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REDES DE POLITICA PUBLICA

Gilles Massardier

As redes de acdo publica postulam uma “orientacéo acionista’
(FriIEDBERG, 1993, p. 251) daacdo publica.

Osdispositivostangiveisde paliticapublicaemanam de“ ordenslocais’
limitadas no tempo e no espaco pelas relagbes que elas estabelecem. As
politicas publicas sdo, segundo essavisdo, oriundas de rel agbes sociaisentre
atores multiplos que se bastam. Estamos diante de um paradigmade “ cons-
trucdo e de manutencdo de ordens locais que garantem a regulacdo dos
comportamentos e aintegracao das estratégias divergentes, ou até conflitivas,
dosatoresimplicados’ (FrRiIEDBERG, 1993, p. 178).

Nesse esquemada agdo publica, aldgicade explicacdo das politicas
publicas € enddgena. Como explica Friedberg,

“qQuerer estudar sistemas sociais parciais sO tem sentido se lhes
reconhecermos uma autonomiarelativa. Paraaandlise, isso implica,
deum lado, arejeicdo de todo determinismo exterior e de todaexpli-
cacdo global, isto &, ndo especificada quanto ao contexto de suavali-
dade. Isso implica, por outro lado, que nos obrigamos a explicar as
relacdes dos atores, relacionando-as ao sistema particular das quais
elas fazem parte, isto €, a configuragdo de atores, a estrutura de
poder e as regras do jogo que estruturam suas trocas/interagoes’ .

Trata-se, finalmente, de uma atitude “que parte da acéo dos atores,
paracompreender como, por meio de suaagao, eles constroem etransformam
os quadros de referéncia que déo sentido e coeréncia as suas acdes’
(FRIEDBERG, 1993, p. 251). Le Gales faz a mesma observacdo a proposito
das redes de acdo publica: “Insistir sobre sua crescente autonomia leva
guase naturalmente, asvezes, ando mais se questionar sobre o problemada
acdo publicaou o que resta do Estado” (Le GALEs, 1995, p. 21).
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Calcula-se, entdo, 0 quanto atitude é parcial, como reconhece
Friedberg: “[...] de um lado porgue se negligenciou a construcdo social dos
atores do sistema, por outro lado, porque ndo se levou suficientemente em
contao fato de que el es participam natural mente e a0 mesmo tempo de uma
pluralidade de sistemas de acéo” (1993, p. 251).

As abordagens das redes de agdo publica sdo de umararadiversidade
e suas definicBes sdo numerosas. Tentar explicé-las exaustivamente ndo é
facil nem muito Util. Entretanto, ao invés de entrar nesse cansativo jogo, 0
gue ndo teria muito sentido, pois a no¢éo engloba fendmenos sociais dife-
rentes— certos autores véem somente umanovamaquiagem parafendmenos
e teorias antigas —, uma atitude prudente pode ser a busca, nas origens, da
no¢do de redes de acdo publica, as primeiras intencdes de seus promo-
torest. Podemos, entéo, descobrir que a nocéo de redes de acdo publica
objetivatrazer luz aumaordem social feitade “ordens sociais locais’ que
fragmentam a sociedade e o Estado e procura testemunhar algumas evolu-
¢Oes aparentemente contraditorias da agdo publica.

Origens e intencdes das analises
deredesdeacao publica

Inicialmente, a “descoberta’ das redes vem de um guestionamento
sobre as teorias disponiveis quanto aos “processos de intermediacéo dos
grupos de interesses’ desenvolvidos em torno do neocorporativismo e do
pluralismo. O debate €, a0 mesmo tempo, sobre umadenunciado pluralismo,
gue deixa excessivo espaco para a idéia de que cada um pode ter acesso
aos recursos do Estado em um sistema de concorréncia aberta, e sobre uma
critica do neocorporativismo que, ao contrario, fecha esse jogo de acesso.
Alguns autores observadoram dois tipos de fenbmenos: por um lado, uma
impenetrabilidade da representacdo dos interesses em espacos fechados
integrados por atores publicos e privados e, por outro, aproliferacao desses
€spacos, 0 que Sse vera a seguir.
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Impenetrabilidade da representacéo dos
interesses em espacos fechados

Trabalhos dos anos 1950 e 1960, nos Estados Unidos, procuraram
mostrar, contra o pluralismo entdo dominante na explicacéo da relacdo
Estado-sociedade, que as politicasindustriais americanas eram o resultado
de relacOes estreitas, estaveis e, sobretudo, informais entre os grupos de
pressdo dos industriais, 0s representantes dos ministérios e os membros
do Congresso. Essas politicas eram, entdo, descritas como resultado de
coalizBes de atores que intermediavam nos sub-governos (que se traduz
comumente por “governos intermediarios’ entre os grupos e o governo),
gue tinham como caracteristicaimpedir que a maioria dos outros setores
industriais interessados tivesse acesso ao governo e, entdo, reduzisse a
formag&o de politicas publicasindustriaisainteracbesinformais e elitistas.
Nogdescomo ado “triangulo deferro” ou“governo intermediério” tinham-se
tornado ferramentas comuns de descricao das relacfes entre Estado e
grupos de interesse.

