Governacao publica em rede
Contributos para sua compreensao e analise
(em Portugal e no Brasil)!

Luis F. Mota*
https://orcid.org/0000-0003-0618-8553

Bernadete Bittencourt*
https://orcid.org/0000-0002-1620-314X

|. Introducao

O crescente recurso a formas de governagio publica em rede, através da participagao
de um maior numero e diversidade de atores nos processos de formulagao e imple-
mentagao de politicas ptblicas, poderd ser considerado uma das principais mudangas
ocorridas no 4mbito da governagio publica de diversos paises ocidentais no decurso
das tltimas décadas, sobretudo desde a década de 90 do século xx (ver, inter alia,
Serensen ¢ Torfing (2007), Mandell (2014), Klijn ¢ Koppenjan (2016)). De acordo
com alguns autores, esse fendmeno decorre de fatores como a crescente especializagio
eadecorrente fragmentagao das entidades ptblicas, a complexificagio dos contextos
de atuagio dos Estados e dos problemas societais, bem como o aumento de atitudes
criticas face as autoridades politicas tradicionais ou do surgimento de novos movi-

mentos civicos participativos (Kooiman, 1993; Rhodes, 1997; Kickert ez al., 1997).
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O cendrio acima descrito tem determinado o advento de um amplo conjunto de
formas de governagio publica interativa, que, segundo Mandell (2014), poderio
ser incluidas sob o termo agregador de “arranjos baseados na governagio em rede”
(network-governance-based arrangements). Sao exemplos dessas formas de governa-
¢ao as redes de governagao, propriamente ditas, as parcerias ptblico-privadas, ou
ainda iniciativas comunitdrias, contratos, joint-ventures, aliangas estratégicas, entre
outras, cuja natureza interativa dd corpo ao designado “modo de governagio em
rede” (Sullivan e Skelcher, 2002; Serensen e Torfing, 2007).

Considerando a enorme importincia da governagio em rede nas realidades
politicas de diversos paises, esta vem a ser alvo de um crescente, embora ainda redu-
zido, interesse académico e politico (Serensen e Torfing, 2007; Klijn ¢ Koppenjan,
2016). Apesar de a realidade portuguesa e a brasileira nao serem excegio a essa ten-
déncia de reforma de governacio, o interesse pelo fendmeno ¢ ainda escasso entre
os académicos e politicos de ambos os paises (Mota et al., 2016; Mota et al., 2014;
Gomes e Secchi, 2015). A pouca atengio a esse fendmeno torna-se, contudo, parti-
cularmente problemdtica quando o recurso a esse modo de governagao ¢ frequente,
ainda que nem sempre bem-sucedido, 20 mesmo tempo que a falta de uma cultura
de parceria e negociagio entre atores nos mais diversos niveis ¢ apontada como um
claro problema para as politicas publicas em ambos os paises (Mota ez al., 2014;
Gomes e Secchi, 2015).

Este artigo pretende, assim, apresentar um ensaio sobre o fendmeno da governagio
publica em rede: atribuindo-se especial enfoque as redes de governagio, propriamente
ditas, e &s parcerias® enquanto formas de governagio, serd elaborada uma reflexao
sobre os fatores criticos subjacentes a priticas de governagio publica em rede em
Portugal e no Brasil. Esta revisao da literatura ird cobrir temdticas diversas, tais como
a identificacio das principais caracteristicas distintivas da governagao em rede face
a outros modos de governagio, as diferentes tipologias de redes ¢ os beneficios e
desafios que lhes estdo inerentes (se¢io I1), as principais abordagens tedricas ¢ me-
todoldgicas do seu estudo (segio I11), ou os fatores criticos para o sucesso das redes
(segao 1v). O artigo termina com uma reflexio sobre a aplicagao desta literatura aos

casos portugués e brasileiro (se¢io v) e algumas notas finais (se¢ao vI).

2. Para efeitos de simplificagio, redes de governagio e parcerias serao entendidas neste artigo como formas
de governagio relativamente semelhantes, na medida em que, apesar de terem algumas diferencas entre
si, apresentam diversas scmclhangas enunciadas por varios autores (ver, inter alia, Torﬁng etal., 2012;
Sullivan e Skelcher, 2002).
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Il. Redes e parcerias de governacao publica: caracteristicas, tipologias, beneficios e
desafios

Como aludido na se¢ao introdutéria, o aumento do recurso a formas de governagao
mais interativas resulta da consciéncia sobre a interdependéncia entre atores societais
e politicos, advinda da crescente complexidade dos problemas e da fragmentagao fun-
cional e especializagio entre diferentes atores (Torfing ez al., 2012). A adequagio das
redes (e das parcerias) a esse contexto decorre do fato de serem formas de governagio
com uma “1. articulacio relativamente estavel e horizontal de atores interdependentes,
embora operacionalmente autdnomos; 2. que interagem através de negociagdes; 3. a
qual tem lugar num quadro regulativo, normativo, cognitivo ¢ imaginario; 4. que ¢
autorregulado dentro dos limites definidos por agéncias externas; 5. e que contribui
para a prossecugio de fins publicos” (Serensen ¢ Torfing, 2007, p. 9).

A governagio em rede, que assumiu maior destaque no 4mbito da designada Nova
Governagao Publica, apresenta, assim, diferengas face a outros modos de governagio
como a hierarquia ou os mercados, que vinham dominando a governagao publica até
entdo (Osborne, 2010). Como ¢ possivel observar na figura 1, as redes distinguem-se
dos demais modos de governagio pelo fato de, entre outras coisas, os atores terem
relagoes de interdependéncia entre eles devido & complementaridade de forgas, a
gestdo de relagoes ter como base os principios de reciprocidade e de negociagio, e

pelo fato de as suas finalidades serem a obtencao de beneficios mutuos.

