandou uma combinagdo de governanga forte, uso de tecnologias de
maneiras inovadoras e forte participagdo e solidariedade da comunidade (SHAW; KIM; HUA,
2020). Crises transfronteiricas excedem os limites geograficos, culturais, politicos, publico-
privados e legais que normalmente habilitam gestores publicos para gerencia-las (BOIN, 2019).
Dallabrida et al. (2020) apontam que o momento sociopolitico vivenciado no mundo e,
principalmente no Brasil, apresenta condicionantes que problematizam a busca por solugdes
exigidas por situagdes inesperadas e complexas, como a pandemia de covid-19.

A concepgdo de governanga colaborativa surgiu nas ultimas décadas como uma nova
estratégia para formulacdo e implementacdo de politicas e gerenciamento de programas ou
ativos publicos (ANSELL; GASH, 2008). Dessa forma, pode ser compreendida como um
acordo governamental em que um ou mais 6rgaos publicos envolvem partes interessadas ndo
estatais em um processo coletivo, formal, consensual e deliberativo de tomada de decisdo
(ANSELL; GASH, 2008). De acordo com Sant’Anna ef al. (2019), a governancga colaborativa
se posiciona contrariamente ao modelo tradicional das estruturas governamentais, centralizado
e burocratico. Nessa proposta, o Estado ndo ¢, necessariamente, o detentor dos processos
decisérios e o tnico responsavel pelos resultados. E desejavel, portanto, que a lideranca seja
compartilhada com outros atores (SANT’ANNA et al., 2019).

O modelo de inovagdo Hélice Triplice tem recebido atencdo na literatura pelo seu foco
nas relagdes estabelecidas entre governo, industria e universidade em prol de solugdes criativas
e colaborativas para o desenvolvimento das regides (MINEIRO et al., 2019). Recentemente a
triade vem se fortalecendo com novos modelos de geragdo de conhecimento, que incluem a
sociedade (Hélice Quadrupla) e o ambiente (Hélice Quintupla) (MINEIRO et al., 2019).

A governanga colaborativa pode ocorrer nas relagdes que se estabelecem entre
diferentes atores, ou hélices, na gestdo de propositos publicos. Dessas interagdes podem surgir
inovagdes. Doin (2016), por exemplo, analisou como ocorre a governanga colaborativa na
relacdo universidade-empresa-governo (Hélice Triplice) no Programa de Cooperagdo
Educacional, iniciativa delineada e executada por meio da parceria entre um Instituto Federal
de Ensino, uma subsidiaria de um Estaleiro, um Instituto Politécnico Internacional ¢ o Governo
do Estado do Espirito Santo. Identificou-se que a governanga colaborativa ocorre de forma
satisfatoria, porém fragmentada, por estar concentrada na alta gestdo (DOIN, 2016).

Silva, S4 e Spinosa (2019), por sua vez, buscaram identificar parques tecnoldgicos
existentes nas sedes das regides militares do Exército Brasileiro, considerando a necessidade
da instituicdo de implantar uma estrutura de governanga que promova o desenvolvimento de
inovagdes, de forma descentralizada. Os resultados do estudo sugerem que a implantagdo de
nucleos de governanga de inovagao do Exército Brasileiro, inseridos em Parques Tecnologicos,
podem possibilitar a interacdo da Hélice Triplice (governo-industria-academia), de forma
colaborativa, a fim de impulsionar o desenvolvimento das regides.
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Em um estudo recente, Dallabrida et al. (2020) realizaram uma revisdo da literatura
sobre o termo governancga, integrando a concep¢do de governanca territorial e governanca
colaborativa. Os autores contextualizaram, também, o caso de gestdo publica relacionado a
pandemia de covid-19 e identificaram que, no caso brasileiro, ndo foi possivel identificar a
colaboragdo nas praticas de governanca que vém sendo implementadas. Os autores
fundamentaram o estudo com base em consulta a sites oficiais e na andlise de fatos e iniciativas
do poder publico, a partir de contetido divulgado pela imprensa (DALLABRIDA et al., 2020).

Até o momento, sdo escassos os estudos que analisaram a presenga de colaboragdo entre
diferentes atores em praticas de governanga no contexto da pandemia de covid-19. Almeida et
al. (2020), por exemplo, buscaram compreender a atuagdo das universidades publicas no Brasil
no contexto da pandemia provocada pela covid-19, com destaque para a Universidade Federal
do Rio Grande do Norte (UFRN). Outros estudos abordaram, entretanto, influéncias da
pandemia de covid-19 em diferentes setores econdmicos, como Caunetto et al. (2022), que
pesquisaram como as mudancgas causadas pela covid-19 na distribui¢do de alimentos podem
impactar na relacao entre compradores e vendedores de produtos agroalimentares.

