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RESUMO

Este trabalho investiga a implementacdo de redes de politicas publicas (Public Policy
Network) no Brasil. A pesquisa é orientada para o estudo da governanca das redes, cuja
perspectiva estuda os mecanismos institucionais pelos quais as relagfes interorganizacionais
sdo iniciadas, negociadas, formatadas, coordenadas, monitoradas, adaptadas e encerradas.
Investiga-se como a génese e a forma das redes, as particularidades do ambiente institucional
e as instituices sociais dominantes constituem barreiras e/ ou estimulos para acdo coletiva
dos atores, com o foco dirigido para os atributos da rede, a forma e o contetdo das relacdes.
Neste estudo descreve-se a génese, a organizacao a dindmica da Rede da Politica Nacional de
Educagio Permanente em Salde no dmbito do Sistema Unico de Salde no Estado de Minas
Gerais/SUS-MG-Macro Regional Centro. O modelo analitico utilizado tem como eixo tedrico
a teoria das redes e a teoria das redes de politicas publicas. A analise dos dados coletados
indica que a implementagdo o top down da Rede, imposta por meio da hierarquia do SUS,
influenciou significativamente a organizacdo e a dinamica desta rede, acarretando o seu
colapso. O processo de implementacdo sofreu interferéncias originadas de quatro esferas ou
ambientes: politica, institucional e organizacional, social e técnica. Tais ambientes
circunscritores da politica publica determinaram restricdes ao funcionamento da rede

construida para operar a politica.

Palavras chave: Rede de Politica Publica; Sistema Unico de Saude - SUS: Politica Nacional

de Educacdo Permanente em Salde.



ABSTRACT

This work investigates the implementation of Public Policy Network in Brazil. The research it
is guided for the study of the governance of the networks, whose perspective studies the
institutional mechanisms by which the interorganizacionais relations are initiated, negotiated,
formatted, coordinates, monitored, adapted and locked up. It is investigated as genesis and the
form of the networks, the particularities of the institutional environment and the dominant
social institutions constitute barriers and/or stimulations for collective action of the actors,
with the focus directed for the attributes of the networks, the form and the content of the
relations. In this study it describes genesis, the organization, the dynamics of the Network of
the National Politics of Permanent Education in Health in the scope of the Only System of
Health in the State of Minas Gerais /SUS-MG- Regional Macrocentro. The used analytical
model has as theoretical axle the theory of the nets and the theory of the networks of public
politics. The analysis of the collected data indicates that the implementation top down of the
network, imposed by means of the hierarchy of the SUS, significantly influenced the
organization and the dynamics of this network, causing its collapse. The implementation
process suffered to originate interferences from four spheres or environments: politics,
institutional and organizational, social and technique. Such surrounding circumscribers of the
public politics had determined restrictions to the functioning of the constructed network to

operate the politics.

Key Words: Public Policy Network; Only System of Health - SUS; National Politics of

Permanent Education in Health.
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1. INTRODUCAO

O emprego da rede como mecanismo de coordenacdo de politicas publicas tem se ampliado
no Brasil, desde a década de 1990, em areas como Assisténcia Social, Ciéncia e Tecnologia e
Saude. Algumas iniciativas, como a Rede Nacional de Bancos de Leite Humano - REDEBLH
obtiveram reconhecimento nacional e internacional, sendo premiada pela Organizagéo
Mundial de Saude - OPAS em 2001, como exemplo de boa prética de gestdo em salde
publica (MAIA et al. 2004). Esse ndo é um caso isolado e sinaliza a emergéncia de um
movimento amplo em busca da construcdo de redes de politicas publicas - public policy
network — por intermédio das quais se articulam atores publicos, privados e da comunidade na

oferta de servigos para a populagéo.

Em administracdo publica, o conceito de redes de politicas publicas tem sido utilizado para
identificar relacBes relativamente estaveis entre diferentes atores, que podem ser individuos,
organizacOes e, ou arranjos interorganizacionais, interdependentes entre si, que participam da
formulacdo e implementacdo de uma politica publica. O conceito permite conectar estas
organizac¢Bes com suas estratégias e com seu contexto institucional (KICKERT et al., 1999, p.
01). As redes de politicas publicas permitem que os atores publicos e privados que as
integram promovam o fluxo de recursos necessarios para alcancar seus objetivos e

maximizem sua influéncia sobre os resultados.

O reconhecimento das redes de politicas publicas como um mecanismo importante para
coordenacdo social pode ser associado a dois conjuntos de fatores. Por um lado, identifica-se
a percepc¢éo que a capacidade de controle do governo sobre a formulacéo e a implementagéo

de politicas publicas estaria sendo afetada por questdes como sua perda de legitimidade; pela

15



complexidade dos processos sociais e pela multiplicidade de instituicdes envolvidas nesses
processos. Por outro lado, identificam-se, nas economias industriais avangadas, a emergéncia
de formas pluralistas de governo, a diminuicdo do escopo do poder do estado central e o

aumento da diferenciagdo institucional (RHODES, 1999, p.XI1V-XV).