FIGURA 1
Comparagio entre modos de governagio: hierarquia, mercado e redes
MoDpO DE GOVERNAGAO HIERARQUIA MERCADO REDES
TIPO DE RELAGOES Hierdrquicas Autdénomas Interdependentes
BASE RELACIONAL Comando ¢ controlo Trocas e competigao Cooperagao
BASE NORMATIVA Rotinas e supervisio Normas contratuais ¢ precos | Cuidados reputacionais e negociacao
Normas ¢ padroes, Padrées de desempenho e Ativagio e gestio de parcerias
CONTROLO E AVALIAGAO | rotinas e supervisao cumprimento de contratos e prossecugio de objetivos comuns
(gestao via inputs) (gestao via outputs) (gestdo via outcomes)

Fonte: Produgio prépria, com base em Bouckaert e 4/. (2010), Osborne (2010) ¢ Klijn ¢ Koppenjan (2016).

Outro aspecto que importa salientar em relagao as redes e parcerias ¢ que se

constituem como formas de governagio que podem assumir enorme diversidade de
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FIGURA 2

formatos ¢ desempenhar um amplo e diversificado conjunto de fung¢oes ao longo
de todo o processo de politicas ptblicas (Torﬁng, 2012; Sullivan e Skelcher, 2002).

Quanto aos formatos, Torfing (2012) refere, por exemplo, que as redes e parcerias
podem ser iniciadas por diferentes atores — nomeadamente, autoridades publicas
de topo (top-down) ou funciondrios ¢/ou organizagdes implementadoras a operar
no terreno ou movimentos de cidadios (botzom-up) —, podem ter maior ou menor
proximidade entre parceiros, e ter uma duragio curta ou permanente.

Jdao nivel das operagées que executam, tém sido diversos os autores que se dedi-
cam a estudar as diferentes tipologias de fungoes das redes. Entre diversas tipologias,
poder-se-do destacar as propostas de Agranoff (2003 ), que distingue redes de infor-
macio, de desenvolvimento, de outreach e de agio, e as de Keast, Brown ¢ Mandell
(2007), que distinguem trés tipos de redes: as redes de cooperagio, as de coordenagio
¢ as de colaboragio — veja-se figura 2. Da andlise de ambas as tipologias, ¢ possivel
verificar-se que os diferentes tipos de redes propostos comportam distintos niveis

de ambigao ¢ compromisso, tal como ¢ possivel observar na Figura 2.

Comparagio entre tipologias de redes por nivel de ambicio e compromisso

AGRANOFF KEAST, BROWN E MANDELL

Agdo
Adogio formal de linhas de agio conjuntas

e disponibilizando servigos partilhados.

Colaboragio

Criagdo de sinergias derrubando

fronteiras organizacionais.

Outreach
Troca de informagio ¢ recursos, dando azo

a planeamcnto conjunto.

Coordenagio

Partilha e alinhamento de

Desenvolvimento
Troca de informagdo e formagao dos membros da rede para

capacitagao para a¢oes individualizadas.

recursos e estratégias.

Informagio
Troca de informagdo sobre formas de atuagio

e perspectivas quanto a problemas comuns.

Cooperagio

NIVEL DE AMBIQAO E COMPROMISSO

Partilha de informacio ¢

construgio inicial de relagées.

Fonte: Produgio prépria, com base em Agranoff (2003) ¢ Keast ez al. (2007).
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Diante da enorme multiplicidade de fun¢des que poderdo desempenhar, nao
serd de estranhar que o apelo ao recurso a redes e parcerias no Ambito da governagao
publica esteja associado a um amplo conjunto de possiveis beneficios. McQuaid
(2010) enuncia, a esse propdsito, um conjunto diversificado de potenciais beneficios
das parcerias, nomeadamente: (a) promogio de decisoes reforgadas por um alto
nivel de legitimidade ¢ validade; (b) possibilidade de desenvolvimento de solugoes
mais flexiveis e répidas, por serem menos politizadas; (c) promogio da inovagio;
(d) fomento da partilha de recursos fisicos ¢ de conhecimento, promovendo a cria-
cao de sinergias; (¢) desenvolvimento de coeréncia nos servigos; ¢ (f) melhoria da
eficiéncia e da accountability.

Nao obstante esse amplo conjunto de vantagens, o recurso a formas de governagio
interativa no pode ser considerado como uma panaceia, na medida em que tem
também diversas desvantagens ¢ limitagdes. Peters (2010) refere, a esse prop6sito,
que os problemas mais frequentes relacionados com o recurso a redes na fase de
tomada de decisio podem ser agrupados nos seguintes quatro tipos: no nivel da
decisao, decisoes de qualidade mais reduzida, dada a potencial tendéncia para a ne-
gociagio entre parceiros se realizar pelo “minimo denominador comum”; no nivel da
participagio, aatuagao em rede pode ter a tendéncia a tornar-se elitista e circunscrita
aum conjunto restrito de grupos de interesse, ao invés de ser inclusiva; no nivel da
coordenagdo, dificuldade de coordenar a atuagio de diferentes organizagoes, dada a
excessiva fragmentagio e especializagio das mesmas; e, no nivel da accountability,
diminui¢ao da capacidade de controlo das a¢oes dos diversos atores intervenientes,
por parte do poder politico e dos cidadaos.

Para além dessas questoes acima referidas, as redes de governagio podem ainda
ter problemas associados com a morosidade dos processos de decisao e os respetivos
custos, com o conflito entre atores no respeitante a natureza dos problemas e das
intervengdes, com as diferencas organizacionais em termos de praticas e filosofias
de agao, com a defini¢io pouco clara de papéis e responsabilidades, ou ainda com a
falta de preparagio ¢ empoderamento de alguns atores-chave (por exemplo, grupos
de cidadios) (McQuaid, 2010).