Os cientistas politicos Lowi (1969) e Peters (1986) descrevem os
“tridngulos de ferro” como “ subsistemas’ em que relagdes “ simbidticas’
entre representantes de grupos de interesse e entidades e 6rgaos do Estado
e 0 Congresso tém interesses que setornam similares: os érgéos e entidades
estatais procuram apoios para implantar seus programas e 0s grupos de
interesse representam esses apoios potenciais. Alguns viram essas relacfes
como vantagem arespeito dos grupos deinteresse, que teriam organi zado
a“captura’ dos servigos do Estado em seu proveito (Mc ConnEL, 1966).

Os “governos intermediarios’ acrescentam uma dimensdo suple-
mentar: essasrelages“ simbidticas’ cristalizam-se amargem dasinstitui-
coes publicas e das organizacdes de representacdo dos interesses. A vida
guotidiana das politicas publicas desenvolve-se nesses espacos sociais
auténomos e organizacionais’ (FReeman, 1955).

Tal esquema de elaboracdo das politicas publicas distingue-se do
neocorporativismo, pois a relagéo com o Estado ndo € monopolizada por
uma organizagdo, mas por atores que se entranharam nos intersticios das
instituicoes, e distingue-se evidentemente do pluralismo, poisacompeticéo
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paraacesso ao governo ficareduzida, porque as autoridades estéo envolvidas
Nnos préprios interesses.

Assim, os primeiros que trabal haram com asredes de politicapublica
insistem em trés categorias, que serdo vistas mais detal hadamente adiante:

* oslacos estreitos entre os individuos, o que fragilizaadivisdo entre
publico e privado;

» amobilizacao dos funcionarios nos espacos de discussdo informais
sobre o0s “ problemas’ de um setor;

» 0 fechamento desses espacos. As acles e as interaces dos atores
sociais inserem as politicas publicas nesses espacos fechados de inter-
reconheci mento.

Essa é aidéia basica de um sistema de agdo publica: compreender a
relacdo existente entre a estrutura de um sistema de acéo localizado e o
dispositivo tangivel de politicapublicaqueelecria.

Proliferacdo dos espacos de representacdo —
a concorréncia entre redes

Hugh Heclo, radicalmente pluraista, viananogao derede umavantagem
heuristica afim de contornar ado “tridngulo de ferro”, elitistademais para
seu gosto, e propunha outra visdo sobre as relacbes governo-grupos de
pressdo no campo da industria: foi de propésito que ele usou a nocéo de
issue network (que pode ser traduzido como “redetematica’) paradescrever
espacos sociais menos fechados em que o nimero de atores era bem maior
do quedescrevem osautores elitistas, emboramaisfragmentados, namedida
em gue 0 acesso dos grupos de presséo ao governo e ao Congresso ameri-
cano estava mais aberto do que diziam os elitistas. Paraele é preciso consi-
derar o crescimento importante do nimero de interesses em competicéo, 0s
gue ndo permitiriam que um so “tridngulo” definisse umapolitica.

Redes paral el as enfrentam-se paraadefini¢cdo de umamesmapolitica
publica: “o interesse col etivo torna-se, como seu nomeindica, um conjunto
deinteresses’ (HecLo; WiLbavski, 1974, p. 365).

Ent&o, com as redes, a contribuicdo essencial dos pluralistas é abrir
mais o model o explicativo das rel agbes grupos de i nteresse-governo-Estado,
porgue as redes:
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* S50 NUMEr0Sas,

« fragmentam o Estado em tantos segmentosj ustapostos quantasforem
as redes;

* dividem a sociedade em tantas “ordens locais’ justapostas de
elaboracdo de politica publica quantas forem as redes de acéo publica.

Uma ordem politica e social fragmentada

As redes de acdo publica tém pontos comuns com os “sistemas
concretosde agaon” 2, mas, ab mesmo tempo, suadefinicao diferencia-se princi-
palmente pelo fato de integrar a dimensdo propriamente politica da troca,
como se verd a seguir. Como resultado, elas mostram uma ordem politicae
socia fragmentada e competitiva entre as redes que criam, separadamente,
politicas publicas, como se vera mais adiante sob o titulo “Fragmentacéo da
sociedade e do Estado e confrontos entre redes de acéo publica’.

Sistemas de agao concretos sem
“organizacao” , mascom motivagao

A fim de abordar a nocéo de rede de politica pablica, partir-se-a de
uma comparacao entre elas e uma nogdo ja vista: a do sistema de acéo
concreto. Apés serem estabel ecidas suas semelhancgas e diferencas, seréo
descritos, mais adiante, os tipos de redes.

