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RESUMO

Esta dissertacao reflete acerca da relacéo entre Estado e sociedade sob o prisma da
comunicagdo publica e da estrutura de redes. Foi analisado o fluxo interno das
demandas e sugestbes que os cidadaos apresentam nos guichés da Central de
Atendimento BH Resolve, criada pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte em
2010 como modelo de relacionamento presencial com os cidaddos. Por meio de
entrevista em profundidade, observacdo direta e questionarios com questdes
abertas e fechadas foram obtidos dados que possibilitaram fazer analises
qualitativas e quantitativas na perspectiva da Analise de Redes Sociais (ARS). A
metodologia utilizada permitiu tracar a estrutura da rede de relacionamento
intrainstitucional da Prefeitura, mapear os fluxos formais e informais das informacdes
e analisar as relagbes estabelecidas entre os servidores. O objetivo da pesquisa foi
avaliar a possibilidade de os cidadaos contribuirem para a adequacao ou elaboragao
de politicas publicas, a partir das demandas, criticas, sugestdes e elogios que
apresentam aos atendentes. Foram identificados os servidores que mais enviam e
recebem informacdes e a forma como se relacionam. Levou-se em conta que a
utilizagao integrada das informacgdes relativas ao processo de relacionamento com o
cidadao pode prover a Prefeitura de conhecimentos novos, importantes para ampliar
sua efetividade e legitimidade. Os resultados mostram que o contato direto e
individual entre o cidadao e o Estado tem restritas possibilidades de influenciar a
execucgao e elaboragao das politicas que regem os servigos. A unilateralidade e a
baixa densidade das relagdes entre os servidores apontam que a permeabilidade da
rede a influéncia do cidadao é reduzida. Apesar de a Central de Atendimento BH
Resolve ser fruto de um projeto focado em metas e resultados, as relagdes tendem a
seguir um padrao burocratico, pois quem mais acessa as informagdes sao aqueles
que ocupam cargos de maior destaque hierarquico. Diante disso, a efetividade da
participacao individual requer primeiramente a democratizacao das relagdes dentro
do préprio Estado. A reconfiguracao estrutural da rede de interagdes pode resultar

na democratizacado das relagdes dos servidores entre si e com o cidadao.

Palavras-chave: Servidor Publico. Comunicacdo Publica. Democratizagcdo. Analise

de Redes Sociais. Fluxo de Informacéo.



ABSTRACT

Reflections on the relationship between State and society under the light of public
communication and network. The internal flow of requests and suggestions
presented by citizens at the attendance desks of “BH Resolve” [Belo Horizonte
Solves your Problem] created by the Local Government of Belo Horizonte in 2010 as
a face-to-face relationship with citizens model is analyzed. Through in-depth
interviews, direct observation and questionnaires with open and multiple choice
questions, data that enable qualitative and quantitative analysis used in the
perspective of the Social Networks Analysis (ARS in Portuguese) were assessed.
The employed methodology enabled not only the sketching of the relationship
network within the Local Government, but also the formal and informal flows of
information, and the analysis of the relationship established among the public
servants. The objective of this research is to examine the possibility of the citizens to
add to the adequacy or development of public policies by means of the requests,
criticism, suggestions and commendations presented to the attendants. The
methodology searched for the identification of the servants who mostly send and
receive information, and the way they relate. It was taken into account that the
integrated use of information related to the relationship process with citizen may add
new knowledge to the Local Government, which is important to broaden its
effectiveness and legitimacy. The results point out that the direct and individual
contact between citizen and State has limited possibilities to influence the
performance and development of the policies that rule services. The one-sided
relationship between the servants and the low density indicate the reduced
permeability of the network to the citizen’s influence. Although the attendance desks
named “BH Resolve” are the outcome of a project focused on aims and results, the
relationships tend to follow a bureaucratic pattern because those who mostly access
information are the same who occupy the top posts. Therefore, the effectiveness of
individual participation requires, in the first place, the democratization of the
relationships within the State itself. The restructuring of the interaction network may
result in the democratization of the relationships of the servants among themselves
and with the citizen.

Key words: Public Servant. Public Communication. Democratization. Social

Networks Analysis. Flow of Information.
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1 INTRODUCAO

A administragdo publica tem dado sinais de que procura adequar-se as
mudangas sociais e mercadoldgicas, substituindo a centralizagdo pela
descentralizagdo, o modelo rigido de trabalho pelo flexivel, abrindo novos espagos
de participacédo e adotando a intersetorialidade como resposta as pressdes externas
da sociedade, cada vez mais apta a cobrar direitos e servigos de qualidade.

Se para as empresas privadas € lucrativo criar formas de interagdo com a
sociedade, para as instituicbes publicas, este é um dever constitucional,”
pressuposto basico para cumprir sua fungdo. Além disso, o novo padrdo de
accountability exigido pela sociedade requer que o Estado atue de forma mais
dialégica. Nessa perspectiva, a governabilidade deve ser mantida por meio de
relagbes que possibilitem maior acesso dos diversos segmentos sociais e
econbmicos as informagodes, discussbdes e decisdes do governo. Como instituicao
movida pela politica, mais ainda que as demais instituicées, o Estado precisa gerir
com competéncia o relacionamento com os diversos grupos de atores sociais. Afinal,
a negociagdo € a base da democracia e para que ela seja promovida séo
necessarios fluxos relacionais que possibilitem o dialogo entre os atores sociais.

No cenario governamental, observa-se uma crescente atencdo para a
comunicagao com a sociedade. A disponibilizacdo de informacdes sobre servicos e a
prestacdo de contas via sites oficiais, ampliacdo das equipes e da estrutura das
assessorias de comunicacdo, além de permanentes acdes de assessoria de
imprensa e anuncios publicitarios na grande midia, somados a producdo de
impressos proprios, destinados a divulgar servigos ou 6rgaos, sdo exemplos do
interesse do setor publico em comunicar. A questdo € saber até que ponto a busca
pela visibilidade oferece abertura ao dialogo.

O fato é que, sobretudo, apds a aprovagao e consolidacdo do Cdédigo de
Defesa do Consumidor e do voto direto, o cidaddao assume uma postura cada vez
mais questionadora, ndo mais compativel com a perspectiva do comunicar, como

pratica de produgao de informacéo.

' De acordo com o artigo 5°, inciso XXXIll, da Constituicdo Federal, os cidadaos tém o direito de ser
informados de tudo que se relaciona com a vida do Estado, e que, por conseguinte é de seu
peculiar interesse. Esse direito de informacéao faz parte da esséncia da democracia.
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A circulacdo da informagédo é indispensavel, mas insuficiente na o6tica da
comunicagao publica. Nesse novo cenario, € preciso pensar e utilizar a comunicacao
como forma de relacionamento. (ZEMOR, 1995). Segundo Duarte (2003) “estar em
relagdo implica a emergéncia de uma superficie comum de troca, ou uma zona de
encontro de percep¢des dos emissores e receptores”. Em concordancia com tais
entendimentos, esta pesquisa foi estruturada sob a luz dos ideais da comunicagao
publica. O eixo tedrico do estudo delineado em torno dessa perspectiva percorre os
processos de modernizagao administrativa do Estado, a consolidacdo de novas
formas de participacdo democratica, a concepg¢ao de cidadania comunicativa, bem
como a perspectiva das redes sociais.

A definicdo do objeto de estudo e da forma de abordagem tedrico-
metodoldgica, partiu do pressuposto de que as instituicbes publicas buscam
continuamente estabelecer processos comunicacionais e interacionais que as
legitimem. Ao mesmo tempo, porém, nao obstante os requisitos legais a cumprir, as
instituicbes sdo compostas por pessoas com visdes e interesses particulares
diversos. Ideia corroborada por Pierre Bourdieu (1983), para quem o Estado é uma
instituicdo ambigua, isto &, possui uma fungdo manifesta universalista, mas uma
funcao latente particularista, podendo agir favorecendo e sendo influenciado por
saberes e poderes de classes ou de grupos especificos.

A motivacdo para este estudo consiste em saber se é possivel que as
informacdes que acessam a administracdo publica pela porta do atendimento
individual influenciem na adequacéo e formulacdo de politicas publicas. Busca-se
avaliar a possibilidade de as demandas, criticas, sugestdes e elogios dos cidadaos,
captados nos guichés de atendimento, contribuirem para subsidiar a adequacgao ou
elaboracdao de novas politicas publicas, condizentes com suas expectativas e
necessidades.

O estudo acerca de tal questao foi realizado na Central de Atendimento BH
Resolve, criada pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (PBH) em 2010, com o
objetivo de democratizar sua relagdo com o cidadado e ampliar a satisfagdo com os
servigos.

Busca-se analisar se a relagdo que entre si estabelecem o servidor que atua
na Central de Atendimento BH Resolve e o cidadao por ele atendido constitui uma
possibilidade de participacdo. Para entender como os servidores envolvidos no

atendimento direto e indireto ao cidaddo interagem entre si foi utilizada a
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metodologia de Analise de Redes Sociais (ARS). Além de fornecer elementos para a
analise da comunicagao interpessoal cotidiana, a ARS verifica as influéncias do
comportamento comunicacional e analisa, de forma integrada, os determinantes e os
efeitos da participagao de cada um.

Os dados foram obtidos por meio de pesquisa documental, entrevistas,
observacdo e questionarios. O software UCINET forneceu métricas relativas a
estrutura do grupo, bem como a posi¢ao e influéncia de cada ator na troca de
informagdes.

Tragar essa rede possibilitou identificar os servidores com maior probabilidade
de enviar e receber informagdes, o nivel hierarquico no qual as demandas sao
discutidas e o tipo de decisdo que podem influenciar. Leva-se em conta que a
utilizagao integrada das informacgdes relativas ao processo de relacionamento com o
cidadao pode prover a Prefeitura de conhecimentos novos, importantes para ampliar
sua efetividade e legitimidade.

Nessa perspectiva, o ambiente institucional é abordado sob o enfoque
neoinstitucionalista, destacando que grupos burocraticos estabelecem padrdes de
vinculos especificos com atores externos ao Estado. Tais grupos ndao sao “mera
correia de transmissao”, pois também tém interesses e influenciam diretamente a
execucao das politicas.

Considera-se, portanto, o Estado, ndo como um ente distante e impessoal,
mas composto por pessoas com interesses, perspectivas e ligagdes sociais
diversas. Em fungdo dos contatos que estabelecem e das informagdes que
acessam, os servidores sao considerados atores-chave para o funcionamento do
Estado e dos principios democraticos.

Com base em tais aspectos, esta dissertacao foi estruturada em trés eixos
principais. Apos esta breve introdugcdo, o Capitulo 2 retoma os antecedentes
historicos da configuracao do Estado brasileiro. Consideram-se as tentativas do
Estado de aprimorar sua estrutura administrativa, bem como as mudangas nas
formas de participacdo popular. Destaca-se a importancia de ambos os movimentos
para a legitimidade do Estado em um cenario marcado pela reconfiguragao do seu
papel. Um breve relato sobre as estratégias de comunicacao utilizadas pelos
governos federais do Brasil busca identificar suas tendéncias e contribuicées para o

estreitamento das relacbdes entre o Estado e a sociedade. Por fim, a comunicagcao
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publica é apresentada como possibilidade de comunicagdo democratica e promotora
da cidadania.

A relacdo modificada no processo de formulacdo de politicas, baseada em
relagbes mais horizontais que privilegiam a diversidade e o didlogo, converge para a
perspectiva de redes sociais, abordada no Capitulo 3. A contribuicdo do conceito de
interconexao é providencial para entender que a elaboragao e a implementagao de
politicas publicas decorrem de processos complexos de interagdes e relagcbes de
interdependéncia entre individuos e instituicoes. A rede também é apresentada como
uma forma de abordar a comunicagao no contexto intrainstitucional do Estado como
processo relacional e informal.

Apos apresentar o objeto do estudo empirico, o Capitulo 4 apresenta a
metodologia de Analise de Redes Sociais (ARS). A coleta, sistematizagédo e analise
das métricas e dos grafos demonstram a adequacdo do método a analise das
relacdes existentes entre os servidores.