Tais conceitos refletem um processo de transformacéo estrutural do Estado, marcado pela
idéia de estado relacional. Segundo Bogason (2000, p.13-41), o estado relacional que se
constroi nas economias industriais avancadas, sob condi¢cdes de pds-modernidade, ndo é o
ente monolitico, unitério, da perspectiva weberiana de poder, é um estado plural, uma
constelacdo de interesses que surge por meio das praticas institucionalizadas, através da
interagdo entre as forgas sociais. Seu desenvolvimento ndo é diretivo, mas relacional. Isso
acarreta que o processo de compreensao do Estado ndo passa necessariamente pelo estudo dos
eventos que marcam a sua agdo, mas pela compreensdo das relagdes entre as instituicdes e
organizagdes que constituem o Estado e a sociedade civil. Dessa forma, o Estado configura-se

como uma rede de relagdes entre os atores sociais de uma dada sociedade.

A aceitacdo da idéia de Estado como processo de interagdo implica que ndo existe um modelo
geral e ideal de Estado, pronto para ser adotado. Existem atores sociais e redes de relagdes
entre esses atores. Como decorréncia dessa concepgéo, as preferéncias do Estado representam
0 agregado de um processo de negociacgdo e barganha entre os atores que o constituem e néo o
resultado de um processo racional de tomada de decisdo. Esse processo de transformagéo do
Estado nas economias industriais avancadas tem se disseminado e estimulado processos de
implementacédo de redes de politicas publicas em outras economias. No caso do Brasil esse é
um fendbmeno recente, em expansdo e pouco estudado. Tais caracteristicas justificam o

investimento em pesquisas as quais permitam ampliar sua compreensao.
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1.1. Estrutura da dissertacao

Este trabalho esta estruturado em cinco partes. Na introdugdo, é realizada uma breve
discussdo sobre o modelo de rede como mecanismo de coordenacdo de politicas publicas e
sua utilizacdo no Brasil. Definido o contexto da pesquisa, apresentam-se o problema e sua

justificativa, bem como o objetivo geral e 0s objetivos especificos do estudo realizado.

O segundo capitulo traz 0 marco teorico utilizado. Inicialmente, retomando-se a discussao
iniciada na introducdo sobre o conceito de rede, apresentando algumas das perspectivas de
estudo sobre esse objeto. Tal apresentacdo traz, sintetizado para o leitor, 0 modelo analitico
empregado nesta investigacdo, que tem como eixo 0s conceitos de rede e de rede de politicas
publicas - public policy network. No terceiro capitulo, apresentam-se 0s procedimentos

metodoldgicos utilizados neste trabalho.

O quarto capitulo é constituido pelo caso da Rede da Politica Nacional de Educacédo
Permanente em Saude no ambito do Sistema Unico de Salide no Estado de Minas Gerais -
SUS MG / Macroregional Centro. Neste capitulo é feita a descricdo dos dados sobre sua
génese, organizacdo e dindmica a luz do marco tedrico proposto. Finalmente, no capitulo

cinco, séo apresentadas as consideracgdes finais.
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1.2. Contexto da pesquisa

Uma das experiéncias de emprego de rede, para coordenacdo de politica publica no Brasil,
vem ocorrendo desde 2004, com a implementacdo da Rede da Politica Nacional de Educacgéo
Permanente em Sadde no ambito do Sistema Unico de Sadde - SUS. A Politica Nacional de
Educacdo Permanente em Saude foi instituida pelo Ministério da Saude, através da Portaria
198 /GM/MS de 13 de fevereiro de 2004, como estratégia para a formacdo e o
desenvolvimento de técnicos e gestores para 0 SUS. Ao mesmo tempo em que se institui a
Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde, a Portaria 198 impde a organizagdo em
Pélos/Rodas de Gestdo da Educacdo Permanente em Salde ao conjunto dos atores que

integram o Sistema Unico de Saude.

Tal politica busca a producdo de transformacdes na educacdo em salde nos niveis de
graduacdo e na pos-graduagdo. Além disso, visa ao desenvolvimento dos trabalhadores e dos
gestores do setor de saude publica. Segundo portaria do Ministério da Salde essa politica tem
0 objetivo de ser
uma politica nacional de formacdo e desenvolvimento para o conjunto dos
profissionais de satde, principalmente por meio da constituicdo de Pélos de Educagdo
Permanente em Salde para o SUS (instancias interinstitucionais e
locorregionais/rodas de gestdo) com a elaboragdo de projetos de: mudanga na
educacdo técnica, na graduacdo, nas especializagdes em servico, nas residéncias

médicas ou outras estratégias de pds-graduacdo; desenvolvimento dos trabalhadores e
dos gestores de salde; (BRASIL,Ministério da Salde, Portaria 198, 2004).

A implementacdo de uma Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude atende a
exigéncia constitucional de ordenar a formacdo de recursos humanos na &rea de saude
(BRASIL, 1998. Art.200. I1l) e o principio de organizacdo de uma rede regionalizada e

hierarquizada de aten¢do a satde (BRASIL, 1998. Art.198. Il1).

18



1.3. Problema e justificativa

Dentre os aspectos que se consideram na descricdo e na analise da génese e funcionamento
das redes de politicas publicas, é possivel indicar algumas questdes cruciais. Uma dessas
questdes reside no fato de que o conceito de rede sugere estruturas organizacionais horizontais
caracterizadas por relacdes igualitarias entre agentes sociais e agéncias (THOMPSON et al.,
1993, p.14). Além disso, é que a estrutura de relagdes entre os atores e a localizacdo dos
atores na rede pode ter consequéncias comportamentais e atitudinais para cada ator e para a
rede como um todo (KNOCKE e KUKLINKI, 1993, p. 176). No que se refere a sua génese e
a organizacdo, as redes tém sido identificadas como arranjos auto-organizados,

autogovernados e autonomos (RHODES, 1999, p.XII).

