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Resumo

Este artigo propde um modelo Util para a andlise de redes de politicas publicas brasileiras. Tal modelo inova ao incorporar a anélise de redes
os aspectos do federalismo e do presidencialismo de coalizdo, por considera-los aspectos cruciais das relagdes de poder no Brasil. A literatura
sobre redes aponta que fatores estruturais e de funcionamento das redes, bem como fatores do contexto no qual as redes estdo inseridas,
sdo relevantes para compreender seu grau de efetividade. Porém, muitas vezes, as relagdes de poder subjacentes sdo negligenciadas pelas
analises realizadas no ambito da Administragdo Publica. Diante disso, no modelo proposto, o federalismo e o presidencialismo de coalizdo foram
incluidos as caracteristicas de contexto, com o objetivo de agregar elementos de poder as andlises de redes de politicas publicas no Brasil.
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Development of a modelfor the analysis of public policy networks in a federalism and coalitional presidentialism
context

Abstract

This is a theoretical essay that proposes a model for analyzing Brazilian public policy networks. The model innovates by incorporating the
aspects of federalism and coalitional presidentialism into network analysis, since they are crucial aspects of power relations in Brazil. The
literature on networks points out that structural and operational factors, as well as the context in which networks are embedded, are relevant
to comprehend their effectiveness. However, the underlying power relations are often neglected by Public Administration analyzes. Thus, in
the proposed model, federalism and coalitional presidentialism were included in the contextual characteristics, in order to add elements of
power to the analyses of public policy networks in Brazil.
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Construccion de un modelo de andlisis de redes de politicas puiblicas en contextos de federalismo y de
presidencialismo de coalicion

Resumen

Se trata de un ensayo tedrico que propone un modelo Util al andlisis de redes de politicas publicas en Brasil. El modelo innova al incorporar
al andlisis de redes los aspectos del federalismo y del presidencialismo de coalicion, por considerarlos aspectos cruciales de las relaciones
de poder en este pais. La literatura sobre redes apunta que factores estructurales y de funcionamiento de las redes, asi como factores del
contexto en el cual las redes estan insertadas, son relevantes para comprender su grado de efectividad. Sin embargo, las relaciones de poder
subyacentes muchas veces son descuidadas por los anélisis realizados en el ambito de la Administracion Publica. En el modelo propuesto, el
federalismo y el presidencialismo de coalicién se incluyeron a las caracteristicas de contexto, con el objetivo de agregar elementos de poder
a los analisis de redes de politicas publicas en Brasil.
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INTRODUCAO

Desde o inicio do século XX, observou-se uma crescente preocupacao entre gestores publicos e pesquisadores em relagdo a
necessidade de que as politicas publicas fossem reestruturadas, em seus desenhos e formas de implementacdo, de maneira
mais coordenada e eficiente (MARCH e OLSON, 1983; PRESSMAN e WILDAVSKY, 1984). De acordo com Jennings (1994), o
conceito de coordenagdo se tornou um dos mais discutidos nas literaturas sobre organizagdes e sobre politicas publicas, em
funcdo da natureza cada vez mais complexa das questdes com que o setor publico passou a se deparar (FERLIE, FITZGERALD,
MCGIVERN et al., 2011; O’'TOOLE, 1997c; PETERS, 2002; REPETTO, 2009).

Segundo defini¢do de Jennings (1994), coordenagdo € a utilizagdo conjunta de recursos e de processos para obter determinados
resultados. Para Licha e Molina (2006), coordenacgdo é um processo de multiplas dimensdes, que envolve diferentes atores
e cujo fim é articular esforgos que favorecam o atingimento de objetivos estratégicos.

Espera-se que um maior nivel de coordenagao possa contribuir para evitar inconsisténcias e sobreposi¢des entre as politicas
publicas (PETERS, 2002). Ademais, agdes coordenadas diminuem as chances da ocorréncia de lacunas na prestagdo de servigos
publicos (PROVAN e MILWARD, 1995).

Diante disso, torna-se necessario questionar de que maneira a¢des coordenadas podem ser obtidas. A forma tradicional é a
hierarquia weberiana, que promove coordenacdo intraorganizacional mediante linhas claras de autoridade (JENNINGS e EWALT,
1998; LICHA e MOLINA, 2006; O’'TOOLE, 1997c; PETERS, 2002). Porém, muitas vezes, a Administracdo Publica se organiza a
partir da atuagdo conexa entre agéncias diversas, que lidam conjuntamente com problemas complexos, em contextos de
poder disperso, de interse¢Ges entre mandatos e nos quais a hierarquia tradicional tem pouco valor (CLINE, 2000; O’'TOOLE,
1997c; PETERS, 2002; PROVAN e MILWARD, 1995).

Ademais, em diversas politicas publicas, torna-se necessario analisar as relagdes estabelecidas entre agéncias governamentais
e atores privados e representantes da sociedade civil envolvidos na prestacdo dos servigos publicos. Tais contextos de
interagdo sdo denominados por parte da literatura como redes de politicas publicas e, conforme O’Toole (1997c), redes sdo
estruturas de interdependéncia envolvendo multiplas organizac¢des, nas quais os diversos membros ndo sdo subordinados
hierarquicamente aos demais.

As redes ndo substituem o papel das estruturas burocraticas tradicionais (AGRANOFF e MCGUIRE, 2001; O’'TOOLE, 1997b). Apenas
adicionam novas relagdes as estruturas hierdrquicas, aumentando a complexidade da gestdo e da implementacdo das politicas e
criando uma estrutura de incentivos e prioridades bastante diferente da observada na gestdo intraorganizacional (O’'TOOLE, 2015).

Redes sdo o arcabouco no qual muitas politicas sdo executadas e, assim, a analise de redes representa uma tentativa de
“analisar conjuntamente o contexto e o processo de elaboracdo e de implementacdo de politicas publicas” (KLIJN, 1997,
p. 14). Diante disso, ha que se considerar que o contexto no qual operam as redes de politicas publicas pode fornecer incentivos
tanto a cooperagdo quanto a agdo isolada (LINDBLOM, 1979; JENNINGS, 1994; CLINE, 2000; REPETTO, 2009).