Semelhancgas e diferengas entre sistemas de
acao concreta e redes de acédo publica

Em varios aspectos, a andlise das redes assemelha-se a dos sistemas
de a¢do concretos. Cinco elementos o atestam:

* as regras de funcionamento nas redes so informais e decididas na
acao;

* a troca entre os membros da rede € que cria sua interdependéncia
As redes s80 espagos em que se trocam recursos. Rhodes e Marsh definem
asredescomo “ agrupamentos ou complexos de organi zagOes, ligados unsaos
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outros por dependéncias em termos de recursos’ (RHopes; MARsH, 1995,
p. 43). Assim, 0 método de observacdo das redes consiste, em um primeiro
momento, em encontrar os atores que delas fazem parte e, em um segundo
momento, em encontrar 0s principios de constitui ¢do de seus agrupamentos,

* a definicdo de poder nas redes sO pode ser “relaciona”. S&o as
trocas e as interagdes que ddo maior ou menor poder aos detentores dos
recursos,

* as redes enfatizam a estabilidade: a mudanca é marginal nessa
abordagem®. Uma vez constituido, o sistema de interacfes e de trocas
evidencia a interdependéncia dos atores involucrados na rede. Os atores
acabam por partilhar o sentido e osinteressesem viade constitui¢céo. Rhodes
e Marsh (1995) mostram que esse conservadorismo das redes aproxima-se
da “continuidade caracteristica de vérios setores”;

» enfim e como consequiéncia de todos esses elementos, arede como
sistemade acdo concreto constitui-se de espacos de acéo fechados, sistemas
autdbnomos que se bastam. Mais umavez, aandlise é do tipo enddgeno®.

Entretanto, as redes de acdo publica distinguem-se dos sistemas de
acdo concretos (Crozier; FRIEDBERG, 1997) de trés maneiras.

A primeira diferenca € a transcendéncia das organizagdes. As redes
de acdo publicatranscendem asingtitui¢cdes assim como adistingdo publico-
privada. Por um lado, as redes transcendem as organizacfes publicas
(servicos, 6rgaos) e privadas (conselhos deliberativos, empresas,
associagdes). As redes permitem a articulagéo entre vérias “ordens sociais
locais’. Aindaque aeficéciadas redes sjaenddgena, como paraossistemas
de acdo concretos, isso ndo impede que elas articulem légicas de acéo
diferentes. Trata-se da origem da nocéo: como compreender que atores de
origem diferente cujos interesses sdo diferentes, cujas |6gicas de acéo sdo
diferentes, acabem por manter relactes de troca e de parceria, e mesmo de
representagdes do mundo, para agirem juntos? Por outro lado, como conse-
guéncialdgica, as redes transcendem também a separacéo publico-privada.
Asdinamicasindustriaislocalizadas e csmodel os queinspiram os* desenvol -
vedores’ sao a melhor das provas.

A segunda diferenca tem a ver com a consideracdo dos recursos
especificosdapolitica(direito, |egitimidade, financiamento).
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A terceira diferenca entre as redes de acéo publica e os sistemas de
acdo concretos € que as primeiras privilegiam mais os acordos entre 0s
atores do que os conflitos e aspectos estratégicos. Os atores das redes tém
uma racionalidade do tipo “convencional”: participam das redes para
compartilhar recursos com outros atores e também asidéias sobre o mundo.
Ao contrério dos sistemas de acdo concretos, ainteracdo entre os membros
da rede pode estar baseada em motivactes de ordem ideal. Quer se trate
das “redes de projeto”, de “comunidades de politica publica’ ou ainda de
“comunidades epistémicas’, aacdo interna darede baseia-se na partilhade
objetivos e/ou de idéas comuns sobre o0 sentido da agéo.

Os diversos tipos de redes de politica publica

As pesquisas sobre as redes de politica publicafeitas nos tltimos 30
anos revelaram uma tipol ogia dos sistemas de acdo e de trocas cuja classi-
ficac8o, que se veralogo adiante, vai das mais abertas e instaveis as mais
fechadas e estéveis.

Primeiro, as" redesdeprojeto” (Gaupin, 1995, p. 39), que sdo acionadas
em funcéo de um objetivo preciso. Elas s6 existem no quadro darealizacéo
do projeto em que os atores mobilizados tém interesse em investir. Para
Gaudin, as coalizBes organizam-se em torno de umaintencionalidade argu-
mentada de prioridades. Mas, se as prioridades sdo hierarquizadas, astrocas
entre 0s atores mobilizados pelo projeto sdo horizontais. Ali se trocam 0s
argumentos sobre as“razbesparaagir”, ainfluénciaentre atores* decisores’
e, evidentemente, 0srecursos materiais classicos que permitem aexisténcia
de um dispositivo de politica publica (financiamentos, competénciatécnica,
legitimidade).