No caso brasileiro, a implementacdo de redes de politicas publicas € mais imposta do que
espontanea, como € o caso da Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude
para os trabalhadores do SUS. Esse fato ndo tem recebido atengdo especial nas analises, tendo
sido tratado como mais um dos elementos formais que permitem a descricdo da génese da
rede. Entretanto, é necessario considerar a existéncia de diferencas significativas entre as
propriedades das ordens sociais espontaneas e das ordens sociais impostas e na forma como

0s atores reagem a cada uma dessas ordens (HAYEK, 1993, p.293-301).

Redes espontaneas apresentam atributos diferentes de redes impostas, que devem ser
considerados na proposicao e na gestao das redes de politicas publicas. A rede imposta reflete
uma ordem exdgena, taxis, um arranjo artificial que se relaciona mais com uma organizacao
como tratada no modelo hierarquico, do que com o modelo de rede, conforme tem sido

discutido na literatura. A rede espontanea, por outro lado, refere-se a uma ordem social
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enddgena, kosmos, dos grupos que constroem a rede.

A interacdo entre taxis e kosmos regula a coexisténcia em todas as sociedades, de qualquer
nivel de complexidade e essas duas ordens sdo combinadas de muitas formas alternativas em
diferentes sociedades, ou seja, ndo é possivel pensar em redes totalmente espontaneas ou
totalmente impostas. Apenas a dialética entre as duas esferas dentro de uma sociedade é
capaz de equilibrar a coexisténcia entre os atores sociais. O grau em que o arranjo particular
de uma sociedade refletird o equilibrio entre as duas esferas de organizacdo, depende dos
acordos produzidos por aquela cultura (HAYEK, 1993, p. 293-301). De tal fato resulta que a
complexa interacdo que os atores sociais estabelecem no interior da rede reflete acordos

sociais mais amplos que organizam a vida social no ambiente externo.

Levando tais observacdes em conta e buscando auxiliar na compreensdo do processo de
implementacdo de redes de politicas publicas no Brasil, foi realizado um estudo de caso, no
ambito do SUS/MG, orientado a partir da seguinte questdo de investigacdo: Como o carater
néo espontaneo da Rede da Politica Nacional de Educacao Permanente em Saude afetou
sua implementacdo no ambito do Sistema Unico de Satide no Estado de Minas Gerais -

SUS/MG - Regido Macrocentro?

A escolha do Estado de Minas Gerais foi feita para adequar 0 escopo da pesquisa aos recursos
disponiveis, sem desconsiderar as exigéncias metodolégicas de representatividade e a
relevancia da selecdo. Avaliou-se que Minas Gerais relne caracteristicas politicas e
socioecondmicas em comum com parte significativa dos estados da federacdo, o que permite
toma-lo como expressao do todo. Tal argumento fundamenta um segundo nivel de reducéo

metodoldgica: a escolha do P6lo Macroregional Centro para representar o Estado de Minas
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Gerais.

A andlise dos dados coletados indica que a implantacdo realizada pela hierarquia do SUS da
Politica Educacdo Permanente em Saude influenciou significativamente a organizacdo e a
dindmica da politica no ambito do Sistema Unico de Salde do Estado de Minas Gerais. O
estudo possui relevancia empirica, ja que possibilitou identificar e situar, dentro de um
modelo analitico, alguns dos elementos que influenciam o processo de implantacdo da Rede

da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde.

A relevancia tedrica do estudo deriva, principalmente, do fato de ele colocar em foco a
dindmica entre a organizagdo espontanea versus a imposi¢do hierarquica, como determinante
da constituicdo de redes de politicas publicas. Além disso, contribui para o avanco da
discussdo tedrica sobre redes, ao resgatar a articulacdo da teoria da estruturacdo social com as

teorias institucionalistas e com as teorias de Public Policy Network.

1.4. Objetivos

O problema de pesquisa proposto determinou como objetivo geral analisar como o carater ndo

espontaneo da rede afetou a implantacdo da Politica Nacional de Educacdo Permanente no

ambito do Sistema Unico de Satde, no Estado de Minas Gerais — SUS/MG - Regi&o Macro

Centro.

Para atendé-lo, foram estabelecidos 0s seguintes objetivos especificos:
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Descrever a génese do Polo de Educacdo Permanente em Saude no ambito do Sistema

Unico de Satde — SUS/MG - Regi&o Macrocentro;

Descrever a organizagdo do Pdlo de Educagdo Permanente no ambito do Sistema

Unico de Satde — SUS/MG — Regi&o Macrocentro;

Descrever a dindmica do Pdlo de Educacdo Permanente no &mbito do Sistema Unico

de Saude — SUS/MG - Regido Macrocentro.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. O conceito de rede

E possivel identificar um aumento do interesse pelos estudos interorganizacionais, ao longo
dos dltimos anos. Dentre as varias formas de arranjos, as redes tém recebido a maior atencéo.
No entanto, o tratamento que elas recebem nem sempre é adequado. De forma geral, 0
conceito tem sido empregado de forma imprecisa (GRANDORI e SODA, 1995, p.183-21).
Oliver e Ebers (1998, p. 549-583) apontam que o grande volume de estudos sobre redes nao
tem conduzido a consolidacdo conceitual da area; pelo contrario, o quadro que se identifica é
mais préximo da cacofonia de conceitos heterogéneos, de teorias e de resultados de pesquisa.
No caso brasileiro, é possivel identificar que as investigacdes sdo superficiais e que ndo se

reconhece o acimulo de conhecimento no campo (CUNHA e CARRIERI, 2003: p. 9).

