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Introducéo

Uma das caracteristicas centrais de sociedades complexas, de acordo com Talcott Parsons
(1959, 1974), é a relevancia das instituicdbes no contexto de diferenciacdo social. A
complexificagdo das sociedades contemporaneas — marcadas por um contexto institucional
cada vez mais diferenciado — provoca ndo necessariamente uma dispersdo ou fragmentacéo
institucional. Ao contrario, tal diferenciacdo tem sido acompanhada por um grau crescente
de interacdo e intercambio entre as distintas instituicBes. Essa interacdo tem provocado o
surgimento de um tipo de arranjo institucional em rede, que implica em flexibilizacdo interna
das organizacdes, combinada com maior cooperacao e intercambio com outras organizacgdes.
O objetivo aqui é discutir essas questdes, em especial as implicagbes para a formulacédo e

implementacao de politicas publicas.

1. Arranjos institucionais: a constituicdo de redes

Um dos aspectos centrais na interpretacdo das sociedades complexas fornecida por Talcott
Parsons (1959) é a importancia que ocupa as instituices na diferenciacdo dos contextos
sociais, contribuindo assim para o equilibrio e a coesao sociais, 0 que, segundo Parsons,
seria condicdo indispensavel para o desenvolvimento das sociedades modernas. De acordo
com Parsons, a medida que as sociedades se tornam mais complexas ocorre uma
diferenciagdo e especializacdo institucional, ou seja, as instituicdes existentes se tornam
responsaveis por determinadas “funcbes” necessarias a persisténcia de uma determinada
sociedade. Caso as instituigbes existentes em determinada sociedade ndo sejam capazes de
satisfazé-las verificar-se-ia 0 surgimento de novas instituicdes, caso contrario, o equilibrio e a
sobrevivéncia dessa sociedade estariam ameacados. Essa abordagem sistémica, bastante
difundida e influente até meados do século XX, estd na origem de parte das abordagens
neoinstitucionalistas, que tém atraido a atencdo de um numero crescente de estudiosos na

sociologia, na ciéncia politica e na economia.
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Assim como na abordagem parsoniana (Parsons, 1967), a interpretagdo neoinstitucionalista
considera que as dindmicas organizacionais ndo sao determinadas exclusivamente ou
principalmente pelos processos internos ou por sua estrutura formal. Ao lado dessas
variaveis, 0 ambiente externo, ou seja, 0 contexto social no qual esta inserido uma
organizagdo, assim como as demais organizacdes existentes, ndo importa qudo distintas
sejam, constitui um elemento indispensavel para se compreender o que ocorre no interior
das organizagBes. Isso explica, em parte, o isomorfismo institucional, que tem origem seja
na regulamentacdo do Estado (isomorfismo coercitivo), seja na imitacdo de modelos de
sucesso (isomorfismo mimético), seja ainda na profissionalizagdo (isomorfismo normativo)
(DiMaggio e Powell, 1991).2

Diante da alta complexificacdo das sociedades contemporéaneas, marcadas por um contexto
institucional cada vez mais diferenciado, ocorre ndo uma dispersdo ou fragmentacéo
institucional. Ao contrario, tal diferenciacdo tem sido acompanhada por um grau crescente
de interagdo e intercambio entre as distintas instituicdes. Essa interacdo tem provocado um
novo tipo de atuacéo das organizagdes, que tem sido conhecido como rede (Castells, 2000),
que implica numa flexibilizacdo da organizacdo vertical, combinando-a com uma atuacéo

horizontalizada, ou seja, em cooperacéo ou intercambio com outras organizages.

Alguns autores, como Marin e Mayntz (1991), ao analisarem um tipo especifico de rede,
como as redes de politicas publicas, chamam a atencdo para o fato de que estas nao podem
ser definidas unicamente através de sua interacéo interorganizacional, mas também pela sua
funcéo, a saber, a formulacdo e implementacdo de medidas. Onde ¢é identificada a presenca
de redes — através da observacdo de atores que participam das negociacdes e consultas
antes que as decisbes sejam tomadas —, estas se concentram em temas setoriais ou
especificos (como, por exemplo, no apoio ao desenvolvimento de novas tecnologias), onde

se observa uma relagdo de interdependéncia entre elas (Santos, 2005: 35).