Os projetos de cooperacdo universitaria da Franca com o exterior
correspondem particularmente aessaleitura das politicas publicas. Elesvém
deredesfechadas (pelo menos, noinicio do projeto), de algunsindividuos (por
exemplo, universitérios franceses que tém relacles de trabalho com colegas
estrangeiros, gestores franceses de cooperacdo universitaria lotados em
embaixadas no exterior, alguns contatos-chave no Ministério da Cooperacéo
em Paris e associagdes cientificas onde agem os universitarios envolvidos
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no projeto) e estdo sempreamercé de um “ empreendedor de politicapublica’

(sempre universitario) que garanta sua promocao e continuidade. E interes-
sante observar que o funcionario daDirecdo de Cooperacdo Universitériae
Cientificado Ministério das Rel acBes Exteriores se vé como defensor desse
tipo de projeto, em razéo das redes em que ele esta inserido. Seu trabalho
guotidiano consiste em combate aguerrido para manter o projeto em anda-
mento contra os projetos concorrentes. A discussdo do or¢camento anual de
cada projeto é reveladora do bom ou mau estado da rede de projeto e da
eficaciado funcionério defensor dele no ministério e daembaixadadaFranca
no pais interessado em fazé-lo predominar sobre outros projetos. A prova
disso é que os administradores centrais estéo divididos em tantas politicas
guantas forem as redes. I nicialmente, esses projetos implantados t&o rapi-
damente como uma rede é mobilizada em razéo da alocacéo de recursos
(financeiros nos paises envolvidos, por meio dos contatos-chave na admi-
nistracéo central, pedagdgicos por meio do apoio dos universitérios mobili-
zados), tém a particularidade de mostrar, no longo prazo, um modo de
funcionamento cadtico, improvisado, incerto e, sobretudo, muito pouco
institucionalizado devido a caracteristica cadtica e aleatéria da estrutura da
rede de projeto: turnover dos funcionérios, dos universitérios inicialmente
engajados no projeto, dos dirigentes das instancias universitarias. Suavida
esta sujeitaaosriscosdarede de projeto. Entretanto, bem ou mal, o conjunto
desses projetos aleatdrios (sobrepostos, como estdo sobrepostas as redes
gue os iniciaram e conduziram) forma uma politica oficial de cooperacéo
universitéria da Franga com o exterior®.

Rhodes e Marsh qualificaram essas redes como tematicas (issue
network), jaque asinteraces entre os atores estéo limitadas aos problemas
ou as guestdes colocados. Para esses autores, essas redes sdo mais
flexiveis porque os custos para nelas entrar sdo limitados. Essas redes
estdo menos comprometidas por crengas e representages comuns, 0S
sistemas de reconhecimento mituo sdo menos rigidos e o processo de
selecdo naentrada é menos severo. Asredes teméti cas sdo, princi palmente,
um conjunto de atores com | 6gi cas heterogéneas que partilham um objetivo.
Dependendo dos problemas col ocados narealizacdo do “ projeto”, amobili-
zagdo dos atores darede seré polimorfa: certos atoresficam inertes durante
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umafase do projeto, outros, ao contrario, terdio recursos irrecusaveis para
partilhar.

Para concluir sobre as redes de projeto e tematicas, € preciso analisar
o paradoxo de sua eficacia. Elas tém uma eficécia endégena certa, pois a
racionalidade dos atores € do tipo convencional (0s atores encontram
modalidades concretas de partilha de seus recursos e estabel ecem conjun-
tamente uma “finalidade escolhida’ — o projeto — criada no encontro com
sua finalidade vivida). As redes tematicas tém eficacia comprovada para
promover politicas publicas. Evidentemente el as seréo versiteiseinstaveis
e suaimplantacdo sera ainda mais cadtica.

Mas a multiplicacdo das redes de projetos pode prejudicar aeficacia
global das politicas publicas: segundo um dos principais promotores desse
tipo de andlise, 0 processo de criacdo das politicas publicas em que se
implicam é mais eficaz para aumentar a complexidade da acdo publica do
gue parasimplificala (HecLo, 1978). A concorréncia entre 0s projetos e as
redes diminuiriaaeficaciaglobal daspoliticaspublicas.

Em segundo lugar, existem as comuni dades de politica pablica (JorpaN;
RicHARDSON, 1983), que, ao contrario das anteriores, sdo umtipo derede, ao
mesmo tempo, mais densas e muito fechadas®. Elas sdo mais sdlidas que as
redes teméticas porgue seus membros partilham um sentido cognitivo, uma
“razéo para agir” sobre a politica publica que os relne. Elas séo mais
fechadas, pois os custos de entrada sGo mais el evados em termos de inves-
timento afetivo, temporal e de recursos de todo tipo a que os atores se
obrigam trocar para nela permanecer. Conseqientemente, essetipo de rede
€ também mais estavel que as redes tematicas, pois as relacdes entre 0s
atores s80, a0 mesmo tempo, mais estreitas e durdveis. Essahomogeneidade
permite aessas redes produzir compromissos sobre outputs comuns: dispo-
sitivostangiveisde politica publicadeterminados em comum ou, entdo, uma
proposta comum de regulacéo de seu setor. Elas sdo mais estaveis que as
redes de projetos por uma outra razéo: mais que um “problema’, é uma
politicapublicague une esses atores, até mesmo os destinos de um setor em
Seu conjunto, mesmo gue €elas sb representem uma parte deste.

O exempl o mai s patente seria 0 daeducacdo, em que 0 COmpPromisso,
muito discutido atual mente, entre pais de aunos, sindicatos, Estado, continua
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uma referéncia incontornavel para a acéo nesse setor. O debate proposto
na Franca pelo governo Raffarin sobre a descentralizacdo do sistema
educativo é um questionamento importante desse compromisso. A questéo
i nteressante neste momento € aseguinte: qual processo vai sair vitorioso?A
estabilidade do compromisso adquirido na comunidade de politica publica
resistira, entdo, a essa vontade “reformadora’ ? Ou, ao contrario, avontade
“reformadora’ ndo tardara a ver reconfigurada a comunidade de politica
publicaem torno de novo compromisso com o reforco de novos atores como,
em particular, as coletividades|ocais?

