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Resumo

A Politica Nacional de Controle do Tabaco no Brasil € uma estratégia governamental com
objetivo de proteger a saude da populacdo dos maleficios do tabaco, por meio da promogao de
acOes integradas em diferentes areas, como salde, educacdo, fiscalizagcdo, comunicacdo e
economia. E implementada com base nas diretrizes da Convencdo-Quadro da OMS para o
Controle do Tabaco (CQCT/OMS), sob a responsabilidade do Ministério da Saude, por meio
da Comissdo Nacional para Implementacéo da Convencgdo-Quadro da OMS para o Controle do
Tabaco (Conicq).
A Conicq desempenha seu papel na coordenacdo da politica de controle do tabaco por meio de
representantes de 6rgdos governamentais, articulando acdes em parceria com representantes da
sociedade civil, academia e parlamento, constituindo uma rede de governanca para
implementacdo da Politica Nacional de Controle do Tabaco.
A luz da teoria da governanca em rede, o presente estudo de caso busca compreender o
funcionamento desta rede identificando seus atores, suas interfaces com a CQCT/OMS, suas
percepcOes sobre a situacao problema, assim como suas posic¢oes e intermediagdes de interesses
nas arenas e rodadas de decisbes. Também busca perceber a constru¢do da confianca, da
aprendizagem, e as regras que norteiam o comportamento dos atores.
Trata-se de um estudo qualitativo onde foram realizados inquéritos por entrevista, assim como
recolhidos dados de documentos, que ap0s tratados e alinhados as questdes de investigacéo,
sugerem que os atores interagem de forma comprometida ao alcance do objetivo comum,
oferecendo recursos em suas arenas, participando de rodadas de decisdes, assim como
contribuindo para a construcéo da confianga entre eles.

Os resultados também evidenciam trocas de conhecimentos e experiéncias para
formacdo de uma comunidade epistémica para o controle do tabaco que atua tanto a nivel
nacional, quanto internacional, oferecendo subsidios técnicos para o avan¢o da politica publica,

sendo uma fonte de consulta para implementacao de outras politicas publicas.

Palavras-Chave: controle do tabaco, Conicq, tabagismo, Conveng¢do-Quadro da OMS para o
Controle do Tabaco, politicas de controle do tabaco



Abstract

The National Tobacco Control Policy in Brazil is a government strategy aimed at
protecting the population's health from the harm caused by tobacco, through the promotion of
integrated actions in different areas, such as health, education, inspection, communication and
economy. It is implemented based on the guidelines of the WHO Framework Convention on
Tobacco Control (FCTC/WHO), under the responsibility of the Ministry of Health, through the
National Commission for the Implementation of the WHO Framework Convention on Tobacco
Control (Conicq).

Conicq plays its role in coordinating tobacco control policy through representatives of
government bodies, coordinating actions in partnership with representatives of civil society,
academia and parliament, constituting a governance network for the implementation of the
National Tobacco Control Policy.

In light of the theory of network governance, this case study seeks to understand the
functioning of this network by identifying its actors, their interfaces with the FCTC/WHO, their
perceptions of the problem situation, as well as their positions and intermediaries of interests in
the arenas and decision rounds. It also seeks to understand the construction of trust, learning,
and the rules that guide the behavior of actors.

This is a qualitative study where interview surveys were carried out, as well as data
collected from documents, which, after being treated and aligned with the research questions,
suggest that the actors interact in a committed way to achieve the common objective, offering
resources in their arenas, participating in decision rounds, as well as contributing to building
trust between them.

The results also highlight the exchange of knowledge and experiences to form an
epistemic community for tobacco control that operates both at national and international levels,
offering technical subsidies for the advancement of public policy, being a source of consultation

for the implementation of other public policy.

Keywords: tobacco control, Conicg, smoking, WHO Framework Convention on Tobacco
Control, tobacco control policies
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I - Introducao



1. Definicdo do problema

O consumo de tabaco esta relacionado a inimeras doencas, sendo responsavel por sete
milhGes de mortes anuais, segundo a Organizacdo Pan-Americana da Saude Brasil (s.d.). O
Instituto Nacional de Cancer estima que 156.217 mortes poderiam ser evitadas a cada ano no
Brasil, sendo o tabagismo a principal causa evitavel de doencas crbnicas e mortes em sua
consequéncia (Ministério da Saude, 2019).

O consumo de tabaco se deu inicialmente em funcéo de suas propriedades medicinais e com
0 tempo passou a ser consumido na forma de cachimbos, cigarros e charutos, com cunho social.
N&o havia a menor preocupacdo com seus efeitos adversos e fatais (Las Casas, 2015).

Segundo estimativas de Drope et al. (2018), publicadas no Tobacco Atlas, cerca de 942
milhGes de homens e 175 milhGes de mulheres fumavam regularmente em 2016, no mundo. O
mesmo manual, estimava que, em 1980, mais de 6 trilhdes de cigarros foram consumidos e, em
2016, este numero teria caido para 5,7 trilhdes. A queda poderia ter sido mais significativa se a
China néo tivesse aumentado seu consumo em 20%, passando de 1,61, em 1980, para 1,93
trilhes de cigarros consumidos em 2016%. Em algumas regides, como Europa e Américas, no
entanto, as quedas representaram 33% e 44%, respetivamente, no mesmo periodo.

Como resultado da expansdo do mercado e do consumo de tabaco, surgiram estudos
epidemioldgicos investigando a relagcdo do produto com problemas de salde na Inglaterra e nos
Estados Unidos. Em 11 de janeiro de 1964, Luther L. Terry, M.D., Cirurgido Geral do Servico
de Saude Publica dos Estados Unidos da Ameérica, divulgou o primeiro relatério do Comité
Consultivo do Cirurgido Geral sobre Tabagismo e Salde, onde foram publicados mais de 7.000
artigos relacionando o fumo ao cancer de pulméo, cancer de laringe e a maior causa da bronquite
cronica. Durante os mais de 40 anos ap6s esta primeira edicdo do relatério, cidadaos
individuais, organizacgdes privadas, 6rgaos publicos e autoridades eleitas seguiram o apelo do
Comité Consultivo para que fossem tomadas acdes corretivas apropriadas. Em 1965 e 1969, o
Congresso Americano adotou medidas relacionadas a adverténcias sanitarias nas embalagens e
a publicacéo anual de relatorio sobre as consequéncias danosas no fumo a saude (Centers for

Disease Control and Prevention, 1964).

1 A China atualmente é a maior produtora mundial de folhas de tabaco e também a maior consumidora. A indUstria
de tabaco na China é estatal, mas comprometeu-se com a meta de reduzir o indice de tabagismo entre as pessoas
de 15 ou mais anos para 20% até 2030, segundo o plano China Saudavel 2030, adotado em 2016 (Ministério das
Relacdes Exteriores da Republica Popular da China, 2016).



Atualmente, sdo conhecidas 56 doencas relacionadas ao tabaco, distribuidas em trés grandes
grupos: doencas respiratorias, doencas cardiocirculatorias e as doencas neoplasicas (Reichert,
2015). O tabagismo é amplamente reconhecido como doenca cronica gerada pela dependéncia
da nicotina, estando por isso inserido na Classificacdo Internacional de Doencas (CID10) da
Organizagdo Mundial de Saude (OMS). Também é considerada uma doenca pediatrica, uma
vez a primeira experiéncia do adolescente geralmente acontece na faixa etéria entre os 11 e 15
anos de idade. (Aradjo & Lotufo, 2012).

Diante das evidéncias cientificas relacionando doencas pulmonares e cardiacas ao consumo
deste produto nos anos 60, a OMS passou a estimular seus membros a adotarem medidas de
prevencdo com relacdo aos efeitos do consumo de tabaco, tentando assim conter a “epidemia”
gue ja se mostrava descontrolada.

Neste contexto, foi aprovada pela OMS, em 2003, a Convencdo-Quadro da OMS para o
Controle? do Tabaco (CQCT/OMS), primeiro tratado internacional de satde publica da sua
historia (World Health Organization, 2005, p. v), tendo a mesma sido promulgada pelo governo
brasileiro no ano de 2006 (Decreto n° 5.658/2006).

O texto da CQCT/OMS prevé como obrigacéo aos Estados-Parte, no Artigo 5.2° (paragrafo
2. do Artigo 5°), o estabelecimento ou reforgo, e financiamento de um mecanismo de
coordenacao nacional ou pontos focais para controle do tabaco. Embora haja tal determinagéo
por parte da Convencao-Quadro, muitos paises encontram barreiras politicas, técnicas, ou
ambas, para implementar tal medida, dada a dificuldade de envolver diferentes atores de
governacdo para desenvolver e implementar a legislacdo, regulamentos e regras necessarias. A
lideranga, a composi¢éo de tal mecanismo, a sua estrutura e formas de financiamento também
sd0 pontos criticos para o sucesso das atividades que visam a reducdo de consumo de produtos
de tabaco (United Nations Development Programme, 2016).

Como mecanismo de coordenacdo nacional no Brasil, foi criada pelo Decreto s/n de 1 de
agosto de 2003 a Comissdo Nacional para Implementacdo da Convengdo-Quadro da OMS para
0 Controle do Tabaco (Conicq). A comissdo € composta somente por 6rgaos do governo, sendo
presidida pelo Ministro da Saude. O Instituto Nacional de Céancer desempenha o papel de

Secretaria-Executiva e se empenha em articular os trabalhos entre os diversos 6rgaos do

2 A palavra “controle” sera grafada nesta tese conforme adotado no Brasil.
3 Opta-se por utilizar, no ambito desta tese, a forma mais convencionada para a referéncia aos paragrafos dos
artigos da Convengéo Quadro, conforme se acima exemplifica, “Artigo 5.2”, em vez de “paragrafo 2 do Artigo
5 0%
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governo no sentido de promover a implementacdo da agenda governamental para o
cumprimento dos artigos da Convengao-Quadro.

Embora a responsabilidade da implementacdo da politica publica seja da Conicqg, a
sociedade civil, o poder legislativo e académicos desempenham seus papeis no para o0 avango
das medidas. A sociedade civil apoia e monitora a Politica Nacional de Controle do Tabaco, o
poder legislativo promove leis que ajudam a implementar e fortalecer as medidas da
Convencdo-Quadro no Congresso Nacional e os académicos fornecem estudos que subsidiam
as tomadas de decisdes. Portanto, tais parceiros contribuem para a implementacéo da politica
publica. Por outro lado, o avanco das medidas encontra barreiras e entraves interpostos pela
indUstria de tabaco que ndo encontra interesse na diminui¢do do consumo do produto. Diante
do exposto, a implementacdo da CQCT/OMS ocorre sob um modelo de rede, onde ha atores
gue implementam, atores que apoiam e atores que obstruem os trabalhos, conforme ilustrado

na Figura 1.

Figura 1 - Rede de atores na Politica Nacional de Controle do Tabaco

Sociedade /
Civil :
/

N\ . Parlamentafes /’
\ *
~ ) Industria do
~. " tabaco

Nota: A rede esta representada por atores que implementam, apoiam e obstruem a politica
publica, cada um ocupando seu espaco.
Fonte: Elaboragéo propria.



1.1.  Pergunta de partida

O estudo baseia-se no modelo brasileiro de mecanismo de coordenagdo nacional para
implementacdo da Convengédo-Quadro da OMS para o Controle do Tabaco, que representa a
Politica Nacional de Controle do Tabaco, sob gestdo do Ministério da Salde, mas abrange
igualmente os atores que procuram influenciar este mecanismo, buscando perceber:

Como se articula a rede de atores no @mbito da Politica Nacional de Controle do Tabaco no
Brasil?

A pesquisa consistira no estudo de caso da rede, visando ndo somente identificar os atores
participantes da rede que estruturam o mecanismo coordenacdo para implementacdo desta
politica, mas também os demais atores relevantes que procuram influenciar a politica publica
através da Conicq.

Nesse sentido serdo identificadas as competéncias técnicas, motivagdes e os tipos de
interacdes resultantes das relacdes com a situacao-problema, assim como analisadas as arenas
em que atuam, as regras que os norteiam e suas relacdes de dependéncia, de tal forma a perceber
a confianca entre eles, uma vez que tal confianca podera interferir no sucesso da politica publica
(Klijn & Eshuis, 2013).

Também sera analisada a troca de conhecimentos e experiéncias no sentido de se avaliar a
construcdo da aprendizagem e a formacdo de um grupo de especialistas que apoia a

implementacdo da politica publica.



2. Justificacdo da relevancia do estudo

O estudo de caso justifica-se no sentido de oferecer subsidios a compreensdo sobre o
processo de implementacéo da politica de controle do tabaco no Brasil, uma politica publica de
salde que visa proteger a populacdo das devastadoras consequéncias sanitarias, sociais,
ambientais e econdmicas geradas pelo consumo e pela exposi¢cdo ao fumo do tabaco. Essa
politica publica vem atender ao objetivo da Convencao-Quadro da OMS para o Controle do
Tabaco, conforme definido determinado em seu Artigo 3° 4,

Os determinantes da “epidemia” estdo atrelados as dinamicas de mercado de produtos de
tabaco articuladas mundialmente por companhias transnacionais que tém como principal alvo,
de acordo com o Centers for Disease Control and Prevention (2022), o adolescente. Desde a
linguagem das propagandas, as cores e formatos das embalagens, os aditivos usados para dar
sabores adocicados aos cigarros até o posicionamento dos produtos em lugares estratégicos.
Tudo é meticulosamente desenhado para captar a atencdo e o interesse de jovens, como pode
ser constatado em documentos internos de companhias de tabaco (Centers for Disease Control
and Prevention, 2022).

A Agenda 2030 das Nacdes Unidas para alcancar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel prevé sua meta n° 3.a° a necessidade de “Fortalecer a implementacio da
Convencédo-Quadro para o Controle do Tabaco”, o que requer monitoramento e esforgos para
impulsionar seu avanco. Além disso, a pesquisa constitui uma oportunidade de aprendizagem
para implementacdo de outras politicas publicas.

O Artigo 5.2 do texto da CQCT/OMS define que seus Estados-Parte devem estabelecer um
mecanismo de coordenacdo nacional, ou pontos focais, para controle do tabaco. O relatério de
implementacdo da Convengéo enviado pelos Estados-Parte ao Secretariado da Convencao-
Quadro em 2021, indicou que 83% dos paises responderam manter um mecanismo de
coordenacao das acdes de controle do tabaco em seus territdrios e 85% deles indicaram um
ponto focal (Framework Convention on Tobacco Control, 2022).

Embora este numero represente uma expressdo percentual relevante, ndo foram
identificados na area cientifica da Administracdo Publica estudos sobre os modelos de gestdo

gue possam ajudar os Estados-Parte que ainda ndo definiram seus mecanismos a adotarem seus

4 A numeracdo dos artigos segue o modelo brasileiro onde empregam-se numerais ordinais até o 9° e cardinais
acima de 10.

5> As metas da Agenda 2030 para alcancar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sio numeradas de acordo
com o capitulo e seus subcapitulos. A meta n° 3.a esta inserida no capitulo 3. Saide e Bem-estar (Na¢es Unidas
Brasil, s.d.)
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proprios modelos, ou ainda, para aqueles que ja o tem, que possam comparar suas trajetorias ao
exemplo aqui analisado.

O mecanismo de coordenacdo constitui-se como uma ferramenta que pode promover um
maior sucesso na implementacédo das politicas de controle do tabaco, pois implementar uma
politica significa planejar, monitorar e corrigir a todo momento. A aprendizagem se da com a
correcao dos proprios erros que podem ser identificados ao conhecer uma nova realidade.

Desta forma, do ponto de vista cientifico, apresenta-se como um estudo inovador uma vez
que traz novos dados empiricos relacionados a atores, confianca, governanca em rede e suas
articulagdes na &rea em quest&o.

O estudo também testa a teoria j& firmada em andlises ja avancadas que consideram
colaboracéo, interesses e confianca nos modelos de governagdo em rede, assim como ajuda a
construir teoria em aspectos ndo testados, tais como a importancia das competéncias técnicas
(expertise) dos atores em um dominio especifico, quando aborda o papel das comunidades
epistémicas no processo de construcdo, difusdo e manutencdo de uma politica pablica.

A titulo de exemplo, Gobbi et al. (2005) em seu estudo concluem que a colaboracéo e a
confianga funcionam como forcas motrizes e condicBes suficientes para a explicacdo e
funcionamento dos arranjos entre as organizagfes. Haas (1992) insere as comunidades
episttmicas no contexto das politicas puablicas quando apresenta a importancia do
compartilhamento de conhecimento reconhecido em um dominio especifico para apoiar e
impulsionar os tomadores de decisdo tanto a nivel nacional, quanto internacional, considerando
que a politica publica de controle do tabaco no Brasil reflete uma politica publica global.

O estudo oferece a oportunidade de apresentar a experiéncia de modelo de gestdo do Brasil
que vem sendo implementado ha mais de 10 anos, mas que, contudo, ainda encontra

dificuldades e barreiras para avancar.



3. Objetivos do trabalho

O objetivo central desta tese é compreender o funcionamento da rede que implementa a

Politica Nacional de Controle do Tabaco coordenada pela Conicq, destacando o papel das

motivacdes, da competéncia técnica e da confianca entre os atores participantes, considerando

a intermediacdo de interesses e redes de politicas como uma forma especifica de governanca.

Para se alcangar este objetivo geral, foram definidos como objetivos especificos:

Identificar os atores que compdem esta rede multisetorial, conhecendo suas capacidades
técnicas e caracteristicas institucionais;

Caracterizar as motivacdes e objetivos dos atores que integram a rede, conhecendo suas
percepcOes sobre a situacdo problema;

Demonstrar, a partir das regras de interacdo dos atores, quais sdo as caracteristicas
institucionais formais da rede;

Compreender a complexidade de relacGes entre os atores, a partir do conhecimento das
posicBes e papéis dos atores, da sua interdependéncia, 0s recursos com 0s quais eles
contribuem para a rede e potenciais limites de atuacéo;

Perceber como a governanca em rede contribui para as atividades estratégicas na
implementacdo da politica, identificando as arenas de atuacdo e rodadas de decisdes;
Perceber de que modo a dindmica gerada pelo exercicio e gestdo das competéncias
técnicas dos atores influencia o conhecimento, aprendizagem e funcionamento da rede.
Compreender de que forma o modelo (em rede) estabelecido tem interferido na
construcdo da confianca entre os atores.

O referencial tedrico sera a base que apoiara e orientara o tratamento dos dados no sentido

de alcancar os objetivos propostos e responder a pergunta de partida.

O desenvolvimento do estudo foi estruturado em cinco partes, onde a primeira faz uma

introducdo ao estudo de caso por meio de um breve histérico sobre a Politica Nacional de

Controle do Tabaco.

A segunda parte é dedicada ao enquadramento tedrico trazendo conceitos relevantes sobre

teorias das politicas publicas, redes de politicas, comunidades epistémicas, governanca e

governanga em rede no sentido de prover uma base de entendimento sobre o que sera estudado.

A terceira parte apresenta as op¢oes metodoldgicas, onde sdo apresentadas as abordagens e

técnicas utilizadas para coletar, analisar e interpretar os dados em um estudo de pesquisa por

meio do modelo de analise e metodologia adotada.



A quarta parte apresenta a parte empirica com a analise baseada no modelo proposto e
discussdo dos resultados obtidos nas entrevistas e documentos consultados no sentido de
encontrar resposta a pergunta de partida, por meio dos objetivos estabelecidos e assim fornecer
evidéncias para as conclusdes do estudo.

E a quinta parte apresenta as conclusGes da analise do objeto de pesquisa proposto, as
questdes de investigacéo relativas aos objetivos propostos e a pergunta de partida respondida,
além de recomendacdes sobre 0 modelo, que podem subsidiar os Estados-Parte que ainda ndo
desenvolveram seu proprio modelo de mecanismo de coordenacdo para implementar as
medidas da Convengdo-Quadro, ou ainda impulsionar novos estudos em paises que ratificaram

o tratado.



II - Enquadramento tedrico
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Tendo em vista que o0 objetivo deste estudo é compreender o funcionamento da rede que
implementa a Politica Nacional de Controle do Tabaco atraves da Conicq, destacando o papel
das motivacOes, da competéncia e da confianca entre os atores participantes, o arcabouco
tedrico examinado envolveu temas relacionados com politicas puablicas, governanga,
governanca em rede e comunidades epistémicas, com foco na légica da acdo publica, na
instabilidade das politicas publicas, regras de funcionamento, recursos envolvidos, construcéo
do conhecimento e como interagem os atores e entidades nos processos politicos®.

Para que fiquem claros os conceitos que embasarao o presente estudo, esta parte do trabalho
busca demonstrar as teorias que norteiam o desenvolvimento empirico com o objetivo de
responder as questdes de investigacao elaboradas.

As abordagens teodricas mencionadas contribuem para o entendimento da tematica,
considerando que a implementacdo de uma politica publica compreende analisar as interacfes
dos diversos atores em seus campos de dominio. Segundo Bilhim (2016, p.2), para construcao
de uma politica publica, esses atores representam trés grandes grupos: os politicos, 0s grupos
de interesse e 0s burocratas, isto é, a Administracdo Publica, corporizada sobretudo pelos seus
dirigentes superiores, o que ficaria conhecido por triangulo de ferro.

O conceito de tridngulo de ferro, desenvolvido nos Estados Unidos da América como um
tipo de subsistema de politica publica, destaca como as trocas de favores entre diferentes atores
com interesses particulares e as suas relagcdes de dependéncia tém o poder de influenciar as
politicas publicas (Peters, 1986, p.24). Contudo, este tipo de subsistema para retratar 0s
fendmenos de politicas publicas foi alvo de criticos que o consideravam incompleto por
deixarem de fora os demais tipos de atores com poder de influenciar as agendas politicas. Nesse
sentido, Salisbury (1990) considera que os grupos de interesse devem ser vistos como a
principal forca que pressiona os politicos a tomar decisdes a seu favor, assim como 0s grupos
de cidaddos com seus motivos e convicgoes.

Nas ultimas décadas, a teoria de redes vem ganhando espago em diversas areas de estudos,
resultado do aumento das parcerias entre entidades publicas e privadas, formando redes de
governanca, segundo Calmon e Costa (2013). Os autores enfatizam que as politicas publicas

sdo formuladas, implementadas e avaliadas a partir de uma rede de atores que se unem em razao

® No contexto da presente tese, a mengdo ao termo “politico” ou “politica” associado a diversos conceitos como
“ator”, “processo”, “agenda”, entre outros, € referente, na generalidade das vezes, as politicas publicas. A confusdo
semantica pode ocorrer devido a polissemia do significante “politico”, ja que, no portugués, ao contrario da lingua
inglesa ndo existem vocabulos distintos para traduzir os termos “policy”, alusivo as politicas publicas, “politics”,
relacionado com os fendmenos alusivos aos jogos de poder entre os atores, e “polity”, relacionado com a estrutura

de regras ou sistema politico (Schmidt, 2018).
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de um objetivo comum ao bem publico e bem-estar da populacdo, sendo que as redes se
mostram uma ferramenta eficaz para unir esforcos de organizagdes distintas que carregam
valores e principios heterogéneos.

Visando enriquecer as analises, o presente estudo também traz por meio da teoria das
comunidades epistémicas, seu contributo para as redes de politicas pablicas, ao facilitarem o
entendimento das relagdes de causa e efeito de problemas complexos, subsidiando os Estados
a identificarem seus interesses e propondo politicas especificas por meio de debates coletivos
(Haas, 1992; Burley & Mattli, 1993).
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4. Politicas Publicas

O campo de conhecimento conhecido como politicas pablicas surgiu nos Estados Unidos
focada na acéo e producéo das instancias de governacao, ao contrario da tradi¢éo europeia onde,
ao tempo, os estudos relacionados com o tema focavam o Estado e suas entidades produziam.
(Souza, 2006).

Heclo (1972) considera que as politicas publicas, sob a autoridade das insténcias de
governacdo, devem estar necessariamente no centro da preocupacao do cientista politico no
sentido de examinar 0s meios pelos quais tais instancias estdo agindo, assim como se dao as
escolhas em qualquer esfera em que a autoridade publica esteja intervindo.

E, nesse sentido, é importante perceber que se sdo publicas, sdo politicas que cuidam do que
é coletivo, onde o Estado precisa lidar com a dimensdo da atividade humana que requer
regulacdo ou intervencdo governamental ou social visando atender os interesses publicos
(Parsons, 2007).

Esse campo de conhecimento ganhou importancia nas pautas dos governos nas Ultimas
décadas pela necessidade de controle de gastos e ajustes fiscais, além de mudancas no papel
dos Estados no sentido de encontrar solucdes de governo para impulsionar a economia e a
inclusdo social. Tais esforcos também enfrentam a influéncia de fatores externos em suas
economias e precisam manter seus or¢camentos equilibrados, em especial nos paises com
histérico de processos inflacionarios e recém-democratizados, como os paises da América
Latina (Souza, 2006).

O conceito de politicas publicas encontra defini¢cdes similares e complementares publicadas
por diversos autores, contudo H. Lasswell, D. Easton, C. Lindblom e H. Simon sdo
considerados fundadores das anélises sobre politicas publicas.

Lasswell (1936) diz que o estudo de politicas envolve a andlise da influéncia e dos
influentes, onde a influéncia é determinada com base nos valores a serem analisados e 0s
influentes caracterizados pelos meios utilizados para emanarem seus poderes. Para o autor, a
analise de politica publicas busca conciliar conhecimento cientifico e académico com a
producdo empirica dos governos, resumindo que o estudo da politica ndo pode levar a uma
conclusdo Unica, mas sim dar alguma medida de orientacdo para a incessante reavaliacdo das
linhas de mudanca da sociedade. O autor entende que as politicas publicas sdo a resposta as
seguintes questdes: “quem ganha o qué, porqué e que diferenga faz” (p.295).

Easton (1965) introduziu a visdo complexa do processo de politicas publicas sob a forma

de um sistema ao considerar que recebem inputs de partidos politicos, dos meios de
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comunicacdo e de grupos de interesses que, em conjunto, influenciam e determinam os
resultados e impactos alcangados.

Lindblom (1979) agrega novas ideias, quando entende que a fragmentacdo da formulacao
de politicas publicas, e as consequentes interacdes politicas entre os atores politicos permitem
o0 aprimoramento das informacBes no exercicio das decisfes. Para o autor, esta fragmentagéo
ndo limita o poder e sugere que a analise de politicas publicas deve considerar o ajuste mutuo
do conhecimento dos formuladores que a definem, observando as maneiras pelas quais 0s
problemas podem ser enfrentados, em consequéncia do resultado das interacGes. Neste sentido,
propde 0 método incremental, onde, através de comparagdes sucessivas entre alternativas
marginalmente diferentes entre si, se procura uma solucdo que possa ser politicamente
aceitavel.

Simon (1997) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
makers). Para o autor, os individuos sdo limitados em razdo de suas habilidades, habitos e
reflexdes afastadas do dominio de suas consciéncias. Neste sentido, os limites da racionalidade
derivam da incapacidade da mente humana de exercer uma unica decisdo sobre todos 0s
aspectos de valor, conhecimento e comportamento. No entanto, os préprios estimulos de
deciséo podem ser controlados de modo a servir a objetivos mais amplos, e uma sequéncia de
decis6es individuais pode ser integrada a um plano bem concebido.

Ao analisar a origem dos vocéabulos, Santos (2013) resume a expressao politicas publicas
por “programas de agdo prosseguidos pelas autoridades publicas” e conclui que o conceito
retine duas no¢des fundamentais - a de Estado e a de programa de a¢éo -, derivando no conceito
de ciéncia do Estado em acdo. Porém, outras definicbes complementam e enfatizam a
importancia da politica publica no processo de solucdo de problemas coletivos, ressaltando
novos elementos no processo de andlise, tais como interesses envolvidos, preferéncias e
prioridades impostas aos governos.