Essa concepcdo do processo de formulacdo de politicas publicas tem como pano de fundo
uma compreensdo da sociedade em que diferentes atores interagem de uma maneira
relativamente descentralizada. Isso significa que as politicas publicas sdo o resultado de uma
complexa interacdo entre agéncias estatais e organizacGes ndo-estatais. Rejeita-se com isso

a abordagem que parte do Estado como o Unico ator relevante nesse processo. A iniciativa

20 neoinstitucionalismo tem atraido cada vez mais a atencdo também de pesquisadores brasileiros.
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Campos, 2003. Confira também Rocha, 2005.



para que um tema seja objeto de politica publica pode ser tomada nédo apenas pelo Estado,
mas também por agentes ndo-estatais. Aqui se estabelece uma distincdo marcante entre a
formulacdo de politicas através de rede de politicas publicas, de um lado, e através de
dirigismo estatal, por outro lado. A formulac&o via rede ndo se baseia em comando e ordem,
mas em negociacdo e intercambio. Esse intercambio ndo significa, contudo, que todos os
atores se beneficiem igualmente da relacédo dai decorrente ou que exista simetria quanto aos
recursos (capital, conhecimento, capilaridade social, legitimidade publica, etc.) acumulados

por cada um desses atores.

A figura abaixo ilustra a constituicdo de redes de politicas publicas. Note-se que a posi¢ao
dos atores € determinada pela intensidade de contatos estabelecidos por cada um deles.
Aquelas instituicbes localizadas mais ao centro sdo precisamente as que, nesse caso
especifico, ocuparam um papel mais relevante (Schneider, 2005: 44). Cabe chamar a
atencdo para o fato de que o posicionamento dos distintos atores relativamente aos demais
atores representados na figura ndo é fixo. Ao contrario, esse posicionamento é dinamico,
determinado em razdo do envolvimento dos atores em torno a temas especificos, como € o
caso da reforma do setor de telecomunica¢des na Alemanha. Esse tipo de representacédo €
bastante Gtil para tornar visivel precisamente a estrutura sistémica de articulacdo de atores
institucionais posicionados em distintas esferas da sociedade. Além disso, permite concluir
que a posicao de um ator especifico, na rede, ndo depende exclusivamente do seu acimulo
de recursos financeiros, mas em grande medida do seu interesse sobre um tema especifico
gue seja objeto de articulacdo dos atores em rede. A posicdo de cada um dos atores

depende, também, da capacidade de estabelecer contatos com os demais atores relevantes.



Figura 1: A rede de politicas publicas na reforma das telecomunicacbes na
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Fonte: Schneider, 2005: 48

Diferentemente de parte consideravel da literatura que trata da tematica em tela — que
concentra a analise na incapacidade do Estado de prover todos 0s recursos necessarios a
formulacédo e implementacdo de politicas publicas —, ndo se poderia, no Brasil, analisar essa
realidade desconsiderando o desenvolvimento recente das instituicbes do mercado, bem
como a expansao do setor universitario ndo-estatal. Essa interacdo do Estado com atores
nao-estatais, notadamente do mercado, se da, por outro lado, também e principalmente pela
maturidade destas Ultimas instituicdes, que tém acumulado nas democracias
contemporaneas — no Brasil inclusive — conhecimento e capilaridade suficientes para intervir
nesse processo de producdo de politicas publicas. Além disso, essa maturidade tem-se
demonstrado pela complexificacdo, pluralidade e solidez institucional apresentada tanto pelo
mercado quanto pela sociedade civil. O cenario com o qual estamos confrontados nao é
necessariamente de faléncia do Estado. Os desafios com os quais estdo confrontadas as

sociedades contemporaneas podem, ao mesmo tempo, representar um ambiente promissor

ao desenvolvimento.



Quando se trata de otimizar os processos de inovacdo, por exemplo, 0s arranjos
institucionais em rede parecem cumprir um papel fundamental. Ao contrario de Schumpeter,
para quem o empreendedor exerce um papel decisivo nos processos de inovacdo pelo fato
de assumir riscos (Hamaldinen e Schienstock, 2000:3), diversos autores tém sustentado a
tese de que as redes de inovagdo ocupariam, hoje, esse lugar central no processo de
inovacdo (Rammert, 2005). O argumento principal € de que no contexto das economias
modernas, a inovacdo dependeria, sobretudo, de coordenacdo e cooperagdo intra-
organizacional, além de um fluxo intenso de comunicagdo entre as instituicbes envolvidas
(Hamaéléinen e Schienstock, 2000:6). Mas por que razdo as instituicbes buscariam a
cooperacdo com outras instituices? Nao se trataria, por certo, num mundo competitivo, de
altruismo. Uma resposta “calculadora” fornecida pelo neoinstitucionalismo seria de que “elas
[as instituicBes] afetam os comportamentos... ao oferecerem aos atores uma certeza mais
ou menos grande quanto ao comportamento presente e vindouro dos outros atores” (Hall e
Taylor, 2003: 197). Com isso, a atuacdo em rede tende a reduzir as incertezas envolvidas
nos processos de inovagdo. Nesse novo cendrio, marcado pela constituicdo de redes, a

posicdo do Estado como impulsionador da inovacéo passa por severas transformacdes. *