No Capitulo 5 sdo apresentadas as consideracgdes finais da pesquisa. Os
resultados obtidos por meio da ARS s&o articulados com o percurso tedrico
desenvolvido nos demais capitulos. Apresentam-se ai também algumas propostas

para novos estudos em torno da tematica.
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2 COMUNICAGAO PUBLICA NA LEGITIMAGAO DO ESTADO BRASILEIRO

As inovagdes tecnologicas e a globalizagdo econdbmica mudaram
sensivelmente as interagdes sociais, desterritorializando os interlocutores e
possibilitando instantaneidade e interatividade sem precedentes. O fluxo global e
virtual de influéncias, poder e decisdes e a diversidade de movimentos sociais, que
se disseminam e se institucionalizam na defesa de interesses cada vez mais
especificos e diversos, impossibilitam o Estado de decidir sozinho. Sob o risco de
perder sua legitimidade, ele se vé obrigado a rever seu papel e se reposicionar.

O contexto de reconfiguragao do mercado e das instituicbes sociais e politicas
constitui uma base empirica vasta para se repensar as relacbes entre Estado e
sociedade sob o prisma da comunicacdo. Isso porque ele € marcado pela ocupagao
do espaco publico por atores privados com finalidade publica, pela democratizacéo
da vida pessoal e da esfera politica, abertura a participacdo cidada,
responsabilizacdo e accountability e pelo descontentamento com a democracia
representativa.

Exemplo bem-sucedido dessa adaptacdo, as organizagdes sem fins
lucrativos, pari passu com as empresas privadas, se destacam na diversidade e
complementaridade das estratégias de comunicagao utilizadas em favor de suas
causas. Se por um lado, pautam a midia com “eventos midiaticos”, produzidos sob
medida para as cameras, sempre com boa dose de senso de oportunidade,
criatividade e ineditismo, por outro lado, demonstram maestria em langar méo de
estratégias de comunicacao dirigida® para gerar e manter vinculos de identificagdo e
corresponsabilidade. (SIMEONE, 2004).

Na contram&o desse amplo leque de possibilidades comunicativas, as
instituicbes publicas pouco tém evoluido na diversificagdo e adequacdo das

estratégias de comunicagado as demandas sociais.

(...) quando se observa o Estado, se verifica o quanto é atrasado o
tratamento dispensado a comunicagéo, quer no dmbito federal, quer nos
ambitos estaduais e municipais, especialmente se abordados como
emissores de informagédo de interesse publico. A demanda existe: no
ambiente externo, parte substancial do conteido informativo dos meios de
comunicacao de massa é ocupada com assuntos que envolvem os érgaos
publicos estatais. (...) No meio interno, as informagdes se perdem em meio

2 Comunicacao direta e segmentada com publico especifico. KUNSCH, 2003.
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aos meandros da burocracia, ndo circulam entre os funcionarios que, nos
balcdes e nos terminais telefbnicos, ndo sabem o que dizer aos cidadaos.
(HASWANI, 2006, p. 27).

Neste cenario, abordar a comunicac&o sob o prisma da relagdo entre Estado®
e sociedade € ndo s6 uma tentativa de motivar reflexdes acerca do potencial
estratégico da comunicagdo nesse ambito, como também um desafio que implica
considerar uma complexa rede de relagdes.

Discussodes e implementagdes de reformas administrativas demonstram que o
Estado ndo permaneceu inerte as mudangas socioecondmicas ao longo dos anos.
Mas, embora as reformas do Estado passem pelo debate acerca de governabilidade,
isto é, do equilibrio entre as demandas e a capacidade do governo de atendé-las, e
de governancga, entendida como a capacidade do Estado de planejar, formular e
implementar politicas publicas de forma efetiva e eficiente (DINIZ, 1997), a
correlacdo de tais propostas com os processos de comunicagao tem sido, via de

regra, negligenciada.

A democratizagao do Estado diz respeito a todas as medidas voltadas para
a mudancga nas suas relagbes com a sociedade (...) Essa dimenséo é a
grande esquecida nos processos de reforma. Além das poucas iniciativas
voltadas para a melhoria do atendimento em algumas areas do servigo
publico, como os SACs ou os shoppings ou casas do cidadao, quase nada
se faz nesse sentido. (COSTA, 2000, p. 268)

Diante disso, o conceito de governanga vem sendo ampliado. Caminha-se no
sentido de abrir cada vez mais espagos para participagdo da sociedade nas
decisdes da administragdo publica. O novo padrdo de accountability requer que o
Estado, enquanto instituicio politica, mais ainda que as demais instituicbes sociais,
altere seu modo de administrar e mantenha relagéo proxima com os diversos grupos
de atores sociais.

Embora democratizar até mesmo o simples acesso a informacao ainda seja
um desafio para a administracdo publica, diante das possibilidades de interacéo e
cidadados cada vez mais aptos a reivindicar seus direitos, ndo cabe mais apenas
disponibilizar informacao. A democracia participativa surge, entdo, como proposta de

deliberacao constante, que amplia a participacao politica para muito além do voto. A

3 Compreendido aqui como o conjunto das instituicbes ligadas ao Executivo, Legislativo e Judiciario,
incluindo empresas publicas, institutos, agéncias reguladoras, area militar e ndo deve ser
confundido com governo, entendido como o gestor transitério do Estado.
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democracia se legitima, assim, por meio da permanente negociagcéo, que qualifica os
atores sociais cada vez mais para o exercicio da cidadania.

Diante disso, a proposta é lancar um olhar atento sobre os servidores publicos
e suas formas de interacdo, na tentativa de visualizar como encaminham as
demandas que o cidadao lhes apresenta de forma direta e pessoal. Nesta mesma
perspectiva de utilizar a comunicagao de forma estratégica para aproximar os atores
sociais da esfera de decisdo do Estado, Martin-Barbero (2000) aborda o papel da

comunicag¢ao na sociedade contemporanea:

Hablar de comunicacion significa reconocer que estamos en una sociedad
en la cual el conocimiento y la informacién han entrado a jugar un papel
primordial, tanto en los procesos de desarrollo econémico, como en los
procesos de democratizacion politica y social. (MARTIN-BARBERO, REY;
RINCON, 2000, p. 54).

Construir relacionamento requer predisposi¢cao de todos os envolvidos, mas a
rigidez estrutural e cultural das instituicbes pode ser um obstaculo. A implementacéo
de processos de comunicagao inovadores e democratizantes requer uma
remodelagem que formate as estruturas da administracdo publica para a
contemporaneidade. “Se o servigo publico é ruim, a comunicagcao nao vai consertar a
imagem da administracdo.” (REGO, 2002, p. 84).

2.1 Trajetéria recente do Estado brasileiro

Nas ultimas décadas, a reconfiguracdo do papel do Estado passa pelo
fortalecimento de diversas outras fontes de poder numa rede de fluxos e conexdes
econdmicas, politicas, culturais e sociais em nivel mundial. Diante da proliferacao de
comunidades transnacionais, geradoras de influéncias ideoldgicas e econémicas, o
Estado tende a ceder parte de sua soberania para aliar-se a blocos supranacionais.
Mais que uma unido cultural e social, eles buscam fortalecimento para negociagdes
internacionais. Por outro lado, no ambito nacional, pressées de uma imensa
diversidade de grupos de interesse cada vez mais fragmentados geram demandas
por servigcos e politicas publicas especificas, levando o Estado a descentralizar seus

servigos e a buscar parcerias privadas e com instituicbes sociais.
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(...) o Estado encontra-se submetido a uma rede de fontes de autoridade
da qual é apenas um dos nés, sofrendo uma concorréncia de varias formas
de poder: ONGs, redes criminosas, movimentos étnicos, redes de capital e
de produgéo, religides, midia, mercado financeiro etc. Passa, portanto, de
sujeito soberano a ator estratégico, permanecendo a exercer influéncia
consideravel, mas sem o poder de, por si sO, buscar solugdes isoladas da
coordenagdo com macroforgas supranacionais e de microprocessos
subnacionais. (NEVES, 2006, p. 14).

Nesse contexto, que intensifica e concilia o intercambio de vivéncias que
superam fronteiras e nacionalidades, emerge uma relagéo de interdependéncia entre
uma cidadania nacional e outra cidadania mundial, que segundo Habermas (1995)
formam um continuum. Essa abordagem dialégica de cidadania global desafia as
instancias democraticas, propondo novas formas de participagao e legitimagédo que

promovam uma renovacao da vida publica e da democracia, pois

uma vez que a posi¢ao do Estado-nagao na ordem mundial esta mudando,
e paralelamente ha novas formas de organizagdo local e internacional
proliferando, € de se esperar que novas formas de envolvimento, de
arranjos participativos e de participacdo em politicas publicas tendam a
crescer. (FERRAREZI, 2007, p. 96).

A reducgao do poder de uma instituigdo que teve como origem justamente a
avocacao a si do direito de impor regras e determinar a ordem em um certo territério
resulta em verdadeira crise. (BAUMAN, 1999). Ha uma tendéncia de migracao do
debate politico para fora dos canais tradicionais da democracia representativa. Tal
fendbmeno €& apresentado por Gramsci (1971) como “crise de hegemonia”,
caracterizada pela incapacidade do Estado de lidar com a ruptura da passividade
politica de certos grupos sociais, e em Habermas (1980) é entendido como “crise de
legitimacao”, deflagrada quando o Estado se vé impotente diante dos conflitos da
sociedade e nao consegue se justificar perante o eleitorado.

A reeducacao do cidadao para a integracao multicultural requer a superacgéo
da desigualdade, por meio da participagdo democratica, na defesa de interesses
coletivos. Diante disso, parece inevitavel que a discussao sobre o novo papel do

Estado e dos cidaddos passe pelo entendimento da atuacéo da sociedade civil* na

4 Conjunto de sujeitos que tematizam novas questdes e problemas, que clamam por justica social e
que organizam e representam os interesses dos que sdo excluidos dos debates e deliberacdes
politicas. (LUCHMANN, 2002, p. 10).
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esfera publica® e pelo fortalecimento da democracia participativa. Antes, porém, um
sucinto resgate dos estudos acerca dos ideais democraticos parece fundamental

para subsidiar esta proposta.

2.1.1 Formas de participagdao democratica

A ideia de democracia representativa como forma de organizagao politica tem
pouco mais de um século. De modo geral, as teorias politicas caracterizam a
democracia como o regime da soberania das leis e da participagdo politica,
entendida de formas diversas em cada modelo de democracia (elitista, pluralista,
participativa e deliberativa). Embora tenha sido precedida pelo menos por dois
séculos pela concepgcdo moderna de direito, o exercicio da democracia depende

também de uma cultura politica democratica que lhe dé sustentagio.

(...) o direito ao voto, consagrado nos direitos politicos, ndo existia de fato
na medida em que preconceitos de classe intimidavam efetivamente os
eleitores da classe trabalhadora. Mesmo apds a conquista do voto secreto
e da universalizacdo do direito de voto, houve um longo caminho a
percorrer até que a classe trabalhadora deixasse de acreditar que os
representantes do povo e os membros do governo deveriam ser recrutados
nas elites. Essa quebra de monopdlio de classe na politica exige também
uma transformagdo na cultura politica da sociedade que nao resulta
somente do estabelecimento de novas leis. (NOBRE, 2004, p. 26).

Tendo em vista que as “eleicbes podem registrar o bruto e 6bvio da opiniao
publica, mas ndo podem, de outra forma, representar a vontade popular’ (DRYZEK,
2004, p. 53), o povo passa a lutar por uma participagédo que va além da escolha
eleitoral. A Constituicdo Federal de 1988 foi o grande marco dessa luta. Um amplo
movimento de “Participacdo Popular na Constituinte” elaborou emendas a
Constituicao Brasileira dando relevancia a democracia participativa. A “Constituicao
cidada”, ja em seu artigo 1°, declara que “Todo poder emana do povo, que o exerce
indiretamente, através de seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao” e no artigo 14 prevé a participacao direta dos cidadaos, por meio

dos chamados institutos de democracia direta ou semidireta como o plebiscito, o

5 _ . R . .
Esfera ou espago publico € um fendbmeno social descrito como uma rede adequada para a

comunicacao de conteudos, tomadas de posicdo e opinides; nela os fluxos comunicacionais sédo
fitrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas em temas
especificos. (HABERMAS, 1997, p. 92).
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referendo, a iniciativa popular de lei, as tribunas populares, os conselhos e outros
canais institucionais de participagéo.