De fato, ndo é facil obter comprometimento com metas compartilhadas, considerando que as diversas organizagdes tém
multiplos interesses, o que é verdadeiro inclusive para as proprias organizagdes publicas envolvidas (LINDBLOM, 1979; MARCH
e OLSON, 1983; OLIVER, 1990; REPETTO, 2009; JENNINGS e KRANE, 1994; PETERS, 2002; CLINE, 2000). Assim, a analise das
relagOes de poder prevalentes no contexto de uma dada rede é essencial para permitir a compreensdo de seu funcionamento
(O’TOOLE e MEIER, 2004).

Peters (1998) afirma que a razdo para a falta de coordenacgdo pode ser encontrada nas preferéncias heterogéneas dos
diversos partidos politicos, principalmente quando existe a necessidade de formacgdo de coalizGes ou de ajustes partidarios.
Considerando o conceito de Lindblom (1979, p. 522), ajustes partiddrios sdo “processos fragmentados e descentralizados de
tomada de decisdo”, nos quais os diversos participantes se pressionam mutuamente, com base em seus recursos politicos
e sua influéncia.

Assim, entende-se que para analisar redes de politicas publicas no contexto brasileiro, dois fatores podem ser cruciais: o
presidencialismo de coalizdo e o federalismo.

Em sistemas federalistas, os governos subnacionais sdo responsaveis por implementar politicas préprias, bem como politicas
do governo central. Dessa forma, a depender da distribuicdo de competéncias e atribuigdes entre os niveis de governo
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previstas pelo arcabouco juridico-institucional da politica em analise, a coeréncia da agdo publica demandara a existéncia de
uma boa coordenacdo vertical.

Ademais, no Brasil opera o chamado presidencialismo de coalizio (ABRANCHES, 1988), no qual os diferentes partidos se
alinham com os objetivos de conquistar o poder e de garantir a governabilidade. Essa l6gica molda toda a estrutura de poder
politico do governo brasileiro, seja quando se considera a relagdo Legislativo-Executivo, as relagGes federativas ou as relagGes
entre as diversas agéncias governamentais.

Tudo isso posto, aqui se propde um modelo que incorpora tais aspectos a analise de redes de politicas publicas. Acredita-se
gue o modelo proposto, longe de ser o ideal, constitui uma boa op¢do metodoldgica para a analise de redes de politicas
publicas brasileiras.

Cabe ressaltar que, em politicas publicas, um dado formato ndo atende a todas as situacdes (CAIRNEY e WEIBLE, 2017; PETERS,
2002), de modo que, para cada analise de redes especifica, torna-se importante considerar ndo sé as diferentes caracteristicas
da politica publica envolvida, mas também dos sistemas politicos nos quais elas operam, e destacadamente, a distribuicao
de competéncias e atribui¢cdes entre os niveis de governo e o grau de participacdo de agentes privados e/ou organizac¢des da
sociedade civil na prestagao dos servigos publicos correlatos.

As proximas segdes discorrem brevemente acerca da andlise de redes em Administragdo Publica e sobre as caracteristicas do
federalismo e do presidencialismo de coalizdo. A seguir sdo explorados os modelos de efetividades de redes utilizados como
referéncia para este estudo; entdo, propde-se um modelo que sintetiza os modelos selecionados e, ao mesmo tempo, agrega
os componentes “federalismo” e “presidencialismo de coalizdo”, caracterizadores das relagdes do poder politico no Brasil.

Anélise de Redes na Administracdo Publica

Berry, Brower, Choi et al. (2004) identificaram trés diferentes tradicdes de pesquisa com foco em redes: a analise de redes
sociais, proveniente da Sociologia; a andlise de mudangas politicas e formagdo de agenda, proveniente da Ciéncia Politica;
e a analise dos efeitos do contexto, da estrutura e da gestdo das redes nos resultados das politicas publicas, proveniente da
Administragdo Publica.

Na vertente da Administragdo Publica, a gestdo de politicas publicas por meio de redes é vista como uma tentativa de solucionar
o problema de coordenagdo entre multiplos atores (O’'TOOLE, 1997a).

Ademais, redes sdo arranjos que operam por meio de processos de barganha, que refletem os diferentes niveis de poder e
de influéncia de seus participantes (CAMPBEL, 2004; GREENWOOD, OLIVER, SAHLIN et al., 2008; INGOLD, FISCHER e CAIRNEY,
2016). Consequentemente, privilegiam determinados grupos e prejudicam outros, ao mesmo tempo que afetam a distribui¢do
futura de poder e de recursos da sociedade (GREENWOOD, OLIVER, SAHLIN et al., 2008). Assim, as assimetrias de poder entre
os membros de uma rede sdo fator crucial para entender o funcionamento desse tipo de institui¢do, visto que tém um vinculo
complexo com os resultados de processos politicos e com a entrega de servigos publicos (REPETTO, 2009).

Apesar disso, pesquisadores de Administragdo Publica muitas vezes negligenciam os aspectos politicos e de jogos de poder
em andlises de redes, ocasionando certa “cegueira” em relagdo as suas consequéncias distributivas (O’TOOLE e MEIER, 2004,
p. 683). Para esses autores, tal cegueira deve ser evitada, pois a dindmica politica tende a ser exacerbada em ambientes de
rede (O'TOOLE e MEIER, 2004).

Diante disso, decidiu-se incluir no modelo proposto aspectos relativos as lutas de poder politico relevantes ao contexto
brasileiro. Para tanto, foram incorporados os aspectos do federalismo e do presidencialismo de coalizdo, apresentados a seguir.