Rammert (2005) sustenta a tese de que o “Estado perde...seu papel central na politica de
inovacgao. A pluralidade dos participantes no processo de desenvolvimento técnico exige uma
estrutura descentralizada de “governancga™. Ele se vé crescentemente compelido ao simples
papel de intermediario e moderador” (Rammert, 2005: 10). Nesse sentido, a participacdo na
rede implica, por um lado, na aceitagdo, implicita ou explicita, da idéia de heterarquia, ou
seja, a existéncia de uma diversidade de interesses, atores e recursos, sem que exista entre
eles o estabelecimento, ex ante, da relevancia e da proeminéncia de cada um deles. Isso
ndo significa, por outro lado, que exista simetria entre os distintos atores envolvidos, mas
tdo somente que nenhum deles é capaz de alcancar, sozinho, seus objetivos e de que existe,

ai, uma dependéncia matua (Kasza, 2004: 1).

Convém chamar a atencdo para o fato de que esse tipo de arranjo pressupde algumas pré-
condicdes, dentre elas a de que o contexto politico seja suficientemente despolarizado a fim

de permitir que se crie um ambiente de confianca muatua entre os distintos tipos de

% Essa temética foi tratada em um ndmero especial da revista Civitas, publicada pelo Programa de
Pds-Graduacdo em Ciéncias Sociais da PUCRS, organizado pelo proponente (Civitas, vol. 5, nr. 1,
2005).



instituicbes relevantes. Além disso, onde se observam tais arranjos ha um contexto
institucional bem desenvolvido e diversificado, em que 0s recursos necessarios nao estao
centralizados em poucos atores. Ao contrario, onde se apresenta um ambiente institucional
precarizado, ocorre a presenca do que poderiamos denominar de oligopdlio dos recursos
relevantes (capital, conhecimento, capilaridade, capacidade de formacédo, etc.), impedindo
assim a constituicdo de redes.* Esse novo formato de processamento e alocacio de recursos
oferece um ambiente promissor para a formulacdo e implementacdo de politicas publicas,

em especial aquelas voltadas a criacdo de ambientes inovadores.

2. Politicas publicas e sociedade

Ao introduzir seu livro Estado e Economia no Capitalismo, Adam Przeworsky (1995) afirma
gue o capitalismo deve ser caracterizado como aquele sistema em que 0S recursos escassos
sdo apropriados de forma privada. O autor afirma ainda que a autoridade separa-se
institucionalmente da propriedade, havendo dois mecanismos através dos quais 0s recursos
sdo alocados “para usos diversos e distribuidos para os consumidores”: o mercado e o
Estado. Ha, portanto, uma tensdo permanente entre essas esferas. Interessa-nos, porém,
perceber como o Estado, no capitalismo, processa a alocacéo de recursos através de
politicas publicas. Deveremos investigar nesta secdo duas questdes: a primeira delas refere-
se as motivacBes para o Estado formular e implementar politicas publicas, por outro lado,

qgueremos abordar as preferéncias que orientam o Estado nesse processo.

Offe e Ronge, em Problemas Estruturais do Estado Capitalista (1984), apresentam uma tese
diversa daquela defendida pela interpretacdo marxista tradicional, para a qual existe uma
relacdo instrumental entre a classe capitalista e o aparelho estatal, sendo este Gltimo apenas
um instrumento dos interesses especificos das classes dominantes. Para Offe e Ronge, ao
contrario, o Estado capitalista defende interesses comuns de todos os membros de uma
sociedade capitalista de classes. Por esta razdo a intervencdo do Estado esta direcionada
sobretudo a protecdo de determinadas instituicdes e relagdes sociais. Isso vai orientar a
Unica estratégia geral de acdo do Estado, que consiste na criacdo das condi¢des para que

cada individuo seja incluido nas relacGes de troca. Os autores, ao analisar a realidade alema,