Desde entado, os aspectos discursivos do processo politico tém sido cada vez
mais destacados nos estudos da teoria democratica. H4 uma clara tendéncia de
compreender a “vontade geral” e articula-la com as instédncias de tomada de decisao
por meio da comunicacgao, ideia evidenciada na proposta da democracia deliberativa.
(CARVALHO, 2003).

Apesar de possuir raizes mais antigas, a democracia deliberativa é fortemente
baseada nas ideias de Joshua Cohen e Jurgen Habermas. Cohen (1989) foi o
primeiro a definir em detalhe as caracteristicas de um procedimento deliberativo para
a tomada de decisdo politica, através das suas teorias do espaco publico e
comunicacdo. Eles estabelecem uma relacdo direta entre participacdo e
argumentacgao, de modo que a tomada de posig¢ao € baseada na forga nao coercitiva
do melhor argumento, defendido publicamente por cidadaos livres e iguais.
(COHEN, 1989; HABERMAS, 1997).

Habermas (1995) acentua a importancia da esfera publica no projeto
democratico, sob o prisma de que a construcdo conjunta do entendimento da
legitimidade a politica. Para ele, o processo historico que levou a ascensao da

burguesia permitiu o estabelecimento de uma nova forma de relagdo com o poder.

No pensamento habermasiano, a possibilidade de reconstrugao
democratica da esfera publica, numa perspectiva emancipatéria, contempla
o implemento de procedimentos racionais, discursivos, participativos e
pluralistas, que permitam aos sujeitos, no enfrentamento das
conflitualidades sociais, desenvolver mecanismos de coordenagao da agao
social com base nos principios ético-normativos da racionalidade
comunicativa, resgatando e ampliando os espacos interativos de
comunicagao publica, potencialmente democraticos, livres dos imperativos
sistémicos, isto é, dos controles burocraticos do Estado e das imposi¢des
econdmicas do mercado. (GARCIA, 2007, p.1).

Nessa perspectiva de centralidade do momento argumentativo, formacao da
opinido e da vontade comum, a legitimacdo dos processos de tomada de decisao
resulta da argumentagao racional, participacao de todos os afetados, igualdade entre
os participantes, auséncia de restricdo de temas e possibilidade de rever decisées a
luz de novas questdes. A comunicagdo e o debate, portanto, sdo colocados no

centro da analise do processo de decisao do ideal democratico.
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(...) a democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou ideal de
justificagcdo do exercicio do poder politico pautado no debate publico entre
cidadaos livres e em condigdes iguais de participagdo. Diferente da
democracia representativa, caracterizada por conferir a legitimidade do
processo decisério ao resultado eleitoral, a democracia deliberativa advoga
que a legitimidade das decisbes politicas advéem de processos de
discussao que, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da
igualdade participativa, da autonomia e do bem comum, conferem um
reordenamento na légica de poder tradicional. (LUCHMANN, 2002, p. 1).

Com isso, os processos decisorios sao deslocados dos espacos fechados e
restritos do poder tradicional para espacos sociais que permitam o pluralismo e a
igualdade participativa. O desafio de garantir a manifestacédo da pluralidade e da
diversidade de visdes de mundo presentes na esfera publica, no entanto, passa pela
defesa da comunicagdo como direito e da retomada da cidadania e da soberania
popular.6 A partir dai, seria possivel emergirem sujeitos da comunicagao aptos a
expressarem seus pontos de vista acerca das questdes de interesse publico.

As discussodes teodricas de Giddens (1996), Habermas (1997) e Miller (1992)
apontam para a democracia deliberativa como complemento para a democracia
representativa. “De um lado, ascende a importancia do controle e responsabilizacéo
dos representantes politicos, e de outro, o potencial da participagdo em que os
cidadaos podem exercer acao coletiva que influencia na agenda politica e social.”
(FERRAREZI, 2007, p. 99).

No entanto, a democracia deliberativa, tal como definida por Cohen (1989),
parece impossivel, na medida em que o autor destaca que a legitimidade da decisao
requer o assentimento de todos os individuos sujeitos as consequéncias. Ao passo
que “nas deliberagcbes do mundo real, a totalidade ou certamente a maioria dos
afetados, nao parece participar, tornando dessa forma a democracia deliberativa
vulneravel ao destronamento de suas pretensdes de legitimidade”. (DRYZEK, 2004,
p. 41). A questdo que se delineia, diante disso, € como dar condicbes de acesso e
participacao efetiva a todos os que quiserem participar, tratando diferenciadamente
os desiguais.

Para incentivar formas de socializagdo da informagéo que permitam levar em
conta a diferenga, surge a proposta de aperfeicoar os mecanismos deliberativos por
meio de uma representatividade que n&o seria mais de pessoas, mas de ideias.

(MAIA, 2006). Em sua teoria sobre a representagao discursiva, Dryzek (2004)

ENe) povo como Unica fonte do poder, que se exprime pela regra constitucional de que todo poder

emana do povo.
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propoe diferenciar a representacdo de pessoas e interesses e a de discursos. A
justificativa € que o mesmo discurso pode ser compartilhado por atores sociais de
diferentes segmentos e que um processo de discussdo aberta, no qual todos os

pontos de vista possam ser ouvidos, pode legitimar o resultado.

Para produzir resultados mais razoaveis, com frequéncia, ndo faz mais
sentido exigir uma participagdo mais ampla, mas, em lugar disso, buscar
uma formagéo mais refinada, mais deliberativa e mais reflexiva dos motivos
e demandas que sao introduzidos nos processos de participagdo ja em
curso. (NOBRE, 2004, p. 30).

Essa forma de representacao seria viabilizada por uma deliberagao mediada,
na qual a midia é considerada como um férum para o debate civico, capaz de
propiciar a troca argumentativa entre representantes formais e informais de
diferentes instancias sociais. Sem considerar os aspectos tendenciosos da midia,
essa perspectiva entende que ela permite que problemas complexos como
sustentabilidade ambiental e violéncia urbana sejam discutidos com base em
percepgdes de diferentes segmentos e variados niveis de poder de deciséo.

Ao discordar da separagdo entre pessoas e ideias, Avritzer (2007) propde
pensar na complementaridade entre a representacao eleitoral e a representacao da
sociedade civil. “O futuro da representacgéo eleitoral parece cada vez mais ligado a
sua combinagdo com as formas de representagcdo que tém sua origem na
participacdo da sociedade civil.” (AVRITZER, 2007, p. 459). Para o autor, a
representacao seria vinculada a autorizagdo e os diferentes tipos de autorizagao
estariam relacionados a trés papéis politicos diferentes: o de agente, o de advogado
e o de participe. O agente € aquele escolhido no processo eleitoral. O advogado
seria escolhido com base na afinidade com o tema ou situagao, como as ONGs, que
defendem atores que nao as indicaram. O papel de participe, por sua vez, se da na
representacdo da sociedade civil, a partir da especializacdo tematica e da

experiéncia.

O importante em relagao a essa forma de representagao é que ela tem sua
origem em uma escolha entre atores da sociedade civil, decidida
freqientemente no interior de associagdes civis. (...) A diferenga entre a
representacdo por afinidade e a eleitoral € que a primeira se legitima em
uma identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente.
(AVRITZER, 2007, p. 458).
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A representacdo adequada de interesses e identidades compartilhadas
(territoriais, étnicas, religiosas) democratiza a deliberagcao e é essencial para evitar a
falta de confianga dos representados em relagdo aos representantes. Reis (2004)
chama a atencdo para a necessidade de identificacdo do representado com seu
representante, sob o risco de seu melhor preparo, pelo contrario, ser percebido
como ameacga aos interesses do representado.

E fundamental, no entanto, considerar que a democracia politica depende
também em grande parte do contexto (cultural e organizacional) das instituicoes
politicas que d&o suporte a construgdo das experiéncias participativas. Portanto, a
democracia deliberativa, ao pretender ampliar a participacdo dos cidadaos para o
carater decisério, requer primeiramente que a sociedade civil e os atores politico-
institucionais se mobilizem na busca da reconfiguragdo da estrutura institucional do
Estado.

A vontade e o comprometimento do Estado constituem-se, portanto, como
uma variavel crucial para o sucesso de experiéncias de democracia
deliberativa. Enquanto modelo que é resultante das articulagdes, vontades
e compromissos entre Estado e sociedade, a democracia deliberativa
requer, por outro lado, um formato institucional que, dindmico e submetido
ao dialogo constante entre o publico participante, possibilite, na pratica, a
realizagcdo de um processo deliberativo pautado na ampliagdo e na
qualificagao da participagdo. (LUCHMANN, 2002, p. 31).

Caberia, portanto, ao Estado se reorganizar para oferecer novas formas de
participacao condizentes com a proposta de democracia deliberativa. Uma breve
retrospectiva dos principais movimentos de mudancgas estruturais do Estado
brasileiro parece util para visualizar avancgos e limitagdes na efetivacdo de processos

mais participativos.

2.1.2 Reformas administrativas

O processo histérico da administragdo publica no Brasil tem inicialmente uma
formatacdo exclusivamente patrimonialista, no Brasil Colénia (1500-1822), no
Império (1822-1889) e na Republica Velha (1889-1930). Mas, em sua historia
recente, tal como no patrimonialismo, embora a abordagem da coisa publica
continue em grande parte voltada para interesses da elite, em contraposigao aos

interesses coletivos, o pais experimentou outros modelos administrativos. Durante o
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século XX, o Brasil tornou-se um dos paises da América Latina que mais
implementou reformas na administragéo publica. O objetivo geral foi aperfeigoar as
estruturas e os processos do Estado e, em ultima instancia, minimizar o descrédito
dos governos e da coisa publica pela sociedade.

A primeira dessas reformas foi realizada pelo presidente Getulio Vargas
(1930-1945), pioneiro ao empreender um esforgo sistematico de modernizagao do
Estado. Ja no discurso de posse, Vargas propunha reformas nas estruturas do
Estado oligarquico da Republica Velha. A reforma administrativa do Estado Novo
baseou-se na busca de superacao do patrimonialismo e, a partir de 1937, promoveu
uma série de transformacodes, que tinham como vertente principal a racionalizagao
burocratica, por meio da centralizagao e padronizagao dos procedimentos.

O Departamento de Administragcdo do Servigco Publico (DASP) focou o
combate ao patrimonialismo, ao clientelismo e ao nepotismo, mediante a
implantacdo de rigidos padrdes hierarquicos e de controle de processos. Nesse
periodo “os controles administrativos visando evitar a corrupcédo e o nepotismo séo
sempre a priori. Parte-se de uma desconfianga prévia nos administradores publicos
e nos cidadaos que a eles dirigem demandas”. (BRASIL, 1995, p. 15). Com isso,
durante a ditadura militar, observou-se a consolidacdo do estilo tecnocratico, que
reforgcou a supremacia da abordagem técnica na formulacao das politicas publicas.

No periodo pds-37, o governo Vargas passou a assumir as feigdes de um
estado intervencionista, langcando as bases do desenvolvimentismo. A alavancagem
industrial foi também o centro dos esforcos dos governos democraticos que se
sucederam no poder entre 1946 e 1964, periodo compreendido entre a promulgagao
da constituicdo e o golpe militar. Com isso, eles n&o realizaram nenhum experimento
importante no que diz respeito a reforma do Estado (DINIZ, 2005, p. 11). Embora
durante os governos de Getulio Vargas (1951-1954), Juscelino Kubitschek (1956-
1960), Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964) tenham ocorrido varias
discussbes sobre os aspectos a serem reformados, o que se observa é a
manutengdo de praticas clientelistas, que negligenciavam o que a burocracia
buscava combater.

O governo militar, estabelecido apés o golpe de 1964, promoveu, a sua
maneira, uma ampla reforma. A segunda experiéncia relevante de reforma
administrativa implementada no pais foi feita por meio do Decreto-Lei 200/1967.

Caracterizado por Costa (2008) como o mais sistematico e ambicioso
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empreendimento para a reforma da administragdo federal, o decreto prop0és:
planejamento; expansdo das empresas estatais, fundagdes publicas e autarquias;
fortalecimento e expansao do sistema de mérito; um novo plano de classificagao de
cargos e o reagrupamento de departamentos, divisdes e servigos.

No entanto, esta primeira tentativa de implementar um novo modelo gerencial
na administragao publica ficou pela metade.