Easton (2002) contribuiu para a &rea ao sugerir que uma andlise de politicas deve considerar
a relacdo entre formulagdo, resultados e o ambiente. O autor complementa sua anélise
afirmando que a politica publica esta sujeita a uma vasta gama de pressGes de grupos da
sociedade, tais como: partidos politicos, partes da propria burocracia, isto é, da Administracdo
Publica, grupos de interesse e opinido publica. Estas pressdes geradas nas negociacdes e
discussbes permitem adaptacfes e compromissos uniformes através de um ponto de equilibrio.
Esse ponto de equilibrio permite a formulacdo de uma politica especifica, derivada da discusséo

de forgas concorrentes que pressionam os tomadores de decisdo. Também deve ser considerado
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que, se, em algum momento, uma dessas forcas mudar sua estrutura econdmica ou atitudes
sociais, isso pode afetar sua posi¢do na competicdo por influéncia sobre a politica e um novo
ponto de equilibrio poderia ser alcancado.

Considerando que as politicas publicas impactam na economia, na sociedade e em diversos
campos do Estado e demandam articulagdes e interfaces de diversas frentes no sentido de
encontrar solucdes a conflitos, destaca-se a defini¢cdo de Dye (2013, p.9):

Politica publica é o que o governo escolhe ou ndo fazer. Os governos fazem muitas
coisas. Eles regulam o conflito dentro da sociedade; eles organizam a sociedade para
continuar em conflito com outras sociedades; eles distribuem uma grande variedade
de recompensas simbolicas e servicos materiais aos membros da sociedade; e
extraem dinheiro da sociedade, na maioria das vezes, na forma de impostos. Assim,
as politicas publicas podem regular o comportamento, organizar a Administracao
Pablica, distribuir beneficios ou instituir impostos; ou fazer todas essas coisas ao

mesmo tempo.

Birkland (2015) defende que nenhuma definicdo Unica de politicas publicas pode ser
defendida em detrimento de outras, uma vez que ndao ha uma que contemple todas as
caracteristicas do conceito. Todavia, na opinido do autor é possivel definir os principais
atributos das politicas publicas (2015, pp.8-9):

e A politica é feita em resposta a algum tipo de problema que requer atencéo;

e A politica é feita em nome do "publico™;

e A politica é orientada para uma meta ou estado desejado, como a solucéo de um problema;

e Em ultima analise, a politica publica ¢ feita pelas instancias de governagdo, mesmo que as
ideias venham de fora do governo ou através da interacdo de atores governamentais e nao
governamentais;

e A politica é interpretada e implementada por atores publicos e privados que tém diferentes
visdes de problemas, solugdes e suas proprias motivagoes;

e Politica é o que o governo escolhe fazer ou néo fazer.

Diante das defini¢bes de Dye (2013) e Birkland (2015), pode-se concluir que 0s governos
definem suas politicas publicas quando escolhem o que fazer ou ndo fazer, e através de suas
organizacOes publicas ou socorrendo-se de organizacGes privadas oferecem servicos e bem-

estar & populacdo. Nesse sentido, as politicas publicas passam a ser uma resposta ou meio de
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enfrentamento aos problemas sociais, econémicos, de salde, através de programas e medidas
publicas.

Uma politica publica geralmente é definida através de um processo que permite 0s
participantes advogar a defesa de seus interesses. A interacdo advinda das negociagdes, com
base nas evidéncias cientificas, valores e crengas, estrutura o processo e distribui¢do do poder
de decisdo daqueles que influenciam a politica. O resultado do processo promulga a politica
publica sob a forma de leis diante de prioridades definidas pelos governantes (Birkland, 2015).

Como parte do processo, as politicas precisam ser desenhadas e transformadas em planos,
programas, com base em dados criteriosos obtidos por meio de estudos e pesquisas confiaveis,
portanto, segundo Christensen et al. (2007), o impacto de uma politica publica sobre a sociedade
dependera ndo s de quais recursos o setor publico tem a sua disposicao, mas também de como
0 setor publico os organizara e coordenard sua oferta. Ainda deve ser observado que as
organizacgdes publicas podem assumir posicionamentos organizacionais e operacionais com
base em questdes politicas, e ndo em questdes técnicas neutras, pelo facto de formarem uma
complexa rede politica e social em atendimento a interesses dos cidaddos, dos grupos de
usudrios dos seus bens e servicos e do governo. Experimentam ldgicas, lealdades e fontes de
influéncia concorrentes, enraizadas na lideranca politica e administrativa de sua organizacao,
bem como em sua cultura e ambiente externo. Para 0s autores, as politicas publicas permitem a
definicéo de objetivos, identidades e afiliagdes, no sentido de encontrar as melhores ferramentas
para solucédo do problema.

Os produtos de uma politica publica precisam ser materializados e estar claros a sociedade
e demais grupos de interesse. Segundo Schneider e Ingram (1997, p.2), “as politicas sdo
expressas através de textos, praticas, simbolos e discursos que definem e entregam valores,
incluindo bens e servigos, assim como regulamentos, leis, rendimento, status e outros atributos
positivos ou negativos™. Para as autoras, as politicas publicas tomam forma através de estatutos,
diretrizes administrativas, leis, assim como pelas praticas e procedimentos resultantes da
interacdo entre os trabalhadores da “linha da frente” e os destinatarios da politica, onde tais
meios instrumentais devem considerar as populagdes-alvo, objetivos, regras, fundamentos
legais e conexdes logicas de todos esses elementos.

Contudo, as politicas ndo estéo restritas as leis e regulamentos. Uma vez que uma lei ou
regra € promulgada, as politicas precisam tornar-se realidade por meio das organizacfes
responsaveis por sua implementacdo, ou seja, aquelas que as colocam em prética, tomam

decisdes sobre quem beneficiara das politicas e quem arcara com 0s encargos de seus avangos.
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Ao estudar a politica, é preciso analisar o alcance mais amplo da politica, ndo apenas as leis e
regras escritas (Birkland, 2015).

As teorias apresentadas oferecem os elementos que basicamente traduzem as politicas
publicas e seus processos decisorios, contudo elas precisam estar em um ciclo constante de

monitoramento dos problemas, avaliagdo de novas alternativas, novas agendas e prioridades.

4.1.  Ociclo da politica publica

Para Hill e Hupe (2002), o ciclo da politica publica € composto por vérias etapas, ou fases,
que ocorrem entre 0 momento em que se pensa € 0 momento em se faz a politica, por meio de
um processo dindmico, que pode oferecer aprendizagem.

Embora os estagios possam ser mais fragmentados e detalhados, de acordo com as propostas
de existentes na literatura, os autores identificam cinco fases do ciclo de politicas: identificacdo
do problema/definicdo de agenda; busca ou formulacdo da politica/solucBes; tomada de
decisdo; implementacdo das acdes ou gestdo do problema e avalia¢do dos resultados (Hill &
Hupe, 2002).

Diante da identificacdo do problema, o governo precisa reconhecer os temas que devem
constar em sua agenda politica. Geralmente sdo analisados nessa etapa a existéncia de dados
gue mostram a condicdo de determinada situacdo, a emergéncia e 0s recursos disponiveis. A
etapa de formulacdo de politica detalha os caminhos a serem percorridos, 0S recursos
disponiveis, bem como os prazos para realizacdo da politica. Neste ponto, os diversos atores
apresentam seus planos e propostas a serem analisadas e aprovadas ou ndo. A tomada de decisé@o
aprova o curso de acao que tratara o problema inserido na agenda de governo, levando em conta
as alternativas definidas anteriormente. Na etapa de implementacdo, os planos e projetos sdo
colocados em pratica. Para tanto, sdo deslocados recursos financeiros, tecnolégicos e humanos
para a execucao da politica. Na etapa de avaliacdo, ocorre o controle e supervisdo da execucdo
da politica, possibilitando a correcdo de falhas e realizacdo de ajustes para alcancar uma maior
efetividade da politica. Nessa etapa também se realiza a analise de desempenho e dos resultados
(Hill & Hupe, 2002).

Birkland (2015) insere uma fase anterior ao agendamento no ciclo de politicas publicas
proposto por Hill e Hupe (2002), pois considera que antes da identificacdo da agenda, ocorre
o0 surgimento do problema na sociedade, que pode se dar por eventos subitos, como desastres,

ou por meio de atividades de defesa de cidad&os interessados e grupos de interesse. Para o autor,
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se 0 problema ganhar atencao suficiente, ele sera inserido na agenda do governo e iniciara seu
processo de formulacdo das a¢des a serem implementadas.

Cabe ressaltar que o ciclo de politicas publicas € um modelo que permite a anélise das
politicas puablicas como um processo dividido em estagios bem delineados e focado na tomada
de decisdo. Esse tipo de construgdo analitica permite entender as partes do processo de politicas
publicas, assim como entender o seu progresso. Também ajuda a compreensao e clareza sobre
processos complexos, dindmicos e interativos. Contudo, este modelo pode ndo representar uma
teoria causal de facto, especialmente por ndo considerar as interrelacfes do processo de politicas
como um todo. A sequéncia de estagios proposta também pode diferir daquelas encontradas em
situacBes empiricas, sendo, portanto, um modelo heuristico que necessita de melhorias para
efetivamente ser um suporte a investigacdo (Sabatier, 2007).

Saraiva (2006) considera que o processo de politica publica ndo possui uma linha de
racionalidade rigida. As decisBes séo resultantes do fluxo de reagdes e alteracdes provocadas
na sociedade, assim como pelos valores, visdes e ideias dos grupos que participam do processo
decisorio. Sdo estratégias que apontam para o objetivo desejado por esses grupos, no sentido de
manter o equilibrio social, ou até mesmo induzir a desequilibrios que modifiqguem essa
realidade.

Para Christensen et al. (2007), a tomada de decisdo em politicas publicas pode ser
desenvolvida no contexto de redes, através de féruns especializados envolvendo entidades
publicas e privadas, onde ocorre o compartilhamento de informacdes e recursos. Porém, nas
redes, os relacionamentos na elaboracdo, discussdo e negociacdo de propostas flutuam entre
conflito e consenso. Os autores enfatiza que as politicas publicas ndo se restringem apenas a
distribuicéo de bens e servicos, mas também envolvem interpretar as experiéncias de tal forma
gue os objetivos, valores, crencas, atitudes e opinides das pessoas sejam influenciados e suas
simpatias e antipatias moldadas. Dessa forma, a legitimidade do setor puablico também ¢é
influenciada.

Segundo Bilhim (2016), para se obter a efetivacdo de uma determinada politica publica, ha
que “identificar as forgas favoraveis e as que se opdem a tal politica; salientar as forgas mais
importantes, criticas para o sucesso; desenvolver acdes destinadas a enfraquecer as forgas
desfavoraveis e a fortalecer as restantes” (p.15). Nesse sentido, o autor reforca a importancia
das etapas que marcam o processo de uma politica publica.

Para Kingdon (2014, p.117), as decisdes resultam da recombinacdo de elementos ja

existentes e ndo da emergéncia de formas absolutamente novas de se encarar determinado
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problema. Para o autor, a etapa da definicdo de agenda é estabelecida pelos chamados atores
visiveis, que podem ser o presidente do pais, os funcionarios dos altos escaldes do governo,
parlamentares do Congresso, 0s meios de comunicacdo, a sociedade civil e os individuos
vinculados a processos eleitorais — dirigentes de partidos e diretores de campanhas politicas,
por exemplo. J& na etapa de especificacdo de alternativas do processo decisorio, entram em
acdo os atores ocultos, classificacdo sob a qual se abrigam lobistas, grupos de interesse,
académicos, dirigentes publicos e o staff do Congresso que atuam para bloquear ou definir a
formulacéo e implementacdo da politica de forma que ndo os prejudique, ou que até mesmo 0s

beneficie.

4.2, Aimplementacao de politicas publicas

A fase de implementacdo pGe em agdo o que foi discutido em todo processo decisério, onde
o problema foi identificado e detalhado e onde as diversas alternativas para enfrent4-lo foram
tratadas e um consenso geral foi definido para o alcance dos objetivos definidos. Hill e Hupe
(2002) consideram que as fases de um ciclo de politica interagem entre elas e todas contribuem
para a formacdo da politica. Portanto, afirmam que a politica publica esta sempre sendo
moldada.

O processo de implementacdo de uma politica publica esta diretamente relacionado a
condicdes de viabilidade para se alcancar o objetivo proposto. Nesse sentido, Kingdon (2014)
ressalta que os decisores nem sempre conseguem antecipar as consequéncias que virdo de suas
escolhas, porém ndo avangam com uma proposta de decisdo, caso ndo acreditem que existam
bases de suporte para exequibilidade técnica das mesmas, pois sabem que, em caso disso, ndo
irdo ser capazes de subsistir. As bases técnicas alimentam o ciclo de aprendizagem em todas as
fases do processo de uma politica, inclusive em sua implementacao e posterior avaliacdo dos
resultados, que podem indicar a necessidade de ajustes e tragar novos rumos.

Hill e Hupe (2009) apresentam uma discussdo sobre literaturas preocupadas com o tema da
implementacdo de politicas pablicas, onde muitos autores tratam do assunto a partir de
contextos diferentes, em funcgéo de culturas ou modelos institucionais. Logo em seu primeiro
capitulo, trazem a importancia de avaliacao dos resultados obtidos, independente dos objetivos
previamente definidos. Ainda no mesmo capitulo trazem defini¢Ges sobre os atores envolvidos
na implementacao e na avaliagcdo de politicas publicas, uma vez que entendem que o avaliador
deve ser capaz de dizer o que ocorreu (quais objetivos foram atingidos) e porqué (as conexdes

causais), tendo a responsabilidade de coletar e analisar os dados do programa, no sentido de
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apresentar os resultados alcangados. Por outro lado, o implementador usa tais dados para
monitorar o processo e orientar futuras acGes. Eles consideram que a implementacéo ocorre
com base num processo de aprendizagem resultante da avaliacdo, portanto, os avaliadores e
implementadores apresentam relacionamentos complementares.

A implementacdo de uma politica representa uma fase trabalhosa e fundamental para o
alcance dos objetivos, considerando que é o resultado de um processo de discussdes com base
em informacfes que foram devidamente tratadas e que levaram a consenso para serem
transformadas num plano de acdo. Muitas vezes, desenvolve-se numa fase conflituosa e
demanda uma medida de poder e autoridade para que seja colocada em pratica (Pollitt &
Bouckaert, 2011).

Um sistema politico fragmentado pode representar outro desafio a fase de implementacéo,
considerando que, além dos esforcos para mobilizacdo de discussdes e negociacbes no sentido
de encontrar o consenso de determinada politica publica, pode também requerer uma forca
politica agregada com poder de determinar as diretrizes a serem seguidas (Meier & Hill, 2005).

O desafio de implementar uma politica também passa pelo risco de fracasso, representando
um aspecto dificil no processo de uma politica pablica. Segundo Birkland (2015), o fracasso ou
sucesso sdo resultados inevitaveis de qualquer processo de implementacdo de uma politica
publica, devido a sua complexidade. Porém, a implementacgéo deve observar que ndo deve haver
um fim 6bvio e sim inimeras oportunidades de refinamento e mudancas no sentido de alcancar
0s objetivos.

Outro ponto sensivel trazido por Hill e Hupe (2009) ressalta os efeitos difamatdrios, sem
bases concretas, que uma determinada policia publica pode receber como fruto de julgamentos
expressos em conversas diarias, sem as devidas distin¢Bes analiticas entre contetido e processo,
considerando que tais julgamentos tém um carater altamente "politico”. Apenas dizem sobre a
maneira como o mundo é observado, interpretado e avaliado e impactam numa avaliacdo
negativa ao final de todos os esforcos empreendidos e recursos empregados.

Condic0es inesperadas também podem ameacar o processo de implementacdo. Contudo,
Hochman et al. (2007) consideram que tais problemas devam ser tratados como “desvios de
rotas” e ndo precisam ser problematizados. Considerando o ciclo das politicas publicas e seu
aspecto processual, a formacdo de uma politica publica ocorre dos efeitos retro alimentadores
de sua implementacdo sobre sua propria formulacao.

Para Hochman et al. (2007), o sucesso da implementacdo estd associado a capacidade de

obtencédo de convergéncia entre os atores implementadores em torno dos objetivos da politica
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e, em especial, do apoio politico daqueles por ela afetados. E também um processo de adaptacio
em funcdo das mudangas do contexto que podem ocorrer.

Sob uma forma vertical, a formacéo de uma politica pablica passa por camadas ligadas por
elos hierarquicos da Administracdo Publica, desde o tomador de decisdo, até os que recebem as
orientagdes e ordens para implementar as agdes. Por outro lado, sob a forma de coordenagéo
interorganizacional horizontal, as colaboracgdes precisam ser articuladas e podem apresentar-se
dificuldades e impasses a serem superados no sentido de fechar consenso e seguirem para as
acOes (Hill & Hupe, 2002).

Sob o foco de acbes colaborativas num formato horizontal, O’Toole e Robert (1979)
registram que “as pesquisas sobre implementag&o de politicas lidam com questdes relacionadas
as instancias interorganizacionais, portanto encontram nas acGes em rede resultados mais
positivos do que acdes unitarias” (p.473). Também consideram que a troca de conhecimento e
0 estabelecimento de responsabilidades num mecanismo de coordenacgdo sdo essenciais para o
sucesso da implementagéo.

Neste sentido, considerando que politicas publicas representam um conjunto de acdes
governamentais com objetivo de produzir efeitos especificos na vida dos cidaddos, o presente

estudo busca compreender a Politica Nacional de Controle do Tabaco.
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5. Governanca

Segundo Oshorne (2010), a implementacdo de politicas publicas e a prestagdo de servigos
publicos passaram, ao longo do tempo, por trés modelos: o primeiro e mais longo se deu desde
o final do século XIX até ao final da década de 70 e inicio da década de 80 do século XX,
representado pela Administracdo Publica Tradicional; o segundo , que permaneceu até o inicio
do século XXI, apelidado de Nova Gestdo Publica; e o terceiro, que estava a emergir no
momento de publicacdo do livro, que designou por Nova Governanga Publica. O autor
considera que, embora o periodo da Nova Gestdo Publica tenha sido relativamente curto,
comparativamente ao anterior e, nesse sentido, possa ser considerado transitorio, os elementos
de cada modelo podem coexistir entre si, ou mesmo se sobrepor. Rhodes (2017) considera que
tais mudancas surgem a medida que sucessivos governos procuravam por nova solucdo a
problemas que ndo conseguiam definir com precisdo e exatiddo. 135

O avanco da Nova Gestdo Publica trouxe consigo discussdes sobre implementacdo de
politicas publicas face ao modelo da Administracdo Tradicional, fazendo a apologia de técnicas
de gestdo do setor privado consideradas superiores a administracdo publica e como um caminho
para melhorar a efetividade (Osborne, 2010). Neste sentido, Osborne (2010) identifica alguns
elementos que a Nova Gestdo Pablica trouxe: atengdo as praticas de sucesso vindas do setor
privado; crescimento da gestdo pratica; foco na lideranca empreendedora dentro de
organizagOes publicas; énfase no controle e gestdo de desempenho; capilarizacdo dos servicos
publicos para as unidades mais basicas e foco na gestdo de custos; e crescimento do uso de
mercados, concorréncia e contratos para alocacao de recursos e prestacdo de servicos para 0
servico publico, ou seja, a terceirizacdo de servicos.

Osborne (2010) considera ainda que a Administracdo Publica Tradicional e a Nova Gestao
Publica falharam em capturar a realidade do fornecimento e gestdo de servi¢cos publicos no
século XXI, considerando as complexidades pertinentes a implementacéo de politicas publicas
e prestacao de servigos. Assim sendo, como resultado da necessidade de se estudar e perceber
as praticas necessarias e os atores envolvidos nos processos das politicas publicas, o autor
aponta o surgimento da Nova Governanga Publica. Refere ainda que, embora "governanca” e
“governanca publica” ndo sejam termos novos, estes trazem uma base tedrica apoiada em redes,
como elemento de inovacéo.

Para Frederickson (2005), a governanca é um processo dindmico, onde seus principios e
componentes podem variar de acordo com o contexto, uma vez que se adaptam de maneira

ordenada de acordo com as circunstancias e valores adquiridos das melhores praticas adotadas
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por outras instituices, e ainda promovendo a difusdo da inovagdo. Frederickson (2005)
considera que abordagem de governanca para o estudo da administracdo publica enfatiza a
teoria e a pesquisa, buscando explicar a mudanca e a reforma, embora ndo haja um padrao de
comportamento organizacional e administrativo, uma “teoria geral”, que forneca uma
explicacdo para o passado e um meio de prever o futuro.

Segundo Osborne (2010), os criticos ainda diferenciaram trés grandes escolas de literatura
sobre governanga: “governanca corporativa, “boa” governanga e governanga publica”. A
governanca corporativa contempla os sistemas e processos internos que fornecem um padrao
de orientacdo para a efetividade de gestdo, a transparéncia e a responsabilidade, servindo para
apoiar os formuladores de politicas pablicas, ou gestores publicos, a tornarem essas politicas
uma realidade para a sociedade. A “boa” governanca esta relacionada a modelos normativos ou
diretrizes de governanca social, politica e administrativa propostas por 6rgaos supranacionais
como o Banco Mundial ou a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento, por
exemplo. E a governanca publica, que pode ser dividida em cinco vertentes distintas, segundo
0 autor: governanca sociopolitica; governanca de politicas publicas; governanca administrativa;
governanca de contratos; e governanca em rede.

Ampliando as interpretacdes sobre modelos de governanca, Rhodes (2017), vai além de
Osborne (2010) e considera que podem ser identificados a0 menos seis usos para o0 termo
governanca, tais como:

e Governanca como Estado minimo: é um termo genérico e amplo que redefine a extensdo e
a forma da intervencdo publica e o uso de mercados para fornecer servicos publicos;

e (Governanga como governanca corporativa: complementando o que foi posto por Osborne
(2010), refere-se ao sistema pelo qual as organizac@es dos setores publico e privado sdo
direcionadas e controladas, podendo haver trés principios fundamentais que se aplicam
igualmente as duas: transparéncia de informacdes; integridade ou negociacdo direta; e
responsabilizacdo dos individuos por suas acles, em razdo de suas responsabilidades e
papéis claramente definidos.

e Governanga como a Nova Gestdo Publica: menos governo e mais governanca, introduzindo
métodos de gestdo do setor privado, buscando resultados, valores e desempenho;

e Governanga como “boa” governanga: quando a administragdo publica aceita a cooperacéo
de entidades externas para apoiar e orientar em seus aspectos politicos, econdmicos e
administrativos. Referem-se as diretrizes e modelos normativos indicados Organizacfes

Internacionais, conforme referido por Osborne (2010);
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e Governanga como um sistema socio-cibernético: estabelece que ndo haja uma autoridade
soberana, limitando o ator central no papel da governanca, permitido que um conjunto de
atores aja com interdependéncia social-politica-administrativa em suas areas politicas
especificas, porém com objetivos comuns;

e Governanga como redes auto organizadas: caracterizadas pela interacéo dos atores publicos
e privados, e interdependéncia de recursos para oferta de servicos, ou politicas publicas, as
redes sdo relativamente autogovernaveis, onde o governo pode ser apenas um dos atores
que a compde.

Sobre redes auto-organizadas, Jessop (2006) considera que pelo facto da governanca
desempenhar formas de coordenacgéo independentes do governo e da anarquia do mercado, elas
sdo capazes de se auto-organizar em diferentes escalas, permitindo alcancar arenas
internacionais e supranacionais, por meio de parcerias publico-privadas nacionais e regionais.

Todas essas perspectivas tedricas sobre governanga contemplam as relacGes, as interacées
dos atores, a confianga no processo, assim como a efetividade da Administracdo Publica, de tal
forma que contribuem para a compreensdo da implementacdo de politicas publicas e da
prestacdo de servicos publicos. Para Osborne (2010), a governanca facilita a compreensdo de
como se d& a influéncia do poder nos espacgos, processos e préaticas politicas, assim como se
organizam 0s arranjos institucionais formais e informais para a governagdo com base em um
conjunto de normas, padrdes de comportamento, redes e outras entidades, além do jogo de
poder entre elas.

Kickert et al. (1997) descrevem governanga como uma “influéncia direta nos processos
sociais” (p.2) contemplando todos os tipos de mecanismos orientadores relacionados aos
processos de politicas publicas. Os autores consideram que governanca ndo se restringe a atores
publicos, uma vez que o0 governo ndo governa sozinho, aproximando-se da abordagem em rede.

No campo das politicas publicas, governanca representa um mecanismo de gestdo, ou
sistema de governacéo, que oferece orientacdo e articulacao entre os individuos que atuam sobre
um assunto especifico, por um determinado periodo de tempo, podendo variar em nimero de
individuos envolvidos em func¢do do tema em questdo (Young, 2006).

Tal como Kickert et al. (1997), Frederickson (2005) sugere que a governacdo publica
contemple organizagdes ndo-governamentais no processo de gestdo de politicas publicas, uma
vez que suas contribui¢cbes podem trazer impactos positivos na vida dos cidaddos. O autor
define governanca em trés partes da administracdo publica. A primeira diz respeito a

governanca de determinada area politica por meio de uma cooperagdo interorganizacional; a
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segunda refere-se a expansao das fun¢des do Estado através do envolvimento das organizacGes
ndo-governamentais, permitindo um maior alcance da politica; e a terceira considera que a
governanca tanto por meio de organizacfes governamentais, quanto ndo-governamentais,
possui 0 mesmo peso no sentido de atender os interesses dos cidad&os.

Embora a governanca ndo se restrinja a atores publicos, o termo governance deriva de
governo, e nesse sentido Rhodes (2016) apresenta trés interpretagdes: “NOvo processo de
governar; uma condicao que altera a regra ordenada; ou 0 novo método pelo qual a sociedade
é governada” (p.1246). A governacdo pode ocorrer em trés estilos, em funcdo das culturas

organizacionais e do modelo de administracdo publica:

governacdo hierarquica, com base racional e positivista onde a Idgica causal define
0s objetivos e 0os meios de implementacdo sdo definidos de cima para baixo; a
governacdo pelo mercado, que também usa do racionalismo que vé as ac¢bes dos
cidadaos, dos politicos e funcionarios do governo com uma relacdo de produtores e
consumidores; e a governanca em rede onde a racionalidade ndo tem limites, dando
visibilidade as ambiguidades e uma visdo socio-construtivista (Meuleman 2008,
pp.65-66).

O termo governanca vem sendo usado para VArios cenarios uma vez que se tornou um
conceito guarda-chuva. A literatura nacional e internacional oferece diversas perspectivas e
abordagens, e o conceito tornou-se popular quando o Banco Mundial (World Bank, 1989)
apresentou o termo em seu Relatorio Anual de 1989 como sendo “o exercicio do poder politico
para administrar os assuntos nacionais” (p.60).

Alguns elementos podem ser encontrados em arranjos de governanca, tais como a
participacdo de diversos apoiantes publicos e privados, conforme indicado por Rhodes (2016),
Kickert et al. (1997) e Frederickson (2005). Segundo Loffler (2009) tais apoiantes atuam na
mediacdo, arbitragem e autoregulacdo nas discussdes de politicas publicas para enfrentamento
de determinado problema coletivo. Os autores também consideram que as normas formais e
informais devem estar presentes em tais relagdes no sentido de manter um nivel minimo de
regramento e democracia. Sob o modelo de participacdo colaborativa de mdaltiplos atores, a
governanca usa de uma estrutura de rede cooperativa, onde a interacdo social € uma
caracteristica chave para manutencédo da transparéncia, integridade e inclusdo dos envolvidos.
Contudo deve haver um cuidado para evitar que gestores publicos usem de seus poderes sobre

outras partes para influenciar o processo de tomada de decisdes.
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5.1. Metagovernanca

Considerando que o termo governanca pode ser entendido como a totalidade das interagdes
nas quais o governo, outros 6rgaos publicos e a sociedade civil participam, com o objetivo de
resolver problemas sociais ou criar oportunidades sociais, as novas formas de politicas podem
demandar a combinacao de trés estilos diferentes de governanca: a hierarquica, em rede e a
governanca de mercado, dando espaco a exercer a meta-governanca, considerando um minimo
de coeréncia entre elas e a situagdo a ser enfrentada. A meta-governanca também é uma forma
de governanca em redes, uma vez que agrega mais de um tipo de governanca, assim como
orienta os processos de forma indireta por meio de padronizac6es e negociacGes (Meuleman
2008). , pp. 68-70

Segundo Peters (2010), a metagovernancga ¢ a “governanga da governanga” (p.37), ou seja,
é a juncdo de organizacdes e processos no setor publico, representados por diferentes estilos de
governanga, com um consideravel grau de autonomia e vem de encontro a necessidade de
fornecer orientacdo a administracdo publica por meio de mecanismos que mantenham o
equilibrio entre controle e autonomia das organizac@es publicas e seus servidores, portanto
metagovernanca é o processo de governanca de organizagdes descentralizadas, como
organizag6es autbnomas.