4E o caso, por exemplo, do Jap&o e Coréia, em que os grandes conglomerados empresariais, keiretsu
e chaebol, respectivamente, estabelecem vinculos internos de cooperacdo, mas sem se mostrarem
abertos o suficiente para cooperagdes fora do grupo de empresas que constituem tais conglomerados;
ver Santos, 1998 e Santos e Park, 1998.



identificaram trés ordens de instrumentos de politicas, que podem ser encontradas também
no Brasil: a) ordens e proibigdes legais, assim como incentivos financeiros, com o intuito de
incentivar um comportamento competitivo; b) investimentos estatais de infra-estrutura, os
quais visam a assegurar a determinadas categorias de proprietarios a possibilidade de
estabelecerem relacdes de troca; e c) promover as condicbes necessarias para que
determinados setores que se encontram fora do processo de troca possam negociar eles
préprios suas condicBes de troca. Nesse sentido, onde cada proprietario € capaz de

introduzir sua propriedade nas relacGes de troca néo justificaria a intervencédo do Estado.

A segunda questdo relevante € identificar as preferéncias que orientam o Estado na
formulacédo de politicas publicas. Przeworsky identifica na literatura teorica trés posicdes a
esse respeito: a) a de que o Estado, ao implementar politicas publicas, estaria respondendo
as preferéncias dos cidadaos; b) a de que os Estados possuem objetivos préprios, sendo que
o resultado das politicas publicas ndo sdo outra coisa sendo o reflexo desses objetivos e, por
fim, ¢) de que o Estado age orientado exclusivamente pelas preferéncias daqueles que
possuem riqueza, o que ele chama “governo do capital”. Caberia fazer aqui alguns

apontamentos a fim de clarear um pouco cada uma dessas posi¢oes.

De acordo com a primeira dessas posi¢des, o Estado responde as preferéncias dos cidadéos

pelo fato de os governantes competirem por apoio popular.

Segundo a posicdo de que as preferéncias que norteiam as politicas publicas sdo aquelas do
préprio Estado, isso se deveria ao fato de o Estado alcancar autonomia nesse processo. Por
autonomia do Estado entende-se o fato de ndo agir no interesse de qualquer agente externo
a ele, ou seja, quando os governantes, em parceria com a burocracia, sdo capazes ndo
apenas de formular seus objetivos, mas também de implementa-los diante de interesses

conflitantes.

Por ultimo temos a perspectiva que afirma que o Estado age orientado exclusivamente pelas
preferéncias daqueles que possuem riqueza, o que ele chama “governo do capital”. De
acordo com esta perspectiva, o governo intervém orientado pelo poder do capital e mais que
isso, € precisamente essa intervencdo do Estado que torna possivel a sobrevivéncia do
capitalismo. Um suporte para que assim seja encontramos, por exemplo, na seguinte
afirmacédo de Charles Lindblom: “Qualquer funcionario de governo que entende as exigéncias

de sua posicdo e a responsabilidade que o sistema de mercado coloca nos empresarios ira,



portanto, garantir a eles uma posicdo privilegiada. (...) N&o se pode deixar que o0s

empresarios batam a porta do sistema poalitico, eles tém que ser convidados” (1977, 175).

No Brasil, a despeito dos avan¢os na consolidacdo de uma moderna economia de mercado, a
posicéo de Lindblom dificilmente pode ser sustentada, pelo menos ndo publicamente. Assim
como o caminho ndo esta aberto para os proprietarios de capital definirem livremente os
conteldos das politicas, tampouco o Estado estaria em condi¢Ges de, livre de qualquer
pressdo, implementar as politicas que mais lhe convém. A razdo para isso € que, no
capitalismo, a capacidade de formular e de implementar ndo necessariamente andam juntas,
por dois motivos apontados por Przeworsky: por um lado, os governantes podem contar com
a capacidade institucional de estabelecer seus proprios objetivos, mas podem encontrar
obstaculos na implementacéo, devido a estrutura da economia, ja que a propriedade privada
do capital implica que o Estado ndo comanda o investimento. Por outro lado, se o Estado
possui a capacidade de intervir na economia, 0s agentes econdmicos tém motivos suficientes
para tentar se envolver com as politicas do Estado, uma vez que seréo afetados diretamente.
Neste sentido, quanto maior a capacidade do Estado de implementar suas preferéncias,

menor tende a ser sua capacidade de formular politicas de forma independente.

