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Introducéo

A proposic¢ao orientadora do artigo € que para distintas redes de politicas publicas correspondem
manifestactes diferentes de governanga, nas suas expressdes de controle e coesao. Revisdes bibliogréficas
e pesquisas em andamento dos autores indicam que aimplantagdo local das politicas piblicas sb ocorre
com adiscussdo e decisdo das adaptacdes necessarias, conforme caracteristicas especificas. Essas
discussoes e decisdes constituem o campo da governangarelacional.

Problema de Pesquisa e Objetivo

Apesar de o governo federal enviar as diretrizes das politicas pUblicas, ha necessidade de ajustes e
adaptactes. A pesquisainvestiga a presenca de mecanismos de agjustes em secretarias de politicas publicas
de municipios do interior de Sao Paulo. O objetivo tedrico é contribuir paraa compreensdo da governanca
relacional como ponto de base para as agGes e resultados de politicas publicas. O objetivo metodoldgico é
apresentar indicadores competentes na pesguisa sobre governanga.

Fundamentacédo Tedrica

A primeirabase € 0 conceito socia de rede: As redes de qualquer natureza contém umateia social que
dirige as agdes, decisdes e comportamentos das pessoas. A segunda base é o conceito de governanca
relacional: os mecanismos de controle e coesdo que sdo criados pelo grupo. Conceito de policy network:
redes de paliticas publicas se caracterizam por fortes assimetrias, exigindo governancaformal e informal.

M etodologia

Sendo artigo teorico, apresenta-se um gquadro de indicadores criados pel os autores que € uma matriz
orientadora de construcéo dos instrumentos de coleta. Sugere-se realizar pesquisa qualitativa, com
entrevistas, questiondrios e fontes secundarias; analisando os discursos conforme técnicas de andlise de
contetdo e os dados quantitativos conforme técnicas de andlises descritivas ndo paramétricas.

Andlise dos Resultados

Sendo artigo teorico, o resultado principal € a organizacéo da bibliografia sobre governanca em variagcdes
€om 0s conceitos operacionais e criacdo de indicadores. As variagcdes sdo: mecanismos de inclusdo; de
coordenacdo; de incentivos e recompensas; de controles; de equidade; de transparéncia; de flexibilidade;
de legitimidade.

Conclusdo

O trabalho busca contribuir para o problema entre o ideal democrético de participag&o coletiva nas
politicas publicas e a operacionalizacéo das acdes. A governanca relacional é colocada como o eixo que
permite analisar e diagnosticar a organizacdo de uma rede de politicas publicas. Os argumentos
apresentado e o quadro orientador de conceitos operacionais e de indicadores possibilitam o
desenvolvimento de pesquisas.

A tese é que para cada rede existira uma governancga distinta, 0 que exige estudo
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TITULO: GOVERNANCA EM REDES DE POLITICAS PUBLICAS: RIGIDEZ E
CONTROLE, OU FLEXIBILIDADE E COESAO?

RESUMO

O artigo discute a questdo da estrutura dos mecanismos de governanca em redes de politicas
publicas. Uma rede é configurada a partir de algumas categorias, tais como tipo de problema
enfrentado, natureza dos objetivos definidos, estrutura de posicdes e modo de solucdo dos
conflitos causados pelas assimetrias. A governanca é um dos elementos constituintes das
redes e é definida em duas grandes linhas: (a) como mecanismos de controle; (b) como formas
de coesdo de grupo. Na literatura sobre a governanga de redes de neg6cios predomina a visao
da governanca como construcdo coletiva para resolver as assimetrias, a0 passo que na
literatura sobre redes de politicas publicas domina a visdo dos controles necessarios, para
evitar oportunismo. A proposicao orientadora é que para distintas redes de politicas publicas
correspondem manifestacdes diferentes de governanga, nas suas expressdes de controle e
coesdo. Como base teorica utilizam-se as afirmativas da abordagem social de redes, da
governangca relacional e da policy networks. Tratando-se de uma proposi¢do, com argumentos
I6gicos e sem pesquisa de campo, adota-se uma abordagem metodoldgica descritiva, com a
selecdo dos argumentos de sustentacdo da afirmativa e indutiva, com a selecdo de artigos
publicados com resultados convergentes na linha da afirmativa. Ao final apresenta-se um
framework para pesquisas sobre a proposicéao.

Palavras-chave: Redes, Governanga, Politicas Publicas

ABSTRACT

The article discusses the issue of governance mechanisms in policy networks. A network is
configured from some categories, such as type of problem faced; nature of defined objectives;
positions structure and way of solving conflicts caused by asymmetries. Governance is one of
the constituent elements of the network and is set on two main lines: (a) as control
mechanisms; (b) as forms of group cohesion. In the literature on business networks dominates
the view of governance as a collective construction to solve asymmetries, while the literature
on policy networks dominates the view of the necessary controls to prevent opportunism. The
guiding proposition is that for different policy networks correspond different manifestations
of governance, in its expressions of control and cohesion. As a theoretical basis are used the
affirmatives of social network approach, relational governance and policy networks. Once the
article is not an empirical investigation, we present logical arguments; a descriptive
methodological approach, with the selection of the supporting arguments for affirmative and
inductive, with the selection of articles published with convergent results in line with the
affirmative. At the end presents a framework for research on the proposition, with some
indicators, which is rare in the literature.

Keywords: Networks, Governance, Policy Networks.

1. INTRODUCAO

Os estudos de redes tem se desenvolvido mais acentuadamente a partir da década de
1990, focando inicialmente as redes de negdcios e, aos poucos, expandindo as explicacfes
para outras formas de acOes coletivas, incluindo as politicas publicas. Essa expansdo ocorre
em paralelo com as evidéncias que politicas publicas precisam envolver um conjunto mais
amplo de atores, modificando a visdo predominante. Formas mais contemporaneas de se
explicar e de propor a gestdo de politicas publicas incluem os raciocinios de redes, 0 que se



concentra na expressao policy networks (Borzel, 1998). Conforme Borzel (1998), existem
cada vez mais evidéncias que os planos e as a¢des de politicas publicas devem ser construidos
e executados por uma rede de atores e ndo por grupos fechados, hierarquicos, com era em
décadas passadas.