Federalismo e presidencialismo de coalizao

Nessa secdo se discute o que é federalismo e sua constituicdo histdrica no Brasil. Além disso, observa-se a posicdo dos
governos federal e subnacionais diante do sistema (com especial atengdo as barreiras a cooperagdo) contextualizando o caso
brasileiro como algo que varia entre um federalismo compartimentalizado e um federalismo cooperativo. Por fim, discutem-se
as caracteristicas e implica¢des do presidencialismo de coalizdo enquanto elementos influenciadores das redes de politicas
publicas.
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De acordo com Abrucio, Franzese e Sano (2013), federalismo é uma maneira de organizagdo territorial na qual se definem
formas pelas quais as partes de uma nagado irdo se relacionar. Arretche (2005) compara as federagées com bolos marmorizados,
em que a complementariedade e a interdependéncia sdo caracteristicas centrais.

Em uma federagdo vigora a autonomia dos governos subnacionais baseada em uma relagdo de cumplicidade e legitimidade
em torno dos processos decisérios. Ou seja, hd mais de um governo atuando na defini¢cdo das politicas publicas e isso implica
relagdes negociadas, independente do grau de assimetria entre eles. Operando a partir dos pactos acordados, os entes da
federagao se fazem representar junto ao centro via Legislativo, Judiciario ou por meio de féruns compostos por seus poderes
executivos. O objetivo principal de uma federagao é compatibilizar o principio de autonomia com a relagdo de interdependéncia
entre suas partes. Ndo obstante, a motivacao principal para se instituir uma federagao é lidar com as diversas heterogeneidades
gue marcam uma nac¢do, como sua diversidade étnica e desigualdades politicas e econémicas. Tudo isso pode gerar problemas
de acdo coletiva que precisam ser superados (ABRUCIO, FRANZESE e SANO, 2013).

Para Abrucio, Franzese e Sano (2013), a coordenacdo entre os governos da federagao sera bem-sucedida quando houver uma
mistura de praticas competitivas e cooperativas. As primeiras dizem respeito a participacdo auténoma dos entes federados no
processo decisorio, com barganhas e controle mutuo. Ja as segundas se vinculam as parcerias e aos arranjos integrados nos
planos territorial e das politicas publicas. Entretanto, a coordenagdo é dificultada por: interferéncia dos governos subnacionais
em politicas nacionais em prol de autonomia e respeito as suas particularidades; necessidade de equilibrar descentralizagao
com nacionalizagdo das atribui¢des; e necessidade de conciliar eficiéncia e efetividade da gestdo e responsabilizagdo dos
agentes publicos.

Para Arretche (2005), a autonomia dos governos deriva da extensdo que detém autoridade efetiva sobre recursos tributérios
e fiscais. Ademais, a concentragdo de autoridade politica varia entre as politicas particulares e depende dos incentivos
legais e politicos existentes (ARRETCHE, 2004; CAVALCANTE, 2011). De acordo com Varanda (2007), qualquer iniciativa para
a coordenacdo de esfor¢os conduz a uma diminuicdo de autonomia individual, e se ndo houver compensacdes, poucos se
mostrardo dispostos a cooperar. Nesse sentido, confianca e reciprocidade sdo valores que facilitam a cooperagao.

Isso posto, cabe refletir sobre a origem dos problemas de a¢do coletiva no federalismo brasileiro. Abrucio, Franzese e Sano
(2013) argumentam sobre a importancia do que chamam de heterogeneidades constitutivas observadas historicamente no
Brasil. Dentre elas, destacam-se a enorme dimensao e diversidade fisica do territdrio e as diferengas politicas e sociais entre
as diversas regides. Aparentemente, a segunda heterogeneidade obteve maior repercussao, implicando nos regionalismos
caracterizados por diversos costumes e elites com diferentes formas de reproducdo e projetos de poder.

Segundo Arretche (2005) o Brasil € marcado por ciclos de centralizagdo e descentralizagdo fiscal, segundo mudangas nos
regimes politicos. Na Republica Velha, verificou-se a descentralizagao fiscal, seguida pela centralizagdo do Estado Novo. No
periodo democratico de 1946 a 1964, nova descentralizacdo. Apds a centralizagdo do regime militar, uma descentralizagcdo
radical segundo a Constituicdo Federal de 1988. Porém, a mudanca do regime politico ndo explica sozinha tais variagdes.
A autora argumenta que as assembleias nacionais constituintes ou periodos de intensa producdo legislativa constituiram
arenas decisorias especificas permitindo alterages no status quo. Contudo, conforme o sistema tributario e fiscal brasileiro
amadureceu, os custos para mudar sua estrutura basica (instalagdo das maquinas de arrecadagdo e custos politicos envolvidos
na supressao de fontes de receita) afetaram os calculos e estratégias dos legisladores.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, os principios de democratizagado, descentralizagdo e universalizagdao das politicas
publicas ganham forca e passam a influenciar sobremaneira as relages intergovernamentais, a partir do momento em que os
municipios ganham status de entes federativos plenos. Esse fato constituiu outra heterogeneidade constitutiva do federalismo
brasileiro e impulsionou a descentralizagdo, alterou o fluxo de recursos e permitiu que os governos locais inovassem na gestao
publica. Por outro lado, estimulou a multiplicagdo no nimero de municipios e a fragmentacdo dos interesses. No novo contexto
autonomista, faltavam incentivos para a coordenagdo e cooperagdo (ABRUCIO, FRANZESE e SANO, 2013).

Esses autores descrevem, entdo, o que denominam federalismo compartimentalizado, onde predomina uma légica mais
baseada na separagdo e demarcagdo de competéncias entre os niveis de governo do que em seu entrelagamento. Isso apenas
reforcou a desigualdade entre os municipios, estados e regides. Ainda assim, a Unido manteve poderes importantes, como
a centralizagdo do poder normativo, o poder derivado de sua burocracia e seu poder de barganha (ABRUCIO, FRANZESE e
SANO, 2013).
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Grin e Abrucio (2018) observam que baixas capacidades estatais (administrativa, técnica, politica e institucional) dos municipios
representam um grave entrave. Ou seja, novas responsabilidades foram incorporadas sem as respectivas competéncias
necessarias.