Nesse sentido, este estudo teve como objetivo analisar a materializagdo da governanga
colaborativa no contexto de enfrentamento da pandemia de covid-19 em um municipio gaucho,
a partir da percep¢ao de diferentes hélices (governo, empresas, universidade e sociedade civil).
Do ponto de vista da literatura, o presente estudo contribui ao dar continuidade ao estudo
desenvolvido por Dallabrida et al. (2020), ao descrever as percepcdes de diferentes atores sobre
iniciativas, colaboragdo e aprendizados gerados com o momento de crise. Resultados que, do
ponto de vista pratico, podem contribuir para o aprimoramento dos processos de governanga
colaborativa nas relacdes entre governo, empresas, universidade e sociedade (Hélice
Quadrupla) na gestao de propdsitos publicos.

O artigo estd organizado da seguinte forma: apds esta introducdo, apresenta-se o
referencial tedrico da pesquisa, no qual se aborda o modelo de inovagao Hélice Quédrupla e a
concepcao de governanga colaborativa. Em seguida, apresentam-se os procedimentos
metodologicos utilizados na pesquisa, os resultados alcangados e as consideragdes finais.

2 O modelo de inovag¢io Hélice Quadrupla e a concepg¢io da governanga colaborativa

O modelo de inovagdo Hélice Quadrupla tem como antecedente o modelo Hélice
Triplice, proposto por Etzkowitz e Leydesdorff (1995) (MINEIRO ef al., 2018). O modelo
Hélice Triplice foi pensado no contexto de mudancgas nas relagdes entre governo, indistria e
universidade (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 1995), tendo origem nas iniciativas laterais da
Nova Inglaterra a partir da década de 1920 (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017). Paralelamente, outro
grupo de hélices duplas universidade-governo e industria-universidade convergiu no Vale do
Silicio na década de 1990 (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017). A universidade ¢ a instituicdo
fundamental das sociedades baseadas no conhecimento, assim como o governo e a industria
foram as principais institui¢cdes da sociedade industrial (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017).

A Hélice Triplice ¢ uma metodologia que permite examinar pontos fortes e fracos locais
e preencher lacunas nas relagdes entre universidade, industria e governo (ETZKOWITZ;
ZHOU, 2017). O modelo pode identificar pessoas, relagdes, arranjos institucionais e
mecanismos dinamicos fundamentais para a inovagdo e o empreendedorismo (ETZKOWITZ;
ZHOU, 2017). Dessa forma, trata-se de um modelo de inovagdo no qual a universidade, a
industria e o governo, como esferas institucionais primdrias, interagem para promover o
desenvolvimento (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017).

O surgimento do modelo Hélice Quadrupla ¢ parte de uma co-evolucao dos sistemas de
conhecimento, que ¢ impulsionada por uma demanda por participacdo aumentada e
diferenciada no desenvolvimento da sociedade em geral (NORDBERG, 2015). Nordberg
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(2015) afirma que a concepcao da Hélice Quadrupla relaciona-se ao Modo 3 de produgdo do
conhecimento. Enquanto o Modo I tem como caracteristica a produ¢do de conhecimento em
universidades para aplicagdo em empresas € o Modo 2, desenvolvido por Gibbons et al. (1994),
a producdo do conhecimento no contexto da aplicagdo; o Modo 3 trata de uma perspectiva de
desenvolvimento sustentdvel que retne inovacdo, empreendedorismo e democracia,
combinando interagdes verticais, horizontais e sociais nas regidoes (NORDBERG, 2015).

O modelo Hélice Quadrupla enfatiza a importancia de integrar a relagdo Estado-
Empresa-Universidade a perspectiva da sociedade, buscando-se um ecossistema emergente de
conhecimento e inovacdo fractal, configurado para a economia e sociedade do conhecimento
(CARAYANNIS; CAMPBELL, 2009). Especificamente, a quarta hélice associa-se a midia,
industria criativa, cultura, valores, estilo de vida e classes criativas (CARAYANNIS;
CAMPBELL, 2009). Tanto a cultura e os valores como a maneira como a “realidade publica”
estd sendo construida e comunicada pela midia influenciam os sistemas nacionais de inovagao.
Uma cultura de inovag¢do adequada ¢ necessaria na promocdo da economia baseada no
conhecimento (CARAYANNIS; CAMPBELL, 2009). Nesse modelo, os usuarios estdo no
centro e impulsionam os processos de inovagdo, como co-criadores (MINEIRO et al., 2018).

A Hélice Quintupla trata-se de um modelo ainda mais amplo, ao adicionar a perspectiva
dos ambientes naturais da sociedade e da economia, e do aquecimento global como uma
oportunidade de viver melhor em unido com a natureza e este como impulsionador da inovagao
(CARAYANNIS; BARTH; CAMPBELL, 2012). Representa um modelo que busca a promog¢ao
de um desenvolvimento sustentavel (CARAYANNIS; BARTH; CAMPBELL, 2012). De
acordo com Mineiro et al. (2018), embora as caracterizagdes das hélices Quadrupla e Quintupla
ainda sejam eminentes, hd um direcionamento da Hélice Quadrupla para a comunidade e
sociedade geral como usuéria da inovagao e consideragdes da ndo existéncia de um agente para
a Hélice Quintupla.