Em escalalocal, o exemplo dos projetos municipais de urbanismo é
ainda mais claro. Dubois (1997), por exemplo, mostra que os projetos de
plangjamento urbano se constroem nas comunidades estéveis de politica
publica, porque elas estdo preservadas pela compreensdo e confianca
compartilhada de seus membros. Essa impenetrabilidade e coeséo séo
processuais:

“ Asredesfiltram osintervenientes, que, em seguida, devem gprender
atrabal har em conjunto, sem que nenhum esguema preestabel ecido de
relacles possa servir de exemplo [...]. Os verdadeiros objetivos da
decisdo sb s80 expressos apos a formagdo do grupo [...]. Instala-se,
entdo, umaverdadeirainterdependénciaentre aconstrugdo dosobjetivos
e a entrada na negociacdo de novos atores que servem de apoio a
certosgruposjainstalados’ (Dusois, 1997, p. 322).

No caso de um projeto de planejamento urbano de um bairro central
dacidade deAix-en-Provence, por exemplo, 0 autor demonstraque o comité
de orientacdo do projeto é um lugar fechado de negociacéo interna da
comunidade de politica publica, que partilhauma*razéo paraagir’ comum
(prefeito, promotores, acionistas privados da sociedade de economia mista
gue implanta o projeto). O fechamento darede da-Ihe eficécia certa, como
assinalao responsavel dasociedade de economiamistaque conduz o projeto:
“E este comité de orientacdo que toma todas as decisdes importantes|...].
Para mim é antes de tudo uma ajuda que me permite ter decisdes claras
[...]. Debatemos, tomamos a decisdo, eu ainscrevo no relatério e delando
ha apelacéo” (Dugois, 1997, p. 304).
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Concluindo, as comunidades de politica publica sdo, entdo, redes
fechadas em relacdo a um exterior ameacador e excluido. Nelas, os atores
fazem trocas em espaco de seguranca consolidado pela partilha de sentido
sobre sua agZo. E 14 que se encontra sua eficacia, embora seja em detri-
mento do pluralismo de acesso ao lugar de decisdo e aos recursos das auto-
ridadespublicas.

Oterceirotipo de rede é o das comunidades epistémicas (Haas, 1986;
JorDAN; RicHARDSON, 1982, 1983). Elas se unem aessaabordagem das redes
fundamentadas sobre a integracéo social pelas motivacdes, idéias e razbes
para agir em politica publica’. Haas da uma definicdo bem préxima da
defini¢éo dos paradigmas cientificos de Kuhn: “Umaconstelacdo inteirade
crengas, de valores e de técnicas partilhadas pel os membros de uma comu-
nidade determinada’ (1992, p. 3, nota4).

Entretanto, a comunidade epistémicando € umarede como as outras,
uma vez que ela reline especialistas de um campo (cientistas, peritos,
consultores) que partilham idéias e crencas sobre relagdes de causa e efeito
(Haas, 1992, p. 18), idéias e crengas fundamentadas, como seu nomeindica,
sobre um épistéme, isto € um saber cientifico ou técnico préprio de um
grupo social que o regula (Le RoserT). Haas usa a expressao “ comunidade
epistémica’ para fazer referéncia a um grupo concreto de individuos que
partilha o mesmo ponto de vista de conjunto (ou épistéme) e, em particular,
partilha os quatro aspectos seguintes: “crengas comuns sobre principios,
sobre causalidades, sobre os testes de validade do conhecimento e uma
estratégia de empreendimento politico paradifundir as crencas internas da
rede entre os lobbies e os decisores politicos.