Neste sentido, Rhodes (2017) sugere que o Estado pode definir as regras, orientar as praticas
e organizar dialogos, de tal forma que promova a construcdo de crencas e identidades de
governacdo. Rhodes (2017) considera que o Estado pode orientar-se por sua autoridade e pelos
critérios de distribuicdo de recursos, podendo assumir papéis conciliadores que visem
reequilibrar as estruturas governamentais, podendo também intervir quando a governanca da
rede falhar, além de promover aliangas politicas que promovam determinada politica publica.

Considerando que os conflitos entre os individuos de uma rede podem pbr em risco sua
capacidade de governanca, a metagovernanca busca evitar tais situacées no sentido de manter
o foco nos objetivos comuns, portanto neste cenario hd um esforco do metagovernante para
orquestrar e dar suporte nas arenas de negociacdo e concertacdo, sem interferir no poder

autoregulador de cada uma (Sorensen & Torfing , 2007).

5.2. Governanca descentralizada

Considerando que a metagovernanca oferece uma visdo orientadora da rede, como
estruturas a serem geridas pelo Estado, a governanca descentralizada confronta as regras da

rede em busca de gerir um problema que pode estar em muitas méos, permitindo que o poder
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seja distribuido entre diferentes atores, em vez de concentrado em um Unico centro de
autoridade (Rhodes, 2017). p. 217

Segundo Pollit (2005), a descentralizacdo na administracdo publica ocorre quando a
prerrogativa de autoridade passa de um nimero menor, para um nimero maior de atores, ou
seja, de uma autoridade central para outras, podendo ocorrer por uma necessidade
administrativa, ou por questdes politicas; em fun¢do do tamanho territorial de um Estado, a fim
de transferir poder de decisdo a atores que encontram-se mais distantes geograficamente; ou
visando atribuir responsabilidades para um melhor controle. Pollit (2005) considera que a
descentralizacdo também pode ocorrer internamente, quando transfere a autoridade a uma
instdncia decisoria dentro da instituicdo, como um comité ou comissdo, ou pode ocorrer
externamente, quando transfere a uma entidade externa. Podendo ainda, segundo o autor,
transferir autoridade de forma vertical, considerando que a autoridade central esteja acima dos
demais, ou quando os profissionais tém poder de decisdo, pois sdo descentralizados

horizontalmente.

5.3. Governanga globalizada

Considerando que a governanga pode ser vista como um mecanismo para o exercicio do
poder, onde tal poder é exercido no campo de discussdes e definicBes de estratégias com
objetivo de produzir e regular a oferta de politicas publicas, contribuicdes e subsidios externos
também podem ser considerados. A globalizacéo permitiu que as redes de governanca tivessem
acesso a uma estratégia global onde simultaneamente apoiam e sdo apoiadas por estratégias e
experiéncias externas, onde tais redes acabam por definir o que pode ser feito e quais regras
devem ser impostas no processo de interacao entre uma multiplicidade de atores que passam a
ser envolvidos (Sgrensen & Torfing, 2007).

Segundo Kennett (2010), a governanca em um mundo global estd sendo moldada e
reestruturada em funcdo dos grupos de atores publicos e privados que vem ganhando destaque
e espago em seus campos de acdo. Novas estruturas politicas surgem como resultado das
mobilizacbes de Estados, organizacdes internacionais e locais, associagdes profissionais,
grupos de especialistas e grupos da sociedade civil, no sentido de encontrarem respostas a novas
questBes, gerando inovagOes tecnoldgicas, de governanga e estratégias de operagdo. Para o
autor, a governanca global pode resultar em novas formas de estratificagdo com excluséo de
participacdo de alguns atores em novos foruns e canais de negociacdo, podendo gerar

governanca publica em varias camadas, tanto internacional, quanto localmente.
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5.4. Inovagbes em governanga

Inovagdes num processo de gestdo estdo relacionadas a introducdo de novas ideias,
métodos, tecnologias ou préaticas que melhorem a eficiéncia, eficacia e efetividade, ndo sendo
confundidas por uma copia de ideias, uma vez que surgem da combinacdo de diversos
conhecimentos trazidos a luz, em fungdo da necessidade de enfrentar uma situacdo de crise,
mudancas de regras ou um novo cenario politico (Tidd et al., 2008).

Sob o ponto de vista da teoria da inovagédo, as medidas que alteram os processos que lidam
com os problemas, séo particularmente interessantes e diferentes das inovacdes em produtos e
servicos, segundo Moore e Hartley (2010). Os autores indicam cinco maneiras que diferem a
inovacdo, onde a primeira trata do rompimento dos limites das organizagdes ao criarem redes
compostas por atores do governo e fora dele para solugcdo de um determinado problema; a
segunda aborda o acesso a novos recursos que podem ser financeiros, materiais ou
especializacdo técnica de tal modo a viabilizar o alcance do objetivo em comum; a terceira diz
respeito ao poder do governo em definir com legitimidade os direitos e responsabilidades dos
particulares no sentido de definir processos para mobilizar recursos e instrumentos que levem
aos objetivos definidos; a quarta maneira esta associada a redistribuicdo do direito de definir e
julgar o valor do que estd sendo produzido, com o consequéncia da mudanca dos limites
organizacionais e da busca por recursos privados; e a quinta ressalta a importancia de se avaliar
as inovacg0Oes sob o foco da justica, equidade e construcdo de comunidades, ou seja, naquilo que
pode ser considerado o relacionamento correto na sociedade.

Diante dos cinco aspectos, Moore e Hartley (2010) consideram que as inovacbes em
governanca se diferem das inovacdes em produtos, servicos e processos de producdo uma vez
que permitem incrementar a gama de recursos empregados no sentido de aumentar e melhorar
o0 desempenho do sistema de producdo. Também ressaltam as mudancas nos meios utilizados
pelo governo para estimular e direcionar o processo visando alcancar os objetivos desejados e
ainda levantam questfes sobre a distribuicao de responsabilidades e privilégios na configuragéo
dos direitos de tomada de decisdo no que diz respeito a forma como os recursos publicos e
privados serdo usados. Os autores consideram que as inovagdes em governanga trouxeram
importantes inovagGes ao setor publico, principalmente quando a comunidade desperta o
interesse em participar do dialogo coletivo sobre suas necessidades de justica, prosperidade,
relagOes sociais e sustentabilidade ecologica.

Para Sgrensen e Torfing (2010), inovacgéo requer uma acao intencional, sendo um processo

aberto que pode envolver descobertas. Sob o foco da governanca, a inovacgao esta associada as
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acdes intencionais dos atores envolvidos na solugéo do problema, considerando que embora o
processo de inovacdo resulte da criatividade, também é preciso que sejam apresentados 0sS
meios para se atingir os objetivos. Tidd et al. (2008) e Sgrensen e Torfing (2010), consideram
que o processo de inovacgdo atende a um ciclo que compreende a geracdo de ideias, selecdo de
ideias, implementacdo das novas ideias e disseminacdo das novas préaticas, que pode ser
reforcado pela interacdo entre atores publicos e privados, considerando as suas diferentes
experiéncias, levando a um acumulado de conhecimento, recursos técnicos e habilidades

gestionarias.

5.5. Governanga e governabilidade

Tendo em vista 0s conceitos e caracteristicas apresentados sobre governanga, Kooiman
(2010) complementa com trés caracteristicas comuns a esta abordagem: “reflete o crescimento
das interdependéncias sociais, econdmicas e politicas; a governanca é uma matéria tanto de
atores publicos comoe privados; e as linhas de fronteiras entre os setores publico e privado
tornam-se turvas” (p.72). O autor descreve governabilidade como a “capacidade global de
governanga de qualquer entidade da sociedade ou sistema como um todo” (p.74).

Para o melhor entendimento, Kooiman (2010) apresenta o conceito de governanca
interativa, que pode ser definida como “o conjunto de interagcdes adotadas para resolver
problemas sociais e criar oportunidades sociais; incluindo a formulacdo e aplicacdo de
principios que orientam essas interagdes e tratam de instituigdes que as habilitam e controlam”
(p.73). Para o autor, governantes, governados e a natureza de suas interag0es permitem a
governabilidade das sociedades, onde sob a perspectiva da governanca interativa, a
governabilidade é considerada a qualidade dos sistemas sociais como um todo

As imagens, 0s instrumentos e as acOes s@o elementos da governanca interativa e estdo
altamente inter-relacionados. O ajuste entre estes trés elementos pode ser visto como a principal
contribuicdo para a governabilidade, onde cada um desempenha um papel: as imagens
representam conjuntos de ideias ou visdes para onde 0s governantes querem ir; 0s instrumentos
oferecem 0s meios a essas ideias, tornando-as operacionais; e as acdes necessarias para que
fazem uso dos instrumentos e ddo andamento aos trabalhos. Quanto mais interagao houver entre
os trés elementos, assim como quanto maior for o acesso de outros atores as visbes da
governanca, seja para validar ou para propor ajustes, maior sera a contribuicao das imagens da
governanca para governabilidade. O autor complementa que o mesmo tipo de raciocinio pode
ser desenvolvido para os outros dois elementos (Kooiman, 2010).
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A governanga ainda apresenta trés dimensdes, ou trés ordens, segundo Kooiman (2010),
sobrepostas como camadas, sendo importantes na governabilidade, pois juntas elas formam a
espinha dorsal da capacidade que um sistema de governar necessita. A primeira camada € onde
os individuos e suas organizacdes interajam para resolver problemas sociais e criar novas
oportunidades, fornecendo os meios de enfrentamento. O primeiro passo no processo de
governanca ¢ a identificacdo do problema coletivo, e em seguida os esforgos para solugdo. A
segunda camada representa 0s arranjos institucionais decorrentes de acordos, regras e
procedimentos que apoiam a tomada de decisGes. Por ultimo, a terceira camada, a
metagovernanga “alimenta, une e avalia o exercicio de governagao” (p.81), refletindo o vinculo
existente entre a governanga e o exercicio de governar, considerando o reconhecimento dos

principios de responsabilidade e sustentabilidade entre os governantes e governados.

5.6.  Atores na Governanca Publica

Conforme indicado por Rhodes (2016), Kickert et al. (1997), Frederickson (2005) e Loffler
(2009), um arranjo de governancga, conta com a participacdo de diversos atores, ou partes
interessadas, publicos e privados para solucdo de diferentes problemas da sociedade. Segundo
Loffler (2009) o conceito de partes interessadas originalmente incluia apenas pessoas com
participacdo no assunto, servico ou organizacdo em particular, ou seja, aqueles que eram
afetados de alguma forma pelas decisdes da organizacdo. Posteriormente o conceito de partes
interessadas passou a abranger também pessoas cujas a¢fes afetam a organizacdo em questao.
Para 0s autores, a governanca publica compreende os seguintes atores, podendo variar
dependendo da area politica, da area geogréafica ou da comunidade envolvida:

e Cidaddos (como individuos);

e Organizacgdes comunitarias pouco organizadas;

e Organizacdes sem fins lucrativos (incluindo entidades de caridade e grandes organizacdes
ndo-governamentais);

e Setor produtivo;

e Midia;

e Orgdos publicos;

e Politicos eleitos;

e Sindicatos.
Segundo Lo6ffler (2009), nem todas as partes interessadas representam igual importancia e

relevancia dentro das interacfes de uma determinada organizacao, embora pareca contrariar o
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principio de igualdade de tratamento na governanga. Contudo, os autores consideram que para
uma governanca eficaz, deve haver a definicdo de prioridades, que pode também definir quais
partes interessadas sdo mais importantes no processo de tomada de decisdo para uma
determinada situacédo problema.

A Administracdo Publica reconhece cada vez mais a necessidade de trabalhar com seus
principais atores interessados nas etapas do ciclo de politicas publicas, de tal forma a melhorar
0S servicos e o0s resultados, onde as partes interessadas estariam assumindo o papel de
coprodutores das politicas publicas (Loffler, 2009).

Nesse contexto, a elaboracdo de politicas se da por meio de um processo de negociacdo
entre muitos sistemas de politicas em interacdo, onde os servicos fornecidos sdo coproduzidos
com seus usudrios e suas comunidades. Essa coproducao pode ser definida como: “a prestacédo
de servicos por meio de relacionamentos regulares e de longo prazo entre provedores de
servicos profissionalizados (em qualquer setor) e usuarios dos mesmos, ou outros membros da
comunidade, onde todas as partes fazem contribuigdes substanciais de recursos” (Loffler,
2009).

5.7.  Coordenacdo interministerial

A abordagem coordenada e unificada em todos os ramos, departamentos e agéncias de um
Estado ganhou destaque em meados da década de 1990 e oferece como base a visdo de que
objetivos coletivos da politica publica ndo podem ser alcangados por meio de atividades
individualizadas independentes, nem tampouco por meio de um Unico setor para enfrentar
desafios complexos envolvidos (Ling,2002). Desta forma, o autor considera que o Estado busca
transcender as fronteiras departamentais individuais e promover a colaboracdo, o
compartilhamento de informacbes e a tomada de decisdes integrada em todo o aparato
governamental.

Neste tipo de composicdo, os representantes do governo trabalham juntos de maneira
coordenada e colaborativa para abordar questdes complexas e alcancar objetivos comuns, de tal
forma que a integracédo de esforcos entre varias entidades governamentais supere as limitagdes
individuais, promovendo a troca de informacdes e a responsabilidade compartilhada, para
juntos enfrentarem os problemas da sociedade, que podem se apresentar interconectados e
requerendo uma abordagem multissectorial (United Nations, 2014).

A colaboracdo cruzada e a corresponsabilidade prevalecem numa abordagem joined-up

government, por considerar que a cooperacdo e a comunicacdo entre diferentes partes do
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governo, formam uma ampla rede para atingir objetivos comuns ou resolver problemas

compartilhados para oferta de servigo publico, onde os seus participantes reconhecem que tém

um papel a desempenhar na resolucdo de um problema, ou na realizacdo de um objetivo comum,

e ainda compartilham a responsabilidade de encontrar solucdes (Bracci, 2022).

Essa abordagem apresenta-se de forma horizontal, ou ainda vertical, buscando superar as
barreiras tradicionais de silos organizacionais, ou departamentais, e promover uma sinergia
mais eficaz, onde a integracdo horizontal tende a ser “de baixo para cima” e a integracao
vertical, reline uma série de atividades sob a alcada de um Unico departamento, podendo lancar
méo das duas estruturas (Carey, et al., 2022).

Khan e Musarrat (2022) sugerem que a joined-up government envolve ndo somente
departamentos e agéncias governamentais, mas também Orgdos independentes e sociedades
civis para trabalharem de forma coordenada para implementar politicas publicas além das
fronteiras organizacionais em direcdo a um objetivo comum de prestacdo de servigos. Os
autores também entendem que esta abordagem busca a solugdo de um problema que requer a
atuacdo de diferentes entidades, ultrapassando os limites de cada uma, porém sem que tais
limites sejam retirados.

Para Khan e Musarrat (2022) a abordagem envolve objetivos que visam garantir que o
acesso aos servicos governamentais seja continuo, em vez de fragmentado, e amigavel para o
individuo e a sociedade; instituir medidas para eliminar situagdes onde as politicas se
prejudicam umas as outras; utilizar melhor os recursos; lancar esfor¢os deliberados para criar
sinergias através de parceria entre as partes interessadas de diferentes niveis e organizacdes; e
garantir a participacao de todas as partes interessadas em todas as areas de politica publica.

Para a coordenacdo de uma abordagem de governanga conjunta, Khan e Musarrat (2022,)
apresentam alguns principios necessarios:

(@) Compromisso conjunto e reconhecimento mutuo, onde cada setor/nivel de governo é
politicamente comprometido e ciente sobre suas posi¢cdes e fungdes, assim como as de
outros setores/niveis;

(b) Divisao de responsabilidades pelas politicas e acdes, de modo a que sejam distribuidas
entre, e dentro, os niveis de governacdo, evitando a duplicacéo de intervengdes e garantindo
que os direitos de todos os individuos e grupos sejam tidos em conta;

(c) Compartilhamento de recursos adequados entre 0s niveis de governo, considerando que séo

condicOes necessérias ao exercicio de suas fungdes;
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(d) Compartilhamento e divulgacao de informagdes, uma vez que a informagéo deve circular
regularmente entre todos os niveis e setores do governo, evitando acbes sobrepostas e
preenchendo lapsos ou lacunas.

Embora esta abordagem pareca ser l0gica e desejavel, ela também oferece alguns obstaculos
e desafios apresentados por Khan e Musarrat (2022). Os autores ressaltam que sem que sejam
observados os principios enumerados, assim como a falta de treinamento para alcangar as
prioridades do governo, da prestacao de contas e da transparéncia das acles, o enfrentamento
do problema pode ser limitado.

Os conceitos de governanca aqui apresentados buscam fornecer subsidios para a
compreensdo de como o setor publico e o setor privado se relacionam para solucionar as
demandas da sociedade. Considera a perspectiva de que para determinado tema o governo pode
ndo ser capaz de solucionar o problema sozinho, e considerando que a governanca pode ser

promulgada por outras partes interessadas.
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6. Governanca em rede

Enquanto modelo teorico, a governanca em rede tem dado particular interesse ao estudo
das variaveis resultantes das relac@es entre os atores, procurando construir conhecimento sobre
0 comportamento organizacional e de gestdo no setor publico e privado (Frederickson et al.,
2012). A governanca em rede contribui de forma inovadora para a promocdo de politicas
publicas atraves da colaboracdo entre atores publicos e privados, como usudrios, funcionarios
e gestores publicos, politicos eleitos, empresas privadas, grupos de interesse, entre outros
(Serensen & Torfing , 2010).

Esse tipo de governanca emergiu da necessidade de integrar capital humano ao esforgo
coletivo de identificar o problema sob a orientagdo do conhecimento, permitindo a formacéo de
parcerias entre organizacdes governamentais e ndo-governamentais. Tais parcerias promovem
um comportamento colaborativo para troca de conhecimentos, compartilhamento de recursos e
forgas, sob a forma de rede (Agranoff, 2007).

Contudo, a existéncia de uma rede de atores ndo caracteriza por si s6 a natureza social e
politica do arranjo de governacao na formulacdo, implementacéo e avaliacdo de uma politica
publica, ou seja, em seu processo de governacdo. Calmon e Costa (2013) consideram que as
redes de politicas publicas sdo inovadoras pelo facto de unirem informac6es de diversas areas
de conhecimento que acabam por se materializar na forma de politicas publicas e programas
governamentais, sob um contexto de governacgdo estratégica e institucional.

Embora as redes de politicas tenham a caracteristica de se autogovernarem, 0S governos
podem influenciar o grupo de atores dentro dessas redes, através de mudancas estruturais que
podem ser alteracGes no portfolio de ministérios, criando novos, estabelecendo ou abolindo
agéncias, impactando positivamente ou negativamente na governanca da politica publica em
funcdo dos interesses ocultos (Jann & Wegrich, 2007).

Outra perspectiva foi trazida por Granovetter (1973) que aborda a importancia da forca dos
lagos existentes nas estruturas de poder, sua influéncia e fluxo de informac6es, tendo em vista
a posi¢ao do individuo na rede. Para o autor, tal forca reflete uma “combinagdo de tempo, da
intensidade emocional e confianga mutua existente neste vinculo” (p.1361). Embora 0s atores
possam ser independentes, estdo inter-relacionados. Portanto, Granovetter (1973) também
ressalta a necessidade de se observar o numero e densidade dos lagcos ou nos de uma rede, no
caso de abordagem analitica.

Quanto mais lagos, mais densa a rede, tornando-a mais firme e mais fécil de compartilhar

ideias, contudo, lagos com parceiros proximos e habituais tendem a dificultar o fluxo de novas
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informagdes, pois acabam por se sobrepor ao que ja se sabe. Por outro lado, novas informacdes
sdo bem recebidas de parceiros situados em novos circulos, ou seja, com lacos fracos, mas que
permitem a conexao com um mundo novo de informacdes (Granovetter, 2005).

Também sob a perspectiva de rede, a sociedade apresenta-se como um contexto integrado,
constituido de muitos elementos (nés) e relagdes entre estes elementos, onde tudo esta
conectado (Schneider, 2005). Tais conexdes representam a interdependencia entre os atores
em razdo de precisarem uns dos outros para alcancar os resultados desejados, ou seja,
necessitam recursos financeiros, politicos e estruturais, além das informacdes das organizacoes
dentro e fora do governo (Calmon & Costa, 2013).

Considerando que os lagos representam a dependéncia entre os atores, a cooperagao pode
se tornar forte em funcéo da confianca que se desenvolve entre eles, pois ajuda a superar 0s
conflitos de interesses. Para Klijn e Eshuis (2013, p.52), “a confianca se desenvolve quando um
ator se comunica abertamente sobre suas intengfes, ou quando um ator entrega
responsabilidades especificas ou quando os atores trabalham juntos em um projeto sem abusar
das vulnerabilidades um do outro”.

A confianca permite a formacdo de aliancas com objetivo de resolver o problema, e
representa uma expectativa positiva sobre o comportamento e envolvimento dos participantes.
Nesse sentido, Ferguson e Stoutland (1999), consideram que, para 0 sucesso das aliancas,
devem ser questionadas as motivacdes dos aliados; suas competéncias; se sao confiaveis no
cumprimento de suas responsabilidades; e se sdo respeitosos e justos com relacdo aos
compromissos assumidos. Agranoff (2007) considera que a confianca substitui até mesmo um
documento formal que defina a hierarquia basica de uma rede, pois tem origem nas obrigacGes
e expectativas no cumprimento dos objetivos definidos por seus integrantes.

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), a governanca deve ser entendida como governanca em
redes, atendendo aos fundamentos tedricos oferecidos pela literatura que apresentam definigdes
de governanca e de governanca em redes como sindnimos. Para 0s autores, a governanga em
rede concentra-se no relacionamento entre os atores, no tratamento de problemas complexos,
nos processos de implementacédo e na prestacdo de politicas publicas, onde os padroes estaveis
e interdependentes de relagdes resultam em trocas de recursos que levam ao alcance do objetivo
comum.

O complexo processo de tomada de decisdes sobre politicas publicas, ou de realizagédo de
projetos publicos, demanda a cooperacdo de um conjunto estavel de atores publicos e privados

envolvidos em sua implementacdo, ou redes de servigos integradas nas quais os Estados
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trabalham em conjunto com prestadores de servigos semi-privados ou privados. Portanto, Klijn

e Koppenjan (2012) sugerem que a teoria de governanca em rede pode-se caracterizar por

fatores centrais, como:

e Atores, interdependéncia e estrutura: politica e servi¢o sdo formados e implementados em
rede por atores interdependentes;

e Interacdo e complexidade: a interdependéncia entre os atores e a diversidade de percepcdes
e estratégias nas quais estdo inseridos, resulta numa complexa interacdo e padrbes de
negociacao para solugdo de problemas, implementacgdo da politica e entrega do servigo;

e Caracteristicas institucionais: interacdo padronizada para institucionalizacdo das relacdes
entre os atores, considerando a criagdo de regras que norteiem as relacoes;

e Gestdo de rede: esforco em facilitar a interagdo dos atores diante da complexidade do
processo em rede, por meio de diretrizes que ordenem os relacionamentos.

Governanca em rede é um exemplo de governacdo e gestdo publica em situacdo de
interdependéncia, com o “objetivo de coordenar as estratégias dos atores e seus diferentes
objetivos e preferéncias, tendo em conta determinado problema ou politica publica, no &mbito

de uma rede com relagdes interorganizacionais” (Kickert et al., 1997, p. 10).

6.1. Estudos de redes

O processo de producdo de politicas publicas e, consequentemente, a analise de uma
determinada politica, ultrapassa a observacdo da entidade publica formalmente responsavel por
sua formulacdo, implementacdo ou avaliacdo. Para tal analise, a literatura também oferece a
analise dos subsistemas compostos por grupos de interesse, como dimensdo integrante do
grande sistema politico. Seus arranjos, suas caracteristicas, composi¢do e impacto na producao
de politicas publicas séo ressaltados por Heclo (1972), como redes que se modificam, produzem
conhecimento e inovacao.

Sob essa visao, Kenis e Schneider (1991) afirmam que as redes de politicas publicas séo
melhor entendidas como "redes de relacionamentos relativamente estaveis e continuos que
mobilizam e agrupam recursos dispersos, de modo que a acao coletiva (ou paralela) possa ser
orquestrada em direcdo a solucéo de uma politica comum™ (p. 36). De acordo com 0s autores,
uma rede de politicas publicas pode incluir quase todos os atores envolvidos na formulagéo e
implementacio em um setor de politicas, sendo caracterizada pelas interagdes

predominantemente informais entre atores publicos e privados com interesses distintos, mas
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interdependentes, que se esforcam para resolver problemas de agdo coletiva em um nivel
central, ndo hierarquico.

Kickert et al. (1997), apresentam uma definicdo similar onde as redes de politicas séo
“padroes estaveis de relagdes sociais entre atores interdependentes, que tomam forma em torno
de problemas politicos e/ou programas politicos” (p.6). Os autores consideram que a ciéncia de
politicas publicas contribuiu através dos processos das politicas e da complexa interacdo que
envolve diversos atores, para formacéo das raizes tedricas das redes de politicas.

Sob a perspectiva do setor pablico, O"Toole (1997) definiu uma rede como "estruturas de
interdependéncia envolvendo vérias organizacGes, ou parte delas, onde uma nao ¢é subordinada
a outra em um arranjo hierarquico" (p.45). O autor também afirma que tal interdependéncia
pode ser representada por configuracdes governamentais e ndo governamentais com interagdes
cruzadas.

A interdependéncia citada por Emerson (1962) associa a interacdo entre os atores que criam
e sustentam padrdes de relacionamento, pressupondo que ha algo a ser ganho derivado desta
interacdo, como recursos financeiros, ou legais, no campo da politica publica, mas também que
ocorrem duas dimensdes de interdependéncia de recursos: sua importancia e sua
substituibilidade. O autor ressalta que processo de interagdo merece aten¢do no sentido de se
perceber o poder e dependéncia em si e nos demais atores.

Mayntz (1993) corrobora com os demais autores ao afirmar que a politica publica é de facto
feita em um processo que envolve uma pluralidade de organizacGes publicas e privadas,
indicando uma mudanca na estrutura da politica, portanto, as redes de politicas publicas
refletem uma relacéo entre Estado e sociedade.

Segundo Borzel (1998), em sua reviséo de literatura sobre os diversos conceitos e aplicacfes
relacionadas a redes de politicas publicas, considera que ndo ha um entendimento comum se as
redes representam uma metafora, um método, uma ferramenta analitica ou uma teoria
propriamente dita. Portanto, a autora distingue duas abordagens: a de intermediacao de interesse
e a de forma especifica de governanca. Estas abordagens sdo definidas com base em duas
escolas de pensamento diferentes identificadas no campo das politicas publicas.

A escola de intermediacdo de interesses interpreta redes de politicas como um termo
genérico para diferentes formas de relacionamento entre grupos de interesse e o Estado e tem
origem no conceito de rede como uma alternativa ao modelo pluralista e corporativista. Neste
caso, a rede de politicas € um conceito de intermediacdo de grupos de interesse que pode ser

adotado por atores que operam com diferentes modelos de distribuicdo de poder nas
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democracias liberais. Nesse sentido, a distribuicdo de poder permite relacionamentos de
dependéncia, em razéo das trocas de recursos (Borzel, 1998).

A escola de governanca, por outro lado, concebe as redes de politicas como uma forma
especifica de governanca, como um mecanismo para mobilizar recursos politicos em situacdes
em que tais recursos possam encontrar-se dispersos entre atores publicos e privados. Esta escola
fornece uma perspectiva pela interacéo de organizagdes separadas, mas interdependentes, onde
as acOes sdo coordenadas por meio de interdependéncias de recursos e interesses. O desenrolar
das acbes formam vinculos entre os atores interessados na elaboracdo de uma determinada
politica que permitem a troca de recursos materiais e imateriais necessarios para a formulagéo,
decisdo ou implementagdo da politica. Tais vinculos podem diferir em grau de intensidade,
normalizacdo, padronizacdo e frequéncia de interacdo e constituem as estruturas de governanca
de uma rede, que, por sua vez, definem a troca de recursos entre os atores (Borzel, 1998).