Face a constatagio de tais problemas, os estudos sobre redes de governagio vém
aafastar-se da mera andlise das caracteristicas distintivas das redes (primeira geragao
de estudos) e a focar-se mais na identificagio de fatores criticos de sucesso e no reco-
nhecimento das diferentes tipologias das redes, dando lugar a uma multiplicidade
de abordagens tedricas ¢ metodolégicas (segunda geragao de estudos) (Serensen ¢
Torfing, 2007). Na sequéncia, abordar-se-do os pontos principais da diversidade de

abordagens tedricas e metodoldgicas no estudo das redes de governagao.
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lll. A diversidade de abordagens tedricas e metodoldgicas
no estudo das redes de governacao publica

A andlise cientifica da governagio publica em rede ganhou mais destaque a partir da dé-
cadade 90 do século xx devido a contributos de estudos seminais como os de Mandell
(1990), Kooiman (1993), Rhodes (1997), ou Kickert ez 4l. (1997), entre outros. Muito
embora tenha sido nessa década que o tema das redes recebeu maior atengao, Klijn e
Koppenjan (2016) frisam que as raizes do estudo da governagao em rede remontam
as décadas de 60 e 70 do século xx, quando o tema das relagoes interorganizacionais
comegou a ganhar alguma relevincia no Ambito da teoria organizacional, da ciéncia
politica e da ciéncia das politicas publicas. A esse propésito, esses autores (Klijn e
Koppenjan, 2016) referem haver diferengas assinaldveis entre a influéncia dessas trés
disciplinas, a ponto de terem dado origem as trés seguintes tradi¢oes de investigagao,

as quais diferem quanto ao foco e a raiz disciplinar, entre outros aspectos:

o Tradigio das redes de (formulagio de) politicas piblicas (policy networks), cuja
raiz disciplinar ¢ a Ciéncia Politica, que tem por enfoque as relagoes de poder e
os niveis de abertura dos processos de tomada de decisio, sendo G. Jordan, Rob
Rhodes, ou Frank Baumgartner e Bryan Jones alguns dos seus principais autores.

o Tradigio da governagio colaborativa e em rede (collaborative and network gover-
nance), que tem na Administracio Publica e no Planeamento Colaborativo as
principais raizes disciplinares, que se foca nos processos de deliberagao sobre
problemas societais ¢ na gestao de relagées horizontais entre atores formais e
informais, ¢ que tem como principais autores Myrna Mandell, Walter Kickert,
Erik-Hans Klijn ¢ Joop Koppenjan, Robert Agranoft e Michael McGuire, bem
como Eva Serensen e Jacob Torfing.

o Tradigio das redes de provisio de servigos (service delivery and implementation net-
works), cujaraiz disciplinar é a teoria ( inter)organizacional, que se foca nas temdticas
da eficicia das politicas e da provisao e da coordenacio interorganizacional e cujos

principais autores de referéncia sao Brinton Milward, Keith Provan e Patrick Kenis.

Apesar de a andlise do fendmeno da governagio interativa possuir, assim, raizes
mais remotas, o interesse acrescido desde o final do século xx trouxe algumas novi-
dades, nomeadamente o fato de esse modo de governagao ter comegado a ser visto
como potencialmente eficaz e legitimo no Ambito da defini¢io ¢ implementagio de
intervengoes direcionadas a problemas socictais (Serensen ¢ Torfing 2007). Como
referem Torfing ez al. (2012), a abordagem da Governagao Interativa (mais recente)

difere da teoria pluralista (mais antiga), na medida em que esta tlltima encara os atores
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nao governamentais como grupos de pressao que competem entre si na tentativa de
influenciar o processo de politicas publicas, a0 passo que a primeira enfatiza a interagio
negociada entre diversos atores através da partilha de conhecimento, recursos e ideias.

A propdsito da diversidade de abordagens na andlise de redes, importa, por fim,
destacar a existéncia de uma enorme diversidade de abordagens teéricas. Adotando
uma perspectiva neoinstitucionalista, Serensen e Torfing (2007; Torfing, 2012)

identificam quatro abordagens tedricas, nomeadamente:

o Teoria da Interdependéncia, que, fortemente ancorada no institucionalismo hist4-
rico, define as redes de governagio como uma mediagio de interesses entre atores
interdependentes, embora conflitantes, entendendo a formacgio de redes como
maneira de os atores envolvidos encontrarem solugdes conjuntas para problemas co-
muns e para contornar a fragmentacio institucional; as redes se mantém coesas pela
interdependéncia mutua e pelo desenvolvimento de normas e percepgoes comuns.

o Teoria da Governabilidade, que, fortemente influenciada pelo institucionalismo
de escolha racional, define as redes como formas de coordenagio horizontal entre
atores que interagem entre si, observando as redes como estruturas de “jogos” que
promovem a negociagio entre atores, que se mantém coesas pela nogao antecipada
de ganhos e de partilha de recursos.

o Teoria de Integmgdo Normativa, que, fortemente influenciada pelo instituciona-
lismo socioldgico, interpreta as redes como espagos de interagio que congregam
atores relevantes (stakeholders) num determinado dominio, sendo formadas por
processos bottom-up que, se avaliados positivamente, dio origem a situagdes de iso-
morfismo, mantendo-se coesas através da emergéncia de regras e valores comuns.

o Teoria da Governamentalidade, que, fortemente influenciada pelo instituciona-
lismo discursivo, define as redes como formas desenvolvidas pelo Estado com o
objetivo de mobilizar e enquadrar a¢des livres de atores, considerando que as redes
sao desenhadas ¢ enquadradas por narrativas que tentam mobilizar esses atores

para exercerem poder.

Muito embora a diversidade de abordagens acima referida seja um claro sinal
de que o fendmeno das redes ocupa um espago central na ciéncia politica e nas
disciplinas da administragio e politicas publicas, esta tem sido também, de acordo
com Mandell (2014), responsavel pela dificuldade em desenvolver um framework
coerente sobre o desenho, a gestao e a avaliagio dessas redes.

Para além desses problemas de coeréncia tedrica, os estudos das redes deparam-
-se também com claros dilemas no tocante ao desenvolvimento da investigac¢ao.