A despeito dessas dificuldades: a utilizagdo imprecisa do conceito, a desconsideracdo pelo
conhecimento acumulado no campo dos estudos organizacionais e a superficialidade das
pesquisas, foi possivel estabelecer conceitos operacionais que orientaram o trabalho. Um
primeiro ponto é o entendimento que rede designa um tipo especifico de modelo de
coordenacdo da acdo social, diferente da coordenacdo pela hierarquia ou pelos sinais do

mercado (THOMPSON et al., 1993, p. 2; GRANDORI e SODA, 1995, p.184).

De acordo com Thompson (1993, p.3), coordenacao implica articular, correlacionar atividades
ou eventos, além de buscar tornar tarefas e esfor¢os compativeis com um determinado
objetivo. De maneira geral, realiza-se sob o signo da eficiéncia. Permite que se coloque em
equilibrio as percepcdes, interesses e esfor¢os de varios agentes e agencias. Sem coordenacéo,

esses agentes e agéncias poderiam se envolver em objetivos diferentes e potencialmente
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conflitantes, resultando em caos e ineficiéncia.

Embora o conceito de coordenagdo proposto por Thompson sugira uma ordem imposta aos
agentes e agéncias, Hayek (1993, p. 293-294) indica que a ordem pela qual mdaltiplos
elementos de varios tipos sdo relacionados uns aos outros, pode ser exdgena (imposta) ou
enddgena (esponténea) e que o estudo da ordem espontanea é uma tarefa peculiar da teoria

econdmica ha bastante tempo.

A economia classica propde que o melhor modelo de coordenacdo é o mercado de trocas. De
acordo com seus interesses, 0s agentes se articulam em um sistema que gera 0 bem-estar
comum. Nesse modelo, valores como a caridade e a benevoléncia séo disfuncionais, pois,

segundo Smith (1988, p. 25)

ndo é da benevoléncia do agougueiro, do cervejeiro ou padeiro que esperamos Nosso
jantar, mas da consideracdo que eles tém pelo seu proprio interesse. Dirigimos-nos,
ndo a sua humanidade, mas a sua auto-estima. E nunca lhes falamos de nossas
préprias necessidades, mas das vantagens que advirao para eles. Ninguém, a nao ser o
mendigo, se sujeita a depender, sobretudo da benevoléncia dos semelhantes.

O auto-interesse que governa o comportamento dos agentes manifesta-se em todas as
situacGes nas quais eles buscam satisfazer suas necessidades no mercado de trocas. Da
interacdo entre agentes auto-interessados, surge o0 auto-ajuste do mercado. Tal fato ocorre pelo

funcionamento do mecanismo do preco natural, ou normal, porque

guando o preco de uma mercadoria ndo € menor nem maior do que o suficiente para
pagar a0 mesmo tempo a renda da terra, os salarios do trabalho e os lucros do
patriménio ou capital empregado em obter, preparar e levar a mercadoria ao mercado,
de acordo com suas taxas naturais, a mercadoria é nesse caso vendida pelo que se
pode chamar seu preco natural. Nesse caso, a mercadoria € vendida exatamente pelo
que vale ou pelo que ela custa realmente a pessoa que a coloca no mercado. (SMITH,
1988, p. 55)
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No caso de os precos de mercado estarem abaixo do custo natural, exige-se a diminuicdo do
custo dos fatores de producdo, o que leva a retirada de investimento nesses fatores. O
movimento de retirada do investimento leva a reducdo da producdo até niveis inferiores a
demanda natural, o que forca a elevacdo dos precos até o seu patamar natural, recupera 0s
investimentos nos fatores de producéo, acarretando a recuperacdo do equilibrio do mercado, a
qual estabiliza a producdo no nivel da demanda efetiva. O mecanismo ocorre de forma

inversa, quando os precos de mercado estdo acima do custo natural, porque

0 preco natural é como que o preco central, ao redor do qual continuamente estdo
gravitando os precos de todas as mercadorias. Contingéncias diversas podem, as
vezes, manté-los bastante acima deles, e noutras, forga-los para baixo desse nivel. Mas
quaisquer que possam ser 0s obstaculos que os impecam de se fixar nesse centro de
repouso e continuidade, constantemente tenderdo para ele. (SMITH, 1988, p. 57)

De acordo com essa premissa, 0S precos e os beneficios que se podem obter, operando no
mercado de trocas, ndo podem ser determinados pelos agentes. Precos e beneficios séo
determinados por forcas estruturais além do alcance dos atores, cabendo a esses atores agir
racionalmente, sempre comprando e vendendo na condi¢cdo mais vantajosa, que é aquela que
mais se aproxima do preco justo. Paradoxalmente, ao agir sem pensar no outro, o individuo

faz o que é melhor para coletividade.