Alguns anos ap06s as consideracoes de Borzel (1998), diante do crescimento do interesse na
forma de operacdo das redes, Mandell (2014) entendeu que as redes traduzirem acordos
baseados em colaboracgdes, aliancas, parcerias e empreendimentos conjuntos, e considera que
tais acordos representam novas formas de atuacdo em todos os setores — publico, privado e
terceiro setor. A autora também identificou duas linhas principais de literatura que abordam as
redes.

A primeira refere-se as redes interorganizacionais, representadas pelas unides de
organizac0es, relativamente independentes, que se articulam por razdes instrumentais, visando
servir os proprios propdésitos, como fomentar suas proprias bases de lucro. Nesse sentido, 0s
fluxos de recursos entre elas sdo fortalecidos e as relagcdes levam a formacdo de aliancas,
parcerias e joint ventures. Esses acordos, embora sustentados por alguns relacionamentos,
mantém um foco principalmente contratual e lucrativo. Por semelhanca as redes
interorganizacionais, extrapolando para um contexto de politicas publicas, as redes de politicas
apresentam-se com o foco na unido de diferentes atores de politicas independentes com objetivo
comum a ser alcangado. De acordo com a autora, 0os modelos pluralistas e elitistas podem servir
para suportar teoricamente estas dindmicas (Mandell, 2014).

A segunda linha define que as redes séo estruturadas com base na concepgao de governancga
em rede, com énfase nos vinculos de relacionamento interpessoal, confianga, mutualidade e
reciprocidade e que obrigam a um esforco colaborativo entre os atores que a formam. Elas véo

além dos arranjos interorganizacionais, sendo mais transformacionais (Mandell, 2014).
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Segundo Borzel (1998), a distin¢do entre as duas escolas nem sempre esta clara na literatura,
dado ndo serem mutuamente exclusivas. Para autora, embora o conceito sobre rede de politicas
publicas possa variar entre as diferentes disciplinas, todos compartilham uma definicdo comum

que considera as redes como:

um conjunto de relacionamentos, relativamente estaveis, de natureza nao hierarquica

e interdependente, que vincula uma variedade de atores, que compartilnam interesses
comuns em relagdo a uma politica, e que trocam recursos para buscar esses interesses
compartilhados, reconhecendo que a cooperacdo € a melhor maneira de alcangar
objetivos comuns (1998, p.254).

Uma vez que a articulacdo das relagBes envolve as esferas publicas e privadas, Schneider
(2005) ressalta que a problematizacdo e o processamento politico para o enfrentamento de
problema social ndo esta restrito a uma hierarquia governamental e administrativa integrada,
mas também conta com redes, nas quais estdo envolvidas organizacdes publicas e privadas,
assim como comunidades profissionais especializadas e altamente interdependentes, motivadas
pelos préprios interesses, distanciados dos interesses politicos. Sdo as comunidades
epistémicas, ocupando suas posi¢cdes como atores dentro da rede de politicas publicas (Burley
& Mattli, 1993).

Para Keast e Mandell (2014), tais interacfes promovem uma reflexdo entre os individuos
no sentido de mudar o foco do trabalho individual para um modelo onde as relagdes permitam
uma confianca mutua. O foco esta em descobrir novas formas de relacionamento que permitam
a mudanca de comportamento e a realizacdo de tarefas atraves de um trabalho conjunto. Nesse
sentido, as redes sdo formadas para lidar com problemas complexos que seriam dificeis de
serem solucionados por uma Unica organizacao.

A importancia de cooperacdo nas relacbes entre as organizacGes também ¢é tratada por
Agranoff (2007), quando define as redes de politicas publicas como redes formais, constituidas
de organizacOes e ndo individuos, onde estas organizacdes sdo representadas por individuos
para as quais trabalham, enfatizando a importancia das relacdes entre diversos atores no
processo de formulagdo, implementacédo e avaliacdo de politicas publicas. Ele destacou como
diferentes atores contribuem com conhecimento, recursos e influéncia para alcancgar objetivos
de interesse da sociedade, onde tais interagdes podem se dar de forma interorganizacional, ou
até mesmo intergovernamental. O autor também identifica alguns pontos importantes sobre

redes de politicas publicas:
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» Asredes ndo eliminam as hierarquias. Seus atores representam uma organizagéo, dentro
de sua prdpria hierarquia;

« Tendo em vista os diferentes objetivos das redes, elas podem operar de formas distintas,
produzindo resultados diferentes;

« Embora as redes ndo sejam hierérquicas, seu processo de estruturacdo atende a um
agente que guia e assume esta articulacao;

« Asredes criam pontes que eliminam lacunas e assimetrias de informacdes entre e dentro
das organizacgdes, sendo uma oportunidade de compartilhar recursos, transformar informacao
em aprendizagem e desenvolver novas competéncias;

« As redes podem lidar com politicas publicas amplas e complexas pelo facto de contar
com a colaboracéo de varios atores, concentrando poder;

« As redes trazem a oportunidade de gerar mesas de negociacdo com a participacdo de
organizacdes publicas e privadas para tratar temas de interesse publico.

Outra caracteristica de uma rede formal esta relacionada ao facto de haver uma norma de
reciprocidade e colaboracdo como principio norteador de organizacao (Powell, 1990), assim
como um sentimento de obrigacdo para com a outra parte, ou partes da rede, em vez de um
desejo de tirar vantagem de qualquer confianga que possa ter sido estabelecida (Podolny &
Page, 1998).

Também héa redes informais onde as trocas resultantes das relacfes sociais ocorrem sem
qualquer tipo de acordo formal. Conforme definido por Grandori e Soda (1995), as interacdes
promovidas por este tipo de redes informais sdo de “trocas nas quais a contribuicdo e o
desempenho de cada parceiro — e mesmo de toda a rede — sdo muito ambiguos e dificeis de
medir” (p.199). Normas sociais € mecanismos de coordenagdo sd3o 0s Unicos principios que
norteiam a formacéo e evolucdo da atividade da rede.

Para Ansell (2012), uma rede de politicas, onde um conjunto de vinculos institucionais
interdependentes formais e informais, formado por atores governamentais e outros estruturados,
que atuam de forma participativa para a formulacéo e implementacdo de politicas publicas,
representam uma forma de governanga colaborativa, de onde as politicas emergem da
negociacao entre seus membros. Para o0 autor, este processo decisorio € mais inclusivo, por
considerar a colaboracdo das partes envolvidas, caracterizando um modelo democréatico de
governanca. O autor ainda considera que as parcerias, a transparéncia das decisOes, e a
observancia da opinido do cidadao, sdo elementos que o setor publico como lider do processo

pode usar para facilitar a troca de recursos e agregar interesses.
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Comparativamente com as relagbes comerciais que Sdo caracterizadas por precos e
concorréncia, e a administracdo publica definida por autoridade e regras, as redes sdo
caracterizadas por confianca e diplomacia. As redes apresentam caracteristicas de alta
confianca, contrapondo com os contratos comerciais, que apresentam baixo nivel de confianca
(Rhodes, 2016).

Rhodes (1988) ressalta que os valores e normas compartilhadas sdo a cola que mantém o
conjunto complexo de relacionamentos unidos, aléem de considerar que a confianca e o
comportamento responsavel sdo essenciais aos participantes da rede.

Meuleman (2008) reafirma a importancia da cooperacéo e confiangca, como caracteristicas
desse novo estilo de governacdo baseado em redes, onde os atores sdo parceiros e possuem
relacBes de interdependéncia. O autor também entende que as redes se caracterizam por ser uma
forma de gestdo alternativa aos estilos hierarquico e de mercado, ndo sendo um estilo
intermediéario entre eles, sendo uma maneira distinta de se refletir sobre gestao.

Considerando a definicdo comum encontrada na literatura, uma rede de politicas representa
organizagOes conectadas por uma determinada relagédo que visam facilitar suas a¢oes e esforcos.
Nesse sentido, Kickert et al. (1997) observam trés caracteristicas das redes, complementares ao
que foi proposto por Agranoff (2007): existem por causa da interdependéncia entre os atores;
consistem em uma variedade de atores com seus préprios objetivos; e traduzem-se em relaces
de natureza duradoura entre os atores. Os autores concluem que a analise de um processo de
politicas sob a perspectiva de redes deve focar nos padrdes de relacionamento entre os atores e
suas interdependéncias e a maneira como tais relacionamentos influenciam no processo,
considerando ainda que, dentro de uma rede, o poder de um ator esta relacionado aos recursos
que este possui. A variedade de atores com seus objetivos proprios e suas interacfes resultam
em padrdes de relacionamentos que afinam os esforcos para um objetivo comum definido na
politica. Tais padrbes de relacionamentos se refletem em um conjunto relativamente estavel de
atores interdependentes e orientados a uma saida coletiva, considerando que nenhum ator
poderia produzir por si proprio.

Sendo as redes compostas por organizagdes conectadas que trabalham lado a lado de forma
colaborativa, apresentam-se com caracteristicas horizontais, uma vez que tais organizacdes
estdo localizadas na mesma posicao de relacionamentos. Suas relacBes de troca sdo baseadas
no conjunto de recursos detidos pelas organizacdes, e a interdependéncia entre elas é baseada

em "simbiose, complementaridade ou comensalidade™ (Grandori & Soda 1995, p. 190).
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Sob o foco da governanga, Kenis e Schneider (1991) entendem que as redes de politica
publica sdo novas formas de governanca politica que refletem a mudanca de relacionamento
entre Estado e sociedade com objetivo de lidar com um determinado problema. Elas contribuem
para implementacdo de uma politica pablica a partir da perspectiva da teoria dos atores e da
governanga no contexto complexo de orientar e articular as relagbes e padrdes das acdes
estratégicas entre os atores na formulagdo e implementacéo da politica de forma relativamente

longa entre eles.

6.2. Redes como ferramenta analitica

Borzel (1998) sugere que as redes de politicas publicas sdo, em geral, consideradas como
uma ferramenta analitica que auxilia a examinar as rela¢6es de troca entre o Estado e os demais
grupos de interesse, permitindo uma anélise que considere as diferencas setoriais e subsetoriais,
o0 papel desempenhado pelas entidades privadas, atores publicos e rela¢des formais e informais
entre eles. A autora ressalta que, onde ha relativo poder ao nivel dos interesses particulares em
uma area politica, a sua influéncia na rede pode afetar os resultados das politicas.

Para entender o comportamento de uma determinada rede, deve haver uma estrutura de
analise que interprete como as atividades induzem a um comportamento voluntario no sentido
de alcancar determinado objetivo. Para Wellmann (1997), tal analise deve focar nos padrdes de
relacBes entre os atores e sugere transferir a unidade de analise do ator individual para o
conjunto de interrelagdes que constituem redes interorganizacionais. Embora o conceito de rede
analitica descreva o contexto e os fatores que levam a elaboracdo conjunta de politicas, 0
conceito de redes como relagdes interorganizacionais se concentra na estrutura e nos processos
através dos quais a elaboracdo conjunta de politicas é organizada, ou seja, ha governanga.

Rhodes (2017) avanga um pouco mais quando diz que a analise interorganizacional deve
ser complementada com uma analise da estrutura de poder, valores e interesses que sustentam
as interacdes entre as organizacdes, além de deter-se apenas em classificar e mensurar tais
interacfes. Segundo o autor, a distribuicdo de poder dentro e entre as organizagdes é um
elemento essencial de analise e deve considerar as percepcdes de poder e as regras que norteiam
as interacOes. Por fim, afirma que a abordagem interorganizacional, com suas relacdes de
dependéncia de poder, ¢ a base para entendermos os padrbes de relacionamentos
organizacionais, pessoais e a natureza mutavel de cada um. Para o autor, a analise de uma rede
de politica publica envolve intermediacdo de interesses, analise interorganizacional e

governanca.
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A intermediacdo de interesses em redes de politicas publicas é uma abordagem que busca
promover o consenso de ideologias, valores e preferéncias politicas de forma participativa, onde
os relacionamentos envolvem a troca de recursos, sob um equilibrio de poder, mas onde 0s
membros se veem parte do processo de tomada de decis6es (Rhodes, 2017).

A andlise interorganizacional, segundo Rhodes (2017), da mais importancia nas relacoes e
dindmicas entre as diferentes organizacGes politicas envolvidos na formulagdo, implementacao
e avaliacdo de politicas publicas, e ndo nas interacbes dos individuos. Essa analise busca
compreender como as organizagdes se conectam, colaboram, competem ou se influenciam
mutuamente dentro de uma determinada area de politica.

A anélise da partilha de poder entre atores publicos e privados, que envolvem o Estado e
sociedade civil para a elaboracdo de politicas publicas em determinada arena de interesse
comum, é a base de uma anélise de redes politicas sob o foco de governanca (Rhodes,2017).

Segundo Kickert et al. (1997, p.20), a anélise interorganizacional para redes pode passar
por cinco dimensdes: (1) os atores, representados pelas organizacbes como parte de uma rede
de organizacdes; (2) os processos de interacdo interorganizacional, onde a troca de recursos é
guiada por um arranjo entre as organizacgdes; (3) as decisdes resultantes das negociacdes entre
as organizagdes, visando a sustentabilidade necesséaria para continuidade das agdes; (4) o poder
de forma descentralizada, porém dependente das necessidades e oferta de recursos; (5) as
informacdes e valores como forma de recursos, onde informacdo pode caracterizar poder,
porém os valores podem ser conflitantes.

Dada a complexidade do conceito de rede, a diversidade de arranjos organizacionais e
dimensdes de analise abordadas para o estudo das redes de politicas, torna-se necessario definir
claramente os niveis de analise, ou seja, a extensao do campo de investigacdo que o pesquisador
adota para analisar a rede. Provan et al. (2007), sugerem dois niveis de anélise: o nivel micro
representado pela organizacao individual; e o nivel macro, que representa a rede em sua
totalidade. Da mesma forma, Rhodes (2017) sugere dois niveis de analise, onde o nivel micro
trata do conjunto de interesses e da atuacao das instancias de governacao em decisdes politicas,
e 0 nivel macro se preocupa com questdes mais amplas sobre a distribuicdo de poder na
sociedade moderna. Ainda ressalta que deve ser considerado que as redes podem variar ao longo
do tempo pelas interagdes, como resultado das proximidades geradas pelos relacionamentos em
suas comunidades politicas, ou pela limitacdo de participantes que oferecam consisténcia de

valores, compromissos para alcangar os resultados e compartilhamento de recursos.
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Provan et al. (2007) discutem a questdo da efetividade quando analisam os resultados da
rede e consideram ser um dos beneficios oferecidos especialmente quando traduzem a
satisfacdo das necessidades do destinatarios-alvo, alcance dos objetivos e inovacdo. Para certos
tipos de rede, por exemplo, a comunidade é uma parte interessada relevante na atividade da
rede e, portanto, a avaliacdo da efetividade da rede deve incluir uma avaliacdo geral de seu
impacto para a comunidade em geral. Para outras redes, cuja atividade é guiada por objetivos
explicitos acordados pelos membros da rede, a capacidade de uma rede de atingir objetivos
comuns torna-se fundamental para sua efetividade.

Conforme observado por Koppenjan (2008), algumas redes também podem estabelecer um
sistema de medicdo de desempenho, com vantagens de obter resultados mensuraveis da rede,
de orientar acbes comuns e de permitir 0 monitoramento dos membros da rede. No entanto,
segundo o autor, esse sistema também apresenta algumas desvantagens, como aumentar o
conflito entre membros que ndo concordem com critérios comuns, ndo medir o desempenho
real da rede, pois pode ser dificil quantificar alguns resultados da rede, e restringir atividades
inovadoras e experimentacdo. Em outros contextos, como os caracterizados por um rapido ritmo
de inovacdo e mudanca, a capacidade das organizacfes de rede de gerar novidades e evoluir
rapidamente é considerada uma medida de sua efetividade para 0 mesmo autor.

Provan e Kenis (2008) referem-se a rede de politicas como “uma importante forma de
governanga multiorganizacional” (p.229), que apresenta vantagens tais como aprendizagem,
economia de recursos, aumento na capacidade de planejar e lidar com problemas complexos,
resultando em melhoria na oferta de servicos.

A internacionalizacdo pode constar como resultado das atividades de uma rede de politicas,
uma vez que a troca de recursos pode cruzar fronteiras e formar pontes de relacionamentos com
outras redes no exterior, promovendo novos padrdes de comportamentos e conhecimentos
(Sharma & Johanson, 1987). A internacionalizacdo fortalece a posi¢cdo da Administracdo
Publica na implementacdo de politicas que tenham como objetivo proteger a saude da

populacédo das industrias transnacionais que operam de forma similar em diversos paises.

6.3. Tipos de pesquisas em governanca em rede

Os conceitos de coordenacdo horizontal e dependéncia entre governos, ou entre
organizag0es, surgiram antes dos conceitos sobre governanca e governanga em rede no sentido
de estabelecerem processos de formacao e implementacdo de politicas publicas. Segundo Klijn
e Koppenjan (2016), pesquisas em governanca em rede podem encontrar base em ciéncia
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politica, ciéncia organizacional e administracdo publica, onde ideias sobre interdependéncia ja

foram desenvolvidas e onde o conceito de rede foi explicitamente usado, podendo ser

classificadas em trés tipos tradicionais de pesquisas:

Pesquisa em redes de politicas publicas: baseia-se na ciéncia politica e concentra-se na
questdo de quais atores e grupos de interesse participam e influenciam na tomada de
decisbes, no processo de construcdo da agenda e nas oportunidades que ocorrem nos
processos de formulacdo de politicas publicas.

Pesquisa sobre prestacdo de servicos interorganizacionais e implementacao de politicas:
apresenta-se sob uma perspectiva interorganizacional e tem foco nas interdependéncias de
recursos e redes como meios de prestacdo e implementagéo de servicos que se apresentam
como os resultados de politicas. Essa prestacdo conjunta de servi¢os ou implementacéo de
politicas, oferece uma perspectiva organizacional, enfatizando coordenacdo, desempenho,
estrutura organizacional e estratégias.

Pesquisa sobre governanca colaborativa e relagbes intergovernamentais: tem origem na
tradicdo da administracdo publica concentra-se ndo apenas nas redes intergovernamentais
em torno das politicas e sua implementacao e nas formas de colaboracdo e gestdo de redes
destinadas a lidar com essas interdependéncias, mas também em redes de implementacao
de politicas. A diferenca entre esta e as outras duas perspectivas estd na atencdo aos
complexos processos de interacdo e deliberagdo dos atores, considerando o carater perverso
dos problemas publicos (wicked problems), nos quais os diferentes atores apresentam
diferentes visbes sobre o problema. Nesse sentido, € dada muita atencdo a governangca com
énfase no carater complexo dos processos de tomada de decisdo onde ocorrem discussfes
sobre politicas governamentais entre maltiplos atores, tornando-se evidente a necessidade
de colaboracéo para evitar e superar impasses, e alcangar resultados conjuntos.

Embora as trés tradi¢bes estejam intimamente ligadas, além da existéncia de cruzamentos

nos argumentos tedricos umas das outras, cada uma delas fornece informacgbes distintas

relativas a diferentes aspectos da governanca em redes. A tradi¢éo da rede de politicas informa

os leitores sobre as diferencas de poder nas redes horizontais e sobre a possibilidade de acesso

negado a certos atores, salientando que problemas e agendas tendem a incluir determinadas

defini¢Oes ou assuntos, e excluir outros. A tradi¢do de prestagédo de servicos e implementacao

fornece aos leitores informacdes sobre os problemas de coordenacdo inerentes as redes, as

habilidades necessarias para uma participagdo efetiva e o papel das interacGes diarias entre 0s

atores. A tradicdo de governancga colaborativa revela a complexidade da tomada de decisdo
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publica e destaca a necessidade de intensos esfor¢os de gestdo para alcangar resultados sensiveis
e aceitaveis para as partes interessadas. Cada uma dessas tradicdes se desenvolveu
separadamente, mas todas elas fornecem informacdes valiosas sobre o estudo da governanga
em redes (Klijn & Koppenjan, 2016).

Diante das teorias expostas, 0 presente estudo percorrera em sua maioria 0 caminho da
pesquisa sobre prestacdo de servigos interorganizacionais e implementacdo de politicas,

contudo nédo se eximindo das demais tradi¢cdes, como instrumentos da pesquisa.

6.4. Complexidade estratégica na governanca em rede

Os atores envolvidos na formulacdo, na implementacdo de politicas publicas ou na
prestacdo de servicos publicos podem enfrentar dificuldades na compreensdo da natureza de
um problema, em face da complexidade do mesmo. A compreensdo do problema também pode
ser prejudicada em funcdo da incerteza ou desacordo das informacdes, conhecimentos e
evidéncias, onde tais diferencas de opinido sobre a natureza do problema e a eficacia de suas
solucdes podem resultar em conflitos durante a realizacdo dos esforgos para encontrar a
verdade (Klijn & Koppenjan, 2016).

Alguns problemas sociais podem requerer analises mais aprofundadas sobre seus
conteddos, causas e efeitos, em razdo das complexidades que os caracterizam, podendo
dificultar, ou retardar, o desenvolvimento de solugdes diretas. Nesse sentido, Klijn e Koppenjan
(2016), definem problemas como “lacunas entre uma situagdo existente, ou esperada, e uma
situacdo desejada” (p.41), e consideram que 0 numero de variaveis, ou componentes
envolvidos, tais como as tecnologias envolvidas, opinides, incertezas e dinamicas conflitantes,
tonam o conteddo de um problema mais ou menos complexo, impactando na previsao de como
evoluird o processo de identificacdo de solugdes.

Nesse sentido, a coleta de informagBes com base em métodos cientificos auxilia
esclarecimentos e reflexdes, permitindo obter novas percepc¢des sobre o problema e as partes
que o afetam. O esforgo em alcancar um entendimento conjunto sobre o que é a situagdo-
problema leva a definicdo de uma arena comum sobre a qual as decisdes podem ser tomadas
para enfrentamento necessario (Klijn & Koppenjan, 2016).

Apesar do todo o esfor¢o de alinhamento entre as partes, nem sempre € possivel que todas
concordem com uma percepgdo conjunta do problema. Porém, ainda assim, apesar das
diferencas, devem conseguir chegar a agdes conjuntas. A evolugdo das argumentacbes e

negociacdes permite uma situacdo aprimorada para todas as partes sobre as variadas percepcoes
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do problema. Portanto, as percepgdes acerca 0s problemas dos atores nas redes de governanga
aprimoram os processos de reflexdo e aprendizagem, facilitando o enfrentamento da
complexidade do processo por meio da coleta de informacdes, do uso de especialistas e da
pesquisa cientifica, ou seja, por meio do conhecimento cientifico existente (Klijn & Koppenjan,
2016).

A solucdo de problemas, a formulacdo de politicas conjuntas e a prestacdo de servi¢os
exigem mais do que lidar com a complexidade dos mesmos, considerando que a interacéo de
diversos atores, devido as suas percepcOes e interesses divergentes ou conflitantes, como
também a imprevisibilidade da escolha dos processos de tais interagdes, acabam por demandar
uma anélise da complexidade estratégica da situacdo. Deve ser considerado que é dificil obter
informacdes sobre percepcdes, objetivos e estratégias antes de iniciar um processo de interacéo
ou de uma rodada especifica de tomada de decisdo, uma vez que as partes nao se posicionardo
antes do inicio do processo e ainda podem ocorrer eventos inesperados que fazem com que
estas possam alterar suas estratégias. Portanto, Klijn e Koppenjan (2016), afirmam que abordar
0S processos da governanca em rede como um processo de interacdo social resulta em
recomendacdes para lidar com a complexidade que tém pouco em comum com 0s modelos
racionais. Os autores consideram que somente quando participam da interacdo, os atores obtém
informagdes e os pontos de vista ficam claros, de tal forma que as complexidades tornam-se
tangiveis gradualmente, a medida que a troca de informacdes, a revelacdo de estratégias e a
comunicacdo sobre as percep¢des permitam o surgimento de um ambiente negociado. Também
resulta na identificacdo da vulnerabilidade desses processos, pois a interacdo pode inviabilizar
todo esforco quando mudancas inesperadas no ambiente ddo espaco a hostilidade e

desconfianca entre os atores, sendo questionavel se os atores tém recursos suficientes.

6.4.1. Processos de governanca em rede: jogos estratégicos

Os processos de governanca em rede foram analisados e descritos por Klijn e Koppenjan
(2016) através dos atores, seus recursos e interdependéncias, suas estratégias e a arena em que
0s atores adotam suas estratégias. Neste sentido, os autores definem:

e Atores: sdo a variedade de individuos autbnomos e interdependentes, grupos informais de
individuos, organizacdes e grupos de organiza¢Ges com status e a capacidade de aprovar de
forma autbnoma e ativa estratégias destinadas a influenciar o contetdo, curso e resultados
dos processos de interacdo social, assim como para serem afetados pelos problemas,

projetos ou politicas. Problemas sociais complexos demandam o envolvimento e a interacdo
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de uma variedade de atores, tanto do dominio publico, quanto do privado, que representem
as partes interessadas no problema e soluges. Nesse sentido, 0s grupos de interesse,
representam os cidaddos ou clientes de empresas, associagdes residenciais, grupos
ecologicos e ambientais, mas também se apresentam como relevantes pequenos grupos
dentro e entre organizagdes. As organizagdes podem representar uma ampla diversidade de
organizacdes publicas e semi-publicas que operam em Varios niveis de governo e em varios
setores, mas também organizac6es com fins lucrativos e organizacdes sociais (Klijn &
Koppenjan, 2016). Os atores politicos e organiza¢des formam o conglomerado que articula
0 processo decisério dentro do governo, podendo também em outra esfera, representar uma
nacdo ou Estado como agente com poder decisério (Allison & Zelikow, 1999).

Recursos e dependéncias: A dependéncia entre os atores, segundo Klijn e Koppenjan
(2016), é o que os mantem unidos, uma vez que para elaborar e implementar politicas,
resolver um problema publico ou prestar um servigo publico, sdo necessarios recursos, isto
€, 0s meios que estdo distribuidos entre os atores que atuam na rede. Os autores consideram
gue 0S recursos necessarios para atingir os objetivos propostos incluem competéncias
formais e poderes de tomada de decis&o, caracterizados pela autoridade do ator, assim como
recursos tangiveis (como os financeiros, recursos de producédo e pessoal), e 0s intangiveis
(como competéncias técnicas, conhecimento, autoridade legal, capacidade estratégica).
Crosby e Bryson (2005) entendem que o lider da rede pode incentivar o grupo a buscar
recursos e suporte para as agdes da rede.

Tipos de interdependéncias: a importancia e a substituibilidade dos recursos determinam as
relagdes de dependéncia e, embora, os relacionamentos nas redes de governanga ocorram
de forma horizontal, as dependéncias ndo sdo distribuidas igualmente entre os atores. As
interdependéncias podem ser mutuas ou unilaterais, e o grau de dependéncia pode variar
com base na importancia e substituibilidade do recurso, gerando relacfes de dependéncias
assimétricas. O poder nas relacdes interorganizacionais esta diretamente ligado ao tipo de
dependéncia de recursos, onde um ator tem mais poder em uma rede se outros atores
dependem mais dele do que dos outros atores. Contudo, nem sempre as partes estdo
conscientes de sua dependéncia e podem superestimar o seu proprio potencial ou poder,
ocasionando diferencas entre as percepcdes dos atores sobre suas dependéncias (Klijn &
Koppenjan, 2016). Além disso, a possibilidade de os atores influenciarem 0s processos

também depende dos recursos especificos que eles controlam e da importancia que outros
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atores atribuem a esses recursos, dados os objetivos perseguidos e as questdes que precisam
ser tratadas (Kickert et al., 1997).