A pandemia de covid-19 impactou governos, organizacdes e sociedade. Crises
transfronteirigas excedem limites geograficos, culturais, politicos, piblico-privados e legais que
normalmente habilitam gestores publicos para gerencia-las (BOIN, 2019). Essas crises possuem
caracteristicas que tornam sua gestdo dificil, tais como: multiplos dominios e manifestacdes,
periodos de desenvolvimento lento e de agravamento rapido, dificil mapeamento, multiplos
atores e responsabilidades conflitantes, além de ndo haver solu¢des prontas (BOIN, 2019).

A governanga colaborativa ¢ uma perspectiva contemporanea de gestdo de interesses e
um meio para solucionar problemas complexos (BARTZ; TURCATO; BAGGIO, 2019). A
compreensao dos seus aspectos demonstra ser essencial para os fins estratégicos e competitivos
de organizacdes, regides e de seus sistemas (BARTZ; TURCATO; BAGGIO, 2019). Trata-se
de praticas de gestdo complexas para processos, questdes € problemas também complexos
(DALLABRIDA et al., 2020).

De um modo geral, o termo “governanca” diz respeito ao ato de governar no setor
publico ou privado (EMERSON; NABATCHI; BALOGH, 2011). A governanga ¢ um processo
que envolve recursos e relacionamentos estratégicos, muitas vezes colaborativos, buscando
atingir um objetivo de politica publica (BEVIR, 2011).

Ansell e Gash (2007) definem governanga colaborativa como um acordo de governanca
no qual um ou mais 6rgdos publicos envolvem stakeholders nao estatais em tomadas de decisao
para implementacdo ou gestdo de politicas publicas, em um processo coletivo, formal,
deliberativo e orientado para o consenso. Essa defini¢ao enfatiza seis critérios importantes: (1)
o foérum ¢ iniciado por 6rgdos ou institui¢des publicas; 2) os participantes do forum incluem
atores nao estatais; (3) os participantes se envolvem diretamente na tomada de decisdo (ndo sao
meramente “consultados” por 6rgdos publicos); (4) o féorum retine-se coletivamente, sendo
formalmente organizado; 5) busca-se a tomada de decisdo por consenso, mesmo que este nao
seja alcangado na pratica; 6) o foco da colaboracdo estd na gestdo publica.
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A defini¢cdo de Emerson, Nabatchi e Balogh (2011) possui uma amplitude maior do que
a de Ansell e Gash (2007), pois ndo limita a governanga colaborativa apenas a arranjos formais,
iniciados pelo Estado, e ao engajamento entre o governo e aos stakeholders nao
governamentais. Emerson, Nabatchi e Balogh (2011) definem governanca colaborativa como
processos e estruturas de tomada de decisdo que envolvem pessoas, de forma construtiva, além
das fronteiras de agéncias publicas, niveis de governo e/ou esferas publica, privada e civica, a
fim de realizar um proposito publico que de outra forma ndo poderia ser realizado.

A governanga colaborativa pode incluir parcerias entre o Estado, o setor privado, a
sociedade civil e a comunidade; acordos governamentais e hibridos, como parcerias publico-
privadas e sociais-privadas; colaboradores comunitarios envolvidos na gestdo coletiva de
recursos; estruturas colaborativas intergovernamentais; entre outros tipos de acordos iniciados
nos setores privados ou civicos (EMERSON; NABATCHI; BALOGH, 2011). Os atores
compartilham metas, havendo fronteiras imprecisas entre setores publico, privado e
voluntariado (DALLABRIDA et al., 2020). A colaboracao implica comunicacao bidirecional,
oportunidades de fala para os stakeholders e também responsabilidades pelos resultados da
tomada de decisdo coletiva (ANSELL; GASH, 2007).

Constituem varidveis que influenciardo se um modelo de governanga produzira ou nao
uma colaboragdo bem-sucedida o historico anterior de conflito ou cooperagdo, os incentivos
para as partes interessadas participarem, os desequilibrios de poder e recursos, e a lideranga e
o design institucional (ANSELL; GASH, 2008). Ansell e Gash (2008) identificaram como
fatores cruciais ao processo colaborativo: o didlogo face fo face, a construgdo de confianca e o
desenvolvimento de comprometimento e entendimento compartilhado. Um ciclo virtuoso de
colaboragdo tende a se desenvolver quando os foéruns colaborativos se concentram em
“pequenas vitdrias” que aprofundam a confianga, o comprometimento e a visdo compartilhada
(ANSELL; GASH, 2008).

O presente estudo partiu da compreensao do conceito de governanga colaborativa para
verificar sua materializagdo em um municipio gatcho no contexto de enfrentamento da
pandemia provocada pelo covid-19. Considerando a no¢do de Hélice Quadrupla
(CARAYANNIS; CAMPBELL, 2009), buscou-se investigar as percepc¢des de cada hélice
(governo, empresas, universidade e sociedade civil) sobre agdes implementadas no municipio,
a existéncia de consenso na tomada de decisdo, as possiveis inovacdes geradas no processo €
os aprendizados gerados com essa crise. O proximo topico apresenta os procedimentos
metodolégicos do estudo.