Uma rede € configurada a partir de algumas categorias, tais como tipo de problema
enfrentado, natureza dos objetivos definidos, estrutura de posicGes e assimetrias. Nos estudos
de redes ha uma corrente que advoga que a governanca é o eixo central do equilibrio, do
desenvolvimento e da obtengdo de resultados da rede (Williamson, 1985, Grandori e Soda,
1995). Pesquisa bibliografica prévia indica que existem duas correntes sobre 0 seu conceito:
(@) A governanga como mecanismos de controle, buscando padronizar as agdes e controlando
0 comportamento oportunista (Williamson, 1985); (b) A governanca como forma de coesao
de grupo, com decisdes coletivas que buscam minimizar os conflitos de assimetrias
(DiMaggio e Powell, 1983). As duas ndo sdao mutuamente exclusivas, mas uma valoriza a
racionalidade e o controle, tendo implicita uma visdo de ser humano egocentrado; enquanto a
outra valoriza o relacionamento e a coesdo, tendo implicita uma visdo de ser humano
gregario.

A proposicéo orientadora do artigo € que para distintas redes de politicas publicas
correspondem manifestagcdes diferentes de governanca, nas suas expressdes de controle e
coesdo. A proposicdo foi construida a partir da analise de casos publicados; das discussdes de
casos em pesquisa na universidade da qual os autores fazem parte e na experiéncia direta de
dois autores, em redes de politicas publicas. Fazendo um comparativo com as afirmativas de
Williamson (1985), é necessario existir um documento formal que indique as diretrizes de
acao (os planos do governo federal), mas a implantacéo local das politicas publicas sé ocorre
com a discussdo e decisdo das adaptacdes necessarias, conforme caracteristicas especificas.
Essas discussdes e decisdes constituem o campo da governanca relacional.

Conformem Calmon e Costa (2013) é nesse conjunto de formalidades e adaptacGes
que se constréi o contexto e institucional da implantacdo de politicas publicas. Segundo os
autores, cada rede terd sua governanca especifica, ja que parte dessa governanca depende de
valores, condigdes sociais e econdmicas e tradi¢des locais. Segundo Wegner e Padula (2010)
reconhecer a criacdo de uma rede ndo é suficiente para que ela se desenvolva e atinja 0s
objetivos estabelecidos pelos participantes, porque, ao longo do tempo, sd0 necessarios
mecanismos de governanca e gestdo que oferecam suporte as atividades.

Nessa mesma linha de construcdo da governanca encontram-se autores como Oxley
(1997); Albers (2010), Grandori e Soda (1995), Jones et al. (1997), Tureta, Lima e Cunha
(2011). Os trabalhos desses autores suscitam questionamentos tais como: (a) Por que existem
dificuldades na implantacdo de politicas publicas no Brasil?; (b) Seria uma questdo de
conflitos de interesse?; (c) Seria uma questdo de governanca mal desenvolvida?; (d) As
caracteristicas da governanca no caso de politicas publicas sdo diferentes de outros formatos
de redes, tais como redes de negdcios e redes sociais de cooperacdo?; () Mesmo entre redes
de politicas publicas de uma mesma regido, existem diferencas de governanga? Tais
guestionamentos indicam que o tema esta aberto, justificando sua discussao e apresentacao de
proposices. No presente artigo afirma-se que a governanca de redes de politicas publicas
apresenta especificidades locais, mesmo entre secretarias de uma mesma prefeitura, que
dependem da construcdo e adaptacdo da governanca, realizada pelos atores.

O trabalho se constroi no seguinte percurso: (a) Revisdo e discussdo da producéo
recente sobre o tema de governanga em politicas publicas; (b) Recuperacdo e discussdo das
afirmativas mais classicas, isto €, de autores frequentemente citados sobre a governanga em



politicas publicas; (c) Apresentagdo e discussao de alguns casos brasileiros de governanca em
politicas publicas, que tenham material de discussdo sobre o tema; (d) organizagdo e
apresentacdo de indicadores de variabilidade de governanca e indicadores de distingdo entre
redes; (e) comentarios finais sobre a linha de resposta da questéo proposta.

2. REVISAO E DISCUSSAO DA PRODUCAO RECENTE SOBRE O TEMA DE
GOVERNANCA EM POLITICAS PUBLICAS

A pesquisa bibliografica foi obtida com consultas aos bancos de dados de produgédo
académica, tais como Scielo e Proquest. As palavras de busca utilizadas foram redes,
governanca, politicas publicas e policy networks, nos idioma inglés e portugués.

No Proquest, realizando-se filtros para a area de Ciéncias Sociais; no periodo de 2007
a 2016, colocando a palavra no titulo e fazendo cruzamentos (cada palavra sozinha, duas a

duas e trés a trés), chega-se nos resultados indicados na Tabela 1.
TABELA 1 - A frequéncia das indicacbes das expressdes redes, governanga e politicas publicas presentes no
Proquest.

Expressdes de busca Frequéncia
(1) Network 174.949
(2) Governance 106.311
(3) Policy Networks 74.657
(4) Public Police 267.014
e 1.565
1) e@®) 1.260
e 962
(2)e@®) 511

(2) e (4) 588

(2), 3) e (4) 12

Fonte: Construcdo dos autores, 2016.

O cruzamento das trés expressdes gerou doze indicacOes. Destas, seis delas ndo tem
relacdo com este trabalho, pois tratam de temas como governanca digital e redes de
investigacdo policial. Os outros sete trabalhos sdo comentados resumidamente.

Janssen e Joha (2007) investigaram como 0s mecanismos de governanca auxiliam na
qualidade de servigos publicos. Conforme os autores a governancga precisa ser construida com
a participacao da sociedade.

Moseley (2008) investiga a gestdo das politicas publicas, voltada para o estudo das
ferramentas para o estimulo de colaboragdo local. Segundo o autor, um dos problemas da
implantacédo de politicas publicas é o desinteresse da sociedade. Para o presente artigo importa
salientar que o autor considera ser possivel modificar a situacéo de participacao da sociedade,
utilizando ferramentas planejadas, tais como roteiros de deslocamentos de pacientes.