Em primeiro lugar, o ingresso de funcionarios sem concurso publico
permitiu a reprodugéo de velhas praticas patrimonialistas e fisioldgicas. E,
por ultimo, a negligéncia com a administragéo direta — burocratica e rigida —
que nao sofreu mudangas significativas na vigéncia do decreto, enfraquece
0 nucleo estratégico do Estado, fato agravado pelo senso oportunista do
regime militar, que deixa de investir na formagdo de quadros
especializados para os altos escaldes do servigo publico. (COSTA, 2008, p.
855).

O governo civil que se instalou em 1985, apdés mais de duas décadas de
ditadura militar, herdou um aparato administrativo extremamente centralizado.
Paralelamente ao desafio da redemocratizagcao, era preciso lidar com uma severa
crise econdbmica, marcada pela grande desigualdade social. A missdo mais urgente
era promover o desenvolvimento.

Em 1986, foi lancado o primeiro programa de reformas do governo Sarney
(1985-1990), com trés objetivos principais: racionalizacdo das estruturas
administrativas; formulagdo de uma politica de recursos humanos e contengao de

gastos. (MARCELINO, 2003).

Na pratica, nem a comissdo, nem o grupo executivo que a sucedeu
conseguiu implementar as medidas que preconizaram. A ampla reforma
modernizadora e democratica foi deixada de lado para dar lugar & mais
tradicional estratégia de reforma administrativa — a racionalizagdo dos
meios. (COSTA, 2008, p.857).

A Constituicdo de 1988 produziu avangos significativos no que se refere a
democratizagdo da esfera publica. Ela institucionalizou e deu substancia aos
instrumentos de politica social e, nesse sentido, representou uma verdadeira
reforma do Estado. Entretanto, do ponto de vista da gestdo publica, buscou reduzir
as disparidades entre a administracido central e a descentralizada, mas acabou
eliminando a flexibilidade da administragao indireta. Embora tenha participado da

administragcao do presidente Sarney, Bresser Pereira (1998) acredita que, no plano
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gerencial, houve uma volta aos ideais burocraticos dos anos 1930 e, no plano
politico, uma tentativa de retorno ao populismo dos anos 1950.

Em 1990, tomou posse o primeiro governo civil eleito pelo voto direto. O
presidente Collor tentou cumprir seus propdsitos reformadores com acdes sem
planejamento. Assim, a proposta de reduzir o tamanho e o numero de servidores da
maquina governamental foi implantada de forma radical, desagregando e
desmotivando o funcionalismo publico. Depois do inicio da crise de seu governo,
Collor voltou ao velho sistema de concessbes politicas para atrair apoios,
desmembrando e criando ministérios. Itamar Franco, vice de Collor, assumiu o
governo apds seu impeachment e se restringiu a restabelecer ministérios extintos
por seu antecessor e dar seguimento ao programa de privatizagao.

Apods anos de mudangas timidas e de retrocesso na reforma administrativa do
Estado brasileiro, o governo Fernando Henrique (1995-2002) reiniciou o processo de
mudanga organizacional e cultural da administracdo publica. O Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE), langado em 1995, é o terceiro marco na
histéria administrativa mais recente. O debate sobre a reforma do Estado foi liderado
pelo professor e ministro Luis Carlos Bresser Pereira. A proposta central era
inaugurar a administracdo gerencial. A chamada nova administracdo publica (new
public manegement), propds substituir o modelo rigido, lento e autorreferenciado de
administragao burocratica por formas de gestdo que promovessem um Estado mais
flexivel e agqil, introduzindo os conceitos de cidadao, accountability, equidade e
justica social. (ABRUCIO, 1996).

Com o objetivo de aumentar a governanca, ou seja, a capacidade de
implementar politicas publicas até entdo limitada pela rigidez e ineficiéncia da
maquina administrativa, a reforma proposta no Plano Diretor possui cinco pontos
principais: institucionalizacédo, a partir da reforma da Constituicao; racionalizagao e
cortes de gastos; flexibilizagcdo e mais autonomia para os gestores; transferéncia
para organizagdes publicas ndo estatais de atividades ndo exclusivas do Estado;
desestatizagdo, com privatizagdo, terceirizagdo e desregulamentagdo. Essas
grandes diretrizes se traduziram na mudanca institucional introduzida pela Emenda
Constitucional n® 19, promulgada em 1998.

Abrucio (2007) lembra que a Reforma Bresser propds um modelo gerencial
voltado para resultados e, embora tenha fracassado em muitos aspectos, gerou um

‘choque cultural”.
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Apds 20 anos de centralismo politico, financeiro e administrativo, o
processo descentralizador abriu oportunidades para maior participagao
cidada e para inovagbes no campo da gestao publica, levando em conta a
realidade e as potencialidades locais. (ABRUCIO, 2007, p.69).

Os dois mandatos do presidente Lula (2003-2010) foram marcados pela
revitalizagcdo do Estado, com papel ativo na redugao das desigualdades sociais e na
promog¢ao de desenvolvimento econdmico. Ao mesmo tempo em que implementou
algumas praticas e principios propostos no PDRAE, reproduzindo e consolidando a
Nova Administragao Publica no Brasil, como o foi para a politica macroeconémica,
postou-se contrario a pontos da agenda anterior ao reverter terceirizagdes, reabrir
concursos, politizar agéncias e paralisar privatizagdes. (SILVA, 2008, p. 202).

Assim, durante a maior parte do século XX, houve um continuado processo
de modernizagao das estruturas e dos processos do aparelho de Estado brasileiro.
No entanto, na maioria das reformas, optou-se por cortas gastos, deixando a
democratizacdo, com mudanca nas relacdes com a sociedade e melhoria do
atendimento, para segundo plano. Mesmo tendo proporcionado avangos como a
criacdo de sistemas de cogestdo, planejamento e orgamento participativo, as
reformas ndo geraram mudangas efetivas nas relagdes cotidianas entre Estado e
sociedade.

Abrucio (2007) chama a atencdo para a compartimentalizacdo e falta de
articulagao entre os niveis de governo e, tal como Rezende (2003), reconhece que,
diante do dilema entre maior controle para efetuar o ajuste fiscal e menos controle
para descentralizar e delegar responsabilidades, na maioria das reformas, optou-se
por privilegiar o ajuste fiscal. Afinal, descentralizar e delegar responsabilidades
significa ter menor controle sobre os gastos (ABRUCIO, 2007; REZENDE, 2003), na
medida em que as decisdes acerca da aplicagado e priorizagdo dos investimentos

sdo atribuidas a diversos setores quase sempre geograficamente dispersos.

2.1.3 Administragao baseada na comunicagao e na confianga

A administracdo publica no Brasil € marcada por modelos administrativos que,

ao contrario das propostas reformistas, ndo rompem com o aspecto burocratico das

relagdes internas e externas do Estado.
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Marcado pelo trato da coisa publica com base em valores particulares, o
patrimonialismo coloca o Estado a servigo dos interesses de poucos, privilegiando a
classe dominante, em detrimento das causas de cunho coletivo. O patrimdnio
publico e o privado se confundem. O nepotismo e o empreguismo, sendo a
corrupgao, sao normas. (PEREIRA, 1996, p. 4).

No modelo de administracdo burocratica, o poder emana das normas. “As
caracteristicas de formalidade e impessoalidade servem para controlar os agentes
publicos, as comunicagdes, as relagdes intraorganizacionais e da organizagao com o
ambiente”. (SECCHI, 2009, p.362). Somado a isso, um dos aspectos centrais é a
separacao entre planejamento e execucao, com base na distingado entre a politica e
a administragdo publica, na qual a politica (alto escaldo do governo) é responsavel
pela definicdo de objetivos e cabe a administragdo publica (servidores em geral)
transformar as decisbes em agdes concretas. A preocupagao com a eficiéncia
organizacional, a equidade entre empregados que desempenham tarefas iguais, o
controle procedimental de tarefas e a imparcialidade também sao destacados no
modelo burocratico. (WEBER, 1979).

As criticas a essa forma de administrar sdo enfaticas. Robert Merton (1949)
analisou seus efeitos negativos denominando-os de disfungbes burocraticas. Ele
argumenta que a prescricao estrita de tarefas reduz a motivacdo dos empregados,
gera resisténcia as mudangas e o desvirtuamento de objetivos devido a obediéncia
acritica as normas. Ademais, a impessoalidade pode levar a organizagdo a nao dar

atencao as peculiaridades individuais.

Varios episddios cotidianos pdéem em evidéncia a inadequagdo do
paradigma classico da administragdo publica aos tempos atuais: qual
cidadao gostaria de ser atendido, num servigo publico, por um funcionario
taylorista? Qual funciondrio publico se conformaria & simples e mecéanica
execucao de tarefas detalhadamente pré-descritas? Quem duvidaria de
que a impessoalidade weberiana exagerada leva ao anonimato, a falta de
responsabilizacdo e a ineficiéncia? Quem, hoje, suporta o comportamento
burocratico da burocracia? (PACHECO, 1998, p. 4).

Diante das limitagdes do modelo burocratico, o modelo de administracido
publica gerencial e o paradigma relacional de governanga publica sdo apresentados
como alternativas. (SECCHI, 2009). No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado (1995), Bresser Pereira explicitou a proposta da nova gestao publica (new

public management):
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A administragao publica gerencial constitui um avancgo e até um certo ponto
um rompimento com a administragao publica burocratica. Isto n&o significa,
entretanto, que negue todos os seus principios. Pelo contrario, a
administragcéo publica gerencial estd apoiada na anterior, da qual conserva,
embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais, como a
admissao segundo rigidos critérios de mérito, a existéncia de um sistema
estruturado e wuniversal de remuneracdo, as carreiras, a avaliagao
constante de desempenho, o treinamento sistematico. A diferenca
fundamental esta na forma de controle, que deixa de basear-se nos
processos para concentrar-se nos resultados, e nao na rigorosa
profissionalizagdo da administragdo publica, que continua um principio
fundamental. (BRASIL, 1995, p. 16).

A proposta de governanga publica, por sua vez, vai além do modelo normativo
de administragdo publica gerencial, baseado em valores de eficiéncia, eficacia e
desempenho. Ele propde envolver outros atores, além do proprio governo, no
processo de governar. “O movimento da governanga publica se traduz em um
modelo relacional, porque oferece uma abordagem diferenciada de conexao entre o
sistema governamental e o ambiente que circunda o governo.” (SECCHI, 2009, p.
349).

N&o existe um conceito unico de governanca publica, mas antes uma série
de diferentes pontos de partida para uma nova estruturagdo das relagoes
entre o Estado e suas instituicdes nos niveis federal, estadual e municipal,
por um lado, e as organizagdes privadas, com e sem fins lucrativos, bem
como os atores da sociedade civil (coletivos e individuais), por outro.
(KISSLER; HEIDEMANN, 2004, p. 480).

Governanga, entendida como um modelo horizontal de relagéo entre atores
publicos e privados (KOOIMAN, 1993; RICHARDS E SMITH, 2002 apud SECCHI,
2009) traduz uma mudanca do papel do Estado na solugao de problemas. Esse novo
modelo politico baseado na negociagéo, comunicagao e confianga e situado entre os
extremos da regulacéao politico-administrativa autbnoma e da autorregulacéo pura de
mercado, pode gerar solugdes inovadoras para os problemas sociais e um
desenvolvimento sustentavel para todos os participantes. (KISSLER; HEIDEMANN,
2004).

A governanga também envolve um processo, mas um processo mais
amplo, na medida em que transmite a ideia de que as organizagdes
publicas n&o estatais ou as organizagbes da sociedade civil, empresas
comerciais, cidadados individuais e organizagdes internacionais também
participam do processo de tomada de decisdes, embora o governo
continue sendo o ator central. (PEREIRA, 2007, p. 13)
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A autoridade central hierarquica, bem como a transferéncia de
responsabilidade para o setor privado, proposta pelo modelo de Estado minimo,
dariam lugar a soma de esforgos de diversas fontes internas e externas ao governo.
Nado se trata de enfraquecimento do Estado, mas de governos que, diante da
diversificacdo de demandas, mais que planejar ou executar, estejam aptos a

coordenar.

A implementacao de politicas requer hoje a cooperacao de varias agéncias,
pertencentes a uma ou mais esferas de governo, ou ainda a cooperagao
com os setores privado e nao lucrativo, substituindo a especializagao de
cada agéncia (segundo a politica a ser implementada), antes compativel
com a setorializagdo das politicas publicas, por uma complexidade
institucional muito maior, que requer a organizagdo destas agéncias em
redes. (BEHN, 1998 apud PACHECO, 1998, p. 4).