O modelo de mercado perfeitamente competitivo tem sido questionado em relacdo a sua
capacidade de exercer coordenacdo da vida econdmica. De acordo com a Teoria da
Concorréncia Imperfeita (ROBINSON, Joan, 1903-1983; CHAMBERLAIN, Edward, 1899-
1967; VON STACKELBERG, H., 1905-1946 apud FUESFELD, 2001), quando o numero de
firmas ndo é suficiente para que exista concorréncia perfeita, o preco de mercado é maior e a
guantidade do produto ofertada é menor do que aquele ofertado em mercados perfeitamente

competitivos. Em oligopdlios, as praticas de fixacdo de precos e de reparticdo do mercado
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tendem a substituir a concorréncia ou a rivalidade, gerando precos mais altos, producéo
limitada, lucros altos, baixos patamares de inovacdo. Essas posicdes tedricas sdo importantes
na medida em que se reconhece que 0 mercado nem sempre promove auto-ajuste automatico e
que, em determinadas condigdes de funcionamento, existe expropriacdo da riqueza de alguns

agentes do mercado por parte de outros, a partir de uma posicéo de forca.

A teoria da concorréncia imperfeita configura-se como um elemento essencial para justificar a
acao de um terceiro, o Estado, na regulacédo das relagdes entre os agentes, a fim de garantir a
ndo expropriacdo daqueles agentes mais frageis. De acordo com a teoria keynesiana
(FUSFELD, 2001) o mercado ndo apenas é incapaz de auto-regulagdo, como precisa ser
coordenado pelo Estado, no sentido de garantir a justa distribui¢do da riqueza, minimizar as
crises sociais, garantir estabilidade politica e econémica, como condi¢es de crescimento da

economia e de ampliagédo do capitalismo.

Enquanto o conceito de mercado refere-se as relacdes entre agentes econdémicos
independentes, a coordenacdo hierarquica envolve a configuracdo interna de uma organizagédo
e as relagdes externas entre diferentes organizagdes. A hierarquia deve ser compreendida
como uma forma consciente de organizacdo dos meios administrativos na busca da sua
efetividade, que se baseia no exercicio da autoridade. Os metodos hierdrquicos estéo
vinculados a idéia de burocracia, na concepgdo weberiana de racionalizacdo da vida social.
Tém como objetivo 0 governo da organizacdo, seja ela publica ou privada. Sua manutencgdo é
autojustificada pelos principios da sua legitimacdo. Segundo Weber (1999, V.II, p.197-198),

no caso da coordenacao hierarquica

a validade do poder de mando pode expressar-se hum sistema de regras racionais
estatuidas (pactuadas ou impostas) que, como normas universalmente
compromissorias, encontram obediéncia quando a pessoa por elas autorizada a exige.
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Neste caso, o portador individual do poder de mando esta legitimado por aquele
sistema de regras racionais, sendo seu poder legitimo, na medida em que é exercido de
acordo com aquelas regras. Obedece-se as regras e ndo a pessoa

Os métodos burocraticos obedecem a seis principios: competéncias fixas para realizar os fins
do complexo burocrético; hierarquia dos cargos e seqiiéncia de instancias; documentagdo de
todos o0s processos e decisdes; especializagdo; exclusividade; e especificidade dos
conhecimentos (WEBER, 1999, V.II, p.198-200). A aplicacdo do principio das competéncias
implica que estas sejam ordenadas mediante regras administrativas, sob a forma de leis ou
regulamentos. Os regulamentos fixam a distribuicdo das atividades necessarias para a
realizacdo dos fins; estabelecem e distribuem os poderes de mando necessarios para cumprir
esses deveres; fixam as formas e condi¢cbes de coacdo e determinam as providéncias

necessarias para contratar pessoal qualificado.

Segundo Weber (1999, V.11, p.199), a aplicacdo do principio da hierarquia dos cargos e da
sequéncia de instancias se manifesta em um sistema fixo de mando e subordinacdo das
autoridades. A aplicacdo dos demais principios acarreta a criacdo de um corpo de empregados
especializados, dedicados exclusivamente e em tempo integral a execu¢do dos procedimentos

especificos e necessarios para realizar os fins do complexo burocratico.

O complexo burocratico ou associacdo designa uma relacdo social fechada para fora ou cujo
regulamento limita a participacdo. A ordem administrativa no interior das associacOes, e
eventualmente até mesmo no seu exterior, € garantida por um dirigente e, ou um quadro
administrativo. Neste modelo tedrico a empresa € um tipo de associacdo para alcancar
determinados fins. De acordo com Weber (2004, V.1., 32) “denominamos empresa uma acao
continua que persegue determinados fins e associagcdo de empresa uma relagdo associativa

cujo quadro administrativo age continuamente com vista a determinados fins”.
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As formas classicas de organizacdo da empresa séo a unitaria (Unitary Form - U-Form) e a
multidivisional (Multi-Divisional Structure - M-Form). O termo U-Form refere-se a unidade
industrial completamente integrada e submetida a uma linha Unica de autoridade e direc¢do;
enquanto o termo M.Form se refere a empresa departamentalizada e multidivisional

(MCGUINESS, 1993, p. 76-77).

As organizagOes podem estar integradas de forma vertical ou horizontal. A integragdo
horizontal refere-se aos caminhos pelos quais as atividades econdémicas complementares séo
internalizadas na organizagcdo como parte de seu prdprio negdcio, ao passo que a integracdo
vertical a forma como o trabalho de muitas organizagdes pode ser planejado e organizado sob
0 comando de uma organizacdo lider. Cada um desses modelos representa uma tentativa de

coordenar mais efetiva e lucrativamente alguma parte da vida social e do processo econdmico.