Kim (2009) propde que as redes de politicas publicas passam por trés estagios, de
configuracdo, de coordenacdo e de autorregulacdo. A governanga esta presente nos dois



ultimos. Segundo o autor, no segundo estagio ha discussao, construgdo e adaptacdo de regras
para as acOes de politicas publicas. E o ponto defendido neste artigo.

Grix e Phillpots (2011) analisam as relacGes entre governanca e poder, usando a
expressao “governanca narrativa” para indicar a governanca que é construida, diferente da
hierarquia e do poder. Os autores também apresentam alguns indicadores de diferencas entre
redes, 0 que geram governancas distintas, ponto afirmado neste trabalho. Na mesma linha de
construcdo da governanca Parés, Bonet- Marti,Marti-Costa (2012) afirmam que a governanca
é mutavel e vai se desenvolver de acordo com 0 meio que esta inserida, gerando distintas
formas de governanca.

Na linha defendida neste artigo, Span et al.(2012) as redes de politicas publicas podem
ser governadas de modos diferentes, ou seja, a governanca € distinta conforme fatores
contingentes e desempenho.

O painel de trabalhos sustenta a proposicdo deste artigo. Investigando diferentes
campos de redes politicas publicas, os autores afirmam que a governanca construida, que abre
caminho para a participacdo da sociedade, seguindo modelos de transparéncia; € um modo
competente para implantacdo de politicas publicas.

Utilizando os mesmos filtros e cruzamentos para a busca no portal Scielo chega-se em
9 indicagdes. Destas, quatro delas ndo tem uma relacdo com este trabalho, pois tratam de
movimentos sociais, histérico da governanca democratica e escolha de dirigentes publicos. Os

resultados podem ser vistos na Tabela 2.
TABELA 2 - A frequéncia das indicagdes das expressdes redes, governanca e politicas publicas presentes no
Scielo.

Categorias Frequéncia
(1) Redes 500

(2) Governanca 327

(3) Politicas Publicas 2191

D)e (2 34
Me®) 83
e 38
De@ 09

Fonte: Construcdo do autor, 2016.

Schimizu (2013) afirma que o estagio de desenvolvimento das redes regionais de
salde é incipiente, apesar da clara regulamentacdo do setor. Embora a autora ndo tenha
discutido os motivos do fraco desenvolvimento local surge a questdo se o problema néo
estaria na governanca relacional; uma vez que a governanca formal esté claramente definida.

Abreu, Helou e Fialho (2013) discutem a necessidade de uma governanca relacional
para 0s servicos publicos a partir de uma visdo de uma nova teoria da Administracdo publica,
onde o0 governo é mais um participante. Na mesma linha Bevir (2011) relaciona problemas
entre a teoria e a pratica resultante da governanca democratica, ressaltando a importancia da
participacdo publica. Afirma o autor que a governanca em redes de politicas publicas se
modifica e se adapta conforme governos locais.



De acordo com Santos et al. (2015) politicas publicas de salde possuem contornos
proprios tais como: 1) as necessidades em salde sdo urgentes; 2) geralmente sdo de amplo
impacto social e politico; 3) as intervencdes devem ter um aspecto multidimensional, isto é,
admitirem vérios setores. Conforme essa conjuncgéo, surgem distintas governancas.

Pisa e Oliveira (2013) apresentaram alguns indicadores de governanca em redes de
politicas publicas, entre eles a transparéncia, a prestacdo de contas, a legalidade e a
participacdo social nas decisdes. O ultimo indicador esta relacionado a constru¢édo conjunta da
governanca, no aspecto de gestdo (implantacdo) das politicas publicas. Na mesma linha de
participacdo social, Jacobi, Fracalanza e Silva-Sanchez (2015) argumentam a favor de um
modelo de redes participativas, em substituicdo aos modelos dirigidos e autoritarios.

O painel de trabalhos brasileiros valoriza a participacdo social como ideal a ser
atingido e como lacuna na prética, isto é, as pessoas pouco participam das politicas publicas.
Nesta revisdo nao se escreveram detalhes, mas os artigos estdo pontuados de exemplos de
iniciativas de participacdo popular, que sdo as comissdes que existem em quase todas as
secretarias dos municipios e a rara participacao civil.

Num ponto a literatura é convergente. Modelos hierarquicos e dirigidos de governanca
em politicas publicas ja mostraram seus limites no passado. A nova realidade politica, com a
decadéncia progressiva de sistemas autoritarios e o desenvolvimento de uma consciéncia de
acao coletiva (nas acGes ambientais, por exemplo), aponta para a necessidade de novos
modelos de policy networks. Nesses novos modelos a governancga é em parte construida pelos
atores. Como decorréncia, e conforme a proposicao deste artigo, a governanca de cada rede de
politica publica apresenta especificidade, conforme critérios de transparéncia, participacdo
social, pluralidade, flexibilidade, capilaridade, equidade e legitimidade, que foram citados na
revisao e serdo recuperados e explicados na parte de proposta de modelo de investigacao.

3. BASES TEORICAS SOBRE GOVERNANCA EM REDES DE POLITICAS
PUBLICAS

Conforme ja descrito, a expressdo governanga € um constructo que abriga muitas
definicdes e se concentra em dois paradigmas distintos, um valorizando o controle e 0 outro a
coesdo de grupo. Em Administracao a expressao pode ser referir a gestdo (OXLEY, 1997) no
sentido de organizacdo e controle da rede, para obtencdo dos objetivos; ao controle de um
grupo; como responsabilidade social; como diretriz de orientacdo de interesses
(WILLIAMSON, 1985); como sentido de justica, transparéncia e responsabilidade das
empresas nos interesses do negdcio e da sociedade; a estrutura de hierarquia; ao controle,
enfatizando os instrumentos para regularizacdo e o controle da rede (OXLEY, 1997,
ALBERS, 2005) e ao incentivo a acdo coletiva (GRANDORI, 2006).

As expressdes hierarquia, controle e incentivo sdo as mais encontradas na literatura
sobre redes, considerando a analise realizada no item de revisdo. Autores como Williamson
(1985) e Grandori e Soda (2006) afirmam que a rede é, essencialmente, a governanca da agdo
coletiva, no sentido de controle do oportunismo e incentivo e coesdo de acOes coletivas.