Estratégias: quando os atores reconhecem que dependem de outras partes para a realizacdo
de seus objetivos, acabam por desenvolver uma interacdo estratégica através de acdes que
influenciem as percepcbes e comportamento das outras partes no sentido de atingir a
formulacéo e o desenvolvimento de solucdes que os beneficiem. As estratégias baseiam-se
nas crengas, nas imagens e nas opinides que 0s atores participantes na rede tém de seu
ambiente, dos problemas e das oportunidades que possam decorrer dele. Também
consideram os outros atores envolvidos e suas dependéncias, através de conjuntos de a¢bes
coerentes para alcancar determinados objetivos, portanto, sdo compostas por um conjunto
de objetivos, atividades e metas. Objetivos ou metas séo os resultados concretos alcangados
pelos atores dentro de um prazo especifico, em funcdo dos recursos disponiveis. As
estratégias incluem um conjunto planejado de atividades ou a¢fes, que empregam recursos
e instrumentos no sentido de apoiar o alcance dos objetivos. Conforme indicado, 0s recursos
podem ser financeiros, estruturais, pessoal, autoridade legal, entre outros. Os instrumentos
podem ser reguladores, econdmicos ou de comunicagdo, onde os reguladores refletem os
contratos ou normas legais; 0os econémicos referem-se a concessao de subsidios ou multas;
e os de comunicagdo representam 0 uso de midias sociais ou publicacdo de relatorios
técnicos.

Os atores podem lancar mdo de inUmeras maneiras ou atividades para empregar 0s
recursos e instrumentos, no sentido de direcionar e influenciar as percepcdes dos demais
atores para interacdo do processo e formulacdo das solugdes. Segundo Klijn e Koppenjan
(2016), tais agdes podem compreender: apresentagdo de uma definicdo ou estrutura de
problema, atracdo da atencdo para certos problemas, mobilizacdo de suporte para uma
determinada solucdo, envolvimento no desenvolvimento de solucgdes, priorizacdo de certos
valores, supressdo de determinadas opinides, uso de taticas para desacelerar ou acelerar 0s
processos de decisdo e implementacédo, formacao de coalizbes, exclusdo de certos atores,
incluséo de outros ou desqualificacdo dos oponentes.

Seis tipos de estratégias podem ser adotadas pelos atores, em funcdo de suas
caracteristicas: (1) as independentes, quando um ator formula a solugdo do problema e
empenha-se em aprova-la, apesar de suas dependéncias estratégicas; (2) as que criam
coaliz@es entre atores com as mesmas crengas, no sentido de impor suas propostas sobre o

conjunto de atores; (3) as conflitantes, que podem impedir ou bloquear solucdes
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consideradas ndo apropriadas ao objetivo; (4) as de prevencao, que para evitar conflitos, ou
custos indesejados, remetem os atores a adotar uma postura passiva; (5) as de cooperacao,
onde os atores esforcam-se em envolver outras partes em seus planos, considerando suas
relacBes de dependéncias e todo processo de negociagdo, no sentido de alcancar o resultado
desejado; e (6) as facilitadoras, onde as partes se reunem em forma de cooperacgdo para
mediar conflitos e chegar a um interesse comum, sob um senso de responsabilidade pelo
curso de acdo para o alcance do objetivo (Klijn & Koppenjan,2016).

Os atores também imprimem suas crencas na politica, mas precisam se especializar para
serem capazes de influenciar as mudancgas comportamentais e o processo de decisao em si.
Sabatier (2007) afirma que as informacgdes técnicas e cientificas ocupam um papel
importante para modificar as crencas dos demais atores envolvidos na politica. Portanto, a
unido de técnicos, gestores e pesquisadores corroboram a estratégia de coalizdo para
mobilizar os gestores a alcangar o objetivo comum.

Uma estratégia colaborativa também foi ressaltada por Crosby e Bryson (2005) quando
afirmam que os lideres devem incentivar uma equipe de colaboradores motivados e
especializados onde seja reconhecido que o poder esta em colaborar, compartilhar, ajudar e
trabalhar em conjunto, mas sem perder o valor individual de cada um. Ao desenvolver a
colaboracéo dos atores, eles devem sentir que fazem parte do processo de mudancas e
decisdes.

As consequéncias da desinformacao como estratégia para influenciar o processo de uma
politica foram ressaltadas por Forester (1982) quando relaciona este apelo, que considera
ilegitimo, a alteracdo da percepcdo dos consumidores, causando distracdo ou confuséo,
gerando desconfianca e impedindo o avanco da politica. Neste caso a estratégia conflitante
é usada para bloguear o processo de determinada politica.

Decisdes politicas sao muitas vezes tomadas em pequenos grupos nos quais ha um alto
grau de coesao e essa coesdo produz um impulso psicolégico para o consenso, que tende a
suprimir tanto a discordancia quanto a consideracdo de alternativas. Nesse sentido, Allison
e Zelikow (1999) indicam que tal estratégia evita conflitos dentro do grupo em razdo de
seus diferentes papéis no compartilhamento de poder, mas também sobre conflitos que
possam existir dentro de cada ator participante.

Arenas: Nos processos de governanca em rede, os atores adotam suas estratégias em uma
ou mais areas onde negociam posicdes e decisdes como resultado dos recursos burocraticos

ou politicos disponiveis (Allison & Zelikow, 1999). Uma arena pode ser um local ou cenério
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institucional especifico onde um conjunto especifico de atores se encontra e interage para
solucgéo de problemas, podendo representar uma unidade conceitual complexa, denominada
arena de acdo (Ostrom et al., 1994). Considerando que as redes sdo compostas por um amplo
conjunto de atores dispersos por varios niveis de governo e areas de politicas, as interaces
dentro de um processo podem estar localizadas em areas ou temas especificos. Portanto, as
arenas podem ser 6rgdos formais de tomada de decisdo, como colegiados municipais ou
estaduais, conselhos de organizagdes publicas ou privadas. Podem representar formas
informais, como reunides ad hoc e lobbies e debates nas midias sociais (Klijn & Koppenjan,
2016,) ou uma unidade conceitual complexa, que contemple participantes, posicdes, relacéo
entre as agdes e os resultados, beneficios associados aos resultados (Ostrom et al., 1994).

6.4.2. Fragmentacao dos processos da governanca em rede: presenca de varias

arenas € processos

Os processos de governanga em rede sdo complexos tanto por envolverem muitos atores
com suas escolhas estratégicas imprevisiveis, como também pelas diversas arenas onde podem
ocorrer as interacdes, resultando num processo de interacdo altamente fragmentado. Dessa
forma, o curso e o contetdo do jogo acabam sendo determinados por decisfes tomadas por
atores em varios locais, com base em percep¢des e racionalidades muito diferentes, que podem
dificultar a interacdo entre eles. Embora a maioria dos atores participe de algumas dessas arenas,
outras podem ser inacessiveis aos mesmos, considerando que dentro de uma rede, e mesmo
dentro de uma arena especifica, os atores podem jogar mais de um jogo, de tal forma que uma
perda em um processo pode ser compensada por um ganho em outro, ou vice-versa.
Considerando que os processos de interacdo podem influenciar-se uns aos outros, isso pode
tornar as situacGes mais complexas, mas também criam novas oportunidades como resultado
dos novos agrupamentos. No conjunto de interagdes, pode ser aceite que, em um processo de
interacdo, seja criado suporte para medidas impopulares tendo em vista que a compensacgéo seja
realizada em outro processo, podendo levar a novas oportunidades para troca e negociacao.
(Klijn & Koppenjan, 2016).

As arenas sdo interligadas em seus niveis de analise, onde cada nivel apresenta seus
processos de decisdo com base em regras operacionais, coletivas e constitucionais que orientam
como as decisfes sdo tomadas, como devem ocorrer as atividades operacionais e quem esta

apto a monitorar o cumprimento das regras definidas (Ostrom et al, 1994).
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6.4.3. Resultados dos processos da governanca em rede: substantivo, processo e

resultados institucionais

Um processo de interacdo nas redes de governanca resulta em politicas publicas, solugdes
de problemas e prestacao de servicos publicos, que podem n&o refletir os objetivos dos atores
no inicio do processo. Considerando que os resultados surgem da influéncia de varias
estratégias e eventos que se manifestaram nas diversas rodadas e arenas, eles podem ser um
resultado ndo intencional de varias estratégias e eventos ndo coordenados ou previstos. Por
outro lado, podem também surgir durante o processo, e ndao ser apenas alcancados ao final,
constituindo produtos intermediarios das rodadas anteriores. Nesse sentido, Klijn e Koppenjan
(2016) categorizam os resultados em trés grupos: substantivos, processuais e institucionais.

Os resultados substantivos podem assumir formas diferentes e podem até mesmo consistir
na emanacao de um processo quando € encerrado sem resultados. Podem ocorrer quando atores
adotam medidas unilaterais com base em informacdes limitadas, satisfazendo um pequeno
nimero de interesses envolvidos e como consequéncia, 0s resultados podem ser
descoordenados e cadticos, fazendo surgir efeitos ndo intencionais ou indesejados e colocando
em risco a realizacdo dos objetivos. Outra forma ocorre quando a acdo mutua gera um resultado
abaixo do que seria esperado, e embora ndo tenha alcangado os objetivos, ainda constitui um
ganho em comparacdo com a situacdo original. Também podem representar compromissos
assumidos pelas partes que levem a acordos de pacotes em que varios resultados sdo
combinados, de tal maneira que uma perda em uma area seja compensada por um ganho em
outra (Klijn & Koppenjan, 2016).

Os resultados de processos de governanca em rede podem ser definidos em funcdo da
duracdo do processo, dos custos de interacdo e da qualidade do processo. A duracdo de uma
rodada ou de um processo ndo condiciona o0 sucesso ou a qualidade de um processo, pois um
processo rapido pode resultar em produtos de alta qualidade e, por outro lado, um processo
prolongado pode produzir uma solucdo, politica ou servi¢o substantivo que ndo atende aos
padrdes. Os custos envolvidos nas interagdes sao os custos de transacdo, que podem ser altos
ou baixos em funcdo da percepcdo e disponibilidade dos atores envolvidos em dispor de
recursos. O resultado do processo também esta relacionado a qualidade do relacionamento que
os atores desenvolvem durante suas interagdes, pois 0s processos de interacdo podem variar
entre 0s extremos de cooperacao e hostilidade, gerando confianga mdtua ou desconfianca (Klijn
& Koppenjan , 2016).
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Os resultados institucionais levam ao surgimento ou modificagdo de relacionamentos
duradouros, percepcdes conjuntas e uma linguagem compartilhada, onde tais impactos ocorrem
no nivel das entidades e nas relacBes duradouras entre os atores, que sdo moldadas ou
modificadas. Neste sentido a rede pode ser alterada em razdo dos novos procedimentos e
arranjos articulados para lidar com questdes com as quais sdo confrontados, gerando
aprendizagem que apoia e fortalece as mudangas. Sob essa perspectiva, as redes representam o
capital social ou institucional onde os atores autbnomos, embora interdependentes,
desenvolveram conhecimento ao longo do tempo em atuaram para solucdo conjunta de

problemas, formulac&o de politicas e prestacao de servicos (Klijn & Koppenjan , 2016).

6.5. Complexidade institucional da governanga em rede

Governanga em rede ndo representa apenas sistemas dinamicos de decisao e interacdo, mas
também uma dimensao institucional. Scharpf (1997) define instituicbes como "sistemas de
regras que estruturam o curso das a¢des que um conjunto de atores pode escolher"” (p.38).

As redes podem ser caracterizadas pela complexidade institucional quando suas regras ndo
sdo claras ou por haver um grande nimero de regras conflitantes ou pouco claras, ou ainda pela

falta de confianca (Klijn & Koppenjan, 2016).

6.5.1. Padrdes de interacdo: estabilidade nos contatos nas redes

Através da interdependéncia e repetitividade da interacdo nas redes, padrbes de interacao
estaveis sdo criados, e costumam seguir a ldgica de que os atores que interagem frequentemente
entre si também dependem dos recursos uns dos outros para alcancar seus objetivos (Rhodes,
1988). Em varios setores de politicas publicas, como saude, habitacdo publica, justica, trafego
e transporte, podem ser identificados atores em comum, pois fazem parte de programas ou
setores de politicas que se cruzam (Klijn & Koppenjan, 2016).

O envolvimento dos atores em uma rede esta positivamente relacionado ao desempenho da
rede, pois, segundo Provan et al. (2007). a integracdo da mesma também foi positivamente
correlacionada a confiabilidade. Assim, a medida que a rede amadure, os atores intensificam
seus contatos e suas relacfes de confianga. Contatos e confiangca mais intensos levam a um
melhor desempenho. Este € um exemplo de como as caracteristicas institucionais das redes
influenciam o desempenho das mesmas, mas tambeém de como essas caracteristicas evoluem ao
longo do tempo.

As redes também podem ser caracterizadas por padrdes de percepgdo quando os atores agem

de acordo com suas percepcdes, que podem ser diferentes com relacdo aos entendimentos da
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natureza do problema ou solugdes desejadas, assim como dos outros atores com relagéo a poder
e competéncia técnica. Tais entendimentos sdo criados por meio das experiéncias e interacées
dos atores que passam a compartilhar certas percepcdes, ou identificar onde elas convergem.
Quanto mais semelhantes forem as percepc¢des dos atores, considerando que dificilmente serdo
completamente homogéneas, mais facil serd o processo de consenso nas rodadas de decisdo
(Koppenjan, 2008; Klijn & Koppenjan, 2016).

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), um dos padrdes mais importantes na percep¢do dos
atores € a confianca entre os atores da rede, pois consideram a confianga como a expectativa de
que outros atores se abstenham de comportamento oportunista, mesmo havendo ocasido
favoravel para tal comportamento. Quando essa confianca é mdtua, podem surgir relacfes de
confiancas entre os atores; contudo, a confianca ndo esta simplesmente 14, evoluindo ao longo

do tempo através de interacdes continuas.

6.5.2. Regras nas redes

As interacdes continuas dos atores criam estruturas de rede com regras e podem ser formais,
quando criadas conscientemente e tornadas publicas, ou informais, quando surgem durante a
interacdo, mas sem se tornarem explicitas mediante uma formulacao (elemento escrito ou legal).
As regras sao definidas como procedimentos fixos que orientam a interacdo, podendo fornecer
aos atores uma ancora em relacao a questfes basicas como: nomeacdo dos membros da rede, a
posic¢ao e o comportamento dos atores e podem ser formadas, sustentadas e alteradas por essas
interacdes (Klijn & Koppenjan, 2016).

Quando ha compartilhamento dos padrbes de comportamento esperado dentro de uma rede
de politicas publicas, por meio de regras, as relacbes tornam-se mais densas e fortes, aléem de
ser um elemento importante para construgdo da confianga no processo de interagédo, evitando
que atores atuam de forma distante dos objetivos e estratégias propostas na rede (Granovetter,
2005).

6.5.2.1.  Caracteristicas das regras nas redes

Considerando que as regras das redes emergem das interacdes anteriores dos atores, também
deve ser considerado que dado o histdrico e caracteristicas de cada rede, cada rede tem suas
proprias regras. Essas regras regulam ndo s6 o comportamento dos atores no sentido de
definirem quais a¢Oes sdo permitidas e quais atores podem participar de quais negociagdes, mas
também regulam as percepcbes dos atores sobre a qualidade dos produtos ou servicos

produzidos. Embora as regras regulem o comportamento, requerem dedicacao e esforco para
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sua elaboracdo, uma vez que regras sociais, ndo séo leis naturais e podem permitir que os atores
se desviem delas. Para melhor orientar as regras que regulam o comportamento nas redes,
devem-se examinar as caracteristicas das regras atuais e como elas operam. Neste sentido, Klijn
e Koppenjan (2016) distinguem as caracteristicas principais das mesmas, a saber: (1) as regras
constituem préticas sociais, ou seja, permitem a interacdo entre os atores, fornecendo
significado e direcdo a acdo; (2) as regras devem ser seguidas e precisam manter sua relevancia,
sendo continuamente confirmadas em praticas pelos atores; (3) as regras lidam com as
competéncias técnicas dos atores, pois se fazem parte da pratica das interacdes dos mesmaos,
passam a fazer parte de seus conhecimentos; (4) as regras sdo trans-situacionais e nao
vinculadas ao ator, uma vez que dizem respeito as relacdes e interacdes e envolvem modelos
de conduta para praticas socais mutuas; e (5) as regras devem atender as dinamicas e mudancas
da rede, considerando que os atores devem aplicar as mesmas como as conhecem e as entendem
a cada situacdo concreta, porém determinadas situacdes inesperadas podem gerar mudangas no
conjunto de regras da rede como resultado da interacdo continua entre estas, a estrutura da rede
€ 0S jogos nos quais essas regras sao aplicadas.

Sobre a caracteristica trans-situacional, Cohen (1989) escreve:

Regras de conduta sdo trans-situacionais, no sentido de que estdo envolvidas em
formas de conduta que (I) sdo reproduzidas e reconhecidas muitas vezes durante as
atividades de rotina realizadas por membros de uma coletividade, e (11) reproduzidas
e reconhecidas por um periodo consideravel na historia desse grupo. Onde esse
critério for aplicado, regras de conduta podem ser concebidas como propriedades
trans-situacionais de uma coletividade que entram na reproducdo de conduta

institucionalizada (p. 43).

Segundo Cohen (1989), o conhecimento mutuo das regras da pratica social tem origem na
persisténcia historica, pois se espera que tal conhecimento tenha base em préticas realizadas em
data muito anterior a atual coletividade de atores. O autor também ressalta a importancia da
definicdo de instrumentos pelos quais 0 conhecimento muatuo é preservado e transportado

através do tempo e do espaco entre as situagdes em que tais praticas ocorrem.

6.5.2.2. Tipos de regras em redes

Para Klijn e Koppenjan (2016) as redes podem apresentar regras da rede e regras de

interacdo. As regras de rede fornecem um padrao a ser seguido pelos atores para determinarem
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a natureza da rede e a arena em que operam. Elas fornecem as diretrizes para as posicoes,
realidades e recompensas que definem a realidade social, onde: (1) as posicdes referem-se as
competéncias técnicas; (2) as realidades refletem as identidades dos atores e o que é considerado
bom ou ruim em termos de argumentos e comportamentos dentro da rede; e (3) as recompensas
tratam do status e critérios de avaliacdo da rede. As regras de interacdo sdo sobretudo
processuais e orientam os atores sobre o0 que € e 0 que ndo € permitido em uma rede, delimitando
as acoes dentro do contexto das regras de rede. Elas definem quem tem acesso aos processos
decisorios, considerando a exclusividade, o processo seletivo, oportunidades de saida e
protecdo a intervencOes externas. Também definem o processo de interacdo através das
orientagdes sobre compartilhamento de informagdes e gestéo de conflitos.

O conhecimento das regras de uma rede facilita o entendimento de sua estrutura
institucional, uma vez que oferece informacg6es sobre as oportunidades e limitagcdes das acdes
dos atores, permitindo ainda o entendimento de muitos resultados dos jogos de politicas (Klijn
e Koppenjan, 2016).

As regras de rede também podem apresentar padrdes que abordem a posi¢do dos atores;
limitem cada ator a ocupar apenas uma posicao; definam que cada ator pode atuar onde for
fisicamente possivel; permitam que os atores ajam de forma independente, mas porém
definindo as agregagdes que visam os resultados; possibilitem cada ator a interferir nos assuntos
dos demais; estabelecam e déem conhecimento das consequéncias dos atos de cada ator e dos
demais; e permitam que qualquer ator retenha o resultado obtido e defendido por ele (Ostrom
etal., 1994).

Também cabe ressaltar que uma simples mudanca de regra pode acarretar em grandes
mudancas nos resultados, assim como em alguns dominios fisicos, uma mudanca de regra pode
ndo levar a nenhuma mudanca nos resultados. As mudancas de regras podem ainda ser julgadas

por mudancas nos resultados (Ostrom et al., 1994).

6.5.3. Confianca nas redes

Nos processos de governanca em rede, existe uma complexidade substancial e estratégica,
pois 0s atores precisam uns dos outros no processo de interacao e troca de recursos que podem
estar dispersos. Portanto, para se alcangar os recursos, que podem ndo estar disponiveis para
um ator sozinho, os atores geralmente se envolvem em relagdes de longo prazo com outros
atores no sentido de obter condicdes para oferecer produtos, servicos ou politicas inovadoras.

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), circunstancias inesperadas geralmente ocorrem nas redes,
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em razdo de mudancas de estratégias dos atores, das complexidades estratégicas criadas pelas
interacbes e do conhecimento inicial limitado sobre produtos, servigos ou politicas, pois a
interacdo incrementa o conhecimento e a aprendizagem do processo. Por esse motivo, 0s
autores enfatizam a importancia da confiancga entre os atores para alcancar uma cooperacdo bem
sucedida, assim como por ser uma condicdo para a realizacdo da inovacao.

Rousseau et al. (1998) definem confianga como “um estado psicoldgico que compreende a
intencdo de aceitar a vulnerabilidade com base em expectativas positivas das intencfes ou
comportamento de outra pessoa” (p.395).

Para Nooteboom e Six (2003), um confia no outro em determinado aspecto, sob certas
condigdes. Portanto, faz parte da confianga compreender a motivagdo do outro em funcéo de
determinadas condicOes, estando claramente relacionado a heuristica da disponibilidade, ou
seja, a disponibilidade de determinado recurso pode aumentar na medida em que se pode
perceber o comportamento de um ator e simpatizar ou identificar-se com ele. Por outro lado, a
repulsa, ou antipatia decorrentes de comportamentos que se desviam das expectativas, pode
reduzir a disposicdo de fazer sacrificios pelos outros. Nesse sentido o ator ajudard mais
facilmente outro ator quando puder se identificar com sua necessidade, por empatia ou por
identificacdo que se traduzem em situac¢des de confianca.

Confianga é uma percepcéo sobre as intengdes, onde confianca e acdes estdo mutuamente
relacionadas, uma vez que a confianga se desenvolve na interacdo entre os atores, por meio de
uma comunicacdo aberta sobre suas inten¢bes. Também emerge de trabalhos em conjunto
prévios, onde os atores ndo usaram as vulnerabilidades uns dos outros no momento de entrega
de responsabilidades especificas (isto é, ndo manifestaram comportamento oportunista).
Contudo, segundo Klijn e Eshuis (2013), a confianga precisa estar ativa, ou seja, precisa ser
desenvolvida e mantida ativamente por meio da interacdo entre atores.

Considerando a percepcdo de intencdes que emergem das interacdes ao longo do tempo, a
confianca pode ser desenvolvida em redes de governancga. Portanto, Klijn e Eshuis (2013)
afirmam que as redes podem ser um veiculo para alcangar a confianca, ndo sendo uma
caracteristica inerente as mesmas. Para 0s autores, perceber a confianga como algo que nao esta
inerente ou automaticamente presente nas redes, alerta para o facto de que a confianga é algo
que precisa ser trabalhado e gerido ativamente.

Sendo a confianga uma percepcdo das boas intencGes de outros atores, ela deve ser
estimulada no sentido de resultar em uma vantagem mdtua para seus parceiros. Conforme ja

dito, a confianca diz respeito as expectativas sobre a intencdo de outro ator e quando as
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expectativas sdo repetidamente violadas, a confianca serd reconsiderada ou pode até
desaparecer completamente. Nesse sentido, a esséncia da confianga estd no respeito a
vulnerabilidade dos outros atores e presume que as expectativas sejam compartilhadas.
Contudo, confianca também prevé que no caso de falha no desempenho, 0s parceiros
primeiramente avaliem as causas das falhas, considerando se foi por interesse proprio, ou por
fatores externos, alheios a sua competéncia. Portanto, a confianga incentiva estratégias de
perddo que podem aumentar a cooperacao e impedir que atores sejam injustamente classificados

como néo confiaveis (Klijn & Koppenjan, 2016).

6.5.3.1.  Vantagens da confianga

As redes podem ser caracterizadas por mais ou menos confianca entre os atores. Como 0s
atores podem ter interesses e percepcdes diferentes, no caso de redes emergentes, pode ndo ser
provavel encontrar altos niveis de percepcéao de confianga entre os atores das mesmas. Contudo,
Klijn e Koppenjan (2016) consideram que a confianca é uma caracteristica valiosa nas redes,
pois traz vantagens que podem estar relacionadas: a reducdo dos custos de transacdo; ao
aumento dos investimentos e estabilidade nas relagdes; ao estimulo da aprendizagem e ao
compartilhamento de conhecimento; e ao estimulo a inovacéo.

A confianca pode reduzir os custos de transacdo, pois reduz o risco envolvido nas transagdes
e na cooperacgdo. Em situacGes em que os atores tém boas expectativas do comportamento dos
outros atores, a possibilidade de interacbes visando comportamento oportunista é reduzida.
Nesse sentido, a confianca reforca a integridade pessoal e organizacional, podendo reduzir a
necessidade de rigidas clausulas e regulamentos contratuais a fim de inibir o comportamento
oportunista de outros atores com os quais existe uma relacdo de cooperacdo (Williamson, 1979).

A confianca aumenta os investimentos e estabilidade nas relagdes, pois a instabilidade das
relagcbes entre os atores constitui uma das fontes de complexidade nos processos de rede.
Considerando que os atores ndo percebem até que ponto a coopera¢do com outros atores pode
ser util e, sob tal incerteza, concentram-se nos custos de producdo, custos de cooperagdo e
custos do comportamento oportunista de outro, acabam por oferecer pouca atencdo aos
potenciais beneficios que podem emergir da dindmica de longo prazo nas relagdes e
investimentos. Sob uma perspectiva econdmica focada em custos, a tendéncia seria em enfatizar
0 risco de tais investimentos e o problema de comportamento oportunista, levando um ator a
abster-se de tal investimento. Contudo, havendo um sentimento substancial de confianga, tal

favorece tais investimentos pelos atores, apesar dos riscos e incertezas envolvidos nos processos
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de colaboracdo. Esse comportamento pode explicar por que os atores se envolvem em
investimentos arriscados e por que certos tipos de cooperacdo em algumas redes resultam em
vantagens mutuas, mas nao conseguem ser alcancados em outras redes (Klijn & Koppenjan
2016).

A confianga estimula a aprendizagem e o compartilhamento de conhecimento, uma vez que
as redes lidam com problemas complexos que exigem solugc6es inovadoras e contribuicdes de
uma ampla variedade de atores ao nivel do seu conhecimento. Considerando que uma parte do
conhecimento é tacito e pertence ao capital humano, proveniente de suas experiéncias pessoais,
ele s6 pode ser acessado por meio de compartilhamento e intensa e prolongada cooperacéo.
Portanto, a confianga nas redes melhora a troca de conhecimentos e a aprendizagem (Klijn &
Koppenjan 2016; Nooteboom & Six 2003).

A confianca estimula a inovacdo, pois solucdes inovadoras sdo podem ser importantes no
processo de tomada de decisdo para problemas perversos que geralmente requerem o
conhecimento de muitos atores com suas ideias inovadoras. Considerando que os atores podem
ndo saber se seus investimentos em processos inovadores trardo frutos, e ainda sim precisam
compartilhar informagdes com outras partes, a confianca reduz tal incerteza sobre o
comportamento oportunista e também facilita a inovacdo. Nesse sentido, a confianca é uma
alternativa que protege a diversidade e ainda fornece uma maneira de reduzir os riscos da
inovagdo (Klijn & Eshuis, 2013; Klijn & Koppenjan, 2016).

6.5.3.2. O surgimento da confianca

A confianca permite que o processo de tomada de decisdes complexas em redes fortaleca o
mecanismo de coordenacdo oferecendo apoio a necessidade de solucdes inovadoras.
Considerando que um alto grau de confianca diminui os custos de transacgdo entre os atores
cooperantes, e aumenta a probabilidade de eles trocarem informacGes mesmo quando o0s
resultados sdo incertos, incentivando a aprendizagem e a inovagdo, apresenta-se com um
grande valor para a governanca em redes. Também deve ser ressaltado que a confianca se
desenvolve ao longo do tempo e precisa ser continuamente confirmada e ativada (Klijn &
Koppenjan, 2016).