Em primeiro lugar, existe um dilema quanto a unidade de anilise a utilizar (Klijn e
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Koppenjan (2016, cap. 12) para um maior detalhe): as “redes”, com maior enfoque
no desenho institucional; os “jogos”, com maior atengio as arenas de negociagao,
bem como as dinAmicas de interacio e seus bloqueios; ou os “atores”, com maior
enfoque nas suas posi¢des de poder relativas na rede.

Por outro lado, existem alguns dilemas quanto as formas de estudar os resultados
das redes e quais os determinantes que condicionam esses resultados. A temdtica da
identificagao dos fatores criticos do sucesso colaborativo tem, com efeito, ocupado um
especial enfoque nos estudos mais recentes sobre as redes de governagao, sobretudo
nas tradi¢oes de investigagao mais ligadas  teoria organizacional e 4 administragao
publica. No ponto que se segue analisar-se-20 os principais fatores criticos e princi-

pais frameworks de andlise.
V. Fatores criticos para o sucesso das redes de governacao

Antes de avancar para a andlise mais aprofundada desses fatores, importa primei-
ramente explorar o que se deverd considerar como sucesso colaborativo enquanto
varidvel dependente. A esse propdsito, uma das primeiras ressalvas necessarias
esta relacionada com o fato de nio ser adequado utilizar as tradicionais no¢oes de
eficiéncia de custos ou de eficicia operacional para avaliar o sucesso de uma rede
de governagao, as quais s3o mais adequadas para a andlise de sistemas hierarquicos
(Torfing ez al., 2012; Klijn ¢ Koppenjan, 2016).

Tal como referem diversos autores, os estudos sobre governagao em rede deverao
debrugar-se sobre os resultados dos processos de colaboragao (process outcomes) e nao
sobre os resultados das politicas publicas (policy outcomes) (Ansell e Gash, 2008; Klijn
e Koppenjan, 2016). Bryson ez a/. (2006) destacam, por exemplo, trés niveis de efeitos
ou resultados das redes: de primeira ordem, que se referem ao desenvolvimento de
capital social, intelectual e politico, bem como a promogio de estratégias de atuagio
mais inovadoras; de segunda ordem, que se relacionam com a coordenacio da agio
conjunta e a aprendizagem conjunta; e de zerceira ordem, que se referem a criagao
de novas parcerias ¢/ou de novas institui¢oes, bem como  criagio de um ambiente
sistémico menos conflituoso e mais harmonioso.

Considerando o contexto acima descrito, Torﬁng et al. (2012) propdem, com
base no trabalho prévio de um conjunto de outros autores?®, que o processo de
governacao em rede seja avaliado em face das promessas que comporta enquanto

modo de governagio, nomeadamente a capacidade de cumprir os seguintes critérios:

3. Os quatro primeiros objetivos baseiam-se em Provan ¢ Milward (2001), o quinto em Jessop (2002), o
sexto em Koppenjan e Klijn (2004).
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e Produzir uma compreensao clara e bem-informada dos problemas societais e das
possibilidades de intervengao em causa.

o Gerar opgoes de politicas publicas inovadoras, proativas e exequiveis que se ade-
quem as perce¢des dos problemas e dos desafios definidos pelos atores da rede.

e Tomar decis6es conjuntas que vao para além do minimo denominador comum,
evitando, a0 mesmo tempo, custos excessivos.

e Assegurar uma implementagao sem contratempos, com base numa coordenagio
continua e num elevado grau de legitimidade e responsabilidade de todos os
atores envolvidos.

o Promover ajustes flexiveis das propostas de intervengao e dos servigos face aos feed-
backs positivos e negativos e as altera¢oes nas condigoes, exigéncias e preferéncias.

o Criar as condi¢oes favordveis a futuras cooperagoes através de processos de apren-
dizagem cognitiva, estratégica e institucional que construam quadros comuns,

estimulem um desenvolvimento interdependente e promovam confian¢a mutua.

De acordo com esses e outros autores, a técnica mais adequada para aferir a eficécia
dos processos de colaboragio serd a anlise das perce¢oes dos parceiros envolvidos
(ver, inter alia, Ansell e Gash (2008), Chen (2010) e Klijn ¢ Koppenjan (2016)).

Focando agora os fatores criticos para o sucesso dos processos colaborativos ine-
rentes 4 governagio em rede, serd importante referir, desde logo, a existéncia de uma
significativa diversidade de abordagens. Em primeiro lugar, Hibbert ez 4/. (2010)
distinguem trés tipologias de fatores de acordo com o nivel de incidéncia: de nivel
micro, mais relacionados com praticas concretas dos individuos participantes nas
redes; de nivel macro, relacionados principalmente com a forma como o ambiente
institucional externo influencia o funcionamento das redes; ¢, por fim, de nivel zeso,
relacionados sobretudo com os processos de gestiao propriamente ditos ¢ a forma
como os desafios das redes evoluem ao longo do tempo.

Por outro lado, importa destacar que, para além do estudo isolado da importancia
de determinados fatores criticos para o sucesso das redes (para um resumo sobre os
fatores mais importantes, ver, infer alia, Sullivan e Skelcher (2002), McQuaid (2010),
Hibbert ez 4. (2010)), alguns autores tém tentado apresentar frameworks de anélise
que propdem uma organizagio desses fatores em grupos de varidveis essenciais para
explicar o sucesso colaborativo das redes. No 4mbito desses frameworks, podem-se
salientar as propostas por Bryson, Crosby ¢ Stone (2006), por Thomson ¢ Perry
(2006), por Chen (2010), bem como por Ansell e Gash (2008).