O presente artigo discute o campo das politicas publicas, no qual existem assimetrias
de interesses, capacidades e motivagdes. Quando o governo, as sociedades comerciais e as
sociedades civis se encontram para agdes coletivas, como politicas ambientais, nem sempre o
fazem com coesdo e sinergia de esforcos. Conforme Borzel (1995), um dos problemas de
implementacédo de politicas publicas é justamente o conflito de interesses e a baixa motivagédo
dos atores, este ultimo item sendo ressaltado na revisdo da literatura brasileira. Para entender
essa situacdo € necessario indicar o conceito de rede selecionado.



Revisbes bibliograficas sobre os conceitos de redes (MILES e SNOW, 1986;
GRANDORI e SODA, 1995; OLIVER e EBERS, 1998; GIGLIO e HERNANDES, 2012),
indicaram a existéncia de quatro grandes linhas, ou paradigmas de compreensdo das redes: A
abordagem da sociedade em rede; a abordagem racional; a abordagem econdmica e a
abordagem social das redes. Em cada uma delas a governanca é definida de maneira diferente.

A abordagem da sociedade em rede tem em Castells (1999) sua maior expressao. Para
0 autor a sociedade esta organizada no formato de rede, que se difunde por todo o mundo. A
tecnologia é a base instrumental que permite que todos possam se conectar com todos, a
qualquer tempo, em qualquer lugar. Essas conexdes infinitas mudam e se adaptam de acordo
com circunstancias do meio. Nessa perspectiva ndo se encontra uma definicdo exata e clara de
governanca. As afirmativas convergem para a ideia de governanga como um processo de
coeséo de grupo, portanto as variagdes estariam vinculadas a esses processos.

Embora os autores classicos dessa abordagem, como Castells (1999), Maturana
(1995), Deleuze e Guattari (2000) ndo discutem a governanca, infere-se que ela é difusa, com
regras bem volateis, tal como ocorre, por exemplo, com grupos sociais na internet. Mesmo um
conjunto organizado de normas, como um manual de preservacdo ambiental, € um documento
que per si ndo cria uma governanca estabelecida, organizada. E apenas um ponto de partida.

A abordagem racional de redes, representada por autores como Grandori e Soda
(1995), Provan e Kennis (2008) e Ebers e Jarillo (1997) afirma que a rede é um arranjo
planejado para a solucdo da dependéncia de recursos. Os atores da rede procuram criar
parcerias duradouras, que possam resolver suas dependéncias, ao invés dos mecanismos de
mercado tradicionais, da competigéo e atuacdo isolada.

O conteddo dos acordos dessas parcerias € variado conforme caracteristicas do
negécio e conforme capacidades e recursos envolvidos. Esses acordos, que sdo a governanga,
se fortalecem com o tempo e formam uma identidade daquele grupo, isto €, uma rede definida
(TODEVA, 2006). A governanca € definida como o conjunto de regras para solugdo das
dependéncias de recursos e para o controle do comportamento, com regras de salvaguarda de
posse de recursos. Em situacdo de mudancgas ambientais, tais como leis, flutuacGes cambiais e
escassez de matéria prima, os acordos podem ser revistos. Aqui a governanga sé se modifica
em situacdes de pressdo. A governanca definida pela abordagem racional tem limites para ser
aplicada ao caso de politicas publicas, porque seus pressupostos se fundam em solucdo de
dependéncia de recursos e decisdes estratégicas, que sao mais apropriados para negocios.

A abordagem econdmica de redes, tal como aparece em Williamson (1985), afirma
que as redes sdo arranjos para solucdo de custos. Para resolver os custos de transacdo, 0s
participantes criam contratos explicitos que buscam parametrizar os fatos do acordo.
Williamson (1985) afirma, no entanto, que nenhum contrato pode prever todas as situacdes de
mercado e também o comportamento das pessoas, por isSo 0s contratos recebem ajustes
posteriores. Esses ajustes sdo especificidades da governanga. A funcdo basica do contrato é
controlar o comportamento e fazer adaptacGes as mudancas ambientais. Como o ambiente se
transforma e as pessoas também, os ajustes acabam sempre ocorrendo.

Na perspectiva social as redes séo definidas como arranjos coletivos, com uma teia
social que dirige e influencia as agcfes técnicas e comerciais. Autores como Granovetter
(1985), Dimaggio e Powell (1983) e Gulati (1998) afirmam que relagbes de confianca, de
cooperagdo, de comprometimento, de relagdes de poder, de modos de comunicagdo; sédo os
elementos de formacdo de uma teia social que funciona como matriz orientadora do
comportamento e das decisdes dos atores.



Nessa abordagem afirma-se que as relacdes sociais tem a capacidade de controlar e
incentivar o0s comportamentos, ja que se formam vinculos de reciprocidade e
comprometimento. Esses vinculos constituem a rede social que possibilita a discusséo,
deciséo e adaptacdo de mecanismos de acdes coletivas. Como esses mecanismos surgem da
dindmica de grupo recebem o nome de governanca relacional e sua funcdo principal é a
coesdo e sinergia de esforgos. Como 0s grupos tém sua prdpria dinamica e rede social, a
governanca resultante € caracteristica de cada grupo. Jones et al. (1997) chegaram proximos
desse principio de governanca relacional quando afirmam a construcdo da governanga a partir
de encontros repetidos entre os atores.

Como se percebe nos argumentos das quatro abordagens, h& convergéncia na
afirmativa que contratos formais ndo resolvem totalmente os problemas, havendo necessidade
de acordos entre as partes. A forma de realizar esses acordos e 0s mecanismos decorrentes
constituem a governanca relacional, ja que sdo construidos nas relagdes sociais do grupo. O
Quadro 1 apresenta o resumo das afirmativas sobre governanga, com realce para as

expressdes que denotam os pontos que servem de base para a proposicao.
Quadro 1. Resumo das afirmativas sobre governanga em quatro perspectivas sobre redes, destacando-se as frases
de apoio a proposta do artigo.

Conceito Resumo Autor mais referenciado

Sociedade em rede Difusa, busca de coesdo de grupo, embora Castells (1999), Maturama
exista volatilidade, porque as ligacGes podem se | (1995), Deleuze e Guattari
estender ao infinito, (2000)

Paradigma Controlar o comportamento e fazer adaptagdes | Williamson (1985)

Econbmico conforme novas condigdes do ambiente e de

interesses dos atores.