Ademais, Grin e Abrucio (2018, p. 89) caracterizam o federalismo brasileiro como “uma construcao politica para tratar das relagdes
entre todos os niveis de governo em torno de agendas comuns”. Entretanto, constatam que as a¢des dos entes subnacionais
sdo altamente interdependentes, mas pouco coordenadas. Em resposta, torna-se necessario fortalecer as capacidades estatais,
sobretudo dos municipios, para promover uma descentralizagdo administrativa menos desigual. Segundo Arretche (2004),
ha concentra¢do de autoridade no governo federal, pois cabe a ele o papel de principal financiador, de normatizador e de
coordenador das relagGes intergovernamentais. Nesse sentido, caberia também a ele induzir o fortalecimento das capacidades
estatais dos governos subnacionais, em especial dos municipios.

Observa-se que tampouco ha consenso na literatura sobre o qudo centralizador é o federalismo brasileiro: uma corrente
sustenta que os interesses estaduais se sobressaem, em func¢do da influéncia dos governadores sobre os parlamentares
de seus estados; na visdo de outros, a divisdo de poder pende a favor da Unido, que tem forte poder de legislar, grande
capacidade tributaria e diversas competéncias exclusivas; ja para alguns, a divisdo favorece os municipios, pela expansado
de suas competéncias, de sua autonomia e das trasferéncias de recursos que recebem e, por fim, outra corrente afirma que
a divisdo de poder na federagdo brasileira é fragmentada, com diversos polos de poder, com capacidades desiguais, e que
recorrentemente competem entre si (SOUZA, 2005; ARRETCHE, 2004; BORGES, 2011; CAVALCANTE, 2011).

Além desses aspectos, € importante considerar que as relagdes federativas estdo fortemente associadas a relagdo Legislativo-
Executivo no plano federal (ARRETCHE, 2004). Assim, para que ambos os tipos de relagdes sejam compreendidos de forma
adequada, é preciso analisa-las em conjunto. No Brasil, impera um modelo institucional que é tipico do pais e é marcado
pelo federalismo e pelo presidencialismo baseado na formacdo de aliancas partidarias, ao qual Abranches (1988) denominou
presidencialismo de coalizéo.

Em artigo seminal, que empreendeu longa comparagao entre as caracteristicas dos sistemas politicos do Brasil e de diversos
paises desenvolvidos, Abranches (1988) concluiu que o Brasil compartilhava das principais caracteristicas institucionais das
democracias desenvolvidas, tais como o regime proporcional de representacdo e o nivel de fragmentacdo partidario. No
entanto, o pais tinha como particularidade, dentre o grupo estudado, o fato de ser o Unico pais que combinava os modelos de
bicameralismo, representacdo proporcional, multipartidarismo e que simultaneamente governava por meio da formagdo de
grandes coalizGes. Para o autor, em sociedades desiguais, a governabilidade e a estabilidade institucional dependem da formacgao
de aliangas amplas, que implicam grande capacidade de negociacao (ABRANCHES, 1988). Tal necessidade de negociacdo muitas
vezes chega a resultar até na descaracterizacdo do conteudo de politicas publicas, com impactos redistributivos relevantes e
nem sempre positivos para o pais (BITTENCOURT, 2012; NICOLETTI, 2014).

Segundo Rocha Neto e Borges (2016, p. 440 e 471), o presidencialismo de coalizdo brasileiro promove “fragmentacéo e
competicdo entre agéncias governamentais”, o que faz com que a “transversalidade [tenha] escassa efetividade pratica no
Brasil, prevalecendo apenas no discurso”. Para os autores, cada agéncia funciona sob uma légica baseada nos interesses
dos diversos partidos politicos que assumem as pastas nos diferentes ministérios (ROCHA NETO e BORGES, 2016). Segundo
Nicoletti (2014, p. 7), a formagao de coalizGes que garantam a maioria no Congresso implica um “emaranhado de barganhas”,
envolvendo a nomeacgdo de ministros e cargos no alto e no médio escaldo, além do comando e da relatoria das principais
comissGes das casas legislativas. Muitas vezes, essas barganhas abarcam um amplo espectro ideolégico, o que leva ao desafio
de conseguir governar conciliando interesses muito diversos e ainda obter um minimo de coeréncia politica.

Ademais, outra camada de complexidade ainda precisa ser acrescentada a esse cenario. Abranches (1988) destaca que a
formacédo de coalizGes no Brasil é orientada tanto pelo eixo partidario quanto pelo eixo regional (estadual), o que explica o
fato do pais ter frequentemente formado coalizdes maiores do que aquelas que seriam necessarias para obter maiorias no
Congresso: em fungdo da necessidade de também angariar o apoio dos governadores.

Em contrapartida, embora caiba considerar os efeitos centrifugos da Constituicdo Federal de 1988, dentre os quais, 0 aumento
na magnitude dos distritos, o aumento no numero de partidos politicos, o fortalecimento do Senado e dos governadores,
observa-se uma amplia¢do do poder institucional de agenda por parte do executivo federal e maior controle do presidente e
dos lideres partiddrios sobre o processo legislativo, o que implica na centralizagdo do processo decisorio e afeta no resultado
das politicas (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2006). Segundo os autores, os mecanismos de formacdo de agenda podem aumentar
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a capacidade do presidente para buscar cooperacdo, reforcando a coesdo na coalizdo governista e superando a dissidéncia
originada em diferencas ideoldgicas e discordancias a respeito de politicas publicas. Esse processo decisdrio centralizado
da ao Executivo o “poder de propor” e o Regimento do Congresso da as liderancgas dos partidos significativo controle sobre
o processso legislativo, tornando eficazes as agdes conjuntas da coalizdo governista, neutralizando inicitativas individuais e
inibindo ajustes partidérios (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2006).