Defato, essas comunidades conseguem atrair outros atores (lobbies,
funcionarios de outros Estados ou organizacdes internacionais) com quem
fazem acordos. Haas esclarece que “ aabordagem em termos de comunidade
epistémica focaliza-se nos processos em que 0 consenso € atingido em um
campo de expertise preciso e pelo qual esse conhecimento consensual é
difundido e €monopolizado por outrosatores’ (Haas, 1992, p. 23). No campo
das relacbes internacionais, quando se trata de compreender as decisbes
internacionais em situacao deincerteza, essetipo de rede finalmente mostra
sua eficacia em matéria de difusdo da politica econémica.
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A configuracdo interna dessas redes (mais ou menosfechadas, mais
ou menos solidificadas ou comunitarias) influencia, evidentemente, sua
capacidade de orientar o dispositivo tangivel de politica publica. Josselin
observa, por exemplo, que as comunidades epistémicas tém eficéacia
poderosa parapromover idéias nasinstanciasinternacionais, “ porque elas
trazem aos ‘ decisores’ respostas precisas e informadas em contexto de
incerteza’®. N&o é sb isso, como mostra o papel desempenhado pelas
redes transnacionais ou “comunidades epistémicas na virada neoliberal
dos funcionérios da Uni&o Européia e, mais precisamente, nareforma da
PoliticaAgricola Comum, em 1992. Nessa mesma linha, Wickham-Jones
mostra o quanto a comunidade epistémica dos economistas monetaristas
na Gré&-Bretanha conseguiu impregnar o discurso do partido conservador
nosanos 1970 e 1980, mais pel as posi ¢des politicas que elatinha adquirido
no partido conservador do que pela qualidade de seu discurso, o que leva
0 autor adizer do “poder politico da teoria econdmica’: “[...] um grande
niamero de economistas era monetarista. Entdo, por um periodo, o
monetarismo tornou-se dominante nos discursos de politicas publicas’.
O autor evocaacapacidade de uma* coaliz80” voltadaparao monetarismo
(contra uma outra comunidade epistémica que ndo o era), para mobilizar
apoios em favor do monetarismo: jornalistas econémicos seduzidos pela
“causa’, membros de think tanks (organizacfes ndo-governamentais que
desempenham, nos paises anglo-saxdes, o papel de difusdo dereferenciais
sobre aspoliticas publicas) e, evidentemente, o partido conservador britanico
(WickHAM-JoNES, 1992, pp. 183-184).

Para concluir, por essas trés acepcles de redes de politica publica
ficaclaro que adimensdo de conflito das relacbes sociais desaparece nesse
tipo de andlise, pois o objetivo é de compreender como os sistemas de acéo
produzem, pelatroca cooperativaentre seus membros, dispositivos coerentes
de politica publica que se aplicam ao seu setor de agdo ou a viabilidade de
um projeto particular. Se o conflito existe, € mais entre as redes do que
dentro das redes (ainda que os autores ndo neguem essa dimensdo, eles
também ndo focalizam esse ponto).
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Fragmentacéo da sociedade edo Estado e
confrontos entreredes de acéo publica

A ordem social que constréi aabordagem relativa arede caracteriza-
se por dois elementos.

* A leituradaordem politica ndo se faz mais em termos de separa-
¢cdo entre Estado e sociedade, mas entre espacos sociais autbnomos que
incluem atores privados e publicos mobilizados por um objetivo. A leitura
proposta da ordem politica e social é, entdo, a justaposicdo de ordens so-
ciais locais portadoras de interesses divergentes, cada uma sendo a de-
tentora de uma representacéo, de uma “razéo para agir” e de solugbes
especificas para uma mesma politica publica por exemplo, a gestdo ou
implantacéo de um projeto de plangjamento ou desenvol vimento econémico.

“O mapa da elaboracdo das decisbes politicas compde-se, na
realidade, de uma série de compartimentos verticais ou de segmentos—
cadasegmento estando ocupado por um conjunto de grupos organi zados
e geramente impenetravels para os grupos nao reconhecidos ou pelo
publicoemgerd.” (JoroAN; RicHARDSON, 1979, p. 74, goud RHoDES; MARSH,
1995, p. 41).

» O Estado encontra-se, entdo, fragmentado em diversas redes,
determinadas peladiversidade de objetivos mobilizados em um mesmo setor
ou em umamesmapolitica. De um lado, um mesmo servico responsavel por
uma érea sera dividido em vérias redes integradas pelos seus proprios
funcionérios. Segundo o problema col ocado, redes especificas podem acionar
e produzir divisdes especificas no servico considerado. N&o ha superposi¢céo
entre redes e organismos publicos: o nimero de redes que conseguem ter
acesso ao Estado fragmenta, ao contrério, os servicos desse Ultimo em vérios
segmentosinformais. Por outro lado, segundo os problemas colocados, um
funcionério pode pertencer a varias redes (vide as redes de projeto de
cooperacao universitaria, por exemplo).

Ent&o, contrariamente ao modelo dos pluralistas, o Estado € ativo
nas relagbes entre 0s grupos de interesse, pois ele participa plenamente,
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mas de maneirafragmentada, da concorréncia entre os interessesinternos
dessas redes formadas por atores publicos e privados.

Asredesdeacdo publicademonstram
evolucdes contraditérias da acédo publica

Uma das vantagens heuristicas encontradas na nocdo de redes de
acdo publica esta na sua aptiddo em poder pensar sobre as contradicfes
gue caracterizam as evolucdes da acdo publica. Como se pode ver nos trés
tOpi cos seguintes, €l as propiciam, ao mesmo tempo, uma* horizontali zagéo”
das rel acbes de producao dos dispositivos de politicapublica, criando novas
hierarquias internas nas redes. Elas abrem a competicéo para 0 acesso ao
governo, permitindo umaproliferacdo de redes e acentuando o elitismo das
trocas de recursos pertinentes para a criacdo de dispositivos tangiveis de
politicapublica, e, finalmente, facilitam acoordenacéo internanarede, acen-
tuando aingovernabilidade global.