Nesse sentido, a confianga se desenvolve, podendo aumentar ou diminuir e por tal razéo
precisa ser constantemente monitorada e incentivada através do controle do comportamento dos
atores através das regras (Klijn & Eshuis 2013). Relembrando que a confianca surge durante as

interacdes, ela so pode ser indiretamente monitorada, considerando que confianca néo é tangivel
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ou quantificada, mas pode ser influenciada e fortalecida por meio de alguns fatores. Quando
interacdes iniciadas no passado apresentam um grau de confianca decorrente do longo processo
de contatos sociais, mais confianca é criada. A reputacdo dos atores reflete a experiéncia no
passado e 0s rumores sobre o profissionalismo de um parceiro podem melhorar o
desenvolvimento da confianca entre as partes. A expectativa de beneficios futuros com base no
conhecimento de que a interagdo continua entre os atores nas redes serd mutuamente benéfica,
fornece uma condicdo favoravel ao desenvolvimento da confianca. A presenca de regras de rede
que forneca ferramentas para a gestéo de conflitos ajuda a criar e a manter a confianca (Klijn e
Koppenjan, 2016).

Neste subcapitulo foram apresentados os elementos das redes: atores, recursos, estratégias,
padrdes de interacdo, padrdes de percepcdo, confianca e regras. Contudo, para a analise do
contexto das redes torna-se necessario classifica-los de tal forma que percebamos os elementos
em suas respectivas categorias de analises dentro da estrutura institucional da rede. Tendo em
vista que as mudangas institucionais refletem as diferentes escolhas impostas pelos varios
atores, as caracteristicas institucionais das redes mudam menos rapidamente, em funcdo da
complexidade dos processos de interacdo dos atores, bem como estruturas institucionais nas
quais esses processos complexos ocorrem. Portanto, a dindmica das interagOes precisa ser
suportada e apoiada pelos atores no sentido de criar as regras da rede com base nas
caracteristicas institucionais e também podem surgir de intera¢cdes do passado, com base em
tomadas de decis6es comuns (Klijn & Koppenjan, 2016).

No presente estudo, serdo analisados os elementos das redes que caracterizam a
complexidade das relagfes sob as perspectivas dos autores, visando identificar as interacfes
dos atores na construcdo das regras e na confianca da rede.

6.6. Gestao darede

Os atores das redes dependem das percep¢des das partes envolvidas para lidar com
problemas sociais complexos e precisam ter em mente que tais percepgdes variam em funcéo
das diversas origens, interesses e ambicgdes divergentes dos atores, que ainda podem ser
conflitantes (Klijn & Koppenjan, 2016). Por outro lado, considerando que a natureza e esséncia
de um problema por vezes ndo podem ser determinadas objetivamente, as partes precisam
interpretar e avaliar as situagdes, informagdes e propostas de politicas de formas diferentes.
Portanto, pode ndo ser possivel identificar a melhor percepcdo dos problemas para buscar a
solucéo de problemas publicos e a formulacao de politicas e servigos. A falta de informacdes
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sobre a natureza real do problema, como também a dindmica de varias percepc¢des sobre uma
situacdo especifica, representa a complexidade substantiva do problema. Nesse sentido, a
gestdo da complexidade deve focar-se em conscientizar as partes sobre a existéncia de varias
percepcOes de problemas e promover condicdes favoraveis para superar essas diferentes
percepcdes, com objetivo de promover o desenvolvimento de politicas e servi¢os que fazem
justica a variedade de percepgdes, interesses e valores envolvidos.

6.6.1. Lidando com varias percep¢oes: buscando uma base comum

Considerando a complexidade da governanca em rede, a gestdo deve buscar primeiramente
construir uma visao unificada do problema a fim de encontrar o consenso para solucbes que
atendam as partes interessadas, evitando fixacdo precoce de entendimentos sem base concreta
ou com base nas realidades limitadas de cada ator. Embora essa constru¢do conjunta néo
permita um consenso perfeito, pois algumas percep¢des sdo dificeis de mudar, ao menos pode
ser alcangado um nivel de colaboracéo entre o grupo (Klijn & Koppenjan 2016).

Os atores lideres ocupam um papel importante no processo de cultivar um entendimento
comum sobre as causas, efeitos e interpretacdes do problema e através das intera¢fes definirem
0s objetivos comuns. Eles ajudam os demais a entenderem as situacdes e problemas de uma
forma diferente da qual inicialmente um determinado ator compreendia, considerando as
limitacGes institucionais de cada parte (Crosby & Bryson 2005).

Portanto, apesar das diferencas de percepgdes e dinamicas, 0s atores precisam alcancar a
cooperacdo e solugdes conjuntas, onde a aprendizagem cruzada resulta dos processos de
interacdo e apoia o desenvolvimento de bases comuns que, apesar da existéncia de percepgdes,
objetivos e preferéncias variaveis, viabilizam e fortalecem a realizacdo de solugdes conjuntas e
servicos coproduzidos. Klijn & Koppenjan (2016) indicam seis estratégias de gestdo que
contribuem para o desenvolvimento desta base comum: promover o alinhamento de percepcdes;
criar variedade substantiva; promover maior entrosamento de objetivos; ultrapassar debates
assimétricos; iniciar um processo de interagdo ou pegar em decisdes contestadas; e organizacdo
seletiva dos aspetos substantivos.

Promover o alinhamento das percepgdes refere-se a tentativa de levar as partes envolvidas
a pensar sobre a importancia e impactos do problema e propor possiveis formulaces de
solugdes, confrontando-as com as ideias de outros (Klijn & Koppenjan, 2016). O alinhamento

de percepcdes pode exigir a clarificacdo das diferencas de visdes, promovendo aprendizagem e
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mudancas de crengas dos envolvidos diante das novas maneiras de encarar situagdes (Crosby
& Bryson 2005).

Criar variedade substantiva envolve uma competicéo criativa, onde o lider da rede propde
uma competicdo na qual os atores apresentam suas solu¢des com base em uma descricédo geral
da andlise de problemas e com base nos objetivos formulados previamente. Diante das opc¢des
apresentadas, uma delas é selecionada. Contudo, esta selecdo antecipada faz com que o0s
tomadores de decisdo fiqguem aprisionados em um processo dominado por uma Unica solucéo,
que sO pode ser alterada sob novo processo formal, ja& que as opg¢des alternativas foram
excluidas. O processo de selecdo é demorado, exigindo que as opg¢Bes sejam mantidas abertas
0 maior tempo possivel e que simultaneamente as alternativas sejam desenvolvidas, mantendo
as oportunidades de escolha abertas até o final. O processo também oferece a oportunidade de
comparar os custos e beneficios entre as alternativas concorrentes, permitindo que as partes
interessadas possam entéo decidir qual das alternativas melhor soluciona os problemas naquele
momento. O principio da competicdo criativa demanda que as partes estejam dispostas a investir
mais do que o habitual no desenvolvimento de solucgdes (Klijn & Koppenjan 2016).

Promover o entrosamento de objetivos em funcdo da pluralidade de percepc¢des sobre um
problema complexo, torna-se uma necessidade uma vez que 0s atores nem sempre encontram
consenso e que eles precisam obter apoio para uma solucéo ou politica. Quando as partes estdo
dispostas a aceitar diferencas visando encontrar as solugdes para a realizagcdo simultanea de
objetivos divergentes ou aparentemente conflitantes, torna-se mais facil promover o
entrelacamento de objetivos e encontrar solucdes do tipo win-win, onde ndo ha perdedores e
que consigam fazer justica as varias percepcdes e objetivos dos atores envolvidos (Koppenjan
& Klijn 2004).

Quando se é capaz de chegar a uma solucdo dessa maneira, as partes unem-se sem exigir
gue cheguem a um acordo substantivo sobre definicdes ou objetivos de problemas. Segundo
Klijn e Koppenjan (2016), o alcance de tal entrelagamento de objetivos pode ocorrer através de
um desenho integrado de um projeto que integre as demandas divergentes e as partes
interessadas de tal forma que o problema seja um desafio comum onde precisam concordar com
a adequacdo e valor agregado das a¢des conjuntas. Também pode decorrer de um pacote de
acordos quando sé@o propostos projetos para solugdes de problemas especificos que oferecem
oportunidades limitadas em termos de objetivos entrosados. Acordos de pacotes geralmente
significa que problemas, arenas ou jogos especificos estdo vinculados entre si, de modo que o

campo de uma solucdo é ampliado. Medidas mitigadoras e compensacdes também surgem
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como meios de cruzamento de elementos quando solugfes ou pacotes de acordos conseguem
combinar varios objetivos, mas ao mesmo tempo podem produzir efeitos negativos para outros.
Ou seja, quando uma solucdo implica um prejuizo inevitavel para certos interesses ou partes, e
aqueles que lucram com a mesma consideraram oferecer uma compensacao através da oferta
de alguma politica ou servigo concreto em um processo especifico aos perdedores (Bruijn et
al., 2010).

Ainda sobre o entrosamento de objetivos, a optimizacdo do alcance para a procura de
solucdes para a tomada de decisao decorre do delineamento do &mbito onde a mesma pode ser
procurada e é uma oportunidade para encontrar espago de manobra para a solugdo e aumentar
a possibilidade de um entrelagcamento ideal de objetivos. Frequentemente, a demarcacdo da
situacdo identificada como problematica, ampliando a sua concepcao pode ajudar a alcancar
esse objetivo . Por outro lado, o estabelecimento de multiplos objetivos pode ndo contribuir
como instrumento de entrelagamento, mas permite a especificacdo de problemas e objetivos
dentro de um processo onde as partes se conscientizam do facto de que, para atingir seus
objetivos, devem descobrir trocas entre seus préprios objetivos e ideias, e as de outros atores.
Esses multiplos objetivos geram um comportamento de busca de solucdes que conseguem fazer
justica as percepgdes e necessidades de varios atores (Klijn & Koppenjan, 2016).

Romper com debates assimétricos evita discussdes onde as partes tentam convencer umas
as outras sobre sua propria posicao, de tal forma que os esforcos para romper as divergéncias
apenas levam a mais conflitos. No sentido de promover a construcdo conjunta de um cenario e
reduzir a assimetria de poder nos debates sobre problemas e suas solucGes, Klijn e Koppenjan
(2016) consideram estratégias de gestdo para superar as diferencas na linguagem e o
desenvolvimento de alternativas argumentativas. A primeira refere-se a varias lacunas de
comunicacdo causadas, por exemplo, pelo jargdo especifico que algumas comunidades de
politicas usam pela preferéncia a dados tecnoldgicos ou quantitativos especificos, usados entre
especialistas, os instrumentos de politicas especificos que sdo aplicados e assim por diante. A
segunda estratégia consiste em confrontar a narrativa dominante sobre qual é o problema, suas
causas e quais medidas devem ser tomadas com uma contraproposta completa e credivel.

Outras duas opcdes de entrelacamento de objetivos podem ocorrer de um processo de
interacdo ou de decisdo contestavel, onde muitos processos de formulacao de politicas apoiam-
se em discussdo ndo focada e uma solucdo pode se tornar dominante recebendo apoio de
algumas partes. Porém, se a solucéo aprovada apresentar riscos sociais, o Estado, em seu papel

de protetor do bem comum, é forgado a tomar medidas mesmo quando outros contestam sua

63



necessidade e mesmo quando ha incerteza sobre o contetdo. As decisdes tomadas nessas
circunstancias sdo contestaveis e sua eficécia € incerta (Koppenjan & Klijn, 2004). A dltima
forma de entrosamento aborda a organizacdo de uma selecéo substantiva onde as partes devem
fazer acordos sobre como avaliardo propostas de politicas e servigos. Esses acordos podem
incluir os critérios usados para a selecdo, mas também quem estara envolvido na sele¢éo e em
que posicao, como essa selecdo serd realizada, e quando a selecdo serd feita. Koppenjan e Klijn
(2016) alertam que os critérios de selecdo ndo devem se basear em um conjunto muito
detalhado, pois estaria em desacordo com a afirmacdo de que nem sempre as partes alcancam
consenso sobre os objetivos. O processo de selecdo deve envolver as partes cujos interesses,
objetivos e percepgdes estdo em jogo em um processo politico especifico, como premissa da
perspectiva da governanca em rede. O envolvimento das partes na selecdo pode variar de
informacdes, conselhos e coprojetos e, eventualmente, codecisdo. A selecdo se da atraves de
acordos sobre regras de decisdo, mecanismos de gestdo de conflitos e procedimentos de
reclamacdo, de tal forma que a existéncia de regras para tais instancias pode ajudar as partes a
ficarem mais seguras a responder de maneira mais aberta as propostas. Também deve-se evitar
a selecdo prematura ou tardia, uma vez que a selecdo prematura pode levar a exclusdo de
propostas e frustracdo entre aqueles que as apresentam, além do risco de selecionar a solugdo
equivocada. Uma selecéo tardia pode levar ao desinteresse e ao desgaste da interacdo entre 0s
atores participantes. A selecdo ndo é apenas um processo onde se dao acordos, mas sim uma
questdo de gestdo onde os gestores de rede devem estar constantemente a procura de sinais que

monitorem o melhor tempo do processo de selecdo (de Bruijn et al., 2010).

6.6.2. Gestdo da producao e o uso do conhecimento em governanca em redes

A mobilizacdo e a produgéo de conhecimento devem ser organizadas de maneira a facilitar
0 processo de construcdo conjunta de imagens e contribuir para as politicas e servigos apoiados
pelos atores envolvidos e sustentaveis a luz dos conhecimentos cientificos existentes (Klijn &
Koppenjan, 2016).

A pesquisa focada em politicas geralmente resulta em pesquisas que cumprem um papel
partidario de advocacia politica, sem oferecer subsidios Uteis a pesquisadores e outras partes
interessadas nas redes de governanga, uma vez que ndo contribuem para a construcao de visoes
conjuntas entre esses atores. Porém, a visao de pesquisas com base em critérios cientificos com
objetivo de resolver o conflito de conhecimento em processos de solucdo de problemas nem

sempre levam a resultados positivos, se forem levadas em hora errada, ou para o publico errado
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(Klijn & Koppenjan, 2016). Irwin (1995) oferece outra solugdo por meio da viséo da ciéncia
dos cidaddos, em resposta ao conflito de conhecimentos sobre questdes nas areas de salde,
seguranca e meio ambiente. Esta visdo apresenta a possibilidade de uma abordagem da ciéncia
que ofereca o potencial para um dialogo entre grupos cientificos e cidaddos, sendo uma ciéncia
orientada para o cidaddo (ou “ciéncia cidada” nesse sentido) que emerge dos debates sobre a
relacdo entre ciéncia, tecnologia e sociedade em geral. Contudo, o cidaddo deve ser educado e
preparado para avaliar independentemente a qualidade e os resultados da pesquisa, de tal forma
que os pesquisadores sejam responsaveis perante os cidadaos, a midia e os formuladores de
politicas dos dados que produzem. De acordo com Klijn e Koppenjan (2016), os esforcos para
tornar os cidaddos mais bem informados e trazé-los para os debates das politicas publicas
através dos resultados apontados nas pesquisas cientificas sdo louvaveis e devem superar as
percepcOes divergentes do processo de criacdo de conhecimento.

O processo de conhecimento através das atividades de pesquisa deve observar a necessidade
de diminuir a distancia entre as percepcdes das partes interessadas e pesquisadores sobre um
problema, suas causas e possiveis solucdes. Isso demanda a troca de conhecimento e
informac@es entre as partes interessadas e 0s pesquisadores, assim como dentro de cada um
desses grupos, de tal forma a que atentem para 0 uso de tais informacdes no processo de
formulacdo da politica; consigam reduzir, ou superar, as diferencas nas percepcdes do problema
e sua solucdo; e sejam sensiveis ao desenvolvimento nas questdes de conhecimento, a medida
que surgem durante o processo de elaboracdo e implementacéo de politicas, projetos e prestacdo
de servicos (Klijn e Koppenjan, 2016).

O que se pode esperar da pesquisa cientifica e da producao de conhecimento é que fornecam
subsidios sobre quais ideias podem ser considerados defensaveis, considerando a robustez do
conhecimento cientifico, e ainda indique quais declaracdes ndo tém evidéncias, ou informacdes
concretas. Se o conhecimento € considerado relativamente solido, ele pode fornecer o espaco
necessario para manobras onde as partes desenvolvam solu¢Ges em conjunto, ou pode servir
como critério para medir a qualidade de suas opcdes e uso racional de recursos. Também
previne que grupos aprovem solugdes com base em aspectos meramente baseados em tempo e
dinheiro (Crosby & Bryson, 2005; Klijn & Koppenjan, 2016).

A gestdo da incerteza substantiva também visa organizar a contribuicdo de especialistas,
pesquisa e ciéncia, de modo a apoiar 0 processo de aprendizagem entre as partes interessadas.
Isso exige que o processo de pesquisa seja organizado de acordo com o principio da pesquisa

simultanea onde ha ligacdo paralela de pesquisa e processo, fornecendo & pesquisa um papel
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facilitador, comissionamento conjunto da pesquisa e trabalho de fronteira. O objetivo é impedir
a negociacdo de bobagens, confrontando os resultados das interaches entre as partes
interessadas com bases cientificas. Como as ideias cientificas muitas vezes ndo séo conclusivas,
os esforcos devem ter como objetivo organizar um consenso cientifico preliminar com base no
estado real das ideias cientificas. Quando as partes puderem organizar adequadamente as
atividades de pesquisa realizadas no contexto do processo de solucéo de problemas, o processo
de criacdo de imagens conjuntas e o entrelacamento de objetivos sera facilitado, e os resultados
serdo baseados nas fontes de conhecimento disponiveis e refletirdo as informacGes cientificas
intuicdes (Klijn & Koppenjan, 2016).

A escolha do enquadramento tedrico se deu pelo facto de tal abordagem apresentar
caracteristicas alinhadas a dindmica de atores envolvidos em diferentes niveis de vinculos e
areas de atuacdo, demonstrando a complexidade e interacdo necessaria para implementar a
politica de controle do tabaco no Brasil, considerando ser um estudo de caso. A complexidade
dos processos que compdem uma rede demanda uma governacgao estruturada para manter a
interacdo entre os atores e 0s objetivos.

No presente estudo o termo governanca em rede é usado para descrever a formulacdo de da
politica publica de controle do tabaco, sua implementacdo e monitoramento por meio de uma

rede de relagdes entre atores publicos e privados, tal como definem Klijn e Koppenjan (2016).
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7. Comunidades epistémicas

7.1.  Caracteristicas

As comunidades epistémicas representam o “local onde o conhecimento reside, as
habilidades sdo aplicadas e a articulagao e a criagcao do conhecimento tomam forma” (Hakanson
2010, p.1809). Para o autor, os individuos de determinada comunidade podem pertencer
simultaneamente a diversas comunidades epistémicas, assim que estejam alinhadas as suas
concepgdes de identidade, dominio técnico e associadas as suas Vvisoes.

O conceito tem sido definido e usado de diversas formas. Contudo, Haas (1992) entende
gue uma comunidade epistémica ¢ “uma rede de profissionais com conhecimento e competéncia
reconhecidos em um dominio especifico e uma reivindicagdo oficial de conhecimento relevante
para a politica dentro desse dominio ou questdo” (p.3).

Haas (1992) oferece uma abordagem que permite examinar o papel que “as redes de
especialistas-baseadas-em-conhecimento — comunidades epistémicas — exercem na articulacédo
de relacGes de causa e efeito de problemas complexos, ajudando os Estados a identificarem seus
interesses, enquadrando as questdes para o debate coletivo, propondo politicas especificas e
identificando pontos relevantes para a negocia¢do” (p.2), ou seja, sdo as comunidades
epistémicas como atores especializados contribuindo para as redes de politicas publicas (Burley
& Mattli, 1993).

Considerando que uma comunidade epistémica é formada por especialistas que
compartilham valores comuns e informacdo, que se unem para melhorar a compreensao
cientifica e publica sobre um determinado tema, a sua formacéo e evolugdo podem resultar de
uma coalizdo de advocacia de interesses, uma federacdo de pesquisadores, ONGs, burocratas
(entenda-se funcionarios e dirigentes publicos), jornalistas e lideres de opinido que procuram
mover o problema para uma agenda publica (Speth & Haas, 2006).

Embora possam pertencer a diferentes campos disciplinares, as comunidades epistémicas

apresentam caracteristicas comuns, segundo Haas (1992):

(1) um conjunto de crencas e principios normativos compartilhados, os quais provém
0s membros da comunidade com uma racionalidade baseada em valores para a agéo
social; (I) crencas causais compartilhadas, que derivam de sua analise de préaticas
que conduzem ou contribuem para um conjunto central de problemas no seu dominio,
e que servem entdo como base para elucidar as maltiplas ligagdes entre possiveis

acOes politicas e resultados desejados; (111) no¢Bes compartilhadas de validagdo —
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isto é, critérios intersubjetivos internamente definidos de deliberacédo e validacao de
conhecimento no dominio de sua especialidade; e, (IV) um empreendimento politico
comum — ou seja, um conjunto de praticas comuns associadas a um conjunto de
problemas para o qual sua competéncia profissional esta dirigida, presumivelmente
fora da conviccdo de que o bem-estar humano serd reforcado como uma

consequéncia (p.3).

Portanto, os membros de comunidades epistémicas possuem em comum um conjunto de
crengas causais e de principios, assim como compartilham nogdes de validade e um esforco
politico compartilhado. Haas (1992) também considera que a reconhecida autoridade da
comunidade baseia-se no conhecimento relevante em um dominio especifico de politica. Essas
caracteristicas distinguem as comunidades epistémicas de outros grupos frequentemente
envolvidos na coordenacao de politicas, que podem ser constituidas por cientistas sociais, ou
individuos de qualquer disciplina ou profissdo, que tenham especializacdo por um campo de
conhecimento valorizado pela sociedade. Tal conhecimento pode originar da aprendizagem
compartilhado sobre a natureza dos processos sociais que podem ser baseados em métodos
analiticos ou técnicas consideradas apropriadas para as responsabilidades que exercem.

As crencas e objetivos das comunidades epistémicas sdo diferentes daquelas identificadas
nos organismos da Administracdo Publica, contudo as abordagens para analisar comunidades
epistémicas e um comité administrativo concordam que ambos representam grupos com
conhecimento especializado. Se, por um lado, as comunidades epistémicas dedicam seu
conhecimento ao desenvolvimento de determinado programa politico, os Orgdos da
Administracdo atuam atentos para preservar suas missdes e orcamentos. Embora os membros
de comunidades epistémicas possam usar da sua influéncia na obtencdo de posicdes chave
dentro da Administracdo Publica, eles sdo apenas influenciadores de politicas. A combinacéo
de crencas causais compartilhadas e crencas baseadas em principios compartilhadas por
membros da comunidade epistémica definem o aconselhamento, ou parecer, que eles oferecem
e os fortalecem em suas posi¢des contra as pressoes que sofrem para que oferecam conselhos
alternativos alinhados aos interesses politicos preexistentes ou as preferéncias de formuladores
de politicas de alto nivel, ou que possam promover suas carreiras individuais (Haas 1992).

Cross (2015) considera que as comunidades epistémicas estdo sempre trabalhando sobre
determinado tema, ndo sendo necessariamente observadas somente em resposta a uma crise ou
episddios de incerteza, embora concorde que uma crise possa fornecer um momento oportuno

para as comunidades epistémicas ganharem voz e influéncia. A autora ainda complementa que
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para distinguir entre uma comunidade epistémica e um simples comité administrativo, ou outro
tipo de ator organizacional, devemos observar trés caracteristicas que devem ser presentes nas

comunidades epistémicas:

a primeira deve indicar que seus membros agem mais do que a soma de suas partes
e produzem resultados que véo além das expectativas de suas funcbes formais e
acabam por persuadir outros membros que nao estavam participando do processo. A
segunda indicacdo é que seus membros ja trabalharam uns com o0s outros em
configuracGes anteriores, gerando uma interacdo informal que permite um senso de
espirito unido levando a facilitar as oportunidades de compartilhamento de objetivos.
A terceira indicacdo € se o grupo compartilha uma cultura particular e normas
profissionais independentes de suas func¢des formais em suas entidades, permitindo
acordos e resultados comuns (p.92).

Uma comunidade epistémica também pode compartilhar aversdes, ou seja, situacdes ou
agendas politicas nas quais ndo aceita participar. Nesse sentido, a solidariedade dos membros
da comunidade epistémica é um fator relevante, uma vez que oferece resisténcia para recusar
agendas politicas fora de seu programa politico comum ou invocar politicas baseadas em
explicacbes que eles ndo concordam. Portanto, a comunidade compartilha interesses que
refletem suas crencas e suas aversdes, contribuindo para a persisténcia e solidariedade da
comunidade, assim como fortalece os lacos institucionais dos membros e as préaticas politicas
coletivas. A estrutura institucional resultante dessa relacdo é valiosa, pois permite comparar
informac@es e encontrar apoio moral para suas crencas sociais e politicas (Haas, 1992, p.20).

Dunlop (2010) apresenta, em seu artigo, uma andlise sobre dois tipos de comunidades
epistémicas — devolucionarias e governamentais —, que variam de acordo com a forca de sua
identidade coletiva, ou seja, sua independéncia. Tal variacdo é baseada em dois aspectos:
“influéncia politica em sua composi¢ao e participagdo politica no processo de producdo de
conhecimento” (p.209). Segundo a autora, a primeira refere-se as comunidades epistémicas que
apresentarem um desenvolvimento natural ao longo do tempo como resultado da atuacdo das
préprias redes de seus membros em suas arenas profissionais e, por tal razdo, apresentam um
elevado grau de autonomia perante os decisores a quem aconselham. Seus membros tém um
compromisso de longo prazo e forte identidade coletiva que garante a producdo de
conhecimento predominantemente guiada por questdes de pesquisa formuladas por seus

especialistas, em uma escala de tempo acordada por eles.
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O segundo tipo de comunidade epistémica representa 0s grupos de especialistas que se
reinem numa determinada arena politica e sdo marcados pela baixa independéncia perante o0s
tomadores de decisdo a quem se dirigem. As comunidades epistémicas governamentais
caracterizam-se por serem orientadas e planejadas por diretrizes politicas, sendo estabelecidas
para a prossecucdo de uma tarefa definida. Para a autora, embora o contedo dos sistemas de
crencas das comunidades epistémicas governamentais reflita a soma das convicgdes e do
conhecimento dos especialistas, esses atores contam com a orientacdo de seus lideres para
ajudar a producéo de conhecimento (Dunlop, 2010). Neste caso, ainda que sejam especialistas
reunidos para determinada tarefa, ndo foge ao que sugere Cross (2015) quando diz que 0s
membros de uma comunidade epistémica teriam como condicdo ja terem trabalhado uns com
0s outros em configuragdes anteriores.

Comunidades epistémicas podem ser delineadas basicamente em funcdo da geracdo,
manutencdo e dominio de trés elementos, segundo Hakanson (2010): teoria, codigos e

ferramentas. O autor refere-se a teoria como as:

bases de referéncia que permitem que uma comunidade compreenda as mensagens
relevantes as praticas trocadas dentro dela, contemplando elementos técitos, regras
gerais e declaracGes explicitas, como teorias e modelos conceituais. Os cddigos
referem-se aos meios simbolicos pelos quais a comunidade se comunica com seu
ambiente e seus membros, sendo traduzidos pela linguagem comum ou por modelos
matematicos, formulas quimicas, linguagem de informatica, além de representagdes
pictéricas através de graficos, mapas, diagramas e figuras. E as ferramentas sdo 0s
instrumentos empregados na execucdo de suas tarefas e desenvolvimento de suas
praticas, ou seja, a metodologia adotada como determinante da capacidade técnica,

alcance, precisdo e confiabilidade dos fatos observados (p.1810).

7.2.  Comunidades epistémicas e coordenacdo de politicas publicas

Para Haas (1992), sob a perspectiva do poder, quando se controla o conhecimento e a
informacdo, ocorre a difusdo de novas ideias e novos padrdes de comportamento, constituindo
uma dimensdo na coordenacdo de politicas nacionais e internacionais, considerando que o
conhecimento desses profissionais especializados auxilia a implementacdo de politicas
nacionais e internacionais, a tomada de decisOes e até mesmo altera as agendas politicas em

direcbes imprevistas quando esses ocupam papeis de atores nas esferas publicas.
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A importancia da contribuicdo a elaboracdo e implementacdo de uma politica publica
também € vista por Zito (2017) quando ele considera que as comunidades epistémicas podem
ir além de apoiar uma analise politica, ao oferecerem solucGes politicas e influenciarem os
principais tomadores de decisdo, uma vez que também constroem um clima intelectual
favorével para receber as ideias que resultam no desenvolvimento do conhecimento técnico
essencial para a andlise, a difusdo de argumentos, desenvolvimento dos interesses e entidades
a favor das convicgdes politicas. O autor também ressalta a importancia da consciencializagdo
do publico através da divulgacao de informacgdes na midia de tal forma que possam pressionar
os tomadores de decisdo para validagdo da agenda publica.