Ainda assim, Bittencourt (2012) argumenta que a barganha e a manutencdo da coalizdo governista podem custar caro. Com
o objetivo de manter o sistema estavel, o executivo langa mdo de um conjunto de ferramentas, tais como a distribuicdo de
pork, de cargos, de concessdes no conteudo das politicas propostas e até iniciativas indignas ligadas a corrupgao pura e
simples, tal qual o “mensaldo”.

Dessa forma, resta claro que todo esse jogo politico tem significativo efeito sobre o funcionamento das redes de politicas
publicas brasileiras. Torna-se necessario o respaldo dos diversos niveis de governo e dos membros da coalizdo envolvidos na
gestdo de uma politica, de modo que todos estejam convencidos de sua importancia e tenham vontade politica de nela investir
recursos (REPETTO, 2009). Desse modo, o governo precisa trabalhar na institucionalizacdo das relagGes entre os membros
da coalizdo, com ferramentas operacionais capazes de permitir o processo de coordenagdo (ABRANCHES, 1988; REPETTO,
2009; ROCHA NETO e BORGES, 2016).

Considerando a multidisciplinaridade das questdes sociais que alcancam a agenda de governo, é natural que as politicas
publicas sejam formuladas e implementadas de maneira transversal incluindo diferentes agentes nos trés niveis de governo.
Isso implica maior diversidade de interesses e concepdes sobre o escopo e estruturagao das politicas. No Brasil, historicamente
foi se desenvolvendo um contexto institucional marcado por um federalismo que hora favorece a cooperagao e hora estimula
a compartimentalizagdo, tornando fluido o equilibrio entre autonomia e comprometimento dos atores. Nessa 6tica, analisar
as politicas publicas sob o enfoque da literatura de redes parece bastante coerente, considerando os elementos de seu
arcabouco tedrico.

Modelos de efetividade de redes de politicas ptblicas

Redes podem ser analisadas tanto enquanto varidveis dependentes, na medida em que sua configuragdo é determinada pelas
condicGes de seu contexto, quanto como variaveis independentes que impactam a efetividade da acdo publica (O’TOOLE, 2015).
Este estudo busca apresentar um modelo que permita a analise de redes enquanto variaveis independentes, destacando quais
de seus aspectos podem impactar de forma relevante na obtengdo dos resultados das politicas publicas, sem, no entanto,
perder de vista os efeitos do contexto sobre o funcionamento e a estrutura das redes (redes como variaveis dependentes).

Com base em cinco modelos de andlise de redes, selecionados por sua relevancia e abrangéncia, foi desenvolvido um novo
modelo, adaptado para as redes de politicas publicas brasileiras. Os cinco modelos selecionados tém fortes relagdes entre si
e sdo apresentados a seguir, destacando-se suas principais caracteristicas e particularidades.

O primeiro modelo selecionado foi o de Provan e Milward (1995), por se tratar do principal marco do estudo sobre efetividade
de redes e por ainda ser apontado como o melhor ponto de partida para novas teorias sobre o tema (RAAB, MANNAK e
CAMBRE, 2013; TURRINI, CRISTOFOLI, FROSINI et al., 2010). O segundo modelo foi o de Mitchell e Shortell (2000), pois, em
relacdo ao modelo anterior, agrega aspectos relacionados a governanca e a gestdo da rede como relevantes a compreensdo
de seu funcionamento e de seus resultados, representando um avanco importante a ser considerado. O modelo de Provan
e Kenis (2007) foi empregado por apresentar critérios que permitem categorizar os diferentes tipos de governanga de rede.
Turrini, Cristofoli, Frosini et al. (2010), por sua vez, apresentam um modelo amplo desenvolvido a partir de extensa e bem
documentada revisdo de literatura, tendo como ponto de partida o modelo de Provan e Milward (1995). E, por fim, o ultimo
modelo selecionado foi o de Raab, Mannak e Cambré (2013), que expressamente afirmam que seu modelo expande e testa
o modelo seminal de Provan e Milward (1995).

Posteriormente, tais modelos foram comparados e sintetizados para embasar o desenvolvimento de um modelo util para o
caso brasileiro, que serd proposto em seguida.
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O modelo de Provan e Milward (1995)

Segundo Provan e Milward (1995), redes de politicas publicas sdo formadas por organizagdes ligadas entre si pela prestagdo
de servigcos a um dado publico-alvo, mesmo que tais organizagGes ndo estejam integralmente dedicadas a esses servicos.
Esse estudo foi o primeiro a examinar de forma sistematica quais fatores exercem um papel decisivo na efetividade de redes
de politicas publicas.

Provan e Milward (1995) buscaram verificar empiricamente em que medida a efetividade da rede pode ser explicada por
fatores estruturais e de contexto, especificamente: centralizagdo e integracdo da rede, controle externo, estabilidade do
sistema e estabilidade na provisdo de recursos para a rede. Os autores propuseram um modelo preliminar de efetividade de
redes e defenderam que redes sao efetivas sob condigBes estruturais de gestdo centralizada e de controle externo direto e
nao fragmentado. Além disso, a efetividade é favorecida quando o sistema no qual a rede esta inserida for estavel e houver
suficiéncia no provimento de recursos.

A estabilidade do ambiente é apresentada como condigao necessaria, porém, ndo suficiente, para que uma rede seja efetiva.
Em casos de turbuléncias significativas, a efetividade da rede tende a melhorar apenas quando as mudancgas decorrentes
tiverem sido totalmente absorvidas e um novo patamar de estabilidade tiver sido construido (PROVAN e MILWARD, 1995;
O’TOOLE, 1997a).

O modelo de Provan e Milward (1995), apesar de ter sido classificado pelos préprios autores como um modelo preliminar,
ainda mantém sua robustez e relevancia.