No modelo de governanga a principal caracteristica é a fungéo de direcgao.
Nela, o Estado tem o papel de coordenar atores publicos e privados, organizagdes
publicas, cidadaos, redes de politicas publicas e organizag¢des privadas, na busca de
solucdes para problemas coletivos.

Secchi (2009) identifica o prisma pelo qual cada modelo administrativo tende
a abordar o cidadao. No modelo burocratico, ele € chamado de usuario dos servigos
publicos. Na retérica do modelo gerencial os cidadéos sao tratados como clientes, e
na proposta de governanga publica os cidaddos e outras organizagdes sao
chamados de parceiros, com os quais a esfera publica constréi modelos horizontais
de relacionamento e coordenagao.

Desse modo, percebe-se que a grande contribuicdo democratica do modelo
gerencial e do modelo de governanga publica € a abertura no relacionamento entre
0s ambientes internos e externos a organizagao publica. Mecanismos de suavizagéo
das fronteiras formais do Estado sao sugeridos, como as praticas deliberativas, as
redes de politicas publicas, as parcerias publico-privadas e o principio de governo
catalisador.” A abordagem relacional e o uso das redes sociais como estruturas de
construcao de politicas publicas sdo as inovagcdes mais relevantes propostas pelos
tedricos da governanga publica, segundo Brugué e Vallés (2005). Com isso, ela

promove uma aproximagao inédita entre politica e administragao publica.

" Governo catalisador é entendido como aquele que utiliza mecanismos de mercado na prestagao de
servigos publicos. Para aprofundamento ver: OSBORNE; GAEBLER (1995).
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A diluicdo da forma de definir e implementar as politicas publicas entre
diversos agentes suscita polémicas em torno do papel do Estado. Kooiman (1993) e
Rhodes (1997) percebem uma reducdo do protagonismo estatal no processo de
coproducgao e cogestdo das politicas. Richards e Smith (2002) contestam esse tipo
de entendimento, ressaltando que o Estado mantém seu papel de lideranga.

Embora estimulem novas formas de arranjos institucionais e de cooperagao
entre atores estatais e privados, tais aliangas ainda sao restritas a atores com algum
poder de acdo, administracdo ou investimento, além de terem amplitude limitada.
Apesar do numero reduzido de participantes, os representantes eleitos ainda tém
dificuldade em exercer algum controle sobre as parcerias publico privadas.
(KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Além dessas limitagdes, o que mais se destaca € que o modelo de estado
cooperativo ndo otimizou os processos politicos de decisdo. “Os interesses da
sociedade civil ainda estdo claramente sub-representados (...).". (KISSLER;
HEIDEMANN, 2006, p. 492). Mais que coproduzir, ou, ajudar o estado produzindo o
que é considerado de “baixa relevancia estratégia” atuando onde ele é falho, ou
onde |he interessa abrir mao, busca-se participar do que o Estado faz, ou seja, da
definicdo e implementacao das politicas essenciais, compartilhar poder.

Os autores kissler e Heidemann (2006) indicam que a governanga publica
poderia constituir o terceiro pilar da democracia comunitaria, ao lado da democracia
representativa e da democracia direta, desde que inclua os grupos-alvo, os parceiros
do terceiro setor e as forcas da sociedade civil. Eles préprios, no entanto,
questionam a forga legitimadora dos procedimentos da governanga publica para

fundamentar o exercicio do poder do povo pela cooperacgao.

2.1.4 Comunicagao nos governos federais do Brasil

Viabilizar uma interagdo ampla e produtiva entre o Estado e a sociedade
persiste como um grande desafio. Marcadas por estratégias de manipulagdo, nem
mesmo as politicas de comunicagao dos governos federais do Brasil contribuiram de
forma efetiva para a democratizagcado do pais. Num periodo de mais de setenta anos,

percebe-se a existéncia de iniciativas pontuais. As investidas em politicas publicas



31

de comunicagdo, em grande parte, tiveram como foco a emiss&o unilateral de
informacgdes de interesse dos governantes.

Em 1939, o presidente Getulio Vargas criou o Departamento de Imprensa e
Propaganda (DIP). Ele centralizava as estratégias de comunicagédo da administragao
publica federal e entidades autarquicas, além de ser responsavel pela censura ao
teatro, cinema e imprensa. Forte instrumento de promocédo pessoal do chefe do
governo e das autoridades em geral, o trabalho do DIP foi direcionado para formar a
imagem de Getulio Vargas como “Pai dos Pobres”.

Janio Quadros e Juscelino Kubitschek também utilizaram intensamente a
comunicagao sob o viés do marketing politico. Janio teve uma carreira metedrica e
chegou ao posto de presidente prometendo varrer a corrupgao do pais. O simbolo
de sua campanha era uma vassoura e o jingle prometia “varrer a bandalheira”.
Juscelino, por sua vez, fez do slogan “Cinglienta anos em cinco” a marca de seu
governo. (SCOTTO, 2001, p. 100).

Nos anos seguintes nao foi diferente. Durante o regime ditatorial (1964-1985),
a comunicagao governamental brasileira era baseada na propaganda ideoldgica, que
veiculava padrdes de comportamento civico, urbano e educativo. No auge da
ditadura militar, a Assessoria Especial de Relag¢des Publicas (AERP) centralizou toda
a propaganda politica do governo Médici, antes feita por organismos publicos
independentes. Segundo Sequeira (2004), a partir dai foi iniciada a mais organizada,
sistematizada e ampla campanha de propaganda politica, jamais vista no Brasil, com
0 objetivo de estabelecer consenso em relagdo ao regime.

A AERP criou e executou todo o processo estratégico de comunicagao social
durante os quatros anos do governo Médici, sobretudo em torno do bindmio
seguranga nacional/desenvolvimento. De maneira a motivar o esfor¢o nacional e
contribuir para o prestigio internacional do Brasil, promoveu campanhas com slogans

ufanistas como “Vocé constréi o Brasil”, “Ninguém segura este pais”, “Brasil, Conte
comigo”. As estratégias voltaram-se, sobretudo, para a televisdo que, como em
nenhum outro governo até entdo, torna-se um privilegiado instrumento de
propaganda politica. Filmetes enalteciam o pais e mostravam um governo
empreendedor. Com mensagens simples e um portugués primario, cria-se a imagem
do governo identificado com o povo.

Sarney (1985-1989) tentou, sem sucesso, implantar um projeto de

comunicagao publica participativa. A experiéncia nao sobreviveu ao Plano Cruzado,
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cujo fracasso foi sucedido por técnicas de marketing, que cada vez mais permearam
e constituiram o cerne da comunicagdo governamental, especialmente a partir da
gestao Collor de Mello (1990-1992), que se elegeu sob o titulo de “cagador de
marajas”.

Se durante o governo Itamar (1992-1994) ocorreu um recuo na utilizagéo
dessas técnicas de marketing, a partir do governo Fernando Henrique (1995-2002),

houve uma intensa associagao entre comunicagao governamental e marketing.

(...) a preocupagdo com imagem e discurso foi tragco constante da
estratégia politica e de sedugdo imagética de FHC. (...) Sua lideranga
dependia da capacidade de adesdo das midias e do tradicional uso das
maquinas eleitorais. Ao mesmo tempo, representava um heréi
intelectualizado para “o mundo ver” e, muito especialmente, para “orgulhar
o Brasil”. (MORAES, 2003).

Técnicas de marketing, em diferentes intensidades, permearam as estratégias
de comunicagado do Estado de tal modo que Matos (2009a, p.106) sentencia que
“‘desde Vargas até Fernando Henrique Cardoso, (...) tratou-se de pouca ou nenhuma
comunicacao publica”.

Nao obstante, é fundamental considerar que nas décadas de 1980 e 1990, a
sociedade brasileira passa por mudancgas importantes que desenham um novo
cenario participativo. A aprovagdo e consolidacdo do Cddigo de Defesa do
Consumidor, a Constituicdo de 1988, o voto direto e a disseminagdo do uso da
internet sdo alguns elementos que impulsionam a disseminacao e solidificacao de
movimentos sociais. O cidadao assume uma postura mais questionadora, ndo mais
compativel com a perspectiva do comunicar como pratica de transmissao unilateral
de informagdo. Experiéncias de cogestdo das politicas publicas comegam a ser
sedimentadas e ampliadas.

Nesse contexto em que o uso de técnicas de marketing e a busca de
visibilidade por si s6 ndo respondem as pressdes sociais por dialogo e participagao,
promover a interacdo, incluir o cidadao nas discussbdes e deliberagdes politicas
torna-se inevitavel.

(...) é preciso também buscar, além da tendéncia dominante do marketing
como linguagem da comunicacao politica, a presenca de grupos sociais

com varios niveis de organizacao, capazes de encontrar espagos e midias
para a manifestacado de diferentes vozes e demandas. (Matos, 2009b, p. 6).
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A partir do Governo Lula o conceito de comunicagao publica com o sentido de
informagdo para a cidadania comeca a ser citado com freqiiéncia. (BRANDAO,
2007). No entanto, cabe destacar que as radicais mudancgas estéticas e
comportamentais de Luiz Inacio Lula da Silva desde o ano de 1989, quando ainda
era candidato, eram parte de apuradas estratégias de marketing politico.

Na “era Lula”, o contato com a imprensa nao foi dos mais amigaveis. Por
diversas vezes, o presidente criticou os jornalistas abertamente e o governo sempre
manteve uma postura resguardada. Foram concedidas poucas entrevistas coletivas
e as falas reproduzidas pela imprensa eram, na maioria, fragmentos de discursos
feitos em eventos oficiais. Além disso, o governo ndo seguiu a cartilha de
gerenciamento de crises ao evitar falar sobre as denuncias de corrupgédo e deixar
que a imprensa ouvisse fontes variadas do governo, com versdes por vezes
contraditorias.

Bernardo Kucinski, ex-assessor de comunicagdo do governo Lula, reconhece
que a politica de comunicagao foi equivocada, sobretudo quanto as relacdes com a
midia e a existéncia de “feudos” que seguiam suas proprias estratégias e politicas
na esfera da comunicacéo. Dentre eles, cita a secretaria de comunicagao, o gabinete
do porta-voz e a assessoria de imprensa, além do Ministério das Comunicagdes e
Ministério da Cultura. (KUCINSKI, 2008).

Toda a histdéria da comunicagdo dos governos brasileiros tem o selo da
propaganda e ele também foi largamente usado no governo Lula. O uso da marca
“Brasil um pais de todos” foi um instrumento para demarcar as agdes do governo
pais afora. “A nova marca assume a necessidade de levar mais Brasil para Brasilia.
Isso espelha a intengdo de tornar o governo mais proximo das pessoas, mais
proximo da realidade dos cidadaos, mais proximo do Brasil”, define a Secretaria de
Comunicacéao do governo. (SECOM, 2009).

A campanha “Mais Brasil para mais brasileiros” € outro destaque no campo
das acbes publicitarias. Produzida com o intuito de destacar o crescimento
econdmico e a reducdo das desigualdades sociais, ela consistiu em pecas
diferenciadas, feitas sob medida para cada um dos estados federativos. A estratégia
de regionalizagdo da comunicagao institucional buscou aproximar o cidadédo do
governo federal e valorizar os veiculos regionais de comunicagao.

A implantagcdo do governo eletrénico no setor publico brasileiro foi iniciada em

2000. A partir dai, o governo comeca a utilizar as tecnologias da comunicagao e da
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informacéo para a prestacao de servicos e interagdo com o cidaddo, empresas e
outros governos.

A proposta procurou priorizar a incorporagdo das novas tecnologias da
informagdo aos processos administrativos do governo e a prestagdo de
servicos ao cidaddo. Inicialmente, foram implantados no portal Rede
Governo, no final de 2001, cerca de 1.350 servicos e 11 mil tipos de
informacao disponiveis. No final de 2002, o numero de servigos ja havia
crescido para cerca de 1.700, com aproximadamente 22 mil links de
acesso direto a servigos e informagdes de outros websites governamentais.
(DINIZ, BARBOSA; JUNQUEIRA; PRADO, 2009, p. 36).