Paradigma Racional | Conjunto de regras para a solugdo de Grandori e Soda(1995)
dependéncia, buscando o controle do
comportamento, criando regras de salvaguarda,
com necessidade de arranjos constantes, que
sdo especificos de cada grupo.

Paradigma Racional | Sistema de regras que se adapta em fun¢do dos | Grandori e Soda (2006)
com foco em gestdo | objetivos e resultados

Paradigma Social O encontro entre 0s atores origina as regras que Jones et al. (1997);
constituem a governanga relacional; mudancas | Grandori e Soda (2006)
nas condicbes do ambiente e do grupo mudam
a governanga.

Fonte: Construcéo dos autores, 2016.

Considerando a teia social como um sistema de relacfes retroalimentado, ou seja, as ja
citadas reciprocidades e comprometimento e considerando os conhecimentos de dinamica de
grupo, conforme Moreno (1983); a governanca nessa perspectiva € mutavel e adaptavel. Essa
situacdo de variabilidade de acordos internos é a base para a afirmativa do presente artigo
sobre a especificidade da governanca das redes de politicas publicas, mesmo em secretarias
do mesmo municipio, ou secretarias iguais de municipios vizinhos.

3.1. O Conceito de governanga relacional
Conforme visto no item anterior, independentemente da abordagem teorica que
origina o conceito de governanga, ha convergéncia na afirmativa da necessidade de ajustes,



com acordos especificos entre as partes. A afirmativa de uma governanca relacional aparece
em trabalhos classicos (JONES et al., 1997; MILES e SNOW, 1986; POWELL, 1990; UZl,
1997) com diversas expressdes (flexibilidade, cultura da empresa, quase-empresa), mas todas
convergindo para a nogéo da existéncia de uma coordenagédo entre empresas que se caracteriza
por sistemas sociais informais, ao lado das estruturas burocraticas de relacfes contratuais.

O modelo de Jones et al.(1997) € um esforco de solucdo entre paradigmas racionais e
sociais, unindo os custos de transacdo e as relacdes sociais. Conforme definicdo dos autores,
aqui traduzida de forma livre, a governanca envolve um grupo seleto, com encontros
constantes e estruturado, com servicos, papeis e funcbes atribuidos; que se uniram para
resolver problemas comuns e que criam mecanismos de coordenacdo, adaptacdo, trocas,
incentivos e controles; com adaptacdes constantes, conforme contingéncias.

O ponto que interessa na proposta de Jones e colaboradores é a valorizacdo dos
encontros sociais como condic&o para o surgimento dos mecanismos. E a tese defendida neste
artigo: A governanca relacional surge da rede social de um grupo, buscando solucdo para
problemas comuns. Entre 0s mecanismos mais citados encontram-se 0 acesso restrito de
informacdes (para quem faz parte do grupo) e sangdes coletivas para quem ndo seguir as
regras. Quanto mais imersos nessa teia social, mais forte é a capacidade dessas regras
relacionais em dirigir o comportamento e as agdes dos atores.

A mesma afirmativa da forca das relacdes sociais é colocada por Burt (1992). Quanto
mais imerso (embeddedness) na rede, mais informagéo, conhecimento, confianga e confianga
existem entre os atores; criando as condicdes de emergéncia das regras de trocas. Na mesma
linha, segundo Grandori e Soda (2006), a governanca relacional surge para o ajuste e a
diminuicdo das falhas existentes em contratos formais. Os autores afirmam a existéncia de
contratos auto executaveis, onde 0 grupo possui seu préprio conjunto de regras, controles e
incentivos que dispensa a formalizacdo e sdo constituidos a partir da legitimacao da lideranca
do grupo.

Os autores citados neste item sdo convergentes em afirmar que numa rede ocorrem
relacGes sociais que constituem uma matriz de orientacdo para a criacdo dos mecanismos de
coesdo e controle do grupo e que essa construcao € necessaria porque as regras formais nao
resolvem os problemas especificos de cada grupo. Aqui estdo presentes as seguintes crencas:
(@) a rede é uma teia social, independentemente da tarefa do grupo; (b) cada rede tem sua
marca, sua especificidade nos processos que levam a obtencdo dos objetivos; (c) mesmo que
existam regras formais estabelecidas para a tarefa (pela forma juridica, ou por leis do
mercado), cada grupo cria, ou adapta as regras ao seu modo e esse fenbmeno é a governanca
relacional. Essa dindmica estaria presente nas redes de politicas publicas.

3.2. Sobre governanca em politicas publicas

A ideia das politicas publicas serem entendidas na perspectiva de redes nao é nova,
conforme se encontra em Levine e White (1961). O reconhecimento da fragmentacdo do
poder, autoridade, recursos e controles existentes entre os participantes de politicas publicas
exige uma abordagem tedrica capaz de lidar com complexidade, imprevisibilidade,
governanca e decisbes; que é a abordagem social de redes. Conforme Scharpf (1978) é
praticamente impossivel que os resultados de politicas publicas advenham de ac¢des isoladas,
por exemplo, do governo. As politicas publicas, nos seus arranjos e implementacdo, sdo o
resultado de interacdes de uma pluralidade de atores com diferentes interesses e objetivos.

Segundo Matias-Pereira (2010) a administracdo publica precisa repensar a questdo da
governanca e do modelo de gestdo publica; indo além do objetivo de desempenho, devendo



incluir uma atencdo especial as questfes que envolvem a ética, a moral e a transparéncia. Essa
afirmativa é justa e relevante, ja que tradicionalmente as politicas publicas sdo explicadas com
paradigmas de controle (a¢fes de controle do governo, com teorias do poder, por exemplo),
ou de governabilidade (com teorias sobre gestdo publica), ou de institucionalizacdo (com
legitimacdo de acOes publicas, por exemplo, nas regras de defesa do consumidor).