Contradicao entre circulacdo horizontal e
vertical dos recursos

A primeira contradicdo aparente é sobre um duplo movimento. Por
um lado, asinteracfes entre atores que pertencem aorganizacdes diferentes
permitem, claramente, a transposi¢do das fronteiras organizacionais, bem
como relagdes interorganizacionais estavei s (por exempl o, entre um gerente
médio de um servico de uma camara de comércio e industria e um diretor
dehospital paraimplantar um projeto europeu) ou intraorgani zacionais (entre
um funcionério inferior de um 6rgdo e um alto funcionario de outro servico
da mesma administracdo, por exemplo). As redes contribuem para
horizontalizar as relagbes sociai s entre 0s membros de uma mesma organi-
Zac80 e 0s servigos de organizagdes diferentes, permitindo trocasinterorgani-
zacionaisentre atores que sd teriamtido, de outraforma, relagdes hierarquicas.

Por outro lado, como sistema fechado, as redes reproduzem hierar-
quias préprias, que dependem também das estruturas hierarquizadas das
relagcOes, quer sejam de capitais acumulados fora das redes (legitimidade
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social, status vinculado a uma posi¢do social, recursos ligados a um cargo,
principal mente a possibilidade de obter recursos financeiras, competéncia
técnica, etc.), quer sgja o valor concedido para esses recursos em razéo de
sua raridade e de sua necessidade na rede. O cédlculo de troca interna na
rede permite também determinar adistribui¢éo dos poderes. Alguns pesqui-
sadores em perspectiva dita estrutural desenvolveram indices de
centralidade, notoriedade ou densidade nas redes, o que permite compre-
ender a hierarquia especifica de cada rede. Nelas, as trocas sdo mais ou
menos simétricas ou, entdo, totalmente assimétricas. As redes sdo sistemas
organizados de trocas de recursos raros. Nesse tipo de abordagem, atroca,
que é a base da definicdo das redes, ndo impede que se apreendam as
estruturas sociais.

Uma abordagem das redes dita sociométrica encarrega-se menos de
conhecer as “influéncias’ das redes nas politicas publicas que de compre-
ender suas estruturas internas. Ela consiste de célculos de indices que
permitem recompor as hierarquias internas e os fluxos de circulaggo de
recursos entre os membros das redes. indice de centralidade (quais sdo os
membros que recebem e distribuem mais recursos?), indice de notoriedade
dos membros (quais sdo os membros mais citados pel os outros membros?),
indice de densidade (qual € o nimero conexdes entre os membros de uma
rede?). Dowding propde reconstruir aestruturade cadarede: “O quedistingue
as redes sdo as relagdes entre os nos (dots) das redes’. O que importa,
entdo, € a“mensuracdo das caracteristi cas das ligac6es entre os nés (dots)”
(Dowbing, 1995). Em outras palavras, pode-seter umaconfiguracdo idéntica
deatores, mas com ligacOes dif erentes segundo os problemastratados. Essas
abordagens dasredes reinscrevem-nas nasteorias sociol dgicas: “ Asunidades
de base de todo sistema politico complexo ndo sdo os individuos, mas as
posicdes ou fungdes ocupadas pelos atores sociais e as relacles entre essas
posicoes’ (Knokg, 1990, p. 7). As policy networks podem, entdo, “ser repre-
sentadas por configuragBes espaciais ou de outro tipo que locaizem certos
atores mais do lado do centro ou do ato do espaco socia que do lado das
regidesperiféricas’ evice-versa(Knoke et d., 1996, p. 8)°. Seriaumamaneira
de reintroduzir as estruturas sociais que S80 necessarias para a compreensao
dasredesefa tam nas abordagens de Marsh e Rhodes, aindaque elesafirmem
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gue “ as redes estéo fundamentadas mais em rel agdes estruturais do que em
relacdes de pessoas’ (RHopes; MARsH, 1995).

Contradicdo entre pluralismo e elitismo

A nocdo de redes de acgdo publica garante uma juncdo entre duas
abordagens das relacdes Estado-sociedade sempre opostas: elitismo e
pluralismo. De fato, as redes permitem evidenciar um duplo movimento:
por um lado, o impedimento de acesso aos lugares de elaboracado de poli-
ticas publicas pelo isolamento, nesses espacos, das interagdes que criam
as politicas publicas;, mas, por um outro lado, os nimeros desses espagos
de acgdo se multiplicam. Uma mesma politica publica pode fazer parte de
um ndmero importante de redes. Esse ponto permite responder a uma
confusdo fregiiente. Como observa Duran: “A ascensdo dos grupos
exclusivos introduz uma confusdo entre participacéo e democracia[...]"
(DuraN, 1999, p. 85). Se a participacéo dos atores na elaboragéo parece,
sem contestagcdo, um elemento que caracteriza as politicas publicas con-
temporaneas, essa participacdo ndo se poderia confundir com qualquer
idéia de democracia e ainda menos de transparéncia. Os procedimentos
de formagao das politicas publicas nas redes sdo elitistas e opacas, mas
nel as existe uma forma de eficiénciainterna.