Focando aatengio nos frameworks acima referidos, sobretudo no de Ansell e Gash
(2008) ¢ de Bryson ez al. (2006), considera-se importante distinguir, desde logo, os

fatores relacionados com o processo de colaboragio propriamente dito daqueles que
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sdo relativamente “externos” a0 mesmo, nomeadamente os antecedentes da rede, o

desenho institucional e os processos de lideranca.
a) Fatores internos ao processo colaborativo

Ao nivel dos fatores relacionados com os processos de cooperagao propriamente ditos,
os frameworks referidos destacam que a eficicia desses processos depende essencial-
mente da capacidade das redes em promover o didlogo, construir relagoes de confianca
e légicas de agdo reciproca, assegurar a dedicagio ¢ o compromisso dos diferentes
parceiros, criar entendimentos e visdes comuns, bem como conseguir resultados
intermédios. A propésito do didlogo, Ansell ¢ Gash (2008) referem, por exemplo,
que este deverd ser, tanto quanto possivel, presencial, de forma a mais facilmente
promover a diminui¢io de eventuais conflitos e esteredtipos anteriores, sobretudo
quando existem histéricos de rivalidade entre alguns parceiros. Ja no respeitante a
criagio de entendimentos ¢ visdes comuns, Thomson e Perry (2006) observam que
deverd existir uma tentativa de harmonizar os interesses, expectativas e perspectivas
de todos os parceiros no processo de defini¢ao dos objetivos comuns, sendo, para tal,
necessirio que os parceiros tenham uma atitude de partilha e transparéncia, mas tam-
bém de concessao de parte da sua autonomia. Por fim, Ansell ¢ Gash (2008) referem a
importincia de ter a oportunidade de celebrar “pequenas vitérias” intermédias, como

forma de gerar conflanga entre atores e de mobiliza-los para a sua continuidade narede.
b) Condicdes iniciais e antecedentes da criagdo das redes

Direcionando agora a atengao para os fatores criticos de sucesso “externos” ao pro-
cesso colaborativo, os frameworks referidos comegam por destacar a importincia
de um grupo de varidveis relacionadas com as condigoes iniciais ou antecedentes
a rede. Nesse grupo encontram-se varidveis como condi¢des contextuais externas
¢ o histérico de desempenho no setor, a legitimidade dos atores, as caracteristicas
dos parceiros, bem como os antecedentes diretos (Ansell ¢ Gash, 2008; Thomson e
Perry, 2006; Bryson ¢t 4l., 2006; Chen, 2010).

Em relagao as condigoes contextuais externas e ao histérico de desempenho no
setor, alguns autores referem que existe maior probabilidade de surgirem relagoes
interorganizacionais bem-sucedidas quando o ambiente ¢ complexo, quando hd um
histérico de problemas de desempenho individual anterior, ¢ quando existe uma
interdependéncia ao nivel de recursos, ja que essas condi¢oes reforcam a necessidade

de se desenvolverem relacoes dessa tipologia (ver, inter alia, Bryson et al. (2006),
Thomson e Perry (2006)).
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J4 no que concerne a legitimidade organizacional, Chen (2010), Bryson ez 4.
(2006) ¢ Ansell e Gash (2008) apontam que existe maior probabilidade de criagao de
uma cooperagio interorganizacional bem-sucedida quando esse comportamento for
encorajado ou mandatado por uma organizagao financiadora, reguladora ou tutelar,
quando puder contribuir para o aumento da reputagio da organizagio, ou quando
contribuir para construir uma relagio futura de cooperagio. A esse propdsito, Bryson
et al. (2006) assinalam a extrema importincia do papel facilitador e mobilizador de
organizagdes ou atores mediadores com legitimidade reforcada (brokering organiza-
tions, legitimate conveners ¢ powerful sponsors) que ajudam a chamar a atengao para
os problemas ¢ a dirimir barreiras entre organiza¢des (boundary-spanning).

No tocante as caracteristicas dos parceiros, Chen (2010) ¢ Bryson ez /. (2006)
referem que hd maior probabilidade de as relagoes interorganizacionais serem mais
fortuitas quando os parceiros tém, 4 partida, visdes relativamente semelhantes quanto
aos problemas societais subjacentes as redes e aos potenciais objetivos da rede, j4
que a divergéncia de visdes pode gerar conflitos interorganizacionais. No mesmo
sentido, Ansell e Gash (2008) ¢ Bryson ¢z a/. (2006) notam que a existéncia de de-
sequilibrios de poder entre potenciais parceiros poderd ser inibidora de parcerias,
j& que pode conduzir a situagdes de desconfianca e menor compromisso dos atores
mais desfavorecidos.

J& em relagio aos antecedentes diretos, todos os frameworks em causa apontam
experiéncias prévias de colabora¢io como fatores facilitadores a criagao de redes e a0
sucesso do processo colaborativo, na medida em que tendem a aumentar os niveis de
conflanga mutua e de incorporagao (embeddedness) dos atores na rede, e fazem com
que os atores ji tenham alguma experiéncia de trabalho em rede, o que diminui os
“custos de transagio” (ver, inter alia, Ansell e Gash (2008), Thomson e Perry (2006),
Bryson et al. (2006) ¢ Chen (2010)). Caso esse histérico nio exista, Bryson ez al.
(2006) consideram que tenderd a haver uma propensao para parcerias mais incre-
mentais, cujo inicio ¢ caracterizado por acordos informais e menos ambiciosos. Ja no
caso em que se verifica um histérico de rivalidade entre alguns potenciais parceiros,
Ansell e Gash (2008) entendem que a criagio de parcerias s6 serd possivel se existir
uma clevada interdependéncia entre atores ou se existir uma clara estratégia para

ultrapassar os problemas de desconfianga, desrespeito e “estereotipagem”.
¢) Gestao de redes (ou metagovernacéao)
A gestao de redes, também designada na literatura por metagovernagio, ocupa

especial destaque enquanto fator critico para o sucesso das redes. Tal como referem

Torfing ez al. (2012), a metagovernagio pode assumir diferentes niveis de interven-
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30, que pode ser mais ou menos restrita, ¢ diferentes abordagens de intervencao,
que pode ser direta (hands-on) ou indireta (hands-off).