A perspectiva de redes, principalmente o paradigma social de redes, coloca a
dimensdo da heterogeneidade dos atores (governo, empresas, 6rgaos de protecdo, sindicatos,
grupos civis organizados, entre outros), que buscam se organizar para a realizacdo da tarefa.
Com a heterogeneidade do grupo, com os interesses conflitantes, com a imprevisibilidade da
capacidade de investimento do governo e com as incertezas sobre a evolugdo do tema da
tarefa (por exemplo, protecdo ambiental), resulta um sistema complexo, imprevisivel, que
necessita de uma governanca.

O tema de governanca nas politicas publicas, entdo, torna-se um tema de pesquisa
com crescente interesse, chegando mesmo a haver necessidade de alguma organizagdo das
tendéncias e da producdo académica. Essa organizacdo foi encontrada no texto de Borzel
(1998). Segundo Borzel (1998) as redes de politicas publicas atuam como um modelo de
relacdo estado/sociedade e para a existéncia dessas redes ha um grande numero de atores
envolvidos. Conforme o autor, a grande divisdo que existe entre os trabalhos de governanca
em politicas publicas coloca de um lado a governangca como gestdo e intermediacdo de
interesses e; de outro lado, a governanga como construcdo coletiva de acdo e controle.

Outro autor que se ocupou de analisar as teorias sobre politicas publicas € Todeva
(2006). Segundo a autora as politicas publicas sdo simultaneamente governanca da sociedade
e da economia; gestdo dos recursos e institucionalizacdo; e para se explicar as politicas
publicas seria necessario utilizar vérias teorias como a teoria da escola publica; do contrato
social e a teoria principio-agente, mas mesmo assim elas seriam insuficientes como
explicacdo. Segundo a autora, a escolha de uma teoria publica depende do tipo de governo e
do modo de regulacdo; ou seja, um governo burocréatico é baseado em hierarquia, comando e
tomada de decisdo, exigindo teorias que explicam essas variaveis; enquanto que um governo
inovador implica no mercado livre, exigindo outras abordagens.

Para os objetivos deste artigo importa a consideracdo que arranjos especificos
demandam modelos explicativos especificos, 0 que implica em: (a) os arranjos de politicas
publicas sdo diversificados; (b) ndo ha uma abordagem geral para explicar todos os arranjos;
(c) arranjos se distinguem por variaveis, tais como hierarquia, comando, tomada de decisao,
responsabilidade, transparéncia. Algumas dessas variaveis, tais como tomada de decisdo e
formas de transparéncias sao utilizadas como integrantes da governanca neste trabalho.

Quando se trata de politicas publicas, os autores classicos tratam a governanca num
sentido mais estrutural, organizado, com o Estado tendo maior controle e, por outro lado,
outros autores defendem a governanca tendo a participacdo de todos. Sem discutir a questdo
de resultados e eficiéncia que ndo é o objetivo deste trabalho, a op¢do de maior participacao
parece mais adequada, no que diz respeito a variabilidade e especificidade, portanto o trabalho
segue a trilha de governanca e politicas publicas no sentido de participacao de varios atores,
buscando uma coeséo e equilibrio entre eles.

As consideracdes deste item, especifico sobre governanca publica, convergem para a
sustentacdo da proposta do artigo, no sentido de flexibilidade dos atores da rede da politica
publica especifica, ja que existe heterogeneidade, assimetria, incerteza. Quando o governo
envia documentos prontos para implantacdo de politicas publicas estd oferecendo uma
diretriz, mas em cada municipio, em cada caso, em cada politica publica havera necessidade



de adaptacéo.

4. PROPOSTA DE QUADRO DE INDICADORES SOBRE REDES E GOVERNANCA

Os argumentos apresentados até este ponto indicam que a governanca relacional é um
conceito que auxilia na compreensdo, analise e possivelmente até na geréncia da
implementacdo de politicas publicas. O ponto a ser proposto é que cada rede de cada
secretaria de cada municipio apresenta sinais especificos de governanga, caracterizados pelos
critérios de transparéncia, participacdo social, pluralidade, flexibilidade, capilaridade,
equidade e legitimidade, que séo as variaveis mais convergentes na producdo académica.

A transparéncia é a regra de partilha de informacbes sobre as agdes, recursos e
investimentos realizados. Todos devem prestar contas a todos. A participacdo social e a
pluralidade sdo as regras de inclusdo dos varios segmentos da sociedade, sejam pessoas,
organizacOes, comités, associacOes de classe, enfim, todos os interessados e participantes
diretos daquela politica publica em especial. A capilaridade é a regra de expandir cada vez
mais a participacdo dos atores, difundindo e dividindo as a¢cdes no maior nimero possivel de
atores, chegando no limite de operacdo de governanca do grupo. A equidade significa, de
forma resumida, a democratizacdo da autoridade e de forca das pessoas no grupo (huma
comisséo, por exemplo), ndo importando suas funcdes e hierarquias de trabalho. Legitimidade
significa a aceitacdo popular e legal das acGes realizadas pelo grupo.

Como se percebe em cada definicdo, esses mecanismos ndo estdo prontos em pacotes,
sendo necessario construir cada um deles nas rotinas dos encontros do grupo e nas agdes de
cada ator. E essa construcéo social que define a governanca relacional e que, conforme aqui
se defende, é especifica para cada grupo.

Considerando e aceitando essa especificidade, buscou-se construir um quadro que
pudesse ser uma matriz de planejamento de pesquisa em governanca de politicas publicas. A
construcdo € um esforco dos autores para organizar as afirmativas e indicadores que se
encontram dispersos na literatura sobre o tema. O Quadro 3 apresenta essa construcdo. A
coluna da esquerda apresenta as variaveis que constituem a governanca relacional. A coluna
do meio é um resumo do conceito operacional, ora retirado da literatura, ora inferido das
afirmativas existentes. A coluna da direita € um esforco de construcao de alguns indicadores,
no sentido de evidéncias do fenémeno, sem intencdo de esgotar a lista, mas oferecendo uma

orientacdo de qual € o caminho da construcao desses indicadores.
Quadro 3. Indicadores de Governanga

Variaveis de Governanca Conceito operacional Indicadores
Relacional
1. Regra de incluséo e S0 as condicdes, regras e 1.1. As condigdes e regras sobre
exclusao processos das condigbes de entrada das pessoas no grupo.
entrada, saida espontanea e 1.2. Sobre a forma de se verificar essas
saida forgada do grupo. condigdes de entrada (formulario,

entrevista...).