Segundo Ramos (1983, p.192), a burocracia exige alguns pré-requisitos, como:

A diferenciacdo de esferas institucionais; predominancia de critérios universalisticos
na distribuicdo dos principais papéis e funcles; a definicdo da comunidade total;
surgimento de numerosos e discretos objetivos (politicos, econdmicos e sociais) que
ndo possam ser colimados por grupos particularistas; crescente interdependéncia entre
0s grupos e incremento das dificuldades, no tocante ao suprimento de recursos e
servicos, socialmente requeridos; competicdo livre , objetivamente regulamentada
entre as unidades institucionais e grupos, notadamente no tocante a participacdo no
poder e a alocacéo de recursos, mao de obra e servicos.

Mesmo que esses pré-requisitos estejam presentes, a burocracia deve ser considerada como
uma funcéo de equilibrio instavel com o ambiente externo que a submete a pressdes de varias

ordens.

A condicdo de equilibrio instavel se manifesta em varias situacdes, sendo que algumas sdo
disfuncionais. Etizioni (1967, p. 82) indica que o exercicio do poder pode gerar alienacéo e

conformismo naqueles que sdo dependentes.
28



O exercicio do poder tem uma importante limitagdo; mantém o dependente alienado
guando se conforma. Conforma-se por causa de motivos mais distantes. Seu
conformismo tende a limitar-se a questdes explicitamente apoiadas pelo poder. Nao
tende a dar informacBes, mostrar iniciativa ou cooperar, a ndo ser quando
explicitamente forcado a fazé-lo. Além disso, em momentos de crise, quando se
enfraquece a estrutura de poder da organizacdo, tendera a preferir, as da organizacao,
quaisquer outras normas com que concorde.

A pressdo constante para que os empregados sejam metddicos, prudentes e disciplinados pode
transformar a obediéncia as regras em um fim. Dessa forma, “um valor instrumental torna-se
um valor terminal” (MERTON, 1968, p.275-276) acarretando em rigidez, dificuldade de
adaptacéo e formalismo.

E importante ressaltar que o formalismo e o ritualismo nem sempre indicam alienac&o.
Eventualmente podem ser estratégias de resisténcia passiva as a¢fes que sao percebidas como
ameaca potencial aos interesses dos grupamentos e subgrupamentos profissionais
estabelecidos no interior da formacdo burocratica. Ramos (1983, p.193) denomina tal

fendbmeno como “organizacdo defensiva espontanea”.

De acordo com Merton (1968, p.278) “esses interesses se opdem a qualquer nova ordem que
elimine ou, pelo menos torne incerta sua vantagem diferencial derivada dos arranjos
vigentes”. A resisténcia pode ser dirigida para fora e para dentro da organizacdo burocrética.
Naqueles casos em que a fonte da ameaca € identificada internamente os grupos tendem a agir
como representantes do poder e do prestigio de toda a estrutura. “Os protestos e 0s recursos a
outros funciondrios, por parte do interessado, frequentemente ndo déo resultado ou séo
obstaculizados pelo ja mencionado sprit de corps que une os funcionarios num subgrupo

mais ou menos solidario” (MERTON, 1968, p.280)
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Em oposicdo ao modelo de mercado que enfatiza relacbes espontaneas entre agentes
econdmicos independentes e auto-interessados e ao modelo de hierarquia que enfatiza o uso
da autoridade na busca da eficiéncia dos meios administrativos, redes tém sido entendidas
como um tipo de arranjo interorganizacional sustentado por relagdes de confianca e
cooperacao, que objetiva a coordenacdo de agdes visando a maximizacdo de resultados de
longo prazo da cooperagdo mdatua. A rede é um tipo especifico de relacionamento direto e
indireto, o qual conecta atores que podem ser: individuos, coletividades ou organizacdes
(OLIVERS e EBERS, 1998, p. 549-583). Cada um desses atores, que é entendido como um
no da rede, possui algum atributo que o identifica como uma unidade da rede. Isso significa
que compartilnam algum proposito, ou que sdo membros de classes equivalentes, sendo que a
estrutura de relacBes entre os atores e a localizacdo dos individuos na rede podem ter
consequéncias comportamentais e atitudinais para as unidades individuais e para a rede como

um todo (KNOCKE e KUKLINKI. 1993, p. 176).

Enguanto mecanismo de coordenacéo, o arranjo em rede é percebido como mais cooperativo
do que o modelo de coordenacdo pelo mercado e menos formal, mais igualitario do que o
modelo de coordenacdo pela hierarquia. Flexivel e adaptativo, o arranjo em rede pode
viabilizar a construcdo coletiva de respostas adequadas a ambientes variados e mutéveis

(THOMPSON et al., 1993: p.171-172).

O conceito de rede como uma forma de provimento cooperativo de servigos, sustentada por
motivacdes econbmicas e ndo econdmicas, estd fundado no pressuposto de que o propdsito
econdmico dos atores € acompanhado de um prop6sito ndo econémico equivalente, como
sociabilidade, aprovacdo social, poder e, ou status. Isso acarreta que a acdo econdmica é

socialmente situada, e ndo pode ser explicada apenas por motivos individuais
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(GRANOVETTER, 1992, p. 3-11). Ela é embebida nas redes de relagdes pessoais, mais do
que conduzida pelos atores atomizados. Dessa forma, as instituicdes econdmicas, como todas

as demais instituicdes, sdo socialmente construidas (BERGER e LUCKMAN, 1985).