O Portal da Transparéncia, criado em 2004 pela Controladoria Geral da Uniao
e cuja implantagado por todas as instancias de governo tornou-se lei, € um exemplo
da aplicagdo das novas tecnologias a gestdo governamental para fins de controle
social. O portal disponibiliza a execugao orgcamentaria dos programas e agdes do
Governo Federal, incluindo os repasses de recursos a Estados e municipios e os
gastos do Governo Federal com compras ou contratagado de obras e servigos.

A busca de informacdes e servicos publicos via internet é crescente. Na area
urbana houve um crescimento de 30,5 milhdes de internautas em 2005 para 58,5
milhdes em 2009, embora esse numero represente apenas 35% da populagdo. Em
2010, 2mil pessoas foram entrevistadas sobre o0 uso de e-gov. Entre os entrevistados
que utilizaram servicos de governo pela Internet nos 12 meses anteriores a
pesquisa, 87%?® concordam que eles tém resultados mais rapidos do que os servigos
requeridos pessoalmente e 80% concordaram que a maioria dos sites sao faceis de
serem encontrados. No entanto, eles apontam aspectos a serem aperfeicoados.
Cerca de 60% dos respondentes perceberam demora para carregar as paginas; 48%
nao encontraram a informacdo desejada e 35% além de n&o ter encontrado o
servico desejado, declararam haver excesso de informagao na pagina inicial (27%).

As instancias governamentais estdo ainda aprendendo a lidar com esse novo
meio de visibilidade. A linguagem e a organizacdo das informagdes, sem duvida,
precisam tornar-se mais acessiveis, porém a disponibilizagdo desses dados ja € um
avango no uso democratico da comunicacgao.

O presidente Lula, ndo obstante diversos deslizes em suas falas, parece ter
sido a principal “pe¢a” de comunicagdo do seu governo. Houve um uso intenso da

sua imagem. Sua postura carismatica e o uso de uma linguagem simples, repleta de

Pesquisa do Centro de Estudos sobre as Tecnologias da Informagéo e da Comunicacao
(CETIC.br), sobre e o uso das TICs no Brasil - TIC Governo Eletrénico — 2010.



35

analogias, o aproximaram do povo. Para ele, mais que para as estratégias de sua
equipe de comunicagado, parece ir o meérito pela sobrevivéncia do governo as
diversas crises deflagradas por denuncias de corrupgao, e pelo encerramento do
mandato com uma aprovagdo pessoal recorde de 87%° e de 83,4% para o seu
governo, deixando em sua cadeira uma sucessora escolhida por ele.

Com base em uma pesquisa realizada em 2008, Curvello elenca os quatro
modelos de comunicagdo mais encontrados no ambito interno dos érgaos publicos
federais (Figura 1). Dentre eles, predomina o modelo informacional, no qual o
governo comunica de forma unilateral, sem se interessar em ouvir o servidor.
Segundo o autor, ha também o modelo de consulta, no qual o governo aciona o
servidor/cidaddo e espera receber, em troca, o retorno da informacdo para
realimentar o ciclo de conversacdes. Outros dois modelos sdao o de participacéo
ativa, através do qual o servidor ganha papel central na interagao entre governo e
sociedade e, o de rede de relacionamentos, em que o governo esta em interagéo
com outros sistemas interdependentes.

Tomando como referéncia essa classificacdo das relagcbdes entre a cupula do
governo e os servidores, nesta pesquisa, considera-se o servidor sob o prisma dos
modelos de participagdo ativa e de rede de relacionamentos. Desse modo,
considera-se que o servidor é parte de uma rede que compde o proprio Estado
internamente, a0 mesmo tempo em que se posiciona entre governo e sociedade,
configurando-se como principal elo entre a rede intraorganizacional do Estado e as

demais redes externas a ele.

o Instituto Datafolha — nov./2010.
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@ Modelo Informacional

@ Modelo de Participacao Ativa
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Governo Sociedade
.
Servidor N

Figura 1: Modelos de Comunicacdo dos Orgdos Publicos Federais
Fonte: Curvello (2008)

Tendo em vista as estratégias de comunicacao utilizadas pelo governo federal
na histdria recente do pais, percebe-se que, embora a dimensao informacional ainda
predomine, a comunicagdo com um viés mais participativo tende a ganhar cada vez
mais for¢a. Ela pode proporcionar as condigdes necessarias a implementagao da
proposta dialégica da democracia deliberativa, convergindo diferentes ideias para
um mesmo espaco de discussdo, de modo a subsidiar politicas publicas sob um

prisma coletivo.

2.2 Para entender a Comunicagao Publica

Trabalhar a comunicagdo como elo entre o Estado e a sociedade requer
entender a comunicagdo publica na sua perspectiva conceitual e histérica. O
conceito esta ainda em construgdo, mas as discussodes tedricas indicam que ela

pode ser o caminho mais assertivo para consolidar a democracia.
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Tendo em vista que a comunicagdo publica € comumente confundida com
outros conceitos, as discussdes acerca do tema evidenciam a preocupagao dos
estudiosos em deixar evidente o que ela ndo é. Sendo assim, para melhor entendé-
la, serao tracados os aspectos que a diferenciam, para posteriormente, analisar os
caminhos apontados para a definicdo do conceito.

No Brasil, os termos estatal e publico eram utilizados como sinénimos. Isso
porque, no século XX, ambos definiam os canais de radio e televisdo que recebiam
concessao do governo para transmitir assuntos de interesse publico. Embora a
Constituicao Federal de 1988, no artigo 223, diferencie os servigos de radiodifusao
em sistemas complementares identificados como privado, publico ou estatal, esse
artigo permanece até hoje sem regulamentacdo. Diante disso, os campos de
atuacdo de cada um dos sistemas, que l|hes confeririam as necessarias e
esclarecedoras especificidades, ndo foram definidos. Argumenta-se, entre outros
aspectos, que separar o publico do estatal sugere que o estatal ndo seja publico.
Também é questionada a existéncia de um sistema privado de radiodifusdo, tendo
em vista que as emissoras privadas exploram comercialmente um servico que é
publico, pois o utilizam por meio de concessao publica.

Ao longo dos anos, a nogao de comunicacao publica foi bastante ampliada
em relacao a ideia de midia publica, financiada e gerida pelo Estado, mas aproxima-
se, no entanto, do que é entendido como comunicagdo governamental, institucional
e politica. Diferencia-la também desses conceitos € fundamental para sustentar seu
potencial dialégico, conforme explicado a seguir.

Matos (2009b) entende comunicagdo governamental como aquela voltada
para campanhas que visam alterar comportamentos e mentalidades, convocar os
cidadaos para o cumprimento de deveres ou melhorar a imagem publica do governo,
construindo um quadro compartilhado de sentidos. Assim, na visdo da autora, ela
pode até promover o debate publico, mas ndo promove o dialogo entre Estado e
sociedade.

O dialogo na busca coletiva pelo entendimento seria entdo o principal ponto
diferenciador da comunicacao publica, em relacdo a comunicagdo governamental,
na medida em que “a comunicagao publica exige a participagao da sociedade e seus
segmentos. N&do apenas como receptores da comunicagdo do governo e de seus

poderes, mas também como produtores ativos do processo”, explica Matos (2009b,
p. 6).
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Também € importante perceber que, embora ambas deem visibilidade ao
papel das instituicdes publicas, promovam os servigos oferecidos, contribuam para a
projecdo e consolidagdo da identidade e da imagem, prestem contas a sociedade
das agdes do governo e estimulem a participagcdo, os objetos de estudo sao
distintos. A comunicacdo publica diz respeito ao Estado,’® ao passo que a
comunicagdo governamental € direcionada ao governo, portanto, vinculada a
periodos de mandato e, consequentemente, de carater mais transitorio.

Cabe, ainda, diferenciar a comunicagao politica em relagdo a comunicacao
publica. Ha entre elas uma relagdo bastante controversa que visa desvincular a
segunda da conotagdo de persuasao e manipulagdo, associada as estratégias de
comunicagao politica, tais como marketing politico e publicidade governamental
focada em promover o nome e a acado das autoridades politicas sobretudo durante
seu mandato. As peculiaridades séo esclarecidas por Matos (2009a). Para a autora
a comunicagao politica € baseada em técnicas de marketing que buscam legitimar e
manter o poder. “Por outro lado, ha a possibilidade de uma comunicacdo publica,
que envolveria o cidaddo de maneira diversa, participativa, estabelecendo um fluxo
de relagdes comunicativas entre o Estado e a sociedade”. (MATOS, 2009a, p. 102).

Por fim, Zémor (1995) chama a atencao para a distingao entre a comunicagao
publica e a comunicacao institucional, destacando que a publica inclui a institucional,
e vai além, tornando as instituicdes conhecidas inclusive a elas mesmas, primando
pela transparéncia, e também destacando o cidaddao como codecisor e coprodutor
dos servigos. O foco central, portanto, sai da propaganda e da relagdo de emissao e
recepgao para centrar-se no relacionamento entre cidaddo e Estado. “Estar em
relagdo implica a emergéncia de uma superficie comum de troca, ou uma zona de
encontro de percepgdes dos emissores e receptores”. (DUARTE, 2003, p. 46).

Com base nas delimitacbes apresentadas, € possivel afirmar que a
comunicagao publica ndo é comunicacgao institucional, governamental ou politica,
embora possua elementos que caracterizem tais modalidades. As diferenciacdes
destacadas possibilitam avancar na identificagdo da comunicagdo publica como
possibilidade de comunicacdo democratica e promotora da cidadania, que busca
nao so tornar o Estado mais visivel, como também estreitar relacbes para promover

o interesse geral.

10 ; . o : .
Na perspectiva weberiana, o Estado & mais que um governo. Configura-se como um sistema
continuo de administragao, leis, burocracia e coergao.
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Os estudos atuais parecem convergir para o entendimento de que a
comunicagao publica ndo é definida conforme a origem das informagdes, isto €, de
acordo com a instituigdo interlocutora, mas pela natureza da mensagem. Nessa
perspectiva, 0 que em primeira instancia caracteriza a comunicagao publica é sua
capacidade de possibilitar o debate em torno de questdes de interesse publico,
entendido como a expressao dos direitos individuais, vista sob um prisma coletivo.
Assim, ela estabelece dialogo que possibilita um atendimento mais preciso acerca
de demandas especificas e, de acordo com Monteiro (2007), pode ser praticada por
organizagcdes nao governamentais e até mesmo por empresas privadas, por meio de
acdes que promovam a cidadania.

O ganho social diante dessa abertura do conceito para outras esferas, além
da politica, parece inquestionavel, sobretudo quando se considera a crescente
convergéncia evidenciada nas parcerias publico-privadas. Por outro lado, requer
cuidados na delimitagao do conceito e na definicdo das praticas de comunicagéo que
querem ser democratizadoras, principalmente por divergirem das estratégias de
comunicagao associadas ao marketing de produtos. Zémor (1995) entende que a
comunicagao publica é parte essencial da prestacdo do servigco oferecido pelo
Estado, dai a fundamental importancia que ela seja baseada em uma logica

diferente da utilizada pelo mercado.

(...) os servigos publicos oferecidos ao usuario publico ndo podem ser
reduzidos a um produto descrito em um catalogo ou exposto em uma
vitrine. Os casos apresentados em uma administragdo publica demandam
um tratamento personalizado. O servigo deve ser ajustado, a aplicagdo das
regras adaptadas ao interlocutor, os procedimentos corrigidos em seus
detalhes. (ZEMOR, 1995, p. 3).

Na visdo de Jorge Duarte (2007), a comunicagdo publica ocupa-se da
viabilizacdo do direito social coletivo e individual ao didlogo, a informagdo e a
expressao. Para que essa perspectiva de comunicagdo publica como peca

contributiva de estratégias democratizadoras n&o seja banalizada, o autor alerta:

Comunicagao publica, entdo, deve ser compreendida com o sentido mais
amplo do que dar informacao. Deve incluir a possibilidade de o cidadao ter
pleno conhecimento da informacdo que lhe diz respeito, inclusive aquela
que ndo busca por ndo saber que existe, a possibilidade de expressar suas
posigdes com a certeza de que sera ouvido com interesse e a perspectiva
de participar ativamente, de obter orientagdo, educagdo e dialogo. Na
pratica, isso inclui o estimulo a ser protagonista naquilo que lhe diz
respeito, ter conhecimento de seus direitos, a orientagdo e o atendimento
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adequado, passando pelo direito a saber como sdo gastos os recursos
publicos, o motivo e o voto de um parlamentar, até a possibilidade de ter
participagao efetiva nas decisGes sobre aquilo que € de interesse publico. A
viabilizagdo da comunicagao exige informagao, mas também credibilidade
dos interlocutores, meios e instrumentos adequados, valorizagdo do
conhecimento dos sujeitos, facilidade de acesso e uma pedagogia voltada
para quem possui mais dificuldades. (DUARTE, Jorge, 2007, p. 64).