Antes de explorar abordagens que procuram dar conta da interacdo de atores estatais e ndo-
estatais na formulagdo de politicas publicas, irei me ater brevemente a capacidade do Estado
brasileiro de cumprir, com eficiéncia, o papel de formulador e implementador de politicas

publicas.

Na Ultima década prosperou uma avaliacdo de que a causa do que se convencionou chamar
“crise do Estado brasileiro” residiria na sua incapacidade de processar as demandas
excessivas, em dar conta da agenda sobrecarregada, em responder as pressdes e diversos
outros fatores provocados pela ampliacdo da participacao politica. Isto estaria fazendo com
gue a possibilidade de governabilidade tenha se tornado algo incerto. Essas leituras da crise
do Estado orientam-se pelas reflexdes realizadas por Samuel Huntington (1975). Segundo
esse autor, as condi¢des 6timas para a governabilidade estariam garantidas caso se dé um
equilibrio entre as demandas lancadas ao Estado e sua capacidade de administra-las e

atendé-las.

Diferente deste diagndstico, Eli Diniz (1998) afirma que o estrangulamento do Estado situar-

se-ia sobretudo “no ambito da execucdo das politicas, da capacidade de fazer cumprir as



decisbes tomadas e de assegurar a continuidade dos programas governamentais”.
Analisando os governos apds o processo de redemocratizacdo, a autora identifica um
aumento do poder desp6ético, por meio da concentracdo do poder decisdrio na clpula tecno-
burocratica, ao mesmo tempo em que ocorreria um debilitamento do poder infra-estrutural,
através de uma forte crise fiscal, de uma crise de autoridade como resultado dos fracassos
dos diversos planos de estabilizagdo econdmica e a erosdo da capacidade do Estado de

realizar suas funcgdes basicas, como por exemplo a garantia da ordem e da seguranca.

Quanto a producdo de politicas publicas, observa-se no periodo pos-autoritario uma
proliferacdo de decisdes sem qualquer consulta ou transparéncia, “por um pequeno circulo
que se localiza em instancias enclausuradas na alta burocracia governamental” (Diniz, 1998,
34), o que fica bastante evidente ndo apenas na persisténcia mas também na expansao do
uso de medidas provisoérias que, alids, continua no Governo Lula. Embora ndo seja dificil
concordar que o Brasil pode ser considerado um pais com democracia consolidada quanto
aos chamados requisitos liberais classicos: liberdade de organizacdo, expressdo e
participacdo eleitoral, entre outros, trata-se de um regime deficitario, ainda segundo Diniz,
“gquanto a eficacia dos mecanismos de cobranca e de prestacdo de contas, inexistindo
praticamente os instrumentos garantidores da responsabilizacdo publica dos governantes
diante da sociedade e de outras insténcias do poder”, ou seja, aquilo denominado de déficit
de accountability. Nos anos mais recentes, a entrada em vigor de algumas leis, notadamente
da “lei de responsabilidade fiscal”, tém contribuido para minimizar este déficit. Entretanto, o
conceito de accountability vai além dos avancos representados pela limitacdo dos gastos
publicos e da prestacdo das contas. Este envolveria ainda, entre outras coisas, atuar no
sentido de gerar as condi¢des para que aqueles que sdo afetados por programas ou politicas

especificos sejam envolvidos de alguma maneira.

A partir disso, Diniz sugere que as categorias de governabilidade — entendidas como as
condicdes sistémicas sob as quais se da o exercicio do poder, como a forma de governo, as
relacdes entre os poderes e o0 sistema partidario — e governanga — entendida como a
capacidade de acdo estatal na formulacdo e implementagdo de politicas publicas — estejam

interligadas como forma de superacéo da crise do Estado brasileiro.

Como podemos conceber maneiras de formular e implementar politicas publicas em que
estejam combinadas a capacidade de governabilidade com uma boa governanca? A seguir

tentarei oferecer alternativas satisfatorias para esta questéo.



3. Redes de politicas publicas e o papel da sociedade civil

Nesta secdo proponho discutir como o Estado poderia articular os interesses existentes na
sociedade de uma tal maneira a garantir uma maior eficiéncia das politicas formuladas, sem,
no entanto, fazer do Estado prisioneiro de interesses economicamente robustos. Trata-se,
entdo, de problematizar a maneira como o Estado se articula com atores ndo-estatais a fim

de otimizar parte de suas fungdes.