As instituicbes econdmicas ndo emergem automaticamente em resposta as necessidades
econdmicas. Tais instituicbes sdo construidas por atores cujas acBes sdo facilitadas e
direcionadas pela estrutura e recursos disponiveis nas redes sociais, dentro das quais eles
estdo imersos (GIDDENS e TURNER, 1999; GIDDENS, 2003). Em outras palavras, a
atividade econdmica envolve a mobilizacdo de recursos para a acdo coletiva e essa

mobilizagdo ndo é automéatica (GRANOVETTER, 1992, p.3-11).

2.2. Redes de Politicas Pablicas (Public Policy Network)

Rede de politica publica é um conceito que tem sido empregado para identificar relacdes
relativamente estaveis entre diferentes atores governamentais e organizacdes privadas,
interdependentes, que operam uma politica publica. A rede é um tipo de arranjo que conecta
tais organizacdes com suas estratégias e com seu contexto institucional (KICKERT et al.,
1999, p. 01). Possibilita que os atores publicos e privados que as integram promovam o fluxo
de recursos necessarios para alcancar seus objetivos e maximizem sua influéncia sobre os
resultados. Fundamentalmente, as redes de politicas sdo arranjos auto-organizados,

autogovernados e autonomos (RHODES, 1999, p. XII).
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As raizes teoricas do conceito de rede de politica publica podem ser identificadas em pelo
menos trés campos do conhecimento: estudos organizacionais, estudos sobre administracéo
publica e ciéncia politica (KLIJN, 1999, p.14-34). A matriz que permite identificar as raizes

do conceito de rede de politica publica é apresentada na figura abaixo.

Figural
As raizes tedricas do conceito de rede de politica publica.
Estudos Organizacionais Estudos sobre Ciéncia Politica
Administracéo Publica
Racionalidade Ator racional Pluralismo
organizacional
. ianali Formagéo Neocorporativismo
Teoria da Racionalidade
e limitada de agenda
contingencia \ /
Modelo do

Teoria processo Subsistemas/
interorganizacional Politicas Comunitérias
Dependéncia de Politica como processo Politica como um processo
Recursos multi ator em comunidades fechadas

{Rede de Politica Pablica J

Fonte Klein (1999, p.29).

No campo dos estudos organizacionais o0 conceito pode ser associado com a Teoria da
Contingéncia e com a Teoria Interorganizacional, com énfase na Visdo Baseada em Recursos
- VBR. Na perspectiva da teoria da contingéncia, as organizagdes devem ser compreendidas
como sistemas abertos, constituidos por subsistemas que funcionam de forma integrada. Seus

processos sao dirigidos para a antecipacdo estratégica das demandas do ambiente e o
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ajustamento dos subsistemas em seus processos de interacdo. As decisdes sao resultantes dos
processos de interacdo entre os subsistemas. Nessas condigdes, o poder depende da

configuracdo dos subsistemas.

Na perspectiva da teoria interorganizacional (ALDRICH, 1979, p. 266-271) as organizagoes
ndo dispdem de todas as fungdes e recursos que necessitam para sobreviver e desenvolver de
forma sustentavel. Visando esse fim, cada organizacdo deve buscar suprir-se desses recursos
por intermédio de transacBes econdmicas com outras organizagdes, sendo que muitas dessas
transagdes envolvem a disputa por recursos escassos. Dessa forma, para garantir sua
sobrevivéncia, as organizagdes necessitam manter, entre si, um fluxo regular de recursos
necessarios a sua manutencdo e desenvolvimento, ou seja, sdo interdependentes, sendo que a
interdependéncia em grau elevado é uma varidvel relevante para a constituicdo de redes

interorganizacionais.

Uma rede interorganizacional consiste de todas as organizacfes que séo ligadas por algum
tipo especifico de relacdo, ou seja, representa um padrdo de relagfes interorganizacionais que
une organizagOes que cumprem diferentes fungdes, detentoras de diferentes recursos e, ou
dispersas, visando a divisdo técnica do trabalho, a obtencdo de domindncia em um
determinado campo e, ou a concretizacdo de objetivos comuns. Sua evolucdo pode ser
concebida como um processo de constituicdo de um sistema hierarquizado, coordenado por
organizacGes dominantes, elites governantes e grupos de interesses empresariais especiais

(ALDRICH, 1979, 349).

Na perspectiva da VBR (PFEFFER e SALANCIK, 1978), o conceito de rede designa um

arranjo econémico de natureza cooperativa entre as organizagdes, sendo que todas dependem,
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em algum grau, de recursos que sdo controlados pelas demais. Isso acarreta o fato que
nenhuma organizacdo que compde o arranjo é completamente auto-suficiente. Essa situacao
exige que as organizacOes estabelecam transagdes com o ambiente, para obter 0s recursos

fisicos, financeiros, a informacao e a legitimidade de que necessitam.