O modelo de Mitchell e Shortell (2000)

Mitchell e Shortell (2000) propuseram um modelo para avaliar a governanca e a gestdo de redes de politicas publicas. Para
os autores, agoes de governancga envolvem definir prioridades, objetivos estratégicos, composi¢do da rede e mecanismos de
accountability, assim como obter os recursos necessarios para a rede. Segundo esse entendimento, as acdes de governanca
estdo relacionadas a aderéncia entre a composi¢do da rede e a complexidade dos problemas atacados por ela. Nesse sentido,
problemas complexos demandam redes de composi¢do mais heterogéneas, enquanto que problemas mais simples podem
ser geridos por redes mais homogéneas.

AcOes de gestdo, por sua vez, envolvem manter o comprometimento dos diversos participantes com a missao comum;
implementar mecanismos de coordenac¢do adequados; promover o conflito construtivo e gerenciar o conflito destrutivo;
implementar sistemas de informacgdo e monitoramento e viabilizar mudancas na lideranga ou na composi¢do da rede, sempre
que isso se mostrar necessario (MITCHELL e SHORTELL, 2000). Para os autores, as agdes de gestdo estdo relacionadas com
a aderéncia entre a quantidade de servicos prestados pela rede, seus processos de tomada de decisdo e seus mecanismos
de coordenagdo. Ademais, os atores consideram um terceiro aspecto em seu modelo, que denominam centralidade. Para
Mitchell e Shortell (2000), centralidade é a importdncia da rede na estrutura de poder de seu ambiente, perante outras redes
e organizagdes, e esta relacionada a sustentabilidade da rede ao longo do tempo.

O modelo de Provan e Kenis (2007)

O modelo de Provan e Kenis (2007) busca categorizar os diferentes tipos de governanga de rede existentes, considerando dois
critérios para tal categorizagdo, a saber: se a rede é ou ndo gerenciada por uma organizagao especifica; e se essa organizagao
estd dentro ou fora do conjunto de membros da rede. Com base nesses critérios, os autores defendem que redes com diferentes
configuracGes e contextos demandam diferentes modos de governanca. Assim, as formas de governanca apontadas por Provan
e Kenis (2007) sdo trés: governanga compartilhada; governanga por uma organizacao lider; e governanga por meio de uma
organizagdo de administracdo da rede (Network Administrative Organization — NAO). Tais formas, segundo Provan e Lemaire
(2012), sdo tipos ideais e, portanto, é provavel que, no mundo real, tipos hibridos sejam observados.

As redes governadas pelos proprios membros, ou de governanga compartilhada, sdo as mais simples e mais comuns. Nessas
redes ndo existe uma organizagdo com fungdo de governancga estabelecida. Desse modo, agdes de governanga podem ser
realizadas tanto de maneira formal, por meio de reunides regulares, quanto de maneira informal, por meio de “esforgos
cotidianos e tipicamente descoordenados” (PROVAN e KENIS, 2007, p. 234). Nesses casos, o0 comprometimento dos membros
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€ a Unica garantia de bom funcionamento da rede. As relagGes de poder nessas redes sdo em alguma medida simétricas, pois
ndo ha uma organizacdo com a prerrogativa de dar a palavra final.

A segunda forma de governanca apresentada é a governancga por meio de uma organizagao lider. Nesses casos, um dos
membros da rede assume o papel de governanga, normalmente em fungdo de sua posi¢dao central no fluxo de clientes ou
de recursos. A organizacdo lider tanto pode ser escolhida pelos préprios membros quanto pode ser determinada por um
stakeholder externo, ou por regulamento. Esse é um tipo de rede centralizadora e marcada por relagGes de poder assimétricas
(PROVAN e KENIS, 2007).

Por fim, o modelo descreve a governanca de rede por meio de uma organizagdo de administracdo da rede (NAO). A diferenca
entre a governanga por organizagao lider e a governanga por NAO é que esta ndo é um dos membros da rede, pois ndo prové
servigos finalisticos, uma vez que é criada com o propdsito exclusivo de promover a governanga da rede. Justamente por n3o ter
que se dedicar a aspectos operacionais, a NAO pode obter melhores condi¢Ges de controlar e monitorar a rede e também de
coordenar as diversas agéncias em prol dos resultados e servicos comuns (JENNINGS, 1994; RAAB, MANNAK e CAMBRE, 2013).

Por outro lado, atores centrais devem ser cautelosos em seu exercicio de poder, pois imposi¢des diretas em demasia podem
ser contraproducentes e minar o comprometimento dos membros em relagdo a rede (PETERS, 2002; RHODES, 1997; PROVAN
e KENIS, 2007). Isso vale tanto para contextos de governanca por meio de organizacdo lider quanto para a governancga por NAO
(PROVAN e KENIS, 2007). Para os autores, nenhum modo de governancga é necessariamente superior aos demais em todas
as situagOes. Ao contrario, aspectos como a densidade e a distribui¢do das relagdes de confianga, o nimero de participantes,
o nivel de consenso sobre os objetivos da rede e a necessidade de competéncias gerenciais ao nivel da rede precisam ser
analisados para definir qual é a forma de governanga mais adequada para cada caso concreto (PROVAN e KENIS, 2007).

O modelo de Turrini, Cristofoli, Frosini et al. (2010)

Turrini, Cristofoli, Frosini et al. (2010), com base em extensa revisdo de literatura, elaboraram um novo modelo que aponta trés
grandes grupos de fatores que afetam a efetividade das redes de politicas publicas, a saber: suas caracteristicas estruturais e
de funcionamento e as caracteristicas do contexto no qual a rede esta inserida. Esse modelo é bastante abrangente e destaca,
como caracteristicas estruturais da rede, seus instrumentos de controle externo e de accountability; seus mecanismos e
suas ferramentas de integracdo; seu tamanho e sua composicdo; seu grau de formalizacdo; e o nivel de estabilidade de suas
relagdes internas.

Para Turrini, Cristofoli, Frosini et al. (2010), o funcionamento da rede decorre da capacidade de seus gestores para mobilizar
parceiros, criar comprometimento, amortecer instabilidades, promover a coordenacdo de processos internos com objetivos
correlatos, cultivar relagbes e estabelecer padrdes de networking, além de utilizar estratégias de gestdo tradicionais, dentro
e fora das organizagOes.