3 Metodologia

Este estudo tem natureza aplicada, abordagem qualitativa e objetivo descritivo (GIL,
2008). No que se refere aos procedimentos técnicos, utilizou-se de estudo de caso (GIL, 2008),
que considerou a possibilidade da materializagdo da governanga colaborativa em um municipio
do noroeste gaucho, utilizando-se como lente tedrica a concep¢do de Hélice Quadrupla.
Conforme Gil (2008), o estudo de caso caracteriza-se pelo estudo profundo e exaustivo de um
ou de poucos objetos, a fim de permitir o seu conhecimento amplo e detalhado.

Os dados foram obtidos por meio de entrevistas em profundidade com dois
representantes de cada hélice, quais sejam: governo municipal, empresarios, universidade e
representantes da sociedade civil. Realizou-se também pesquisa documental, a partir de
consulta a decretos municipais relativos a medidas de protecdo ao contdgio do covid-19.As
entrevistas em profundidade sdo uma forma ndo estruturada de obter informacgdes, sendo
realizadas de forma individual (ZAMBERLAN et al., 2014). Nessa técnica, o investigador
apresenta-se ao investigado e lhe formula perguntas para obter dados, enquanto a outra parte
constitui-se como a fonte das informagdes (ZAMBERLAN et al., 2014; GIL, 2008).
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O roteiro semiestruturado de entrevista abordou tematicas como as primeiras impressdes
sobre a pandemia, acdes realizadas, existéncia de foruns para a tomada de decisdo, participacao
e/ou demandas das demais representagdes, existéncia de consenso, colaboracdo entre
instituicdes, e inovagdes e aprendizados gerados com a pandemia. Utilizou-se de roteiro de
entrevista de elaboracdo propria para o propdsito do presente estudo.

O contato inicial com os entrevistados ocorreu via telefone, WhatsApp e e-mail no més
de junho de 2020. A eles foi dada a op¢do de ser realizada a entrevista de forma pessoal ou de
responder as perguntas de forma eletronica e encaminhar o arquivo com as respostas por e-mail,
uma vez que o contexto era de recomendacao de distanciamento social, assim como de medidas
de protecdo, como o uso de madscaras e de alcool gel 70%. Dessa forma, trés participantes
responderam as perguntas de forma eletronica e cinco realizaram entrevista pessoal, das quais
quatro foram realizadas de forma presencial e uma de forma on-line com o auxilio da plataforma
Google Meet. As entrevistas foram gravadas apds autorizacdo dos entrevistados e,
posteriormente, foram transcritas em sua totalidade. O total de dudios transcritos foi de 2 horas
e 49 minutos. A transcri¢do das entrevistas, juntamente com os arquivos recebidos por e-mail,
compuseram um documento, editado em Word, de 34 laudas.

Os dados foram analisados por meio da técnica Analise de Conteido (BARDIN, 1977).
A andlise de contetdo inclui técnicas de andlise de comunicagdes que buscam obter, por meio
de procedimentos sistematicos, indicadores que permitam a inferéncia de conhecimentos das
condi¢des de producdo ou de recepcio destas mensagens (BARDIN, 1977). Nesse sentido, as
unidades de analise foram as respostas escritas e as falas transcritas dos entrevistados. Para a
organiza¢do do material, definiram-se cinco grades previamente: a¢des, governanga, inovagao
e conhecimento gerado com a pandemia. Dessa forma, o material foi lido e analisado a luz da
literatura sobre governanga colaborativa e sobre o modelo de inovagdo Hélice Quadrupla, cujos
resultados sdo apresentados na proxima Se¢ao.

4 Resultados

As primeiras medidas preventivas tomadas pela Secretaria de Saude do municipio
estudado datam de 28 de fevereiro de 2020. Na ocasido, o municipio tinha um estoque de,
aproximadamente, 50 mil méscaras e encaminhou a compra de mascaras de protec¢ao especial,
além de élcool/gel para ser distribuido em locais de grande circulacdo de pessoas. Naquele
momento, a Secretaria de Satde ainda aguardava defini¢cdes superiores por parte do Estado, ja
que havia suspeitas de outros casos no Rio Grande do Sul (MUNICIPIO DE 1JUi, 2020).

No dia 17 de margo de 2020 foi assinado pelo Prefeito Municipal o Decreto Executivo
n°® 6975, primeiro decreto expedido no ambito da pandemia do novo coronavirus, que dispos
sobre as medidas tempordrias de prevengdo ao contigio no municipio. Entre as medidas
estabelecidas, destaca-se: a suspensdo de todos os atos da administracdo publica direta e
indireta, como capacitacdes e eventos coletivos; a recomendacdo ao setor privado e demais
orgaos publicos de suspensdo de eventos com aglomeracdo de pessoas; a suspensdo das aulas
da Rede Municipal de Ensino e do transporte publico escolar; e a criagdo do Comité de
Enfrentamento do Novo Coronavirus. O Prefeito Municipal — representante da “hélice governo
1” (HGI) explica as primeiras medidas tomadas no enfrentamento da pandemia:

A gente ja vinha acompanhando através dos meios de comunicagdo que estava
acontecendo na China essa pandemia [...] mas ninguém tinha a dimensdo exata [...].
Entao, ciente dessa realidade dos paises onde surgiu e onde prosseguiu esse virus, nos
fomos nos preparando aqui. Certo dia eu recebi aqui no gabinete o pessoal da area da
saude [...]. Pois bem, imediatamente nds fizemos uma reunido ampliada, que
aconteceu 14 no Ministério Publico, e 1a tomamos a decisdo de construir um centro de
triagem [...]. Nos nos debrugamos também sobre outras medidas [...], nos insistimos
muito com a mascara, nos colocamos de forma continua uma equipe de vigilancia na
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recepgdo da rodovidria [...], mas antes disso nos ja tinhamos criado a equipe Sentinela,
que € uma equipe que vai ao encontro dessas situacdes ¢ depois monitora os
acometidos [...]. Entdo seguiu-se esse trabalho todo ¢ higienizacdo da cidade. As
normas editadas pelo governador do Estado foram seguidas [HG1, 2020].

Dessa forma, destacam-se entre as agdes tomadas pelo Poder Executivo, além das
constantes no decreto n° 6975/2020: o seguimento das normas editadas pelo Governo Estadual,
a conscientizacdo da populagdo sobre a necessidade do distanciamento social e do uso de
mascaras, a Cria¢ao do Centro de Triagem para atendimento exclusivo de pessoas com sintomas
gripais, a criacdo da Equipe Sentinela para atendimento de casos suspeitos de covid-19, a
atuagdo de profissionais da Equipe Sentinela verificando a temperatura corporal de passageiros
na estac¢do rodovidria municipal e a sanitizacdo de espacos publicos.

Embora a gestdo municipal tenha criado o Comité de Enfrentamento do Novo
Coronavirus, o Prefeito Municipal destaca: “em primeiro lugar, a gente precisa respeitar a
hierarquia. O governo do Estado dita as suas normas, [...] mas nés aqui adotamos sempre a
conversagcdo com os segmentos possiveis e que tém interesse em participar” (HG1).

Nossas reunides todas, antes da elaboragdao dos decretos, foram avaliadas com a
sociedade. Claro, a palavra final tem que ser sempre nossa. Nos reunimos aqui Poder
Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica, Associagdo Comercial, Sindilojas,
Sindicato dos Comerciarios e hospitais e outros interessados, universidade (HG1).

Para Sant’ Anna et al. (2019), a governanga colaborativa se posiciona contrariamente ao
modelo tradicional das estruturas governamentais, centralizado e burocratico. Nessa proposta,
o Estado ndo ¢é, necessariamente, o detentor dos processos decisorios € o Unico responsavel
pelos resultados. E desejavel, portanto, que a lideranca seja compartilhada com outros atores
(SANT’ANNA et al., 2019).

Ansell e Gash (2007) destacam que a colaboragdo implica comunicagdo bidirecional,
oportunidades de fala para os stakeholders e também responsabilidades pelos resultados da
tomada de decisdo coletiva. Apesar da presenca de diferentes stakeholders em reunides
anteriores as expedi¢cdes dos decretos municipais, ndo foi possivel verificar a existéncia da
comunicagdo bidirecional e da responsabilidade compartilhada. A hélice governo apresenta-se
como detentora do processo decisorio, como pode ser observado na fala do Prefeito: “a palavra
final tem que ser sempre nossa” (HG1).

Para Etzkowitz e Zhou (2017), o papel do governo no modelo de Hélices deve ser
moderador, ndo controlador. O governo pode ser o melhor candidato para criar um “espaco de
consenso”, reunindo os protagonistas relevantes para conceber e implementar projetos de
inovacdo (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017). Uma questdo presente no contexto de enfrentamento
da pandemia foi o descontentamento de empresarios com algumas medidas tomadas pelo Poder
Executivo, por exemplo: a suspensdo das atividades de servigos ndo essenciais (Decreto
Executivo Complementar n° 6981/2020; Decreto Executivo n® 7.013/2020), o estabelecimento
do turno tnico (Decreto n® 7132) e a destinagdo de verba federal para aluguel de quartos de um
hotel para isolamento de pessoas acometidas com o0 novo coronavirus.

Um dos representantes da hélice universidade (HU) considera que as medidas adotadas
pela Prefeitura Municipal foram “adequadas no inicio e que geram duvidas nas medidas
tomadas recentemente” (HU1). Outro representante da hélice universidade (HU2) compreende
que a gestdo municipal tem implementado medidas adequadas, conforme protocolos
observados também em outros municipios. Da mesma forma, um dos representantes da hélice
sociedade civil (HSC) afirma: “eu apoiei desde o inicio, mesmo que a gente ndo participou
desse debate, mas era 0 momento que noés tinhamos que ver o distanciamento social” (HSC2).