1.3. Os procedimentos e condi¢des para
alguém sair do grupo por sua decisdo.
1.4. Situagdes e condicOes para
expulsar algum ator do grupo.

2. Coordenacéo Séo as formas, acles regras, 2.1. Regras para eleicdo do coordenador
fungdes e rotinas de (se existir coordenador)
coordenacao. 2.2. Funcdes e poderes dados ao
coordenador.

2.3. Rotinas do coordenador (relatorios,
reunies, acompanhamento,...)




3. Incentivos e
Recompensas

Regras, acordos e formas de
incentivos para as aces
coletivas.

3.1. Incentivos materiais que sdo dados
para as pessoas conforme contribuem
para o grupo.

3.2. Incentivos intangiveis que sdo
dados para as pessoas conforme
contribuem para o grupo (ex:
progressao funcional).

3.3. Regras para conceder 0s
incentivos.

3.4. Formas de verificacdo da
contribuig8o das pessoas que podem
merecer 0s incentivos

4, Controle

Regras, mecanismos que vao
indicar se as pessoas estdo
fazendo o que devem fazer; e
as punicoes.

4.1. Quais sdo as formas de controle.
(planilha, relatorio, ...)

4.2. O que é controlado.

4.3. Conhecimento das pessoas sobre 0
que é proibido

4.4. Existéncia de puni¢des quando ndo
segue a regra.

5. Equidade

Regras e pressdes de
igualdade de direito e deveres,
hierarquias privilégios.

5.1. Existem regras e pressoes de
igualdade dentro do grupo.

5.2. Em reunides, ou em atos coletivos
todos tém os mesmos direitos.

5.3. Nao existem privilégios devido a
hierarquia.

6. Mecanismos de operagéo

S0 as regras e acdes que
criem as condicdes para a
realizagdo de tarefas coletivas
Regras de como o grupo deve
funcionar para agdes coletivas,
diminuindo, ou eliminando
conflitos e erros.

6.1. Horarios de trabalho (entrada,
saida, pausas)

6.2. Agenda de reunides e de prazos de
tarefas

6.3. Uso dos recursos (otimizagéo, ...)
6.4. Determinacdo de funcbes

6.5. Formas de decisdo

6.6. Planejamento

6.7. Transparéncia das acOes (veiculos,
prestar contas)

6.8. Avaliacdo de desempenho- como
funciona

7. Critérios de transparéncia

A difusdo, ou partilha de
informacdes sobre as agdes,
recursos e investimentos
realizados. Todos devem
prestar contas a todos.

7.1. As formas de se disponibilizar
informacdes sobre o que cada um
realizou.

8. Critérios de pluralidade e
participacao social

Regras de inclusdo dos
segmentos da sociedade,
sejam pessoas, ou grupos, que
possam ajudar e que sdo
atingidos pelas acbes das
politicas publicas.

8.1. Regras e acles de obtencdo de
participantes que representem 0s
segmentos sociais.

9. Critérios de flexibilidade
e capilaridade

Regras para expansdo da
participacdo de atores,
difundindo e dividindo as
acdes no maior nimero
possivel de atores.

9.1. Formas de acdo para obtengdo de
participacdo popular ampla.

10. Regras de equidade

Regras sobre a
democratizagio da autoridade

10.1. Regras e estatutos sobre a forma e
poder de participacdo nas reunifes e




e de forca das pessoas no poder de voto dos participantes.
grupo (numa comisséo, por
exemplo), ndo importando
suas fungdes e hierarquias de

trabalho.

11. Critérios de legitimidade | Formas de obter a aceitacéo 11. Formas de ag@es junto ao publico e
popular e legal das acdes autoridades de justica para legitimidade
realizadas pelo grupo das decisdes do grupo.

Para ndo caracterizar uma situacao apenas propositiva, é importante informar que parte
dos indicadores estd sendo regularmente testada em pesquisas na universidade da qual
participam os autores. Os indicadores das variaveis 1 a 6 do Quadro ja foram aplicados mais
de uma vez e se mostraram capazes de gerar dados com qualidade, isto €, que respondem a
pergunta da pesquisa. Os indicadores das variaveis 7 a 11 ainda ndo foram aplicados.

Os dados iniciais de pesquisas indicam que o quadro é uma matriz que pode orientar o
planejamento de pesquisas e o diagnostico de uma rede de politicas publicas, na sua
governangca relacional.

5. COMENTARIOS FINAIS

Na atualidade a forma de se planejar e implementar as politicas publicas evoluiu do
controle e iniciativa do Estado para um formato em redes, isto é, em participagdo coletiva. A
primeira vista essa evolugdo parece positiva, ja que democratiza o planejamento e as a¢des de
politicas incluindo aqueles que sdo diretamente afetados por elas, ou seja, a sociedade nos
seus varios segmentos.

No entanto, no caminho que vai do ideal democratico para a operacionalizagdo da
participacdo coletiva, surgem dificuldades tais como as assimetrias de interesses, de
capacidades, de compromisso e presenca de acOes oportunistas. Assim, ao se adotar uma
visdo de redes aplicada as politicas puablicas surge a necessidade de se compreender,
conceituar e operacionalizar a governanca desse formato especifico, isto €, 0s mecanismos de
funcionalidade das acGes em grupo. Em complemento, a diversidade de objetivos,
capacidades e interesses dos atores de politicas publicas coloca em evidéncia a diferenca da
governanca desses casos quando comparada, por exemplo, com a governanga de um grupo
homogéneo de pequenos agricultores de uma mesma regido, de um mesmo produto.

Assim, o objetivo deste trabalho foi discutir a governanca em politicas publicas
defendendo a tese que a governanca relacional é a forma mais competente de se criarem as
condicdes de funcionalidade do grupo. A governanca relacional é definida como o conjunto
de mecanismos de controles e coesdo de um grupo que nasce no proprio grupo e, por isso
mesmo, tem mais forca e legitimidade que os mecanismos que sdo colocados formalmente,
prontos, a partir de legislacéo, ou de regras do ambiente.