Ademais, o modelo de Turrini, Cristofoli, Frosini et al. (2010) destaca as caracteristicas relacionadas ao contexto da rede, que
sdo a estabilidade externa do ambiente da rede, a munificéncia de recursos e o suporte que a rede encontra na sociedade.
Todos esses componentes impactam o nivel de incerteza que a rede precisa enfrentar, facilitando ou dificultando a execuc¢do
de suas tarefas.

O modelo de Raab, Mannak e Cambré (2013)

Raab, Mannak e Cambré (2013) definem as redes como sistemas compostos por: estrutura, modos de governanca, estratégias
e objetivos, pessoas e processos de gestdo. Para os autores, a efetividade da rede depende do alinhamento entre esses
componentes, de modo que melhor se encaixe ao contexto no qual a rede estd inserida.

O estudo de Raab, Mannak e Cambré (2013) avaliou de que maneiras o tempo de cria¢do da rede, sua estrutura (em termos
de densidade das relagdes dos membros e de centralidade dos processos de tomada de decisdo), o contexto da rede
(principalmente questdes de disponibilidade de recursos e de estabilidade do sistema) e o modo de governanca, conforme
Provan e Kenis (2007), afetam a efetividade das redes de politicas publicas.

Segundo Raab, Mannak e Cambré (2013), o estudo de redes deve ser realizado por meio de uma abordagem metodoldgica
configuracional, na qual os diversos fatores explicativos ndo sdo examinados de forma isolada, ou em termos de seus efeitos
aditivos, mas sdo identificados como condigdes que, coletivamente, levam a certos objetivos.
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O estudo de Raab, Mannak e Cambré (2013) encontrou evidéncias robustas de que a efetividade é prejudicada por: 1) pouco
tempo de existéncia; 2) falta de integracdo centralizada; e 3) falta de recursos, em combina¢do com a auséncia de uma NAO:
segundo os autores, a falta de recursos pode ser compensada pela a existéncia de uma organizacdo facilitadora neutra e efetiva.

Proposicao de um modelo de efetividade de redes de politicas publicas para o contexto brasileiro

Para auxiliar no desenvolvimento de um modelo para o contexto brasileiro, optou-se por enquadrar os diversos elementos dos
cinco modelos selecionados nas categorias “estrutura”, “funcionamento” e “contexto”, como proposto por Turrini, Cristofoli,
Frosini et al. (2010). Assim, buscou-se facilitar a categorizacdo de todos os elementos relevantes, de forma sistematizada.

A partir da comparacgdo entre os modelos, observada na Quadro 1, foi possivel langar luz sobre as contribui¢des e limitacoes
de cada um, antes de propor o novo modelo, que combina os aspectos mais relevantes apresentados, sem preder de vista
as peculiaridades do caso brasileiro.

Quadro 1
Delimitacgdo inicial do modelo, com base na literatura

Caracteristicas
estruturais

Caracteristicas
de funcionamento

Caracteristicas
de contexto

Provan e
Milward (1995)

Controle externo, integragdo e centralizagdo.

Estabilidade do sistema;
Munificéncia de recursos.

Mitchell e
Shortell (2000)

Definir mecanismos de accountability;
Implantar mecanismos de coordenagdo;
Definir a composi¢do da rede.

Definir processos de tomadade
decisdo;

Gerenciar conflitos;

Definir prioridades e objetivos
estratégicos;

Manter o interesse dos membros;
Estimular criatividade;

Criar sistemas de compartilhamento
de informagdes e monitoramento.

Obter recursos;
Importancia para
a sociedade.

Provan e Kenis
(2007)

NuUmero de participantes;
Densidade das relages de confianca.

Nivel de consenso sobre os objetivos;

Necessidade de competéncias
gerenciais no nivel de rede.

Turrini,
Cristofoli,
Frosini et al.
(2010)

Controle externo;

Accountability;

Mecanismos e ferramentas de integracéo;
Formalizagao;

Tamanho;

Estabilidade interna da rede.

Fomento da estabilidade da rede;
Gerenciamento dos processos de
rede;

Networking;
Gerenciamento tradicional.

Estabilidade do sistema;
Munificéncia de recursos;
Suporte e participacgdo da
comunidade.

Raab, Mannak e
Cambré (2013)

Estabilidade interna da rede (entrada e saida
de membros relevantes);

Tempo de criagao;

Densidade ou nivel de integracdo das relacdes;
Centralizacdo;

Modo de governanca.

Modo de governanga.

Estabilidade do sistema
(impactos de fatores
externos na rede);
Munificéncia de recursos.

Modelo
proposto

Mecanismos de accountability;
Mecanismo e ferramentas de integragdo;
Numero de participantes;

Composicdo da rede;

Estabilidade interna da rede (entrada e saida
de membros relevantes);

Tempo de criagdo;
Densidade ou nivel de integracdo das relacdes;
Modo de governanca.

Processos de tomada de decisdo;

Mecanismos de gerenciamento de
conflitos;

Nivel de consenso sobre objetivos e
prioridades;

AcOes de gestdo da rede;

Gestdo da comunicacdo.

Estabilidade do sistema
(impactos de fatores
externos na rede);
Munificéncia de recursos;
Importancia para a
sociedade;

Federalismo;

Presidencialismo de
coalizdo.

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Como se observa na ultima linha da Quadro 1, as variadveis selecionadas para o modelo proposto decorrem das categorias
apontadas como importantes para a efetividade de redes de politicas publicas por pelo menos um dos modelos de referéncia.
A nomenclatura das variaveis do modelo proposto pode apresentar ligeira diferenca dos termos dos modelos originais,
mantendo-se, contudo, seu significado.