A questao relevante que deve ser colocada a esta altura € saber de que maneira atores nao-
estatais contribuem no processo de politicas publicas. Estudos recentes apontam para a
tendéncia de se estudar todo o processo de formulagdo de politicas publicas. A principal
preocupacdo esta na tentativa de oferecer uma visdo geral da participacdo dos diferentes
atores ou da investigacdo das relacdes entre eles. Essa linha de pesquisa tem se tornado
mais frequiente desde meados da década de 1980 e é caracterizada pela andlise das
comunidades de politicas publicas (policy communities) e das redes de politicas publicas

(policy networks).

De acordo com a definicdo de Stephen Wilks e Maurice Wright (1987), uma comunidade de
politica publica € um grupo de atores — ou de atores potenciais — a partir de um mesmo
universo de politicas. Estariam incluidos aqui os partidos, o Congresso, a imprensa,
quaisquer grupos ou organizacBes com interesse em politicas determinadas e capazes de
contribuir no processo de sua formulacdo, ainda que de maneira nao-sistematica e
transitéria. Um universo de politicas refere-se a todos os atores com interesse direto ou
indireto em um mesmo foco de politicas (por exemplo, um produto especifico, um tipo de
servico ou tecnologia, um mercado determinado, etc.). Desta maneira é possivel identificar,
descrever e comparar um “universo de politica industrial”’, um “universo de politica
educacional” ou ainda um “universo de politica de saude”, entre outros. As medidas de
politica publica, entretanto, nem sempre sdo formuladas dentro ou para um Unico destes
universos, mas através da interacdo entre os atores de cada um deles, constituindo assim
uma comunidade de politica. Para que se possa obter uma melhor compreensdo desse

processo é preciso introduzir o conceito de redes de politicas publicas (policy networks).

Por rede de politicas publicas entende-se a caracterizacédo geral do processo de formulagédo
de politicas na qual membros de uma ou mais comunidades de politicas estabelecem uma

relacdo de interdependéncia. Alguns autores, como Marin e Mayntz (1991), chamam a
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atencdo para o fato de que redes de politicas publicas ndo podem ser definidas unicamente
através de sua interacdo interorganizacional, mas também pela sua funcdo, a saber, a
formulacéo e implementacdo de medidas. Onde é identificada a presenca de redes — através
da observacdo de atores que participam das negociacdes e consultas antes que as decisdes
sejam tomadas —, estas se concentram em temas setoriais ou especificos (como por exemplo

no apoio ao desenvolvimento de novas tecnologias, no caso de politica industrial).

Esta concepcédo do processo de formulacdo de politicas publicas tem como pano de fundo
uma compreensdo sistémica da sociedade, em que diferentes atores distintamente
localizados na sociedade interagem de uma maneira relativamente descentralizada. Isto
significa que politicas publicas séo — ou devem ser — o resultado de uma complexa interacédo
entre agéncias estatais e organizacbes nao-estatais. Rejeita-se com isso a abordagem que

parte do Estado como o Unico ator relevante neste processo.

Quais seriam as condicOes ideais para o surgimento de redes no processo de formulagdo de
politicas publicas? A condicdo mais evidente € a presenca de questdes de politicas publicas
(policy issues), isto €, um tema deve se tornar objeto de um tratamento diferenciado por
parte do governo. Isto significa que sua relevancia deve ser reconhecida e confirmada por
diferentes atores. A iniciativa para que um tema seja objeto de politica publica pode ser
tomada nao apenas pelo Estado, mas também por agentes ndo-estatais. Aqui se estabelece
uma distingcdo marcante entre a formulacdo de politicas através de rede de politicas publicas,
de um lado, e através de dirigismo estatal, por outro lado. A formulagdo via rede néo se
baseia em comando e ordem, mas em negociacdo e intercambio. Este intercambio nao

significa, porém, que todos os atores se beneficiem igualmente da relacdo dai decorrente.

Uma outra condicdo parece determinante para a constituicdo de redes. Empiricamente, as
redes sdo observadas em contextos em que as solugbes sdo construidas em contextos
politicos menos polarizados. Isto se deve a pelo menos duas razfes: de um lado, o intenso
intercambio entre organizagfes distintas exige uma elevada maturidade institucional capaz
de permitir esta interacdo; por outro lado, as politicas construidas e implementadas neste
formato exigem via de regra contrapartidas técnicas das organizacGes que participam numa

rede.