Para esses autores (Torfing ez a/.,2012), o metagovernador tem a seu dispor quatro
tipos de estratégias: estratégias de intervengao indireta, quer seja através da constru-
¢ao de narrativas sobre a missao conjunta da rede e da clarificagio ¢ moldagem dos
interesses, de forma a alinhar os objetivos dos parceiros (¢goal and framework framing),
quer seja através da defini¢ao clara dos objetivos da rede, dos membros da mesma
e das regras de interagao (z'mtz'tutz’onal desz'gn); ou estratégias mais interventivas,
quer seja através de fungoes de gestao de processos para reduzir as tensoes através
do controlo daagenda, da arbitragem dos conflitos e da promocao de aprendizagem
mutua (process management), quer seja através da participagao direta nas atividades
da rede (participation).

Nos pontos que se seguem, ressaltam-se dois fatores criticos destacados por Ansell
¢ Gash (2008), que poderio ser enquadrados sob a designagio mais agregadora da
metagovernagio ou gestdo de redes: por um lado, o desenho institucional; e, por

outro lado, a lideranca facilitadora.
c1) Desenho Institucional

Direcionando agora atengio para as questdes do desenho institucional, diversos
autores referem ser bastante importante definir protocolos e regras bésicas, nio s6
quanto a que entidades podem ser parceiras na rede, mas também quanto a forma
como os parceiros devem relacionar-se entre si (Ansell e Gash, 2008).

A propésito da pertenga a rede, Ansell e Gash (2008) e Nooteboom (2010) con-
sideram que deve existir maior abertura e efetiva possibilidade de participagao ativa,
de modo a que todos os stakeholders relevantes sejam incluidos, embora se devessem
evitar um elevado nivel de rotatividade de parceiros (membership turnover) ¢ uma
grande “distAncia cognitiva” entre estes. Assim, Nooteboom (2010) julga necessério
distinguir estratégias consoante estejamos perante redes de exploracao (exploration)
de conhecimento, nas quais a diversidade e a rotatividade de parceiros nio constituem
grande perigo, ¢ redes de utilizagao (exploitation) de conhecimento, nas quais terd
de haver maior estabilidade ao nivel dos membros do projeto.

Ao nivel da estrutura de administragio das redes, quer Ansell e Gash (2008), quer
Bryson ez al. (2006) consideram descjavel formalizar a estrutura da rede, através da
defini¢io clara dos objetivos da rede, das tarefas de cada parceiro, das regras de rela-
cionamento ¢ das estruturas de autoridade. No mesmo sentido, diferentes estudos
tém confirmado ser geralmente vantajoso para as redes a existéncia de uma figura

de lideranga ou coordenagao, desempenhada quer seja por um ou mais membros,
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quer seja por uma entidade externa, sobretudo em situagdes de elevado numero e
diversidade de parceiros e de forte desconfianca entre parceiros. Na figura seguinte
¢ possivel visualizar uma formulagao de Milward, Provan ¢ Kenis, que associam trés
formas alternativas de governacao de redes (governacio partilhada, organizacio
lider ou organizagio de administragio da rede) a diferentes caracteristicas das redes
em relagdo a processos de tomada de decisio e negociagio, a niveis de confianca
necessdrios, ou niveis de profissionalizagio (Milward e Provan, 2006; Provan e
Kenis, 2008) — ver Figura 3. Esses autores referem, por cxcmplo, quea “governagio
partilhada” das redes ¢ mais adequada para situagdes em que existem um baixo nu-
mero de participantes ¢ um elevado nivel de confianca, ao passo que a governagio
através de uma “organizagio lider” ¢ mais adequada quando existem baixos niveis de
conflanga, enquanto que a governagio através de uma “organizac¢io de administragio
das redes” ¢ mais adequada quando existe um elevado nimero de membros e hd
necessidade de um elevado nivel de profissionalizagao da rede (Milward e Provan,
2006; Provan e Kenis, 2008).

FIGURA 3
Formas alternativas de governagdo de redes

Tiro DE ~ ~ ~
E GOVERNAGAO ORGANIZAGAO ORGANIZAGAO DE
ORMA DE , B
_ PARTILHADA LipER ADMINISTRACAO DA REDE
GOVERNAGAO
STEN
Y AR X
A NN
- NS ¢ \, .
ConfiguraO¢io eV
. | \ LB
grafica \ - “4
A\ =\ 2 7
o
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Inexisténcia de estrutura X - .
o . A entidade administrativa (e gestora . . o
administrativa; ) .| Entidade administrativa distinta
Estrutura darede) é um membro da rede mais

Participagao na gestio da rede

desenhada para gerir a rede.

poderoso.
por todos os membros.
Numero 6timo
» Baixo. Elevado. Elevado.
de participantes
Tomada de
L Descentralizado. Centralizado. Misto.
Decisao
Eficiéncia na gestdo cotidiana;
Participagio ¢ compromisso dos | Eficiéncia; clareza da diregio envolvimento estratégico dos
Vantagens L. ~ .
membros; fécil formagio. darede. membros-chave; sustentabi-
lidade.
Ineficiente — encontros frequen- | Dominio pela organizagio lider, Percegio de hierarquia, custo
Desvantagens tes, dificuldade de obter consen- | falta de compromisso pelos de operagio, complexidade de

sos, sem “representante” da rede.

membros.

administragao.

Fonte: reprodugio autorizada (Milward e Provan, 2006, pp. 22-23).
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2) Lideranca

Paraalém das questoes relacionadas com a estrutura propriamente dita, os frameworks
acima referidos destacam também a extrema relevincia da existéncia de uma ou
mais pessoas, ou organiza¢oes, que desempenhem, mesmo que de maneira informal,
funcoes de “lideranga facilitadora” ou de “gestao de redes”. De acordo com Ansell
Gash (2008), aimportincia da “lideranca facilitadora” advém da necessidade de haver
um processo consciente de desenvolvimento de regras de interacao, de promogao de
confianga, de facilitagio do didlogo e de exploragio de ganhos mutuos, que se afirma
como particularmente significativo quando os incentivos a participagio sao baixos,
ou quando existe assimetria de poder ou um historial de antagonismos.