Se a governanca relacional € construida em cada grupo, a proposicdo defendida neste
artigo é que para distintas redes de politicas publicas correspondem manifestacdes diferentes
de governanca. Poder-se-ia criticar essa proposicdo de valorizacdo da dindmica de grupo,
argumentando-se que as politicas publicas ocorrem entre muitas pessoas, milhares conforme o
municipio. Ocorre que, em primeiro lugar, quando um grupo é grande surgem os lideres e 0s
ativos, representando a maioria (por isso existem as comissdes) e, em segundo lugar, a reviséo
bibliografica mostrou que um dos problemas de resultados de politicas publicas é a baixa
adesdo de participantes. A dinamica de grupo a que o presente artigo se refere, portanto, é
sobre aquele grupo que efetivamente planeja, decide e divulga as acGes necessarias.



Tratando-se de um trabalho ndo empirico, buscaram-se evidéncias em fontes
secundarias e em modelos de autores reconhecidos na producdo académica sobre o tema. O
que se verificou na producdo nacional e internacional é que a governanca de politicas
publicas, no sentido de construcdo social, é raramente encontrada e afirmada. Mesmo entre
autores classicos, conforme explicou Borzel (1998), ha confusdo e divisdo sobre o que é
governanca em politicas publicas; com correntes valorizando o controle (e uma das evidéncias
sdo os planos prontos que o governo federal envia aos governos estaduais e municipais);
correntes valorizando a participagao de todos (e uma das evidéncias sao os planos de captacao
de colaboradores) e correntes valorizando a geréncia, com certa confusdo sobre controle (e
uma das evidéncias sdo as equipes de controles e monitoramento). O presente artigo nao
necessitou escolher um desses caminhos, ja que a proposicao trata de construcéo social dentro
do grupo, independentemente se existe uma governanca formal; se a participacdo é
democratica, ou dominada por um grupo; e se 0s usos sdo tendenciosos para controles, ou
ndo. O que importa é pensar, criar e tornar possivel a pesquisa de um conjunto de variacdes e
indicadores sobre a governanca relacional.

Apesar de existirem poucos trabalhos sobre governanca relacional nas politicas
publicas, foi possivel unir variacdes dessa governanca, a partir de artigos esparsos, e criar um
quadro de conceitos operacionais, conforme se vé& no Quadro 3. Foram selecionadas as
varidveis que valorizam as relacBes sociais, ja que a teoria de sustentacdo da proposicdo é a
abordagem social de redes. Nesta abordagem afirma-se que uma rede apresenta uma teia
social, uma rede de relacdes sociais que é orientadora das acdes, decisdes e comportamentos
dos atores. No presente artigo, as decisdes em foco sdo 0s mecanismos de governancga criados
pelo grupo. Essa teia social cria as condi¢cdes de origem e legitimidade desses mecanismos,
para implementagdo das politicas pablicas. Os mecanismos especificos que se originam dessa
teia social foram mostrados no Quadro 3.

A parte mais dificil do artigo e que se acredita apresentar maior valor foi a construcao,
ou adaptacédo de indicadores. Foram encontrados alguns indicadores nos artigos levantados;
foram selecionados alguns indicadores que estdo sendo utilizados pelos autores em pesquisas
em andamento na universidade; e foram criados alguns indicadores especificos para as
caracteristicas de politicas publicas, tais como transparéncia, equidade e legitimidade. Ao
final, acredita-se que o Quadro 3 possa servir de referéncia para a construgdo de instrumentos
de coleta, como roteiros de entrevistas e questionarios, com foco nas regras que sdo criadas
pelo grupo da rede.

Quiais os beneficios da discussdo do tema e dos desdobramentos?

Alguns beneficios que tem um carater mais tedrico sdo:

(@) Colocar em evidéncia o importante tema da governanca relacional, pouco investigado em
redes.

(b) Estabelecer um conceito claro de governanca relacional, como resultado originado num
grupo, o que delimita o campo de investigacdo, ou seja, ndo é qualquer mecanismo, mas
apenas os criados pelo grupo.

(c) Defender a governanca relacional como o conjunto de mecanismos que explica o
equilibrio, a coesdo, o desenvolvimento, os resultados da rede; ou seja, a governanca
relacional tem competéncia como conceito que explica a rede, mais do que outras divisdes tais
como governanca formal, ou governanca estrutural.

(d) Defender o argumento que a governanga relacional pode ser aplicada no caso de politicas
publicas, porque é possivel encontrar uma rede com atores que tem ligag6es mais fortes, isto



¢, mais constantes e com vinculos sociais, que sd8o 0s que criam as condi¢bes de
implementacéo.

Ja alguns beneficios que tem um carater mais metodoldgico sao:

() Com o conceito operacional de governanca relacional oferecer uma alternativa de
compreensdo, analise e diagnostico da funcionalidade de uma rede de politicas publicas,
considerando que o conceito oferece vantagens sobre abordagens tradicionais, como as teorias
dos stakeholders, sao limitadas na explicacao de fenémenos coletivos.

(f) Com os indicadores do Quadro 3 se oferece uma possibilidade de construcdo de
instrumentos de pesquisa da governanca relacional. Os testes iniciais dos autores mostram que
alguns indicadores séo operacionais.

Os limites da proposta e possiveis dificuldades de um pesquisador que queria aplicar o
Quadro 3 séo:

(1) Nas pesquisas em andamento tem se encontrado um problema de identificar a
origem da regra. Investigando redes de cooperativas de material reciclavel e redes de politicas
publicas de municipios vizinhos a Sdo Paulo, encontram-se algumas regras claramente criadas
pelo grupo (por exemplo, sobre o valor da multa para quem chega atrasado no galpdo de
trabalho) e algumas regras que sdo adaptacGes de ja existentes (por exemplo, combina-se com
0s agricultores que o recuo inicial de preservacao de reservas de agua sera de 50 metros e ndo
dos 200 metros exigidos).

A questdo, ainda em debate entre os autores deste artigo, é se essas adaptagdes
também seriam consideradas como exemplos de governanca relacional. Ao aceitar essa
condicdo pode-se correr o risco de abrir demais o leque, pois é constante existirem adaptaces
de regras sobre 0s manuais que sdo enviados pelo governo.

Sdo desafios em aberto, sugerindo-se a contribui¢do dos pesquisadores.
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