Ao contrario do que possa parecer, o Estado envolvido no processo de politicas publicas

7

através de rede ndo é um Estado prisioneiro e fragilizado em sua acdo. Trata-se de um
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Estado que perdeu suas pretensfes de dirigismo, mas que ndo abdicou de seu papel de
formulador e implementador de politicas. Entretanto, este papel tradicional passa a ser
combinado com uma nova maneira de processar as demandas, a saber, quando atores ndo-
estatais passam a estar incluidos ex ante na identificacdo de problemas e na proposi¢ao de
solugBes, inclusive com alguns desses atores assumindo parcela da responsabilidade em sua
implementacdo. Com isso, em algumas areas, o Estado passa a ser menos o controlador e
mais o coordenador das politicas publicas, sobretudo em areas em que o Estado ndo possui

vantagens comparativas em relagdo a outros atores.

No Brasil, ainda sdo escassas as andlises do processo de constituicdo de redes de politicas
publicas. Diferentemente da grande maioria da literatura que trata da tematica — que
concentra a analise, por um lado, na capacidade do Estado de se articular com outros atores
e, por outro lado, na incapacidade do Estado de prover todos 0Os recursos necessarios a
formulacédo e implementacédo de politicas publicas —, no Brasil, ndo se poderia analisar esta
realidade desconsiderando o desenvolvimento recente das organizacfes da sociedade civil.

Na definicdo de sociedade civil, formulada por Jean Cohen e Andrew Arato (1992), os
movimentos sociais sdo entendidos como parte constitutiva da sociedade civil. Para os
autores, sociedade civil € uma esfera de interacdo social entre economia e Estado e é
composta sobretudo pela esfera intima (familia, por exemplo), a esfera das associacdes
(especialmente associacBes voluntarias), os movimentos sociais e formas de comunicagao
publica. Mais que constituindo a sociedade civil, os movimentos sociais sdo, para Cohen e
Arato, o elemento dinamico nos processos que devem realizar as potencialidades positivas
das sociedades civis modernas. O que haveria de novo e positivo nos movimentos sociais é
ndo apenas o abandono de ideais revolucionarios em favor de reformas radicais, mas
sobretudo a constatacdo de que a luta por essas reformas ndo estariam direcionadas Unica e
principalmente ao Estado. Isso quer significar que a proépria sociedade civil, e de maneira
mais restrita os proprios movimentos sociais, seriam o alvo e a esfera capaz de processar
essas reformas. Aqui, ndo significa que o Estado tenha se tornado irrelevante, mas tédo
somente que o Estado passa a compartilhar sua importancia com atores sociais situados na
comunidade societaria, tal como denominado na analise de Talcott Parsons (1959). Ou seja,
utilizando um esquema proposto por Parsons — e que serviu de inspiragdo para tantos outros
autores, notadamente Jirgen Habermas —, podemos dizer que, no Brasil, estariamos nos
afastando de maneira consistente daquela realidade em que o Estado cria, organiza e regula
a sociedade, enfim, deixa de ser o centro da sociedade. Portanto, na constante tensdo

existente entre os diferentes subsistemas sociais (ou esferas), a comunidade societaria vem
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se consolidando nas Ultimas décadas.’ Esta situacdo contribui sobremaneira para criar um

novo cenario no processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas.

Francois Chazel (1992) apresenta uma caracterizacdo dos movimentos sociais. Para Chazel,
uma caracteristica exclusiva dos movimentos sociais € que estes sdo portadores de um
protesto, que constitui o fundamento da acdo coletiva e é através desse protesto que
pretendem alcancar determinada mudanca. Isso € base da definicdo dada por esse autor,
precisamente a de que 0s movimentos sociais sdo “um empreendimento coletivo de protesto
e de contestacdo que visa impor mudancas, de importancia variavel, na estrutura social e/ou
politica através do recurso freqliente, mas ndo necessariamente exclusivo, a meios nao-
institucionalizados”. O que se deve salientar dessa definicdo ndo é tanto a forma de atuacao,
mas sobretudo o objetivo, ou a motivacdo da constituicdo de movimentos sociais que, vale

repetir, ndo é outro sendo o de realizar mudancas na esfera social e/ou politica.

Como na concepgdo desenvolvida por Cohen e Arato, Jeffrey Alexander também apresenta
explicitamente a nocdo dos movimentos sociais como tradugdo da sociedade civil. Segundo
Alexander, o desenvolvimento dos movimentos sociais como fendmenos relevantes s6 se
tornou possivel apés o surgimento de uma sociedade civil independente. O vinculo dos
movimentos sociais com a tentativa de ampliacdo da cidadania se deve — em oposi¢cdo aos
grupos de interesse, por exemplo — a pretensdao de universalidade em sua atuacdo. Isso
seria alcancado quando os movimentos sociais logram vocalizar problemas que sdo
transferidos de uma especificidade particular para o conjunto da sociedade civil. E
precisamente esse deslocamento, ou seja, a constituicdo de uma agenda mais ampla, que

concede legitimidade aos movimentos sociais.