A classe empresarial participou de varias reunides junto ao Poder Executivo, nas quais
foram colocadas as suas demandas e insatisfagcdes perante as medidas tomadas pela prefeitura
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municipal no enfrentamento da pandemia. O descontentamento com as agdes tomadas pela
gestao municipal pode ser observado na fala de um dos representantes da hélice empresa (HE):
“eu acho que ¢ umas a¢des equivocadas, completamente equivocadas [...] no pequeno comércio
ndo tem aglomeragaol...], as pessoas estdo tomando decisdo sem considerar o empresarial, essa
foi a medida que muitos empresarios foram até a ACI para reclamar, ndo consultaram” (HE1).
A presenca do descontentamento dos empresarios, em varios momentos, expde a auséncia do
consenso na tomada de decisdo.

[...] Trabalhamos com os empresarios, que ndo gostaram da ideia, mas foi
importantissimo para eles e para todos, porque nds queriamos evitar o pior [...].
Estamos na bandeira laranja, como poderiamos estar na vermelha, e na vermelha tudo
¢ mais dificil, bem mais complexo, principalmente no setor da economia (HG1).

Nesse sentido, percebe-se uma reagdo do Poder Executivo perante o descontentamento
dos empresarios sobre as medidas tomadas: “Quando o comité decidiu fechar o comercio, os
empresarios se reuniram e retomaram a discussao” (HU2). Um dos representantes da HE que
participou de reunides junto ao Poder Executivo, afirmou que houve didlogo e negociacdo de
quando se entendeu que as medidas poderiam ser mais brandas:

Como entidade representativa da classe empresarial, estivemos sempre atentos e
engajados nos foruns de discussdo para o enfrentamento da pandemia. Exercemos
nossa habilidade de didlogo e manifestamos nossas opinides em todas as decisoes.
Negociamos flexibilizagdes quando houve o entendimento de que as medidas
poderiam ser mais brandas e apoiamos a rigidez das a¢des quando entendemos que o
momento requeria atuagdes mais severas (HE2).

Na sociedade baseada no conhecimento, a universidade constitui uma peca fundamental
para desenvolver o espaco do conhecimento, da inovagdo e do consenso, sendo uma esfera
institucional primaria como a industria e o governo (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017). No contexto
de enfrentamento da pandemia provocada pelo covid-19, os entrevistados destacaram a atuagao
da Universidade da regido na conducdo dos testes rapidos para verificagdo do contagio pelo
novo coronavirus (HE1; HG2); na mudanga do regime de ensino (HU1, HSC2); e nas
informagdes seguras para a tomada de decisao (HE2, HU1). Um dos representantes da hélice
sociedade civil compreende que a universidade nao se colocou como empreendedora no inicio
da pandemia, a medida que ndo haviam informagdes suficientes:

A Universidade estabeleceu uma linha de trabalho com a Administragdo Municipal,
com os 6rgdos da saude e se fez presente nesse movimento, mas ndo se colocou como
aquela que digamos lidera o movimento, até porque eu entendo que a propria
universidade tinha poucas informagdes cientificas que pudessem estabelecer uma
linha de trabalho de frente [...]. Claro que, depois de umas certas etapas, ela comegou
a participar de pesquisa com a Universidade Federal de Pelotas, ela comegou também
a fazer os exames para identificar o virus, mas, no inicio ela também teve muita
cautela para se fazer presente (HSC1).

De acordo com um dos entrevistados da hélice universidade (HU2), a instituigcdo
procurou organizar-se para possibilitar o afastamento social, criar um comité para
gerenciamento da crise, desenvolver iniciativas de apoio a comunidade regional e estabelecer
uma estratégia de comunicagdo especifica, entre outras iniciativas. Ele acrescentou que a
Universidade designou dois especialistas em epidemiologia para auxiliar na tomada de decisao
do Comité de Enfrentamento do Novo Coronavirus do municipio. Ainda, conforme este
representante, a Universidade fard parte de um grupo de liderangas municipais que pretende
estudar iniciativas para os desafios apresentados pelo “novo normal” na regido como um todo.
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O controle social realiza-se por meio da participagdo dos individuos na esfera publica,
organizados em grupos ou ndo, “possibilitando o exercicio de sua multidimensionalidade
humana” (MAGALHAES; SOUZA, 2015, p. 153). Um dos entrevistados destaca que nio se
observou o controle social sobre a Administracdo Publica no processo de enfrentamento da
pandemia: “a sociedade civil poderia ter criado organismos de forma conjunta para se
empoderar e se manifestar” (HSC1); “nds ndo conseguimos empoderar o movimento da
sociedade civil no sentido de mostrar sim, nds lutamos pela vida mas, em seguida, nds queremos
politicas publicas no campo econdmico” (HSC1).

Outros entrevistados, por outro lado, acreditam que houve participagdo social na gestao
municipal: “a maioria tem participagdo positiva, mas parte ndo como fruto dos posicionamentos
liderados pelo Presidente da Republica e empresarios (HU1)”; “nossa entidade ¢ uma
associacdo representativa da classe empresarial e da sociedade civil. Recebemos o apoio e a
representacdo de diversas organizagdes voluntdrias e liderangas setoriais na articulacdo de
nossas acdes e na tomada de decisdes” (HE2).