Diante das consideracgdes de Haas (1992), corroboradas por Zito (2017), onde consideram
que as comunidades epistémicas exercem um papel articulador junto ao Estado no sentido de
promover debates e sugerir propostas de soluces baseadas em conhecimento cientifico, 0s
autores sugerem que tais comunidades ocupam papel de destaque e influéncia sobre os
coordenadores de politicas publicas e, consequentemente, sobre a governacao de tais politicas.

As comunidades epistémicas oferecem a oportunidade de construir uma politica baseada
pelo conhecimento levando a um empreendedorismo coletivo direcionado. Ou seja, essas redes
sdo detentoras de uma expertise que pode subsidiar significativamente as respostas politicas e,
ao mesmo tempo, quando cruzam fronteiras nacionais e institucionais, ou saem dos limites
politicos, elas impulsionam o empreendedorismo tanto em nivel nacional, quanto global, nos
processos de governacao publica (Zito, 2017).

Tendo em vista que a abordagem das comunidades epistémicas permite identificar as
expectativas e interesses comuns através de um processo de escolha entre as estruturas e 0s
processos politicos nacionais, Adler e Haas (2009) consideram que uma comunidade epistémica
ao exercer préaticas e valores promovidos por ela, ganha poder de influéncia sobre seu Estado-
nacao, podendo ainda contribuir para sua institucionalizacdo internacional, quando este Estado-
nacdo coopera internacionalmente com base em uma préatica que elas ajudaram a criar e
perpetuar.

O cruzamento das fronteiras de conhecimento, resultante das articulaces de determinada
comunidade epistémica, traz consigo um incremento de atores politicos e espacos de discussdes
politicas através da cooperacdo internacional e uma abordagem de governanca globalizada
(Haas & Western, 2020). As comunidades epistémicas ganham espa¢o junto aos decisores

politicos ao apoiarem o processo de formulacdo de politicas, que pode ser tanto em nivel
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nacional, quanto internacional, de tal forma que permitam atuar tanto numa arena nacional ou
global (Carayannis et al., 2012).

Sob o contexto da governanca global, as comunidades epistémicas podem ser definidas
como redes transnacionais de especialistas baseados no conhecimento. Esses especialistas
definem os problemas especificos que os tomadores de decisdo enfrentam, o que devem fazer
a respeito e, como resultado, contribuem para aumentar a capacidade do Estado (Carayannis et
al., 2012). Os autores ainda identificam que a governanga globalizada requer uma “estrutura
minima de regras necessarias para enfrentar os problemas globais, garantida por um conjunto
de entidades, formais e informais, internacionais e locais, e representando os interesses do maior
numero possivel de partes interessadas” (p.123). Nesse sentido, os atores, incluindo o grupo de
organizagOes internacionais, governamentais e nao-governamentais com diferentes estruturas,
processos e participacGes, promovem a transferéncia de conhecimento por meio de suas
comunidades epistémicas. Essa troca de conhecimento especializado pode tornar-se uma
ferramenta de persuasdo entre os participantes e promover regras de governacdo mutua
aplicavel a todos.

Para Adler e Haas (2009), a coordenacdo de politicas baseia-se em consentimento e
expectativas matuas, onde a principal questdo tedrica a ser analisada é: "De onde vém as
expectativas?” (p.150). Para os autores, essa questdo vai ao cerne da abordagem das
comunidades epistémicas e indicam que as expectativas na politica internacional vém de
processos interpretativos que incluem ndo s6 estruturas politicas e culturais, mas também
entidades que tém por objetivo definir e modificar os valores e o sentido da acdo. Portanto,
defendem que a influéncia e os interesses dos atores séo formados e explicados por estruturas
politicas e culturais, considerando que estas sdo constituidas pela pratica e auto compreensédo
dos atores. Quando a comunidade epistémica assume a funcéo de coordenacéo de politicas, sua
tarefa vai além de desenhar a estrutura de coordenacdo, mas também demonstrar aos atores

como se dardo os processos de definicdo de alternativas e expectativas de resultados.

7.3.  As comunidades epistémicas e as politicas publicas

As comunidades epistémicas intervém e influenciam o processo de politicas tanto a nivel
nacional, quanto internacional e transnacional, onde a influéncia ocorre na estrutura conceitual
na qual o processo de politicas esta inserido, ou seja, desde 0 momento de sua concepg¢éo até o
momento onde os papéis e responsabilidades dos atores séo definidos, através da construcao de

um conhecimento que descreve e retrata a realidade. As comunidades epistémicas ocupam um
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importante papel na definicdo dos interesses e em promover o processo decisério e quando seus
membros participam de tal processo, eles apresentam forte capacidade de infundir suas ideias
e estabelecer suas visdes (Antoniades, 2003).

Corroborando com Antoniades (2003), Zito (2017) considera que os especialistas de uma
comunidade podem ocupar papeis importantes nas diversas arenas politicas derivadas dos
problemas politicos enfrentados local e internacionalmente no sentido de ajudar os
formuladores de politicas a avaliar os desafios e as potenciais alternativas para a resolucéo do
problema.

Os tomadores de decisédo podem néo ter certeza da interagdo complexa dos componentes do
processo de decisdo. Portanto, enfrentam dificuldades em prever as consequéncias de longo
prazo nas medidas destinadas a solucdo da situacdo-problema. Nesse sentido, 0s especialistas
0s apoiam em suas escolhas e ainda consideram as interligacdes com outras questdes, evitando
que uma escolha politica possa colocar em risco as escolhas futuras e ameacar as geracoes
futuras. Os decisores também nem sempre reconhecem suas limitaces para compreender
questdes e interacdes complexas de tal forma que uma crise pode ser a oportunidade de
superarem a inércia institucional e estimula-los a buscar ajuda de uma comunidade epistémica,
embora alguns deles com maior motivacéo politica do que outros. (Haas, 1992).

Haas (1992) também considera que as comunidades epistémicas podem indicar 0s impactos
decorrentes da falta de iniciativa sobre determinada politica, assim como identificar a natureza
das interacdes complexas na cadeia de eventos a ser considerada no processo de decisdo. Esta
informacdo é valiosa para definir os esfor¢cos para resolver ou reduzir um problema em um
dominio ou &rea problematica, uma vez que pode ter efeitos de feedback sobre resultados
negativos ou imprevistos. Para o autor, as comunidades epistémicas podem ajudar a definir os
interesses proprios de um Estado ou de niveis inferiores dentro dele e ainda redefinir tais
interesses a medida em que o processo de avaliacdo dos impactos e a identificacdo das relacdes
de causa e efeito dos problemas apresente um novo cenario.

Quando o governo define seus interesses, 0s objetivos das politicas e os meios para realizar
sua coordenacao, ele precisa saber os esforcos especificos a serem feitos dentro do contexto no
qual se inserem com base nas orienta¢cdes das comunidades epistémicas. Diante dos dados e
suas interpretacOes, as comunidades epistémicas estabelecem os limites de atuagéo das politicas
e orientam os tomadores de decisdo na escolha de normas e entidades competentes para resolver

ou gerenciar os problemas. Quando o processo de aconselhamento vai de encontro aos
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interesses nacionais, também cria um clima favoravel para uma maior aceitacdo e difusdo das
crencas das comunidades epistémicas (Adler & Haas, 2009).

As comunidades epistémicas geram conhecimento que ajudam os tomadores de decisdo a
formularem suas politicas publicas, contudo Zito (2017) indica duas dimensGes onde pode
ocorrer a atuacdo das comunidades: no “local” (policy venue) onde a politica é formulada ou
no processo de formulacdo da politica. O local (ndo necessariamente um espaco fisico) define
0 ponto de encontro com 0s tracos institucionais para atores governamentais e nao
governamentais desempenharem as tarefas de formulacéo ou planos de execucao da politica. A
participacdo das comunidades epistémicas pode fazer parte do corpo executivo, quando 0s
peritos que nela atuam conseguem introduzir-se junto dos atores publicos responsaveis, ou pode
ser uma comunidade externa ao corpo executivo, sendo inserida no processo de formulacédo da
politica. Este tipo de participacdo faz-se com conhecimento ndo oficial, o qual pode ficar
“barrado” pelos atores governamentais e, como tal, nem sempre ser considerado.

Sendo interno ou externo ao corpo executivo, 0s tomadores de decisdo buscam
aconselhamento para obter informacgdes que justifiguem ou legitimem a implementacdo de
determinada politica publica. Nesse sentido, a limitacao de atuacdo da comunidade epistémica
dependeré das razbes pelas quais sdo convocadas, porém estando atenta em antecipar 0s
conflitos de interesse que possam surgir decorrentes de pontos criticos, assim como construir
aliangas em apoio a politica. Ainda deve-se considerar que se os fins sdo politicos, podera
ocorrer que os tomadores de decisdo se justifiquem nas informacdes que lhes foram fornecidas
por especialistas e compartilhem a culpa, no caso de surgirem problemas na implementacao da
politica. Por tal razdo, pode-se enfatizar que as comunidades epistémicas convocadas por razdes
politicas podem ter sucesso em impor suas visdes e moverem-se em direcdo a objetivos
diferentes daqueles inicialmente definidos pelos tomadores de decisdo (Haas, 1992).

Dunlop (2010) concorda que as comunidades epistémicas podem despolitizar a tomada de
decisbes, considerando situagdes em que os tomadores de decisdo precisam provar
cientificamente aos cidaddos que suas escolhas politicas podem trazer beneficios futuros que
superam os do presente. A autora considera que as comunidades epistémicas carregam a marca
de objetividade e neutralidade, seus conselhos sobre politicas asseguram aos tomadores de
deciséo a credibilidade necessaria para apoiar seu compromisso com uma postura politica sobre
os cidad&os céticos.

A autoridade das comunidades epistémicas também é sugerida por Lazaric (2003) , uma

vez que desempenham um papel importante na validacdo ou ndo de determinada escolha,
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podendo pressionar e afetar a selegdo de préticas atraves de suas revisoes e recomendagdes de
relevancia, onde tal pressao também influencia as crengas e valores compartilhados levando a
uma representacao cognitiva inteiramente nova que pode ser facilitada através de padrbes de
confianca. O autor traz a importancia da construcdo da confianca, conforme ja posto em tépicos
anteriores por outros autores, e considera que € algo que pode resultar do processo de
aprendizagem, como fruto das articulagdes, colaboracGes e reconhecimentos.

Dunlop (2010) analisou em seu artigo a capacidade das comunidades epistémicas de criar
conhecimento, sendo a0 mesmo tempo socialmente relevante e imbuido de credibilidade
cientifica, permitindo a esses atores o potencial Unico de alcancar eficiéncia e credibilidade. A
autora ressalta que para a eficiéncia da politica, deve haver um alinhamento entre os meios de
enfrentar o problema e o tomador de decisdo, e considera que para obter a confianca da
sociedade num plano para o futuro, espera-se que 0 agente permaneca distante dos principios
politicos de hoje.

O conceito de comunidade epistémica apresentado fornece subsidios importantes que
demonstram como elas apoiam com seu conhecimento as articula¢6es das redes no sentido de
influenciar o processo politico e assim ocupar um papel de destaque na formulacéo de politicas
publicas (Zito, 2017).

7.3.1. Comunidades epistémicas e a inovacao na politica publica

Deve-se considerar que as informacdes geradas por uma comunidade epistémica podem ser
inovadoras a ponto de criar um choque, como ocorre com avancos cientificos que capturam a
atencdo do puablico e dos parlamentares, resultando numa pressdo junto aos tomadores de
decisdo a agirem. Uma situacdo de crise permite elucidar as relacdes de causa e efeito e fornecer
conselhos sobre os resultados provaveis de varios cursos de acao. Pode até mesmo antever quem
seriam os vencedores e perdedores como resultado de uma acdo ou evento especifico (Haas,
1992).

Considerando que a inovacdo cria novos cenarios resultantes das combinagdes de
conhecimentos diversos, as comunidades epistémicas possuem potencial para gerar inovacao
politica, assim como para influenciar no estabelecimento de padrdes e no desenvolvimento de
regulamentacéo, além de sua capacidade de formular questdes e definir os interesses do Estado
(Adler & Haas, 2009).

Contudo, as combinacdes dos diferentes conjuntos de conhecimento podem ocorrer sob

condicdes de incertezas a respeito do sucesso resultante de tais trocas, demandando um esforgo

75



de transformar as incertezas em novos conhecimentos por meio de comprometimento de
recursos no sentido de manter um processo de inovagdo continua por meio do aprimoramento
do que ja se sabe (Tidd et al., 2008).

Carayannis et al. (2012) argumentam que o conhecimento ndo é mantido apenas por
entidades individuais, podendo ser transferido e compartilhado entre membros da comunidade
de especialistas tanto em nivel nacional, quanto internacional. Os autores consideram que tais
transferéncias promovem interac6es e uma interdependéncia horizontal sob a forma de redes de
negociacdo permitindo por meio de consultas coletivas que os formuladores de politicas
recorram a recursos fora de sua estrutura politica e hierarquica. Essa estrutura horizontal
permite uma visdo integrada das entidades envolvidas na arena de formulacdo de politicas
publicas e, por tal razdo, os autores acreditam que “ambos o0s tipos de atores nos setores publico
e privado sdo afetados pela governanca global, mudancas na distribuicdo de conhecimento e
surgimento de redes de conhecimento” (p.124).

Sob o foco da inovagéo, Carayannis et al., (2012) consideram que comunidades epistémicas
diferentes podem se relacionar de tal forma que representem dominios institucionais, politicos,
tecnoldgicos e socioecondmicos, universidade, industria, organizacbes ndo-governamentais e
governamentais orientados por politicas, onde tais relacfes resultem em redes de inovagao com
estrutura e troca de conhecimento entre seus atores.

Segundo Carayannis et al. (2012) o emergente ecossistema de inovacgdo do século XXI é:

um sistema multinivel, multimodal, multi-nodal e multi-agente. Os sistemas
consistem em meta-redes de inovacdo (redes de inovacdo e conjuntos de
conhecimento) e meta-conjuntos de conhecimento (conjuntos de redes de inovacgéo e
conjuntos de conhecimento) como blocos de construcdo e sdo organizados em
conhecimento e inovagdo auto-referenciais que, por sua vez, constituem conjuntos
de capital humano, capital social, capital intelectual e capital financeiro, bem como
artefactos e modalidades culturais e tecnoldgicas, em constante evolugdo, co-
especializacdo e cooperacdo. Uma das ideias bésicas é: coexisténcia, co-evolucédo e
co-especializacéo de diferentes paradigmas do conhecimento e diferentes modos de
producdo e uso do conhecimento, e co-especializacdo como resultado (p. 132).
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7.3.2. Comunidades epistémicas e a difusdo da politica publica

O processo de difusdo de novas ideias e compartilhamento de inovagdes politicas pode
ocorrer por meio de uma comunicacao e socializacdo nacional ou internacional promovidos
pelas comunidades epistémicas que extrapolam seus esforcos para também compartilhar com
colegas em outros dérgdos cientificos, ou organizacGes internacionais, seus conselhos sobre
politicas em nivel transnacional, além do nivel nacional. A difusdo de novas ideias evita que
praticas permanecgam restritas a grupos de pesquisa, podendo ocorrer por meio de conferéncias,
publicacGes e outros métodos de intercambio de ensinamentos e informacdes, permitindo ainda
a formacdo de lacos transnacionais que oferecam pressdo simultanea sobre os governos no
sentido de redefinir expectativas, alcancar entendimentos comuns e coordenar acdes globais
(Adler & Haas, 2009).

Ao disseminarem ideias e influenciarem posi¢des tomadas por uma ampla gama de atores
nacionais e internacionais, que podem estar representados por gestores publicos ou privados,
orgaos legislativos e empresariais e opinido publica, os membros de comunidades epistémicas
desempenham papéis diretos e indiretos na coordenagdo de politicas (Adler & Haas 2009). Com
base nestas premissas, 0s autores apresentam quatro conclusdes, conforme se explana em
seguida:

Primeiro, se o poder de uma comunidade epistémica esta em apenas um pais ou organismo
internacional, sua influéncia internacional esta restrita a influéncia desse pais ou organismo.
Por outro lado, se é capaz de influenciar varios governos simultaneamente por meio de seus
membros transnacionais, ela pode desempenhar um papel direto para a convergéncia de
preferéncias politicas (Adler & Haas, 2009).

Em segundo lugar, se as ideias de uma comunidade epistémica estdo incorporadas as
agéncias reguladoras de um Unico pais, elas influenciam diretamente o estabelecimento de
padrdes e o desenvolvimento de politicas naquele pais apenas. Da mesma forma, se a influéncia
é exercida sobre as agéncias reguladoras de varios paises, a convergéncia € incentivada entre
elas (Adler & Haas, 2009).

Terceiro, se 0s membros da comunidade epistémica tém habilidades para capturar os
tomadores de deciséo, eles podem ter um impacto direto na definicdo da agenda e nas
negociagles, assim como um impacto indireto no comportamento dos paises menores sem
competéncia técnica nacional para se apoiar. Por outro lado, quando influenciam o governo ou
orgao executivo de um pais menos poderoso, as comunidades epistémicas provavelmente

influenciardo apenas as politicas nacionais, considerando que os Estados menores sdo menos
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influentes em acordos coletivos. No entanto, a influéncia doméstica pode incentivar e permitir
que as comunidades epistémicas promovam a implementagdo de acordos coletivos (Adler &
Haas, 2009).

E quarto, uma comunidade epistémica impacta na coordenacgdo de politicas internacionais
por meio do respeito reconhecido pelos membros de suas préprias areas cientificas, ndo sendo
importante o seu tamanho. Porém, seu poder de influéncia direta ou indireta precisa alcancar os
atores-chave no processo de coordenacgéo de politicas (Adler & Haas, 2009).

A difusdo de conhecimento sobre politicas publicas desempenhadas pelas comunidades
epistémicas nacionais e internacionais pode impulsionar a evolucdo da cooperacao
internacional em paises caracterizados pela incerteza técnica e complexidade. Nesse sentido, a
influéncia politica das comunidades epistémicas transfere ideias do cenario internacional para
0 doméstico, demandando de seus tomadores de decisdo a interpretacdo de um conjunto de
conceitos e significados de uma nova realidade que apoiara o processo de selecdo e formulacao
da politica publica (Adler 2005).

7.3.3. As comunidades epistémicas e a sele¢do de politicas publicas

As comunidades epistémicas podem formular e ajudar os tomadores de deciséo a definir 0s
interesses do Estado alinhados as politicas publicas de enfrentamento a determinado problema
ou prioridade, quando os atores encarregados de as implementar ndo tém conhecimento
suficiente sobre o tema. Neste caso as comunidades podem fornecer um novo arcabouco
institucional para orientar os melhores meios de lidar com o problema, e ainda maximizam sua
influéncia durante as fases de inovacdo, divulgacao e selecdo de politicas. Contudo, se por outro
lado os atores encarregados de levar as decisdes politicas estdo familiarizados com o problema,
eles podem fortalecer e avangar suas posi¢des por meio do apoio das comunidades epistémicas
cujas ideias estejam alinhadas implicitamente com suas agendas politicas. Nesse caso, a
comunidade apenas justifica, desenvolve ou promove as politicas publicas, estando excluida da
fase da escolha, porém apoiando a construcdo de coalizGes nacionais ou internacionais em apoio
ao objetivo politico inicial (Adler & Haas, 2009).

As comunidades epistémicas podem afetar o processo de selecdo de uma politica publica
guando impulsiona novas ideias dentro do governo por meio de suas entidades ou por meio da
midia e da opinido publica, que podem persuadir 0s tomadores de decisdo e parlamentares a
agirem no problema (Adler, 2005), assim como podem ser usadas para facilitar ou legitimar

acordos conjuntos ou coalizdes para impulsionar novas politicas publicas e expandir a rede de
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apoio internacionalmente através de pontos focais no sentido de obter espago em negociacfes
e influéncia politica (Adler & Haas, 2009).

Entretanto, Salvador e Ramio (2011) acreditam que a simples presenca de uma comunidade
epistémica em um processo de politica especifica seja insuficiente para influenciar seu resultado
na direcdo desejada. Eles destacam que para se tornar um ator de politicas com a capacidade de
exercer influéncia, uma comunidade epistémica deve satisfazer quatro aspectos para que possa
cumprir seu objetivo: i) 0 acesso a recursos; ii) o contexto social e politico favoraveis; iii) o
regime institucional existente; e iv) o grau de tecnicidade.

Salvador e Ramié (2011) destacam o crescente o nimero de estudos que versam sobre o
papel desempenhado pelas comunidades epistémicas como base na definicdo de politicas
publicas, bem como na promocao e rejeicdo de inovacbes nos processos de gestdo, e reformas
na gestao. Segundo os autores, as comunidades epistémicas influenciam a selecéo e o curso das
politicas publicas tal como os grupos de interesses, mas diferenciam-se desses por duas
maneiras: a) ndo representam qualquer grupo de interesse em particular que possa ser afetado
por uma decisdo politica, pois ndo atuam na base de lobby, e atuam tendo por base o interesse
para a sociedade; b) e sdo compostas por pessoas com reputado prestigio intelectual, pelo que
a sua possibilidade de influéncia decorre da sua capacidade para gerar argumento solido e do
seu reconhecimento da pericia do seu saber.

Considerando que as comunidades epistémicas participam dos processos de negociagdes
nas tomadas de decisdes, mesmo que restritos a fornecer subsidios nas politicas domésticas,
ainda sim tém sido capazes de pressionar os tomadores de decisfes politicas a adotarem novos
padrbes de comportamento e identificando politicas que poderiam expandir os aliados e evitar
rompimentos politicos (Adler & Haas, 2009).

A influéncia das comunidades epistémicas persiste atraves das entidades que elas apoiam
no processo decisorio através da difusdo e selecdo de politicas. Contudo, tal influéncia por vezes
depende de momentos oportunos. Um determinado estudo de caso apresentado por Adler e
Haas (2009) mostrou que foi mais facil para os politicos aceitarem a abordagem de uma politica
comunitaria depois que as condi¢Ges militares ou econdmicas mudaram o suficiente para

minimizar os custos de perseguir tal abordagem.

7.3.4. As comunidades epistémicas e a persisténcia de uma politica publica

Quando novas ideias e politicas séo institucionalizadas, as comunidades epistémicas podem

apoiar os tomadores de decisdes e divulgar todo seu conhecimento no sentido de torna-las mais
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solidas como resultado dos esforgos persistentes do processo de tal socializagdo. Segundo Adler
e Haass (2009), uma comunidade epistémica mantém sua influéncia de acordo com o grau de
consenso que ela mantem entre seus membros, sendo um fator que pode diminuir sua autoridade
junto aos tomadores de decisdes, caso 0 consenso seja diminuido. Nesse caso os tomadores de
decisdes de politicas publicas prestam menos atengdo a seus conselhos. Fatores como crises
econdmicas, politicas e outras também podem afetar a autoridade e a influéncia de uma
comunidade epistémica, que podem até levar os tomadores de decisdes a buscar conselhos de
novos especialistas.

Considerando as diversas maneiras onde novas ideias e informacfes sdo debatidas,
negociadas e aprovadas pelos tomadores de decisdes, a abordagem da comunidade epistémica
resulta numa dindmica de cooperacao persistente e continua no sentido de enfrentar fatores que
contribuem para as incertezas, decorrentes da complexidade e natureza técnica da variedade de
questBes que tem origem na agenda internacional, ambiental, salde e necessidades da
populacéo (Adler & Haas, 2009).

O sucesso das comunidades epistémicas estd diretamente relacionado ao “estado da
tecnologia; da distribuicdo de poder no sistema internacional; pelas estruturas e procedimentos
politicos e administrativos internos; e pelos eventos politicos, econémicos e militares” (Adler,
2005, p.80). Portanto, a medida que o contexto histérico se altera e novas teorias, ou propostas
de politicas que ndo faziam muito sentido aos politicos ganham visibilidade, as comunidades

podem adquirir um significado politico.

7.4. Conhecimento e aprendizagem institucional

Outra caracteristica das comunidades epistémicas faz referéncia ao controle que exercem
sobre o conhecimento, sendo seu fator chave. Segundo Antoniades (2003), essas comunidades
tem o poder de impor seus discursos e visdes sobre a sociedade e governo, considerando que
promovem a autocompreesao das pessoas e coletividades a respeito de seus desejos e interesses,
influenciando as ideias contidas nas estruturas sociais através de novos entendimentos. Tal
autoridade de conhecimento define seu papel decisivo nas interagdes que resultam na
construcdo de aprendizagem e elaboracéo da politica.

No contexto das etapas de elaboragéo e evolugdo de uma politica publica, as comunidades
epistémicas contribuem para a aprendizagem resultante dos esforcos de formulacdo e
estruturacdo da compreensao, das relacdes e atividades coletivas envolvidas na difusdo, selecdo

e persisténcia das inovacges politicas. Tal aprendizagem ocorre quando 0s atores responsaveis
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pela formulagdo de politicas publicas absorvem novos significados e interpretacdes da realidade
de tal forma que modifiquem os interesses iniciais a fim de atender novos cursos de agéo,
gerando motivacdo para compreender e desenvolver alternativas em resposta as inferéncias
enfrentadas a cada momento (Adler & Haas, 2009).

Segundo Adler e Haas (2009, p.165), “aprendizagem significa ndo s6 a aquisi¢do de novas
informagdes, mas também a aceitacdo de novas e inovadoras formas de estabelecer relacdes
entre causas e efeitos, entre meios e fins”. Para os autores, as observagdes sdo negligenciadas e
postas em segundo plano face as teorias ou hipéteses ja adquiridas e usadas para organizar suas
experiéncias. A falta de confianga em novas ideias em determinado contexto social pode estar
baseada em preconceitos que impedem a percepcao da diferenca entre teorias e fatos, impedindo
absorver novas ideias.

No processo de aprendizagem, diferentes licGes ou interpretacGes da realidade podem

ocorrer dentro de diferentes grupos politicos e entidades. Portanto, é preciso:

saber quem aprende o qué; a aprendizagem de quem se traduz em politicas concretas
e por qué; a aprendizagem de quem tem a oportunidade de afetar outros; e como 0s
processos politicos determinam quais interpretacdes da realidade estdo em um
determinado contexto historico (Adler & Haas, 2009, p.165).

Portando, a aprendizagem dependerd da capacidade e receptividade das entidades em
interagirem para aprender, compartilnar normas e praticas que efetivamente modifiqguem o
comportamento. Ao pensarmos a nivel internacional, precisard afetar o comportamento em
diferentes paises com base na difusdo de diferentes maneiras de entender causa e efeito de pais
para pais.

Adler e Haas (2009) consideram que h& muitos caminhos para a aprendizagem que pode
gerar dois resultados: a ado¢do de novas praticas e a adocdo de novos propoésitos em relacao
aos principios, ou seja, Novos objetivos. Nesse contexto, “as origens do comportamento coletivo
podem ser encontradas na aprendizagem adquirida a partir de redes baseadas no conhecimento,
como as comunidades epistémicas” (p.166).

Sendo o conhecimento o fator chave de uma comunidade epistémica, podemos relacionar
tal recurso a um ativo intelectual, ou seja, um conhecimento cientifico ou informagdes de
negaocios, também reconhecido como capital intelectual. O conhecimento tornou-se um recurso
econémico importante, sendo muitas vezes mais valioso que dinheiro, refletindo os valores da

era da informacéo, segundo Stewart (1997).
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Diferentemente de outras formas de capital, o capital intelectual tende a crescer sem limites
fisicos. Segundo Stewart (1997), essa dinamica leva a uma nova forma de economia, a
economia do conhecimento, que é muito diferente da economia tradicional, orientada a
processos. O objetivo estratégico neste caso € estabelecer um fluxo de inovacdes, que pode ser
espelhado no universo das comunidades epistémicas quando estas se dedicam incansavelmente
em buscar novas ideias e padroes. O capital intelectual é, portanto, a principal fonte de criacdo
de riqueza, pois permite a geracdo de novos conhecimentos dentro da organizacao, ou da rede.