As fungdes de lideranca sio, contudo, diversificadas. A esse prop6sito, Agranoff
¢ McGuire (2001) identificaram quatro fungdes centrais & gestao de redes: (a) a
ativacao (activation), que consiste na identificaao ¢ incorporagao das pessoas/orga-
nizagdes certas que possuam recursos financeiros, de conhecimento, de autoridade e
de capacidade de trabalho; (b) a contextualizagao (framing), através da qual deverio
ser definidas uma estrutura de trabalho e uma distribui¢ao de papéis e desenvolvida
uma cultura ¢ identidade da rede; (c) mobilizagao (mobilizing), de formaainduzir o
compromisso dos parceiros; e (d) sintetizagio (synthesizing), que se caracteriza pela
facilita¢ao da interagao das relagdes entre atores, de modo a promover o desenvolvi-
mento de confianga e partilha de informagio entre atores.

A propdsito do exercicio das fungdes de lideranga, importa referir, por fim, que,
de acordo com Torfing (2012), estas nao tém de ser desempenhadas necessariamente
por decisores ptblicos de topo, mas por qualquer um ou mais atores da rede, desde
que estes reinam um conjunto de condigdes, tais como: ocupar um lugar central
da rede; ser considerado pelos outros atores como um ator com legitimidade; ter
acesso e comandar recursos-chave; e ter capacidade organizacional para monitorizar

e gerir as redes.

V. A lmportancia da metagovernagao para o sucesso das redes de governagao: uma
reflexdo com base nos contextos portugués e brasileiro

A defini¢ao de estratégias de metagovernagao assume, de acordo com alguns auto-
res, especial importincia para a governagio publica em rede, na medida em que ¢
necessario conseguir articular com outros modos de governagao, sobretudo os mais
tradicionais, os quais coexistem, de forma nem sempre pacifica, na medida em que

tém entre si complementaridades, mas também conflitualidades (Meuleman 2008).
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A temitica da articulagio entre as redes e as hierarquias ¢ de especial importancia
em contextos como o portugués ou o brasileiro, nos quais ainda predomina uma
abordagem a governagio publica hierarquizante e politizada, que estd em linha
com a tradi¢ao administrativa napolednica de ambos os paises, mas onde se recorre
frequentemente a modos de governagao colaborativa, dando, assim, origem a falhas
diversas (Mota et al., 2014; Gomes e Secchi, 2015).

No caso portugués, um estudo recente que analisou os processos de reforma
da governagio publica em Portugal, numa perspectiva comparada em termos
europeus, demonstrou, por exemplo, que persistem no pafs (tal como em outros
paises da Europa do Sul) claros défices de coordenacio entre diferentes atores ¢
niveis de governacio e entre diferentes setores de politicas publicas, referindo
ainda que os mecanismos de coordenagiao predominantes nesses paises sio os
relacionados com a hierarquia e o recurso a atores politicos de topo (Mota ez al.,
2014; Legreid ez al., 2016).

O fraco desempenho ao nivel da coordenagio entre atores em Portugal contrasta,
contudo, com a indicagao da colaboragio e cooperagio entre diferentes atores como
uma das principais tendéncias de reforma da governagio publica por parte de um
largo nimero de dirigentes publicos inquiridos (Mota ez a/., 2014; Mota ez al., 2016).

Assim, considera-se necessario procurar identificar os fatores criticos de casos de
sucesso ¢ insucesso na governagao publica em rede em Portugal. A esse propdsito,
importa realcar alguns estudos que referem que os dominios da governagio local e
da cooperacio intermunicipal tém sido geradores de alguns casos de boas priticas,
os quais foram claramente facilitados por experiéncias anteriores de cooperagio
entre parceiros, bem como por dinimicas de lideranca facilitadora (Teles, 2016).
Num outro trabalho, Marques (2017) destaca ainda como casos de boas praticas o
Centro Nacional de Apoio ao Imigrante ¢ a Comissao de Prote¢ao de Criangas e
Jovens da Amadora no 4mbito de praticas de governagao integrada (ou em rede) de
problemas sociais complexos, identificando como fatores criticos a lideranga, para
além da participagao das partes interessadas, e uma boa comunicagio, sobretudo de
cardter informal e sem excesso de informagao.

No caso da governagio publica brasileira, Gomes ¢ Martins (2013) dio conta
de que esta se caracteriza por uma significativa centralizacio de poder no nivel fe-
deral ¢ por um claro problema de fragmentagio entre atores no nivel do governo,
havendo tendéncia para aumento da competi¢ao por atengao presidencial da parte
dos organismos do Estado, gerando, assim, um clima de desconfianca. Para esses
autores, tais problemas devem-se, entre outros aspectos, a proliferagio de 6rgios
de primeiro escalao, a debilidade das instincias de coordenacio, que passaram a ter

um perfil demasiadamente tecnicista, bem como 4 emergéncia de diferentes comu-
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nidades epistémicas no seio da administragio publica brasileira (Gomes ¢ Martins,
2013). De acordo com Gomes ¢ Martins (2013), esse quadro dificulta o sucesso
das multiplas iniciativas de governagio de politicas publicas em rede, as quais tém
nascido, segundo Gomes ¢ Secchi (2015), num quadro de algum descrédito dos
atores politicos tradicionais e de uma sociedade civil ativa, com grupos de interesse
a reclamarem por maior participagao na defini¢io de politicas publicas.