Considerando-se tais perspectivas, entende-se que a questdo central passa
pela participagao e abertura ao dialogo com o cidadao. Aspectos como adaptagéo as
demandas e perfil do interlocutor, e abertura dos processos decisoérios sao centrais
para a compreensao dessa nova ordem interativa.

Demonstradas as principais questdes sobre a conceituagdo e levando em
conta o objeto em estudo, neste trabalho, comunicagao publica é abordada como
“(...) processo de comunicagdo instaurado em uma esfera publica que englobe
Estado, governo e sociedade, além de um espaco para debate, a negociagéo e a
tomada de decisdes relativas a vida publica do pais.” (MATOS, 2006, p. 6).

Partir de tal definicdo significa optar por trabalhar a comunicagéo publica
também sob um viés sociolégico, que reconhega a importancia do patrimonio
simbdlico, das relagdes e do contexto para o processo comunicativo e participativo.

A proposta é reenquadrar a busca de visibilidade na proposta de comunicagao
publica sob o angulo da prestagdo de contas, deixando para épocas passadas a
comunicacao centrada em promover personalidades politicas e seus feitos. Essa
nova concepg¢ao de visibilidade e accountability, centrada no relacionamento,
interatividade, respeito as diferencas, prestacado de servigos e criacdo de espacgos de
debate, tem base firmada na confianga, diferentemente da comunicacao alicergada

em imagens construidas em proje¢cdes homogéneas de agbes vagas e distantes.

E preciso também deixar claro que a comunicacdo publica tem como
principal objetivo promover a cidadania e a participagdo, aumentando a
confianga que os individuos possuem no governo, por meio da instauragao
de espagos publicos de discusséo e por meio da valorizagdo do status do
cidaddo enquanto agente moralmente capaz de elaborar, expressar e
justificar suas posigdes diante dos outros. (MATOS, 2009b, p. 12).

O relacionamento e o debate revelam interesses diversos que devem ser
articulados na busca de pontos comuns, sem desconsiderar demandas especificas.
Esse exercicio de busca de consenso minimo, mais que uma forma de legitimar

decisdes, demonstra respeito pelo patriménio simbdlico, na medida em que leva em
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conta visdes diferenciadas sobre uma mesma questdo e considera o direito dos
cidadaos de participar de decisdes que definam seu destino.

Ao fazer um balango sobre os avancos e desafios da comunicacédo publica,
Zémor (2009) destaca que os atores politicos ainda buscam uma comunicagéo
persuasiva, voltada para a obtencao de visibilidade. Tendo em vista que sedimentar
a proposta dialégica da comunicagao publica requer abordar o cidaddao como tal e
nao mais como cliente a quem se deva vender uma ideia, uma obra ou uma politica
pronta, o autor conclama os comunicadores publicos a repensarem suas ocupagoes.
Cabe ultrapassar o imediatismo e elevar o nivel da informagao, “ter outra
criatividade, diferente da que se restringe aos registros da promog¢ao” e promover
verdadeiras relagbes “que ndo se reduzem nem as questdes jornalisticas, nem as
duragdes curtas propicias as pequenas férmulas superficiais, tampouco a
polarizac&o televisiva sobre as imagens”. (ZEMOR, 2009, p. 191-193).

Dentre os desafios apontados por Zémor (2009) para efetivar uma
comunicacao que informe e qualifique para a decisdo, é enfatizada a busca por

relacionamentos duradouros.

E a relagdo com o outro, com o receptor da mensagem, que condiciona o
bom encaminhamento do conteudo. (...) A comunicagdo € revestida
tambeém de gentileza, essa caracteristica considerada como fraqueza, mas
que nos coloca no caminho da empatia, do elo social. (ZEMOR, 2009,
p.193).

E fundamental considerar que apds anos de autoritarismo, o relato dos
interesses comuns é recente na histéria politica do pais. Ainda se debate pouco.
Portanto, o papel primordial da comunicagdao publica seria antes de tudo o de
capacitar para o debate e a disputa politica e aumentar instrumentos e espacgos de
interacéao.

A informacéo sobre as estruturas e o funcionamento do Estado constitui um
passo inicial para o estabelecimento do didlogo, da relagdo e participagdo que
caracterizam a comunicagao publica e a governanga ampliada. Jorge Duarte destaca
que “informacao € a base primaria do conhecimento, da interpretagao, do dialogo, da

decisao”. (DUARTE, Jorge, 2007, p. 62).
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2.2.1 Agentes da Comunicagao Publica

Por seu pressuposto compromisso com o interesse publico e poder de agao, o
governo deve ser o principal indutor da comunicagdo publica. (DUARTE, Jorge,
2007). No entanto, tendo em vista que ninguém promove o interesse publico
sozinho, a comunicagdo publica requer a construgdo de pontes entre diversos
agentes.

Desde Maquiavel passando por Hobbes, de Locke, Rousseau e Marx, o
Estado vem sendo interpretado das mais diversas maneiras. A partir de Marx, ele
deixa de ser visto como distinto da sociedade e iniciam-se os estudos sobre as
influéncias das relagdes entre essas duas instancias. Na teoria marxista o Estado
perde sua superioridade e é apresentado como um instrumento da classe
dominante. No entanto, a percepgao da estratificagéo social adotada pela teoria de
classes dificulta incorporar a fragmentagéo de interesses e o grau de diferenciagao
social.

A partir dessa perspectiva, Gramsci (1971) desenvolve uma visdo mais
elaborada e complexa sobre a sociedade e o Estado. Para ele, o Estado ¢é forca e
consenso. Ou seja, apesar de estar a servico de uma classe dominante ele ndo se
mantém apenas pela forca e pela coergcéo legal; sua dominagdo é também sutil e
eficaz. Nessa linha, o socidlogo francés Pierre Bourdieu (1996) considera que é na
producao simbdlica que se faz sentir a influéncia do Estado.

Uma vertente de pensamento denominada State-in-Society Approach busca
resgatar o papel dos atores sociais nas relagdes entre Estado e sociedade. A tese
central é a de que Estado e sociedade se moldam respectivamente (MIGDAIL,
1994). As premissas norteadoras dessa abordagem partem da ideia de que o grau
de efetividade do Estado depende das relagdes que ele estabelece com a
sociedade.

Ha teias de relacionamento cada vez mais complexas, que envolvem grupos
discursivos de diferentes perfis e interesses, dentro e no entorno do Estado. A
convivéncia social é permeada por sentidos trazidos pelas diversas experiéncias
individuais e subjetivas que devem ser consideradas na interlocu¢gdo. Devem ser
consideradas as influéncias tanto das relacbes e pressdes externas, quanto

daquelas que se dao no ambito interno das instituicdes estatais. Incluem-se ai as
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interacbes Estado-sociedade que ocorrem nas instancias mais distantes do poder

central.

2.2.2 Estado: de emissor isolado a interlocutor atento

Os governos tém respondido a sua maneira a crescente demanda social por
comunicacao. A disponibilizacdo de informacdes sobre servicos, a prestacao de
contas via sites oficiais, a ampliagdo das equipes e da estrutura das assessorias de
comunicagao, além das permanentes acdes de assessoria de imprensa e anuncios
publicitarios na grande midia, somados a produgdo de impressos proprios,
destinados a divulgar servicos ou o6rgaos, sao exemplos de estratégias de
comunicagdo. Tais medidas, no entanto, ainda podem ser consideradas
conservadoras, pois tendem a posicionar o Estado sempre como emissor.

A grande midia pode n&o surtir efeito ou sequer fazer chegar as informagoes
a quem sao direcionadas, porque se perdem no emaranhado de vozes e imagens de
inumeros outros apelos comunicativos ou mesmo porque nido condizem com O
campo de interesse ou universo cognitivo daqueles que tiveram acesso a elas. E
essencial levar em conta que a comunicagao nao mais se dirige aos receptores ou
usuarios dos servigos publicos, mas a cidaddos atentos e cada vez mais criticos
com relagcéo ao papel e as obrigagdes do Estado.

De acordo com as propostas da democracia deliberativa e da comunicagao
publica, a comunicacado centrada na emissao deve dar lugar ao processo relacional
e ao fomento da comunicacdo praticada pela sociedade, a partir de diferentes
matrizes culturais e ideoldgicas.

O fortalecimento do Estado passa pela conquista de sua legitimagao como
interlocutor entre as multiplas identidades heterogéneas, estabelecendo-se como

instituicdo mediadora do didlogo politico. Para isso

(...) € necessaria uma rotina comunicacional entre o poder e a sociedade
em geral para transmitir informacdes sobre decisdes, acdes, campanhas e
discussdes que se instalam na area governamental. Na mesma proporgao
e na diregdo inversa, também precisam ser abertos espagos para que a
sociedade se manifeste junto as autoridades constituidas, para expressao
da opinido e expectativas, promovendo uma interlocugédo entre as partes.
(WELS, 2008, p. 72).
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A democracia trouxe projetos politicos e o0 questionamento sobre a
capacidade do Estado de implementar a diversidade de politicas necessarias para
atender a sociedade. Diante disso, Ferrarezi (2007) aponta o aumento da
descentralizacdo e da atuagao publica de entes privados nao lucrativos, além de
uma articulagdo de capacidades e recursos de diferentes atores, tanto na provisao
quanto na formulagao de programas.

A adogao de novas alternativas gerenciais na administragdo publica sugere
incluir o cidaddo como sujeito ativo e consciente dos seus direitos, inclusive o de ser
bem atendido. Costa (2000) aponta alguns caminhos, como: criacdo de
oportunidades de participagdo, de controle social e de ampliacdo da oferta de

servigos publicos, reduzindo o déficit de filas, os atrasos e o0 mau atendimento.

A administracdo publica deve atender a todos igualmente, deve ser
universal na prestacéo e equanime no atendimento. Como nédo pode fazé-
lo, ela acaba por cobrar pregos ndo monetarios para reprimir a demanda.
Aqueles que ndo podem pagar esses precos, como o tempo perdido nas
filas, acabam por desistir do servico. Democratizar o Estado é universalizar
0 acesso e abolir esses pregos. (COSTA, 2000, p. 269).

Outro caminho apontado pelo autor € buscar novas formas de comunicacao
dialégica. Para agregar aos servigos a perspectiva dos cidadaos, “a comunicagéo
eficaz cria condi¢des para que a administracao perceba as demandas comunitarias e
se faca entender pela comunidade”. (COSTA, 2000, p. 269).

A metafora da casa construida sobre a areia, entendida como aquela que,
embora tenha paredes firmes, ndo tem base de sustentacao, retrata bem o risco a
que se submete a instituicdo que n&o se subsidia internamente para atender bem e
de forma coesa com o que € divulgado pela midia.

O dimensionamento do impacto dos servidores na imagem das instituicbes

publicas requer analise da rede de relagbes em torno do Estado.

Sociedades democraticas como a brasileira exigem refinamento nas
estratégias comunicativas e diversidade de instrumentos, processos e
agentes; que a transparéncia e o compromisso com o cidadao sejam pré-
requisitos; que os publicos tenham respeitada sua heterogeneidade; e que
ndo seja subestimada a capacidade de interesse e participacdo. A
comunicacgao diz respeito a criagdo de formas de acesso e participagao; a
ampliagdo de redes sociais que permitam maior ligagdo entre os agentes
publicos, os grupos de interesse e o cidaddo. O estimulo a controvérsia, ao
debate, ao confronto de opinides, a consciéncia e exercicio da cidadania, é
apenas parte da pedagogia que busca compreensdo, entendimento,
satisfacdo e avangco no estabelecimento do interesse social. As
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possibilidades de aprimoramento da comunicagdo sao extraordinarias.
(DUARTE, Jorge, 2007, p. 5).