A efetividade na obtencdo dos recursos necessarios para a sobrevivéncia da organizacdo
resulta do exercicio de um conjunto de competéncias sociopoliticas no ambiente externo, que
garantem a manutencdo e o desenvolvimento da organizacdo; ela contrapbe-se, ou
complementa, dependendo do caso, ao conceito de eficiéncia, que se refere aos processos
internos. Nesse caso, cabem ao corpo gerencial da organizagcdo as seguintes agdes:
reconhecer o contexto social dentro do qual a organizacdo opera; identificar as restricoes
ambientais; organizar recursos e garantir suporte social para as agdes da organizagdo. Essas
acoes se fazem no ambito de relagBes sociais que se caracterizam, principalmente, pela
horizontalidade e pela adesdo voluntaria dos atores. Dessa forma, o conceito de efetividade
possibilita, ainda que no plano tedrico, a construcdo de alternativas organizacionais as quais
ndo se vinculam de forma absoluta, seja a visao de mercado proposta pela economia classica,

seja a visdo de hierarquia, conforme proposto na sociologia estrutural funcionalista.

Para Oliver e Ebers (1998: p. 549-583), os estudos organizacionais sobre redes tém sido
realizados considerando-se duas perspectivas tedricas, ou seja, a rede social e a governanga
das redes. As redes sociais seriam caracterizadas pela predominancia das relagdes informais
de natureza pessoal, como elementos de integracdo e coordenacdo (GRANDORI e SODA,
1995, p.183-214). A perspectiva da governanga estuda 0s mecanismos institucionais pelos
quais as relagOes interorganizacionais sao iniciadas, negociadas, formatadas, coordenadas,

monitoradas, adaptadas e encerradas. A perspectiva da governanca subdivide-se em duas
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vertentes: teoria institucional e institucionalismo econdmico. Na primeira vertente
investigam-se a génese e a forma das redes, as particularidades do ambiente institucional e as
instituicBes sociais dominantes. Estuda-se como o arcabouco legal, o ambiente politico, o
ambiente cultural, o ambiente industrial, e/ou as condicGes regionais influenciam o ciclo de

vida das redes, constituindo barreiras e/ou estimulos para acéo coletiva dos atores.

Na vertente do institucionalismo econdmico, investigam-se como séo forjados e organizados
os lacos que ligam os integrantes da rede; investigando-se como 0s atores se organizam, COmo
obtém acesso aos recursos necessarios para sua sobrevivéncia, como utilizam estes recursos e
como estabelecem contratos entre si. As pesquisas nessa perspectiva buscam investigar como
0s lagos preexistentes entre 0s atores garantem e suportam o desenvolvimento das redes

(OLIVER e EBERS, 1998, p. 549-583).

O conceito de rede de politica publica também possui origem no campo da ciéncia politica e
dos estudos sobre administracdo publica (KLIJN, 1999, p.14-34). Segundo Easton (1965,
p.129-130), as politicas publicas representam o conjunto das acBes e decisfes relativas a
alocacdo imperativa de valores por uma sociedade. Resultam do processamento, pelo sistema
politico (organizagdes governamentais, grupos de pressdo, eleicdes, partidos e outros
elementos relacionados) de forcas originarias da sociedade civil e do interior do préprio
sistema politico, as quais podem ter carater local, regional, nacional ou internacional, podendo

ser de demanda ou de suporte.

As pressOes de demanda referem-se a reivindicag@es por bens, servigos e por participagdo no
sistema politico, ja a pressdo de suporte, ao apoio as normas e ao envolvimento com as acfes

patrocinadas pelo Estado. As demandas podem ser de trés tipos: novas, recorrentes e
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reprimidas. As recorrentes sdo as relativas a problemas nao resolvidos ou mal resolvidos. As
demandas novas sdo aquelas colocadas por novos atores politicos ou derivadas de novos
problemas, aqueles que ndo existiam antes ou que existiam como uma situacdo que, embora
seja fonte de insatisfagdo da comunidade, ndo constitui uma prioridade do sistema politico.
Esse estado de coisas pode estabilizar-se ou evoluir até pressionar o sistema politico. 1sso,
entretanto, ndo garante a sua resolucédo. Pode ocorrer a ndo deciséo, caso em que “as pessoas
e 0S grupos comprometidos com o status quo influenciam aqueles valores comunitarios,
aquelas instituicbes politicas que tendem a limitar o ambito do processo de tomada de

decisOes a questdes seguras” (BACHARACH e BARATZ, 1963, p. 52).

Uma situacdo ou estado de coisas torna-se um problema politico, quando mobiliza acdo
coletiva de grupos dotados de recursos de poder ou pela acdo de atores individuais
estrategicamente situados; constitui uma situacdo de crise de tal magnitude que o custo de néo
resolver o problema é maior que o de resolver. A partir desse momento inicia-se a formulagéo

das alternativas para resolvé-lo (RUA, 2005, p. 1-18).

A formulagéo de alternativas envolve relagfes de poder entre os tomadores de decisdo, suas
preferéncias e expectativas. Para compreender a formulacdo de politicas pablicas, “é preciso
entender as caracteristicas dos participantes, os papéis que desempenham, a autoridade e
outros poderes que detém, como lidam uns com o0s outros e se controlam mutuamente”
(LIMDBLOM,1980, p.8). Em fungdo das preferéncias e das expectativas de resultados
(vantagens e desvantagens) de cada alternativa na solugcdo de um problema, os atores fazem

aliancas entre si e entram em disputa.
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Ao longo do século XX, até a década de 1970, entendia-se que as disputas em torno da
pol