Além dos elementos obtidos a partir dos modelos utilizados como referéncia, foram adicionados ao modelo proposto dois
novos elementos de contexto: o federalismo e o presidencialismo de coalizdo. Acredita-se que, com a agregacdo desses
elementos, o modelo proposto se torna uma alternativa metodoldgica valida para suportar a analise de redes de politicas
publicas brasileiras. A Figura 1 representa de forma esquematica o modelo desenvolvido, apresentando seus elementos e
suas relagdes.

Figura 1
Modelo de anidlise de redes de politicas ptiblicas proposto para o contexto brasileiro

Caracteristicas Estruturais
Mecanismos de accountability;
«Mecanismos e ferramentas de integragao;
«Numero de participantes;

. EFETIVIDADE
«Composicdo da rede; DA REDE
«Estabilidade interna da rede (entrada e saida
de membros relevantes);

«Tempo de criagdo; 'y

eDensidade ou nivel de integracdo das
relagdes;
*Modo de governanga.

Caracteristicas de Contexto

A 4 « Sistema federalista;

Caracteristicas de Funcionamento
* Processos de tomada de decisdo;
* Mecanismos de gerenciamento de
conflitos;
« Nivel de consenso sobre os objetivos e

» Presidencialismo de coalizio;

« Estabilidade do sistema (impactos de
fatores externos na rede);

* Munificéncia de recursos;

» Importancia para a sociedade.

prioridades;
» AcOes de gestdo da rede;
» Gestdo da comunicagdo.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Em comparagdo com os modelos adotados como referéncia, o modelo proposto enfatiza as caracteristicas de contexto. Quando
sdo incorporados ao modelo os aspectos politicos — sistema federalista e presidencialismo de coalizdo —, uma série de fatores
emerge e pode dificultar a coordenacdo das redes de politicas publicas, tais como: busca por autonomia, assimetrias de poder,
indisposicdo de governantes locais, parlamentares e ministros, concentragédo de autoridade politica, baixas capacidades estatais,
principalmente nos governos subnacionais, interesses divergentes dentro da coalizdo governista, fragmentacdo partidaria
e ideoldgica, competicdo entre agéncias governamentais e baixo nivel de identificagdo entre eleitorado e partidos politicos.

Por outro lado, os mesmos aspectos politicos sdo reconhecidos como fatores importantes que podem fortalecer a coordenagdo
das redes, por exemplo: o alto poder de agenda do Executivo Federal, o controle do processo legislativo pelos lideres
partiddrios, a centralizacdo do processo decisorio, as altas capacidades estatais do governo federal, o status institucional da
Unido enquanto financiadora e normatizadora e o associativismo territorial.
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No modelo proposto, as caracteristicas de contexto influenciam diretamente a efetividade das redes de politicas publicas
e também suas caracteristicas estruturais e de funcionamento, como se observa nas setas da Figura 1. Por outro lado, os
elementos de estrutura e de funcionamento das redes também podem protegé-las de contextos desfavoraveis.

Ademais, ressalta-se que os elementos incorporados da literatura estrangeira se mostram coerentes em relacdo as peculiaridades
do caso brasileiro.

CONCLUSAO

Redes de politicas publicas sdo arranjos caracterizados por seu aspecto relacional e sdo cada vez mais frequentes na Administragdo
Pudblica brasileira. Afinal, as quest&es sociais algadas a agenda de governo s3ao cada vez mais percebidas como problemas
complexos, que envolvem diferentes atores, interesses e crencas. A questao da obesidade infantil, por exemplo, envolve
saude, esporte, educagao e lazer. Entdo, parece natural que as politicas publicas passem a ser formuladas e implementadas
em carater transversal e estruturadas em redes.

Desse modo, a Administragao Publica precisa equilibrar os principios de autonomia e de cooperagao, o que representa um
grande desafio.

Logo, a gestdo de politicas em redes implica condigdes e capacidades especificas para que resultados adequados sejam
atingidos. Assim, as atividades de governanca e de gestdo em ambientes de redes ndo se resumem aquelas que sdo necessdrias
em ambientes intraorganizacionais. E, analogamente, ndo se deve avaliar a efetividade da atuagdo de redes da mesma forma
que se avalia a efetividade da atuacdo intraorganizacional.

Diante disso, modelos que permitam a analise do funcionamento de redes de politicas publicas sdo importantes e precisam
ser elaborados, testados e aprimorados a luz de casos concretos. Este artigo busca contribuir nesse processo ao propor
um modelo tedrico que enfatiza a importancia das caracteristicas do contexto politico, especificamente o contexto politico
brasileiro. O passo seguinte, a partir das varidveis e de suas relagdes propostas, é testa-lo empiricamente.

Estudos de caso do tipo instrumental podem ser Uteis para tanto, além de evidenciar a necessidade de que outros aspectos
sejam considerados. Os casos a estudar, necessariamente, seriam politicas ou programas transversais que envolvam agentes
diversos, nos diferentes niveis de governo, bem como atores de fora do governo, como, por exemplo, o caso da politica de
agricultura familiar.

Futuras pesquisas também podem dedicar aten¢do a analises do tipo causal que busquem verificar relagdes entre as
caracterisiticas das redes e os resultados de politicas publicas. Assim, trariam relevante contribuicdo para compreender de
que forma tém operado as redes de politicas publicas brasileiras e como isso impacta seus resultados.

Além disso, sobram questdes que merecem investigacao e que podem ampliar ou refinar o escopo do modelo ora proposto:

e Quais elementos ligados ao comportamento de atores ndo estatais podem interferir na efetividade das redes de
politicas publicas?

e Emque medida a atuac¢do da burocracia (alta, média e de nivel de rua) pode influenciar a estrutura e o funcionamento
das redes?

e Que outros elementos politicos além dos apontados deveriam ser considerados?
E, finalmente:

e Reconhecendo as especificidades das diferente politicas nas diversas areas (sdude, saneamento, educagdo, seguranga,
entre outros), quais variaveis do modelo proposto teriam maior ou menor influéncia?

e Existem areas especificas em que a gestdo por meio de redes seria mais efetiva?

Tudo isso configura um interessante e proficuo caminho a trilhar.
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