A proposito das diferentes iniciativas de governagao publica em rede no Brasil,
importa salientar o papel pioneiro da implantagao dos conselhos de politicas publi-
cas a partir da promulgacio da Constituicao brasileira de 1988, nos quais decorrem
processos de discussao, deliberativos ou consultivos, em que participam nao apenas
atores do Estado (nomeadamente dirigentes publicos), mas também atores societais,
sobretudo cidadios/utilizadores, sindicatos, universidades ¢ organizagdes sem fins
lucrativos (Ronconi ez 4l., 2018; Gomes e Secchi, 2015). De acordo com Gomes e
Secchi (2015), os conselhos tém lugar nos trés niveis de governo (federal, estadual
¢ municipal) ¢ em diferentes dreas sctoriais, das quais se destacam, pela relevancia
que esses instrumentos tém, as da Educacio, Saude, Seguranca Social, Infancia e
Juventude, Cultura, Desenvolvimento Econémico e Ambiente.

Na gestio dessas redes, os conselhos gestores exercem papel de metagovernador.
Como metagovernadores, os conselhos gestores comportam-se de modo estratégico
ao cooperarem para o controlo societal e 0 aumento da accountability no exercicio do
poder ¢ da democracia (Gomes e Secchi, 2015). Todavia, estudos de outros autores
observam as préticas realizadas pelos conselhos gestores de politicas publicas como
nio suficientes para assegurar a condugio democratica, na medida em que nio cons-
tituem um conjunto que funciona ou se desenvolve de modo natural, espontaneo
e homogéneo (Carvalho ez al., 1999; Gomes, 2015). No mesmo sentido, Gomes
e Secchi (2015) consideram que o cumprimento dos objetivos dos conselhos de
politicas publicas ¢ prejudicado, sobretudo em contextos mais estreitos, pela falta
de cultura participativa e conhecimento técnico por parte dos cidadaos, bem como
pela “captura” desses f6runs por grupos mais organizados.

Como ¢ possivel observar, os fatores da lideranca e da institucionalizacio de
regras ¢ de organismos de governagao das redes afirmam-se como os mais evidentes
nos estudos empiricos sobre os contextos nacionais descritos. Nao se mostrando
como novidade face a0 quadro teérico apresentado anteriormente, serd importante
salientar que esses fatores se afirmam como particularmente essenciais em contextos

com uma reduzida “cultura de parceria” como sao os casos portugués ou brasileiro.
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VI. Notas finais

A governagao em rede tornou-se, tal como evidenciado na se¢io introdutéria, um
modo de governagao publica bastante frequente em diversos paises ao longo das
tltimas décadas, sendo alvo de algum interesse cientifico, embora em menor escala
do que seria desejavel, o que tem conduzido a subsisténcia de alguns mitos durante
muito tempo.

Um desses mitos funda-se no fato de as redes e parcerias serem frequentemente
entendidas como formas de governagao sem varia¢io, o que nio corresponde a verda-
de, namedida em que existem diferentes tipos, os quais tém objetivos com diferentes
niveis de ambicdo e, como tal, diferentes niveis de exigéncia para a sua subsisténcia
(segao 11). A diferenca entre tipologias de redes ¢ de tal forma clara que tem dado
origem, inclusivamente, a diferentes tradi¢oes de estudo ou diferentes abordagens
tedricas ¢ metodoldgicas (segdo 11).

Um outro mito foi alimentado durante a designada primeira geracao do estudo
das redes, no Ambito da qual se acreditava que as redes e parcerias apenas compor-
tavam beneficios e eram autorreguléveis. Esse mito tem sido, entretanto, quebrado
face as evidéncias de potenciais desvantagens ¢ limitacoes das redes (ver se¢io Ir)
¢ ao estudo dos fatores criticos para o sucesso das redes, entre os quais se destaca a
gestdo de redes (ou metagovernagio) (secio 1v). Esse fator critico parece ser par-
ticularmente importante em contextos, como o portugués ou o brasileiro, em que
nao existem muitos antecedentes de cooperagio e persistem desequilibrios de poder
entre atores (se¢io V).

Assim, conclui-se que a governag¢io em rede estd longe de ser a panaceia da
governagao publica e que requer uma atengao particular ao longo de todo o pro-
cesso de colaboracio entre os parceiros, de forma a que a mesma nio resulte em
fracassos. Para tal, ¢ necessdrio ter em consideragao um vasto conjunto de fatores
criticos que a literatura j4 identificou, mas cuja relevincia nao ¢ de aplicagao uni-
versal. Nesse sentido, considera-se particularmente pertinente o desenvolvimento
de mais investiga¢ao empirica em diferentes contextos de governagio, sobretudo
naqueles em que existe maior possibilidade para a ocorréncia de falhas, como sao
os contextos portugués e brasileiro. Espera-se que este artigo seja um bom ponto

de partida para esses estudos.
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Resumo

Governacgao publica em rede: contributos para sua compreensdo e andlise (em Portugal e no Brasil)
Este artigo pretende apresentar uma revisio critica da literatura sobre a governagiao publica em
rede, abordando as diferentes tipologias de redes, os seus beneficios e desafios, as principais
abordagens tedricas e metodoldgicas do seu estudo e os fatores criticos para o seu sucesso, em
particular nos contextos da governagio publica em Portugal ¢ no Brasil. A relevincia da andlise
decorre de este modo de governagao ser crescentemente usado em diversos paises, mas ser ainda
alvo de pouca atengio académica e politica, sobretudo em contextos com tradicao de governagio
hierdrquica, tal como acontece nesses dois paises. Assim, consideram-se essenciais contributos
para compreender este fendmeno e fomentar a sua andlise em tais contextos.
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Abstract

Network Public Governance: contributions for its understanding and analysis (in Portugal and
in Brazil)

This article aims to present a critical literature review on network public governance, analysing
the different typologies of networks, their benefits and challenges, the main theoretical and
methodological approaches of their study and the critical factors for their success, particularly
within the public governance contexts of Portugal and Brazil. The relevance of this analysis
stems from this governance mode being increasingly used in several countries, although still
being subject to little academic and political attention, namely in contexts with a hierarchical
governance tradition, such as in these two countries. Thus, contributions to understand this
phenomenon and to foster its analysis in such contexts are considered essential.
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