Situando-se entre o Estado e o mercado, 0s movimentos sociais e as demais instituicbes da
sociedade civil cumpririam o papel de fazer com que as politicas publicas implementadas
passassem a adotar uma perspectiva menos centrada no Estado. De acordo com Leonardo
Avritzer (1994), o surgimento da sociedade civil no Brasil associa-se a trés fendmenos
fundamentais: a) ao surgimento de atores sociais modernos e democraticos; b) a retomada
da idéia, realizada por esses autores, de constituicdo de um espaco intermediario entre
Estado e sociedade e c) a constituicdo de estruturas legais apropriadas para a
institucionalizacdo das reivindicagbes da sociedade civil. Os dois primeiros fendmenos estédo

vinculados ao surgimento de novos atores sociais, decorréncia do rapido processo de

% Ver para isso, o livro do Sérgio Costa (2002).
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modernizagdo por que passou a sociedade brasileira durante e ap6s o regime militar. Nesse
processo verifica-se ndo apenas um crescimento quantitativo de novos atores, mas também
gue esses novos atores constituiram-se social, cultural e politicamente de maneira
diferenciada, na medida em que a urbanizacdo crescente provocou a introducdo de novos
habitos. Ao lado da constituicdo de um associativismo civil urbano, outros dois movimentos
exerceram um papel fundamental nesse processo, trata-se do novo sindicalismo e do

associativismo profissional de classe média.

Mas de que maneira esses movimentos sociais contribuem para o processo de politicas
publicas? A capacidade de revitalizacdo e ampliacdo da participacdo da sociedade civil neste
processo ndo se encerra com a constituicdo de movimentos sociais autbnomos, carecendo ao
mesmo tempo de canais institucionais para se expressarem. Isso se daria com a
possibilidade de apresentacéo de projetos de lei ou de politicas publicas por iniciativa das

préprias instituicles.

Portanto, diferentemente das abordagens correntes sobre as redes de politicas publicas, que
focam a analise na capacidade ou mesmo na incapacidade do Estado em dar conta, sozinho,
da formulacdo e, sobretudo, da implementacdo das politicas, é preciso que ampliemos a
configuracdo da andlise a fim de incluir também a capacidade dos atores nado-estatais em

contribuir neste processo.

4. Balanco preliminar

Nosso empreendimento aqui foi oferecer uma analise do Estado contemporéneo, observado
a partir da producdo de politicas publicas. Pudemos demonstrar, fazendo uso de
representac@es graficas para dar sentido visual aos principais tipos de Estado, que o Estado
assume distintos contornos, ndo por se tratar de uma autarquia que atua independente de
forcas e interesses existentes na sociedade. Ao contrario, o Estado — assim como as demais
esferas societarias — é em grande medida resultante da complexa interacdo entre essas
distintas instancias. A fim de identificar o espaco assumido pelo Estado contemporaneo,
procedemos a uma analise do processo de formulacéo de politicas publicas nas democracias
contemporaneas, precisamente porque nos permitia evidenciar a tese que defendemos aqui,
a saber, de que o Estado contemporaneo — mais que antes — esta envolvido num processo

intenso de trocas com as demais instancias da sociedade. E assim tem sido cada vez mais;
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ndo exatamente, ou pelo menos ndo exclusivamente, pela incapacidade do Estado de
responder sozinho as demandas lancadas a autoridade publica. Ao contrario, essa forte
interacdo do Estado com a sociedade civil e o mercado se da, por outro lado, também e
principalmente pela maturidade destas Ultimas instancias, que tém acumulado nas
democracias contemporaneas — no Brasil inclusive — conhecimento e capilaridade suficientes
para intervir nesse processo de producdo de politicas publicas. Além disso, essa maturidade
tem-se demonstrado pela complexificacdo, pluralidade e solidez institucional apresentada
tanto pelo mercado quanto pela sociedade civil. O cenario com o qual estamos confrontados
néo é de faléncia do Estado — como fazem crer algumas interpretagbes — , mas ao contrario,
de um promissor cenario para proveito ndo do Estado, mas, o que importa, de toda a

sociedade.
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