Tenorio e Rozenberg (1997) atfirmam que a participacdo social deve obedecer a alguns
pressupostos: deve haver consciéncia sobre os atos, isto ¢, o envolvido deve possuir
compreensdo sobre o processo que esta sendo vivenciado; ndo pode ser for¢ada e nem uma
mera concessao; e precisa ocorrer pelo interesse do individuo, sem coagdo ou imposi¢ao. O
controle social varia conforme o modelo de administragdo publica predominante, a existéncia
e a intensidade de participagdo dos cidaddos na produgdo do bem publico e no modo de gestao
preponderante (MAGALHAES; SOUZA, 2014).

A inovag¢do assume significado mais amplo em sociedades baseadas no conhecimento
(ETZKOWITZ; ZHOU, 2017). As iniciativas empreendedoras ndo incluem apenas acdes de
individuos que formam empresas, mas também inciativas empreendedoras organizacionais e
individuais. Universidades e organizagdes governamentais € da sociedade civil podem ser
empreendedoras e as inovagdes podem ser resultado da colaboracdo de individuos e
organizagdes em varias esferas institucionais (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017).

A maioria dos entrevistados conseguiu perceber a¢des inovadoras, pelo menos do tipo
incremental, tomadas mediante o enfrentamento da pandemia. Um dos representantes da hélice
empresa afirmou que “ndo foi nada tdo surpreendente de inovagdo mas a gente teve que mudar
um pouco o jeito de fazer as coisas” (HE1). Da mesma forma, um dos representantes da hélice
universidade afirmou que “as institui¢des tém implementado mais adaptagdes [do] que
inovagdes; [...] algumas destas sim, passaram, por inovagdes, pelo menos, incrementais” (HU2).

Dentre as mudancas percebidas pelos entrevistados, destaca-se a producdo de mascaras
e de alcool em gel 70%, doagdes, mudangas na higienizagdo dos estabelecimentos comerciais,
mudangcas nos hébitos de higiene da populagdo em geral, maior flexibilidade e parceria por parte
das instituigcdes e a realizagdo de reunides de forma virtual. De acordo com um representante
da hélice empresa, “diversas instituicdes buscaram solugdes inovadoras, solidarias e
colaborativas para viabilizar as atividades econdmicas sem prescindir dos cuidados com a saude
e a vida” (HE2).

Considerando as expectativas dos entrevistados perante as possiveis mudancas na
comunidade no pds-pandemia, a maioria afirmou ndo acreditar em mudangas significativas,
apesar de reconhecer que jd4 ocorreram avangos na dindmica da sociedade. Um dos
representantes da hélice governo afirmou que tem preocupacgdo com a questao do desemprego,
da alfabetizacdo e da seguranca no municipio (HG2). Este representante acrescenta que sera
necessario o trabalho junto as instituicdes fechadas, como as casas de idosos e as penitenciarias.
Outras possiveis mudangas mencionadas pelos entrevistados foram: a fragilidade da economia;
as mudangas nos sistemas de saude, de ensino e de formagao de profissionais; a valorizagdo das
relacdes pessoais e a maior utilizacdo das plataformas digitais.
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No que se refere aos aprendizados gerados com a pandemia, aspectos mencionados
pelos entrevistados foram: a gestdo de custos das organizagdes; a importancia das estratégias
organizacionais; a valorizac¢ao da socializa¢do; a importancia do didlogo e dos relacionamentos
interinstitucionais; os cuidados com a satide e com a higiene; a importancia do investimento em
ciéncia; a necessidade de politicas ptblicas nos niveis municipais, estaduais e federais; e uma
nova concepcao sobre a vida doméstica.

A governanga colaborativa pode ser compreendida como um arranjo no qual um ou mais
orgdos publicos envolvem diretamente partes interessadas ndo estatais em uma tomada de
decisdo coletiva, formal, orientada por consenso e deliberativa, com o objetivo de criar ou
implementar politicas ptblicas ou gerenciar programas ou ativos publicos (ANSELL; GASH,
2008). O Modelo de Inovacao de hélices, por sua vez, destaca o papel de lideranca de
organizadores e iniciadores de inovagdo, que podem ser individuos ou organizagdes, para reunir
diversos atores em um projeto comum; ¢ um processo dindmico para a inovagao que se vale de
conhecimento, consenso ¢ inovagao (ETZKOWITZ; ZHOU, 2017).