Contradicao entre a facilidade de coordenacao
interna na rede e a “ingovernabilidade” global

Assim, aandlise dasredes de acdo publicamostraumasociedade divi-
didaem redes quetranscendem as organizagdese hierarquias sociaiseformais
tradicionais(por exemplo, organizagdes publicase privadas, hierarquiasligadas
a0 status, corposfuncionais do Estado), que sdo acionadas segundo objetivos
e problemas particulares (como a implantacéo e o desenvolvimento de um
pdlo de industrias biotecnol 6gicas, aimplantacéo e gestéo de um projeto de
cooperacdo universitériainternacional). A divisdo politica do trabalho néo é
mais tanto publico-privada quanto rede-rede. Os individuos participam de
multiplas redes em razéo de seus investimentos profissionais multiplos, de
seusinvestimentos associativos multiplos.
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N&o escapara a ninguém, entdo, que a fragmentacdo em redes de
acdo publica, cuja eficacia encontra-se justamente na impenetrabilidade,
num “entre si” de atores que partilham um objetivo, representacdes e solu-
¢Oes, ndo gjuda a pensar em uma coeréncia global.

Dessa ordem politicaresultaumainovagao no pensamento politico:
as redes ndo véem mais como contraditorio o fato de pensar a politica e
de negar umaceficiénciapoliticaglobal. Em outras palavras, asinstitui cbes
politicas contribuem para a formulacéo das politicas publicas nem tanto
pelos recursos publicos (financiamento, etc.) que os funcionarios pdem
nas redes, mas pel a eficacia que cada um desses agentes do Estado coloca
no interior de cada uma das redes que os mobilizam. A nocéo de rede d,
entdo, poucaimportancia ao Estado como titular do interesse geral ou de
um projeto coerente global. Maisumavez, agui ndo existe uma“ilusdo de
coerénciatotal”.

As observacles de Luhmann (1982) ou de Mayntz (1993) ndo sdo
mais destituidas de sentido: um risco de ingovernabilidade seria uma grave
ameaca(MuLLER, 1990), poisnossas sociedades seriam fragilizadas peladivisio
socid do trabalho e pela especiaizaco dos setores e subsetores (e assim por
diante), cada um deles sendo portador de interesses particulares (por suavez
fragmentados). As redes de acéo publica reforcariam esse movimento.

Notas

! Trata-se, diés, dapostura adotada pela maioria dos autores, sgjam eles promotores dessa
andlise das politicas publicas (RHopes, R.A.W.; MarsH, D. Policy networks in British
politics: acritic of existing approaches. In: . Policy networksin British government.
Clarendon Press, 1992, p.1-26. VAN WaARDEN, F. Dimension and types of policy networks.
European Journal of Palitical Research, v. 21, pp. 29-52, 1992), ou que delas se declarem
criticos (Dowping, K. Model or metaphor? Review of policy network approach. Political
studies, XLIII, 1995. p. 136-158).

2 N.O.: “Sistemade agdo concreta’ (Crozier; FRIEDBERG, 1977: p.82) € uma construcdo ndo
natural, como a instituicdo sempre precaria e problematica de uma estruturacéo humana
dos campos de ac&o, de um modo de racionalidade e de um modo de controle social, que
governam aagdo col etiva das pessoas de uma esferade agdo determinada. Essaestruturacéo
se estabel ece sobre um contexto particular que imp&e suas proprias restri¢des. Por isso,
umaorganizacdo ndo pode ser amel hor solugéo paraumagestdo coerente. Elando émaisdo
gueum sistemade acdo muito localizado, frégil e concreto, jAque é o resultado empirico das
estratégias e préticas dos atores que a compdem (MASSARDIER, P.73).
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3 Ver-se-dmaisadiante que SO osautores que observaram ainfluénciadas comunidadesepistémicas
insistem sobre seu peso na defini¢éo das paliticas publicas. Por outro lado, Gaudin insiste no
fato de que as redes de projeto nas politicas urbanas sdo particularmente fréageis.

4 Pode-se referir aos trabalhos de Marin sobre as redes e a troca generalizada: General
political exchange; antagonistic cooperation and integrated policy circuits. Westvie w
Press, 1990, e a clara apresentacdo que Dubois (1997, pp. 293-302) faz dos trabalhos
desse autor. Eles acentuam a proximidade tedrica entre sistemas de agdo concretos e as
redes de politica publica.

5 Essas conclusdes sdo tiradas de uma observagao participativa de trés anos.

5 Podem-se também evocar aqui os trabalhos sobre as coalizdes de causas ou advocacy
coalitions (SABATIER, 1987. SABATIER, P; JENKING-SmITH, H., 1993). Segundo essaabordagem,
elitesem subsistemas partilham crengas sobre as politicas pablicas, crencas particularmente
resistentes as mudancas (SaBATIER, 1987, p. 661).

7 Para uma andlise das diferencas entre comunidade de politicas publicas e comunidades
epistémicas, ver JosseLIN, 1995.

8 Haas precisa que ndo é a “verdade’ da sua expertise a que importa na compreensdo da
influénciadas comuni dades epi stémicas, mas sua capaci dade em mobilizar apoios.

9 Sobre as abordagens matematicas dasredes sociais, ver: Fausr, K.; WassermANN, S. Social
networks analysis methods and aplications. Cambridge University Press, 1994.
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