Para Carayannis et al. (2012), o conhecimento ¢é visto como um “recurso por exceléncia, a
chave do sucesso” (p.137) que deve ser cuidadosamente gerido. Segundo 0s autores o conceito
de conhecimento por si SO ja nos traz o entendimento de ideia, habilidade, prestigio e poder.
Em alguns temas ou arenas, o trabalho do conhecimento pode estar associado a um grupo de
elite de profissionais, ou seja, aqueles individuos que ocupam uma posicdo de destaque na
divisdo do trabalho.

Considerando as amplas concepgdes sobre o conhecimento, Carayannis et al. (2012) o

definem em relacdo a aprendizagem com base em trés premissas. A primeira afirma que:

0 conhecimento € o conteldo da aprendizagem, e pode fazer com que uma
organizacdo ganhe superioridade competitiva ao deter uma informacdo que seus
concorrentes ndo tém, ou por ter certo tipo de conhecimento que ndo pode ser
facilmente replicado; a segunda considera que uma organizacdo ao acumular
constantemente novos conhecimentos, gera aprendizagem que permite criar e
melhorar sua rotina organizacional; e a terceira refere-se a aprendizagem como novas
capacidades dindmicas de uma organizacdo que surgem do ciclo evolutivo em

constante mudanca (p.138).

Outro facto que ndo pode ser ignorado sobre o conhecimento € que ele reside no individuo
e pode ser enriquecido em funcdo das habilidades, valores pessoais e desenvolvimento
profissional desse individuo. Sob essa perspectiva, o individuo carrega dois tipos de
conhecimento: o tacito e o explicito. O conhecimento tacito € adquirido pela pratica e representa
elementos intangiveis tais como habilidades, capacidade de julgamento e intuicdo, ndo sendo
facilmente transferido ou copiado. J& o conhecimento explicito é aquele codificado, identificado
e facilmente compartilhado (Carayannis et al., 2012).

Hakanson (2010) também aponta a importancia da interagéo entre os individuos no processo

de transferéncia de conhecimento para o beneficio da aprendizagem, considerando a dificuldade
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de se transferir ou imitar o conhecimento técito, e pelo fato dele estar acessivel apenas aos
individuos que fazem parte do grupo ou comunidade, acabando por ser também uma potencial
fonte de recursos que ofereca vantagens estratégicas.

A importancia da interacao entre os individuos e redes também é ressaltada por Zito (2017)
quando aponta que as organizagdes publicas ou privadas, tanto a nivel nacional, quanto
internacional, enfrentam os mesmos desafios e complexidades, portanto, o conhecimento
concentrado em determinada rede de politica, ou o conhecimento técnico de determinada
organizacdo, sera melhor difundido e compartilhado através das variadas redes de
conhecimento compostas por atores publicos e privados.

O conhecimento dos membros de uma comunidade pode separé-los de outros atores sociais
0U grupos, pois acaba por servir como uma barreira a entrada de individuos néo qualificados ou
alinhados com as mesmas visfes e crencas, assim como limita a influéncia que esses outros
atores ou grupos podem ter no debate politico. Porém, o processo de aprendizagem é continuo
no dominio de especializacdo, de tal forma que os membros da comunidade epistémica se
envolvem em debates internos, muitas vezes intensos, no sentido de refinar suas ideias e gerar
um novo consenso sobre a base de conhecimento (Haas, 1992).

A abordagem das comunidades epistémicas concentra-se em alcancar o consenso dentro de
um determinado dominio de especializacdo e por meio do processo da aprendizagem, difundir
0 conhecimento para outros atores, tendo como principal preocupagdo a influéncia na
formulacéo de politicas pablicas e ganhos coletivos para sociedade (Haas, 1992, p.23).

A perspectiva de comunidade epistémica aqui apresentada, sera mais um recurso de analise
do processo de construcdo do modelo de governanca em redes na implementacdo da Politica
Nacional de Controle do Tabaco no Brasil, considerando que aborda aspectos relacionados aos
especialistas que subsidiam a politica publica em todas as suas fases e dificuldades enfrentadas,
assim como o processo de difusdo de conhecimento a nivel nacional e internacional.

Com base nos conceitos apresentados, o presente estudo encontra base para nortear as
analises relacionadas a Politica Nacional de Controle do Tabaco (PNCT), por ser uma politica
implementada através de diversos atores governamentais e ndo-governamentais, com um
objetivo comum a alcangar.

O estudo analisard a abordagem de redes de politicas publicas como meios de acesso a
recursos, identificando os beneficios oferecidos a rede resultantes das interacdes entre os atores

em funcéo de suas posic¢des nesta estrutura.
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III - Opcoes metodologicas
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8. Modelo de andlise tedrico-conceptual

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), conhecer a rede é crucial ndo apenas para entender
porque razdo os processos de rede evoluem, mas também para poder geri-la. Desta forma,
analistas e profissionais precisam ser capazes de analisar as redes e suas complexidades, a fim
de entender seu trabalho, desenvolver estratégias e iniciar agdes de gestéo.

A revisdo de literatura buscou conceitos sobre politicas publicas, redes de politicas,
governancga, governanca em rede e comunidades epistémicas com o objetivo de reunir as
caracteristicas que permitam estudar a rede para o setor alvo do estudo. Como resultado da
pesquisa literdria, encontramos uma rica produgdo dos autores Klijn e Koppenjan sobre
governanca em rede, e com base na publicacdo de 2016, serd desenvolvida a analise, cujo
modelo é adaptado em face das etapas e elementos apresentados pelos autores em seu capitulo
12.

Para os autores, um primeiro passo para entender as complexidades da rede seria mapear
sua natureza e fontes através de uma abordagem sistematica, dividida em trés etapas de analise,
a fim de entender o contexto substantivo, estratégico e institucional de problemas complexos
no setor publico. Referem-se, concretamente, a analise dos atores, a analise do processo e a
analise da estrutura institucional.

Conforme referido na Introducdo, o estudo respondera a pergunta de partida e o diagrama
apresentado em seguida (Figura 2) demonstra de forma sintética o modelo de analise teérico e
conceptual que dara suporte a investigacdo, que permitird responder as questdes de

investigacao.
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Figura 2 - Modelo de Anélise Teorico e Conceptual

Enquadramento tedrico —y | Etapasde analise
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- Percepcoes sobre o problema

- Posicdo na rede

Governanca
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- Rodadas de decisao
Governanca em rede - Aprendizagem

Institucional

Comunidades epistémicas - Confianca

- Regras

v

Como se articula a rede de atores no ambito da Politica Nacional de
Controle do Tabaco no Brasil?

Fonte: Elaboracao propria

8.1. Conceitos

Com base no modelo e o enquadramento tedrico pesquisado, serdo apresentadas as

defini¢bes dos conceitos base que orientardo o desenvolvimento do estudo.

Politicas publicas: é o meio pelo qual os governos regulam conflitos dentro da sociedade,
oferecem servicgos, coletam dinheiro da sociedade, organizam a Administracdo Publica e
oferecem bem-estar a populagio (Birkland, 2015). E o resultado da relacdo entre
formulacdo, resultados e 0 ambiente em resposta aos problemas socioecondmicos, de salde,
ou algo de interesse do governo (Hill & Hupe, 2002). Estao sujeitas a uma vasta gama de
pressdes de grupos da sociedade, tais como partidos politicos, partes da propria
Administracdo Publica, de grupos de interesse e da opinido publica (Easton, 2002). Uma
politica publica geralmente é definida sob a forma de normas ou leis diante de prioridades

definidas pelos governantes (Birkland, 2015). Segundo Dye (2013), é 0 que 0 governo
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escolhe fazer ou ndo fazer e podem regular o comportamento, organizar burocracias,
distribuir beneficios ou instituir impostos, ou todas ao mesmo tempo. As politicas publicas
representam um conjunto de agdes governamentais com objetivo de produzir efeitos
especificos na vida dos cidaddos e sua implementacdo conta com o esforco articulado de
uma rede complexa de atores publicos e privados que sustentam a politica (Birkland, 2015).
Governanca: considerando a origem do termo, governanca deriva de governo, sendo um
resultado direto dos processos sociais relacionados aos processos de politicas publicas. E
considerando que o governo ndo governa sd, governanca nao se restringe a atores publicos,
portanto a sociedade civil, organiza¢cdes ndo-governamentais e as entidades que tenham
interesse no tema, devem ser considerados atores neste processo de governanca (Rhodes,
2016).

Sob o foco de politicas publicas, governanca representa um regime de gestdo, ou sistema de
governacdo, que define as acOes governamentais com objetivo de produzir efeitos
especificos na vida dos cidaddos e sua implementacdo conta com o esforco articulado de
uma rede complexa de atores que sustentam a politica e os programas (Young, 2006).

Esta rede complexa de atores também pode ser analisada por uma abordagem de
coordenacdo interministerial (joined-up government) onde a integragdo de esforcos entre
varias entidades governamentais supera as limita¢6es individuais, promovendo a troca de
informacdes e a responsabilidade compartilhada, para juntos enfrentarem os problemas da
sociedade (United Nations, 2014).

Governanca em rede: com base nos conceitos expostos relacionados a atores, politicas
publicas, redes e conhecimentos, podemos resumir governanca em redes como o resultado
de relagOes sociais entre atores interdependentes, que se reinem em torno de um problema
de politicas publicas, considerando um conjunto de recursos disponibilizados, sendo
sustentados e alterados por uma série de interacOes (Kickert et al., 1997), contudo
organizam-se sob uma estrutura horizontal, onde um néo é subordinado ao outro em um
arranjo hierarquico (Klijn & Koppenjan, 2016). Também foi demonstrado que a governanga
em rede pode considerar um conjunto estavel de atores publicos e privados, envolvidos no
processo complexo de tomada de decisbes sobre politicas publicas, ou na realizacdo de
projetos publicos, de tal forma que se organizem sob uma rede de atores que represente 0s
interesses publicos, privados e sociais envolvidos na implementacdo de politicas; ou redes
de servicos integrados nas quais 0s governos trabalham em conjunto com prestadores de

servicos semiprivados ou privados (Klijn & Koppenjan, 2012). A dindmica dos atores
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envolvidos em diferentes niveis de vinculos e &reas de atuacdo, demonstra a complexidade
e interacdo necessaria para implementar uma politica (Klijn & Koppenjan, 2016). Também
sera observado se o0s atores sdo dedicados, ndo dedicados, criticos ou ndo criticos, conforme
dependa o nivel de empenho dos mesmos em contribuir com 0s seus recursos, assim como
a sua imprescindibilidade para o avanco das atividades da rede. Portanto, governanca em
rede sera tratada neste estudo como ferramenta para organizar, alinhar e articular todos os
esforcos, recursos e agdes necessarias para implementacéo das politicas pablicas de controle
do tabaco no Brasil, identificado seu mecanismo de coordenacéo, termo reconhecido pela
Convengao-Quadro da OMS para o Controle do Tabaco, assim como o0s atores que apoiam
ou oferecem resisténcia a seu avango.

Redes de politicas: sdo estruturas horizontais formadas por varias organizagdes, ou parte
delas, representadas por atores individuais ou coletivos/entidades, que apresentam
interdependéncia de recursos, porém onde uma ndo é subordinada a outra em um arranjo
hierarquico (Klijn & Koppenjan, 2016). Conforme foi apresentado no enquadramento
tedrico, também é uma forma especifica de governanca, sendo um mecanismo para
mobilizar recursos politicos em situacfes em que esses recursos sao amplamente dispersos
entre atores publicos e privados (Kenis & Schneider, 1991). Redes de politicas publicas
podem ser sintetizadas em um conjunto de relacionamentos, relativamente estaveis, de
natureza nao hierdrquica e interdependente, agregando uma variedade de atores, que
compartilham interesses comuns em relacdo a uma determinada politica, e que trocam
recursos para buscar esses interesses compartilhados, reconhecendo que a cooperacao € a
melhor maneira de alcangar objetivos comuns (Borzel, 1997).

Comunidades epistémicas: os atores envolvidos numa rede representam um grupo de
profissionais que detém determinado conhecimento sob diversos dominios institucionais,
politicos ou tecnoldgicos. Podem ser considerados grupos do Estado, de universidade, da
indUstria, da sociedade civil onde as relacbes envolvam troca de conhecimento para
producdo de produtos ou formulacdo de politicas. As comunidades epistémicas estdo
diretamente relacionadas aos conceitos de rede e estdo presentes na literatura sobre

formulacdo de politicas (Haas, 1992).
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8.2.  Etapas de analise

Figura 3 - Etapas de analise
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Como se articula a rede de atores no dmbito da Politica Nacional de
Controle do Tabaco no Brasil?

Fonte: Elaboracédo propria

8.2.1. Analise dos atores

Em funcéo dos variados temas contemplados na Politica Nacional de Controle do Tabaco,
o0s diversos atores que compdem a rede atuam nas respectivas areas onde detém conhecimento
ou autoridade legal.

Diferentes equipes de especialistas criam solu¢fes entre 0s varios atores e processos
envolvidos e oferecem as bases cientificas necessarias para apoiar a implementacéo da politica
junto ao governo e parlamentares. A composicao da rede e sua articulacéo € diretamente afetada

pela especializacdo técnica de seus atores (Klijn & Koppenjan, 2012).
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O comportamento dos atores é orientado pelas motivacGes e objetivos institucionais de cada
um, alinhados aos objetivos maiores da politica publica, concretamente, no caso em estudo, o
controle do tabaco. Contudo, alguns atores podem sofrer de pressdes externas e contrarias a
deciséo politica, resultando em resisténcias e entraves no avanco da implementacao (Klijn &

Koppenjan, 2016).

8.2.1.1. Identificando os atores

A anédlise dos atores que compdem a rede buscou identificar quais atores devem ser
considerados relevantes, tendo em conta a politica publica em questdo; a caracteristica da
unidade de atuacdo na rede (atores individuais ou entidades); a importancia para realizacéo de
seus proprios objetivos ou metas politicas; e aqueles com interesse em encontrar uma solucao
para situacdo problema, conforme os passos propostos por Klijn e Koppenjan (2016)

Klijn e Koppenjan (2016) também sugerem identificar quais atores: (a) possuem poder de
impedimento, ou realiza¢do, no sentido de que possuam autoridade, ou outros recursos, para
desempenhar um papel na emergéncia, ou na solucdo da situacdo do problema; (b) tém o
conhecimento, proposicdes e ideias que podem contribuir para o enriquecimento da formulagéo
do problema, ou seja, que podem ser considerados para a solugéo; (c) estdo envolvidos em um
determinado momento; (d) ndo participam, mas sdo afetados de alguma forma pelo problema
ou pela abordagem do mesmo.

Neste ponto, foram indicadas as entidades que comp&em a rede, considerando o nucleo
formal composto por membros do Governo Federal, assim como os atores que atuam sob a
forma de parceria e apoio técnico-cientifico, tais como Secretarias de Salde dos Estados e
Distrito Federal, e aqueles representados pela sociedade civil organizada, que atuam como
intermediarios entre os poderes publicos e os cidaddos, e as universidades, como fonte de
especialistas e pesquisadores. Também foram identificados aqueles atores que representam a
forca contraria ao trabalho da rede.

Klijn e Koppenjan (2016) consideram como ator um individuo, grupo, organizagdo ou
coalizdo que pode agir de forma autdbnoma, onde muitos atores podem ser representados de
forma coletiva, atuando através de grupos que os integram, podendo ser dificil estabelecer se o
coletivo é o ator ou se subgrupos desse coletivo estdo agindo por conta propria. Exemplificando
0 que dizem os autores, a atuacdo do Estado pode ser vista como um ator. Contudo,
considerando que diversos orgaos publicos podem ter suas préprias politicas publicas e agirem

de acordo com elas, faz sentido ver esses 6rgdos como atores e ndo o Estado como um todo.
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Pela mesma razdo, faz sentido distinguir entre varios niveis de Estado e seus departamentos ou
agéncias internas. Também pode fazer sentido ver uma divisdo especifica dentro de uma
empresa privada como o ator real, ou subgrupos especificos de categorias de atores sociais. Por
outro lado, os autores consideram que a escolha de baixos niveis de agregacao pode levar a um
foco em brigas internas sobre questfes subordinadas que ndo séo cruciais para a compreensao
do que esta acontecendo no nivel do processo de governanga como um todo, concluindo que a
melhor regra de decisdo para escolher o nivel de agregacdo seria selecionar o nivel
organizacional mais alto possivel, sem perder informacGes ou incluir objetivos irrelevantes.

Embora ndo esteja previsto nos passos de analise propostos por Klijn e Koppenjan (2016),
este estudo integra a abordagem das comunidades epistémicas uma vez que os atores formam
uma “rede de profissionais com conhecimento ¢ competéncia reconhecidos em um dominio
particular, e com autoridade legitimada em conhecimentos politicamente relevantes dentro de
um dominio ou area de conhecimento” (Haas, 1992, p. 3).

De acordo com o modelo de analise tedrico e conceptual representado no diagrama
apresentado na Figura 3, a identificacdo dos atores foi o primeiro passo da andlise dos atores.

Esta identificacdo contempla saber quais tipos de entidades estdo sendo representadas na
rede e quais suas interfaces com a implementacdo da CQCT/OMS. Também busca identificar
com base nas entrevistas, a formacdo académica, tempo de atuacdo na rede e nivel hierarquico

ocupado pelos representantes.

8.2.1.2. Reconstrucao das percepgdes dos atores

Conforme apresentado no enquadramento teorico, 0s atores tém sua prépria percepc¢do da
situacdo problema. Klijn e Koppenjan (2016) sugerem o questionamento das percepc¢des dos
atores em relacdo ao problema, a solugéo e outros atores, procurando averiguar:

* Que percepcdes os atores tém sobre o problema (suas causas e solucgdes) e em relacéo aos
outros?

« Até que ponto essas percepcOes diferem? Existem grupos claros cujas percepgdes
convergem e se agregam?

* Que obstaculos podem ser causados por diferencas de percepcao?

Nesta etapa da analise, Klijn e Koppenjan (2016) sugerem que sejam mapeadas as
percepcOes dos diferentes atores envolvidos acerca dos problemas, com relagdo a quatro

aspectos que foram ajustados da seguinte forma para o presente estudo (p. 264):
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o Tipificacdo ou descri¢do da situacdo problema: uma visdo do que é problematico, os

Impactos gerados;

o Indicacdo da percepc¢do que os atores tém sobre 0 que ou quem esta causando essa situacao;

o Indicacdo da percepc¢do que os atores tém sobre 0s meios utilizados por esses responsaveis
na causa do problema;

o Indicacéo das soluc¢des que podem ser buscadas e 0s meios ou instrumentos a serem usados
para alcancar essa solucao;

A abordagem das comunidades epistémicas auxilia a analise destes quatro aspectos, uma
vez que o conjunto de crengas e principios normativos, que proveem seus membros, traduzem
os valores para as acOes, ou seja, o problema a ser enfrentado e as normas que apoiam as
iniciativas (Haas, 1992).

A anélise das praticas que contribuem para enfrentar o problema — crengas causais
compartilhadas — apoia a direcdo a ser adotada, e juntamente com as crencas e principios
normativos, definem o conselho oferecido pela comunidade epistémica, ajudando a superar
pressdes alternativas (Haas, 1992).

O relacionamento do ator com a situacdo problema pode ser validado dentro de uma
comunidade epistémica de acordo com sua experiéncia reconhecida nesse dominio, ou seja,
qualquer disciplina ou profissdo que tenham uma reivindicacdo suficientemente forte de um
corpo de conhecimento que é valorizado pela sociedade. Sob este foco, o ator identifica seu
papel na implementacéo da politica pablica (Haas, 1992).

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), as percep¢des podem ser mapeadas com base em
abordagens qualitativas e quantitativas. Uma abordagem qualitativa, por exemplo, é usada
qguando uma descricdo das opinides de cada ator sobre os problemas em questdo, e suas
possiveis direcbes de solucdo, € feita com base em entrevistas e documentos escritos

(documentos relacionados a politica), tal como serdo analisadas no presente estudo.

8.2.1.3. Posic¢oes dos atores na rede

Uma vez conhecidas as percepcdes, podemos seguir a analisar como os atores percebem
suas relagcdes com o problema e contribuem para as solugdes, por meio das posi¢des que ocupam
na rede, em razao dos recursos envolvidos. Essa anélise também fornece dados para percepcéo
de alguma relacdo de dependéncia entre os atores. Segundo Klijn e Koppenjan (2016), a

dependéncia pode ser estimada com base nos recursos dos atores e 0 grau de importancia que
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esses recursos representam na rede. Neste sentido, os autores distinguem cinco tipos de

recursos:

©)

Recursos financeiros - orcamento ndo somente para prover as oportunidades de solugdes,
mas também para cobrir os custos de transacdo associados a participacdo no complexo
processo de interacdo;

Recursos de producgdo — sdo aqueles necessarios para a realizacao de solucdes, politicas e
servigos. Como exemplo, os autores identificam os recursos de producgédo na area da saude,
como o0 numero de leitos em um hospital, 0 equipamento médico e assim por diante.
Consideram as informagdes como importantes recursos de produgdo para obter solucdes,
politicas e servicos viaveis e efetivos;

Competéncias — dizem respeito a autoridade formal para tomar determinadas decisfes e
assumir a responsabilidade pela realizacdo de solucdes, politicas publicas e servigos
especificos. Esses recursos geralmente recaem sobre um ator publico ou semi-publico
(6rgdo regulador independente, tal como agéncias reguladoras), e podem ter divisdes
especificas de autoridade e responsabilidades que podem influenciar dependéncias;
Conhecimento — pode estar disponivel em documentos, sistemas de informacao,
organizacles e pessoas (especialistas, pesquisadores e profissionais). Também ha o
conhecimento de dificil acesso como aquele que os especialistas e profissionais adquirem
de forma tacita com a pratica de implementacdo de politicas publicas e prestacdo de
servicos. Quanto mais os atores tiverem um conhecimento exclusivo e de dificil acesso,
mais os outros dependerdo deles.

Neste sentido, as comunidades epistémicas controlam o conhecimento e a informagéo na
dimensdo do poder (Haas, 1992).

Legitimidade — refere-se ao apoio a uma determinada solucdo, mas também ao processo e
aos métodos de trabalho utilizados e aos atores envolvidos nesse processo. Alguns atores
tém a capacidade de atribuir ou reter legitimidade. Por exemplo, grupos sociais podem
procurar a atencdo da midia para aumentar o apoio publico a suas propostas ou combater a
legitimidade das politicas de outros. As midias sociais contribuem para a legitimidade de
ideias, politicas e pessoas em arenas virtuais, com possivel passagem para as arenas da
midia de massa e dos tomadores de decisdo politica. Assim, a legitimidade na sociedade em
rede, onde a midia se tornou cada vez mais importante, também se tornou um recurso

relevante.
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O grau de dependéncia entre os atores na rede decorre dos seus recursos, tendo por base
dois critérios (Klijn & Koppenjan, 2016): a importancia de um recurso e sua substituibilidade.
A importancia do recurso decorre da necessidade do mesmo para a realizacdo de objetivos,
enquanto a substituibilidade decorre da maior ou menor facilidade em que é possivel adquirir o
recurso em outro local ou substitui-lo por outro.

Outro ponto, segundo os autores, € a identificacdo da frequéncia e variedade de interagdes
para se conhecer os padrbes de interacdo entre os atores. A frequéncia diz respeito ao
conhecimento de quantas vezes as organizacdes tém contato umas com as outras. As interacdes
entre organizagdes podem ser muito frequentes ou esporadicas. A variedade de interacdes diz
respeito a diversidade de interacGes de cada ator, separadamente, e da rede como um todo. Por
exemplo, os atores podem interagir frequentemente com um conjunto muito limitado de atores
na rede, mas também podem interagir com pouca frequéncia com uma grande variedade de
outros atores (que podem ser organizagdes ou individuos) (Klijn & Koppejan, 2016).

A andlise sobre a posicdo dos atores, no que se refere a sua dependéncia face a outros, é
complementada pela analise realizada ao nivel das rodadas de decisdo (que integra a etapa de

analise do processo).

8.2.2. Analise do processo

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), a analise do jogo estratégico abrange quatro passos
analiticos: 1) identificar as arenas onde 0s atores se encontram e adotam suas estratégias, 2)
reconstruir o processo de interacdo, 3) avaliar o processo de interacéo, e 4) identificar e avaliar
as estratégias de gestdo de rede.

No presente estudo, a analise do processo passara por trés passos: 1) das arenas relevantes,
através das interfaces com a CQCT/OMS, identificadas no primeiro passo da analise dos atores;
2) das rodadas de decisdo e estratégias tomadas, com base no processo de interacdo, e 3) da
aprendizagem gerada como resultado do funcionamento da rede, buscando indicar se ha

producdo de conhecimento.

8.2.2.1. Identificacdo das arenas relevantes

Os processos da governanga em rede ocorrem em arenas, ou seja, nas partes ativadas da
rede. ldentificar a arena ou arenas onde se desenrola 0 jogo serve como uma primeira
demarcacgdo para perceber as interaces. Ele fornece uma visdo geral dos possiveis “locais”

onde os atores podem adotar suas estratégias e tomar decisdes. Segundo Klijn e Koppenjan
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(2016), para identificar as arenas mais importantes devem ser respondidas as seguintes

perguntas:

o Que decisbes sdo tomadas em cada local (venue) ? Ao identificar as decisdes (formais)
necessarias no contexto dos procedimentos a serem seguidos, dadas as questdes, politicas
ou servicos envolvidos, pode-se ter uma ideia das configuragdes (formais) em que essas
decisdes serdo tomadas. Esta etapa deve estar vinculada as etapas anteriores para determinar
quais atores interagem e em que contexto, além de formarem subconjuntos de atores
envolvidos em determinadas decisdes. Esses subconjuntos podem ser possiveis arenas;

o Que arranjos organizacionais existem para estruturar as interacfes desses atores? Podem ser
considerados 6rgaos formais de tomada de decisdo, tais como parlamentos, conselhos ou
gabinetes, assim como os informais, sob a forma de plataformas de consulta, organizacdes
de projetos, reunides, sessdes informais por telefone, reunides informais entre atores e assim
por diante;

o Quais atores ttm permissao para participar das arenas e qual a importancia relativa dessas
arenas para as propostas que estdo sendo discutidas no processo de governanca em rede?
Esse inventario de arenas permite identificar lugares ou temas diferentes onde subconjuntos

de atores tomam decisGes relevantes no processo de solucdo de problemas. Esta € uma

informacdo importante, uma vez que as arenas ndo sao acessiveis a todas as partes. Isso implica
que podem ser tomadas decisfes sobre as quais algumas partes ndo tém nenhuma influéncia.

Além disso, os atores podem néo ser informados sobre o0 que esta acontecendo nessas arenas.

Como resultado, as decisdes podem vir como surpresas estratégicas (Klijn & Koppenjan, 2016).
Retomando o conceito de arena de acdo de Ostrom et al (1994), as arenas refletem

dimensdes conceituais ou tematicas em que as pessoas interagem, intercambiam bens e servi¢os

entre si, resolvem problemas, dominam uns aos outros e envolvem-se em lutas ou disputas.
Portanto, deve-se dar uma explicacdo da razao pelas quais foram escolhidas determinadas

arenas, sendo capaz de indicar se sdo nelas onde as decisdes sdo tomadas, 0s arranjos

organizacionais que as mantém e o conjunto de atores que as compdem (Klijn & Koppenjan,

2016).

8.2.2.2. Rodadas de decisao

Segundo Klijn e Koppenjan (2016), para que os atores possam obter mais informagdes sobro
andamento do “jogo” de politicas (interacGes dos atores nas arenas) e 0 que realmente esta

acontecendo, é importante analisar a maneira como o processo de tomada de decisdo esta
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evoluindo. Isso pode ser feito através da identificacdo de rodadas, estratégias e da dindmica do

processo (Klijn & Koppejan, 20161):

©)

Identificacdo de rodadas nos processos de interacdo - processos de interacdo implicam
tomadas de decisGes onde os atores lidam com problemas complexos para implementar
solucBes, politicas e servicos. Esse processo pode ser demorado e incluir interacdes
complexas em varias questdes, as vezes em detalhes consideraveis. Para entender essa
complexidade e diferenciar os problemas principais e secundarios, € util distinguir as
rodadas mais importantes nesse processo e focar a analise