Apesar da presenga de representantes de varios segmentos no Comité de Enfrentamento
do Novo Coronavirus; de discussdes das medidas tomadas pela prefeitura junto aos
empresarios; e de iniciativas da universidade, governo, empresas e sociedade civil; ndo se pode
afirmar que houve a concretiza¢do da governancga colaborativa no enfrentamento da pandemia,
pois ndo se observou uma atuacdo integrada de todas as hélices buscando-se o consenso. Um
dos entrevistados destaca: “ndo consigo ainda fazer leitura de movimentos colaborativos, sao
muito fragmentados” (HSC1). Entretanto, alguns entrevistados acreditam que as decisdes
tomadas no ambito do Comité de Enfrentamento do Novo Coronavirus tiveram carater
colaborativo, tal como pode ser observado nas seguintes falas:

Desde o inicio houve uma forma diferente de trabalho através de um Comité [...] ele
até se tornou hoje, assim, um comité mais amplo, porque incluiu a parte de educacdo
junto, mas dentro dele tem juridico, entdo tem a participagio do Forum, da
Promotoria, a participagdo de representantes das imobiliarias, do comércio e varejo,
da parte de industria, entdo sempre teve essa representatividade [...]. Sempre
aguardavamos o Estado e tomavamos uma decisdo (HG2).

Todas as nossas decisdes foram pautadas no didlogo e na interagdo com as demais
entidades representativas do municipio. Mesmo em momentos de discordancia nos
moderamos por decisdes coletivas e embasadas em critérios técnicos e avaliagdes de
especialistas (HE2).

Os resultados desta pesquisa vao ao encontro dos resultados encontrados no estudo de
Dallabrida et al. (2020), que identificaram que, no caso brasileiro, ndo ha colaboragdo nas
praticas de governanca que vem sendo implementadas no enfrentamento da pandemia; e de
Doin (2016) que identificou que a governanga colaborativa ocorre de forma fragmentada na
relacdo universidade-empresa-governo (Hélice Triplice) no Programa de Cooperacao
Educacional, no Espirito Santo, por estar concentrada na alta gestdo.

Os resultados do estudo de Almeida et al. (2020), por sua vez, sugeriram que, apesar de
o processo de governancga colaborativa ndo ser simples de ser implementado, no momento de
crise ocasionada pela pandemia, o contexto do governo do Rio Grande do Norte evidenciava
elementos de governanga colaborativa a medida que este engajava a Universidade Federal do
Rio Grande do Norte (UFRN) ¢ buscava o consenso acerca das agdes. Almeida ez al. (2020)
destacam que se tratou de uma experiéncia inovadora no Estado, na qual a UFRN foi chamada
ndo somente ao didlogo, mas a tomada de decisdo no enfrentamento da pandemia.

5 Consideracoes finais
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Este estudo teve como objetivo analisar a materializagcdo da governanga colaborativa no
contexto de enfrentamento da pandemia de covid-19 em um municipio gatcho, a partir da
percepcao de diferentes hélices (governo, empresas, universidade e sociedade civil).
Especificamente, buscou-se investigar as a¢gdes implementadas no municipio, a existéncia de
consenso na tomada de decisdo, as possiveis inovagdes e conhecimentos gerados nesse
processo.

A governancga colaborativa envolve diferentes atores para a tomada de decisdo sobre
propoésitos publicos. Para que os processos de governanga sejam caracterizados como
colaborativos, ¢ necessario que seja buscado o consenso entre os participantes, com
comunicagdo bidirecional e responsabilidades compartilhadas entre eles. O Modelo de
Inovagdo em Hélices, por sua vez, estuda as relagdes entre governo, industria e universidade
(Hélice Triplice) e, mais recentemente, integra também a sociedade (Hélice Quadrupla) e o
meio ambiente (Hélice Quintupla) nos processos de geracdo de conhecimento e inovacao para
o desenvolvimento das regides.

A lente tedrica da Hélice Quadrupla permitiu investigar a atuagdo de um governo
municipal, de uma universidade, de empresas e de representagdes da sociedade civil de um
municipio gaicho no contexto de gestdo da pandemia provocada pelo novo coronavirus,
considerando a concepgdo de economia e sociedade do conhecimento, que valoriza cada vez
mais os recursos imateriais. Nesse sentido, o contexto de crise pdde proporcionar algumas
inovagdes as instituicdes e a comunidade, ainda que do tipo incrementais.

Os resultados do estudo apontaram que as a¢des para o enfrentamento da pandemia
foram tomadas pelo Poder Executivo no ambito do Comité de Enfrentamento do Novo
Coronavirus, que contou com a participagdo de representantes de varios segmentos do setor
publico e privado. Entretanto, ndo se pode afirmar que houve a concretizagdo da governanga
colaborativa, pois ndo se observou uma atuagdo integrada de todas as hélices na busca pelo
consenso na gestdo da pandemia. Da mesma forma, observou-se o descontentamento da hélice
empresa perante as medidas adotadas pelo Poder Executivo no enfrentamento da pandemia.

O estudo possui limitagdes, podendo ser mencionada a realizagdo de entrevistas com
apenas oito representantes (dois de cada hélice). Da mesma forma, a analise dos dados foi
realizada, principalmente, a partir das percepcdes apresentadas pelos participantes. O trabalho
pode ser enriquecido com entrevistas com atores que participaram do Comité de Enfrentamento
do Novo Coronavirus e, neste contexto, pode ser observada a questdo do controle social nesse
espago publico de tomada de decisdo
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