Entender a forma como a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, enquanto
instituicdo publica, subsidia-se internamente para atender e se relacionar com o
cidadao é a questado central desta pesquisa, entendida como caminho necessario
para o Estado consolidar-se como agente politico efetivamente democratico. Para
isso, é considerada a complexidade de sua estrutura e de seus processos internos,
bem como o cenario externo.

Se por um lado, o conhecimento implicito e a adesao dos servidores podem
apontar caminhos para aprimorar a administracdo publica internamente, por outro,
eles ocupam posigcao estratégica que permite dinamizar o relacionamento com os
cidaddos. Apesar de ter se adequado aos modos coletivos de participagao,
institucionalizando-os, o atendimento basico e cotidiano aos cidaddos ainda nédo
mereceu a abordagem adequada quanto ao aspecto comunicativo. A importancia da

questao, no entanto, parece ter sido reconhecida pelo Estado ha alguns anos:

Se quisermos avangar € imprescindivel, também, que os servidores
passem a ter uma nova visdo de seu papel, pois é no dia a dia do exercicio
das fungbes publicas que a mais profunda e verdadeira reforma vai
realizar-se. (BRASIL, 1995, p. 7).

A dificuldade de execucao das politicas demonstra que o estabelecimento de
canais de comunicagao entre os membros da rede € crucial para o desenvolvimento
de valores e objetivos coletivos, permitindo o crescimento da coordenagéo
interorganizacional. E preciso focar a relacdo Estado-sociedade em uma perspectiva
micro, que possibilite perceber in loco como a comunicagdo em torno da

implementacao das politicas é efetivada.

2.2.3 A sociedade sob a otica da cidadania

No contexto das reflexdes tedricas acerca da comunicacio publica, cidadania
comeca a ser entendida de forma menos passiva, cuja pratica requer condigdes de
informacgao e comunicagao. “A comunicacao é hoje o ponto de partida e de encontro
para o processo de reaprendizado da cidadania.” (DUARTE, Marcia, 2007, p.105). A

comunicagao publica e a cidadania sado subsidiadas pela participagdo. Na
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comunicagdo enquanto interagdo social e trocas simbdlicas, o cidadao torna-se
participe da discussao e do debate.

Se antes sequer eram correlacionados, sociedade civil e Estado passam a ser
percebidos por meio de uma relagdo dialégica. Entende-se, entdo, que o regime
politico sera mais ou menos democratico dependendo do tipo de sociedade civil a
qual estiver ligado. (PEREIRA, 1995).

Um modelo de cidadania que requer novas formas de participacdo nas
decisbes e de promogdo da igualdade esta se delineando. Mais que no
encaminhamento de reivindicagdes ao Estado, a cidadania se efetiva no debate, no
questionamento a légica da agao estatal.

As demandas dessa nova cidadania n&o se dirigem apenas ao
reconhecimento por parte do Estado da legitimidade da reinvencdo de um
cidadao ou de grupos de cidadaos, mas também ao reconhecimento pelo
conjunto da sociedade da legitimidade de sua situacao particular. (NOBRE,
2004, p. 29-30).
Tal mudanga na compreensédo do que é cidadania gera ambiguidade entre
autoafirmacdo e o autocontrole, isto &, entre os interesses proprios € os da

coletividade, conforme explica Reis.

A dimenséo “civil”’, de inspiragao liberal e privatista, € a que salienta o valor
moderno da autonomia do cidad&o perante os demais e perante o Estado.
O verdadeiro cidadao, nessa perspectiva, € aquele capaz de se afirmar por
si mesmo, que reclama seus direitos ou promove seus interesses de
qualquer tipo, mobilizando de maneira independente os recursos que
controla na esfera privada ou no mercado. (REIS, 2004, p. 66).

Quanto a ideia de solidariedade e agao conjunta, inerente a cidadania civica,
€ util considerar os estudos histéricos dos movimentos sociais no Brasil, nos quais
Carvalho (2003) destaca a participagao espontanea nao institucionalizada em torno
das questdes sociais. O autor chama a ateng¢ao para a importancia desse tipo de
participagcdo na historia do pais, mostrando que, para cada periodo de atuacao
politica autoritaria e excludente, desde a colonizagdo portuguesa, a escravidao, o
Império e a Republica, foram registradas resisténcias. Pode-se citar como exemplo
aquelas de origem indigena e negra como os quilombos, movimentos camponeses
como Canudos, lutas abolicionistas, lutas pela independéncia e direito ao voto,

dentre outras.
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Entre os anos 1930 e 1960, movimentos sociais de origem operaria,
camponesa e urbana sofreram fortes pressdes politicas. As relacdes clientelistas
cultivadas pelo Estado populista fizeram com que os cidaddos politicamente
engajados assumissem posigao claramente antigovernamental na luta pela
redemocratizacdo. Os anos 50 e 60 sao marcados pelo crescimento do movimento
sindical, nas Ligas Camponesas e numa ampla reivindicagdo por “Reformas de
Base” de cunho democratico, popular e nacionalista. A partir de 1964, as relagdes se
tornaram ainda mais tensas. A ditadura censurou canais de interlocugéo, fechou

sindicatos, cacgou, torturou e baniu liderancas sociais e politicas.

Mesmo reprimida como “caso de policia”, ocupando apenas as paginas
policiais, a participagdo popular sempre existiu, desde que existem grupos
sociais excluidos que se manifestam e demandam agbes ou politicas
governamentais. Nesta perspectiva, todas as mobilizagdes e movimentos
sociais sao formas de participagcédo popular, que se diferenciam segundo as
questdes reivindicadas, segundo as formas possiveis, definidas tanto pelos
usos e costumes de cada época, pela experiéncia histérica e politica dos
atores protagonistas, assim como pela maior ou menor abertura dos
governantes ao dialogo e a negociagao. (CARVALHO, 2003, p.1).

Dispostos a continuar lutando pelas causas sociais, a partir dos anos 1970,
esses atores coletivos séo fortalecidos pelo apoio do sindicalismo, da Igreja e da
esquerda marxista. Diante das profundas mudancas econdmicas e politicas, surgem
novas demandas sociais. Os movimentos lutam por qualidade de vida individual e
coletiva, criando uma tensao entre reivindicagbes por igualdade e reivindicagbes por
reconhecimento de diferencgas.

Seguiram-se continuas tentativas de romper com a forma centralizada de
exercicio do poder publico e de fortalecer o papel da sociedade civil na conducao da
vida politica do pais. Em meados da década de 1980, a mobilizagdo em torno da
insercao da participacao popular na gestdo publica atingiu seu apice com o amplo
movimento de “Participacdo Popular na Constituinte”. Ele marca a passagem das
manifestacdes populares da rua para a participacdo por meio de propostas politicas
em canais institucionais, evidenciando a pluralidade e diversidade de interesses,
valores, ideias e demandas da sociedade civil e formulando um novo referencial das

relacdes entre Estado e sociedade. Na elaboracado da Constituicdo de 1988:

nao reivindicam apenas obter ou garantir direitos ja definidos, mas amplia-
los e participar da definicdo e da gestdo desses direitos, ndo apenas ser
incluidos na sociedade, mas participar da definicdo do tipo de sociedade
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em que se querem incluidos, de participar da “invengao de uma nova
sociedade”. (CARVALHO, 2003, p.3-4).

A promulgacdo da Constituicdo de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada,
consagrou o principio de participagéo da sociedade civil. Ressalta Dagnino (2004, p.
96):

O confronto e o antagonismo que tinham marcado profundamente as
relacdes entre o Estado e a sociedade civil nas décadas anteriores
cederam lugar a uma aposta na possibilidade da sua ag&o conjunta para o
aprofundamento democratico.

No reordenamento institucional que a ela se seguiu sao estabelecidos
espacos de cogestao e de controle social tripartite (Estado, profissionais e usuarios)
de areas como saude, politicas urbanas e assisténcia social. A partir dai os
conselhos tematicos se disseminam pelas prefeituras do pais. A institucionalizagao
da participagao popular possibilita aos cidadaos levar para o dominio discursivo
aspectos da conduta social ndo discutidos anteriormente, além de contestar
definicbes oficiais e praticas tradicionais de decisdo. (GIDDENS, 1996, p.25; 138)

Importantes conquistas sociais podem ser contabilizadas desde entdo —
ONGs, conselhos e foruns assumem importancia no processo de democratizacao e
sdo amplamente estudados como legados das reformas democratizantes
implementadas no pais. Apdés mais de duas décadas da criacdo de formas
institucionalizadas de participagao, por meio da Constituicdo de 1988, o aumento da
participacdo e a incorporagédo de novos temas na agenda politica séo evidentes.

Apesar de ainda pouco conhecidos pela populagdo, multiplicaram-se os
conselhos nos niveis municipal, estadual e federal, incumbidos de reunir Estado e
sociedade civil para deliberarem sobre as politicas publicas. Ainda que fragmentadas
por conflitos sociais e politicos, devido a sua mobilizagdo e auto-organizagdo, as
organizagdes da sociedade civil conquistaram espag¢o no debate de temas sociais,
econdmicos e ambientais com a iniciativa privada, instituicbes formais e até mesmo
a midia, obtendo reconhecimento e efetividade na defesa do interesse coletivo.

Sem desconsiderar as contribuicbes de tais formas associativas de
participacao, relativizar seu potencial democratico parece util para se vislumbrar
formas diferenciadas de participacdo. Embora um dos objetivos centrais da criagcéo

dos espacos participativos fosse ampliar a democracia, integrando na cena publica
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um novo conjunto de representantes da sociedade, a atracdo de novos protagonistas
se revela limitada.

Nessa otica, percebe-se que as associacdes civicas podem tanto promover
avangos na democracia quanto obstrui-la. E preciso analisar quem tem conseguido
espagos nos conselhos e quais interesses representam. (TEIXEIRA, 2008). Os
cidadaos dispostos a participarem tendem a ser sempre os mesmos. Aqueles mais
cultos, organizados e com recursos materiais assumem a dianteira dos espagos de
representacao social. (SANI, 1992). Dentre o conjunto de explicagdes para esse
processo de elitizagao e profissionalizagcado das liderangcas dos movimentos sociais,
convém destacar a questdo dos custos e das oportunidades da participagado. A
influéncia politica sempre demanda recursos como dinheiro, tempo, habilidades
organizacionais, conhecimento ou capacidade de comunicagdo e persuasao,
colocando muitas pessoas em condi¢des precarias de exercerem a participagao.

Uma das questdes centrais da governanga € conseguir uma organizagao
adequada de participacao. Para isso € necessario superar dois problemas classicos:
definir o grau de representatividade real das organizagbes e evitar interesses
particulares e corporativismos radicais. Na medida em que atores com maior
potencial de troca podem conseguir vantagens no processo publico de decisdo, a
exposicao das diferencas de interesses, perspectivas e valores sociais fica vinculada
ao grau da capacidade de articulagdo, diadlogo e negociagéo publica. (SCHNEIDER,
1999). Nao raro, conselheiros tém vinculos com entidades e partidos politicos, cujos
interesses tendem a se sobrepor aos demais, contaminando ou até mesmo
cooptando a agenda de discussdes. Exemplo disso € o or¢camento participativo,
implementado por prefeituras brasileiras que se propéem a delegar parte do poder
aos grupos sociais até entdo ignorados pelo cenario politico. Embora essa agéo
represente uma mudanca radical na elaboragao das politicas publicas locais, ela n&o
tem uma dimenséao inclusiva de abrangéncia macicga. Alguns cidadaos, ja incluidos
nos mecanismos representativos tradicionais, tendem a ser mais aptos a negociar e
influenciar as decisbées (NEZ, 2007), e uma massa de individuos é excluida por
problemas materiais ou silenciada por procedimentos que requerem importantes
graus de destreza comunicativa e organizativa.

A complexidade contemporanea fez emergirem novas necessidades sociais
que nem as pessoas, individualmente ou associando-se, nem os mercados, sao

capazes de resolver. No entanto, ainda ndo ha uma articulagao efetiva entre
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representacdo e participagado. Até mesmo uma combinacdo ideal entre capacidade
associativa e/ou organizativa da sociedade civil, vontade politica e desenho
institucional parece ainda insuficiente. (LUCHMANN, 2002a; 2002b). A estrutura do
Estado nao foi adaptada a tais formas de interface governo/sociedade. Ao invés da
complementaridade entre instituigdes participativas e representativas, as
experiéncias participativas no Brasil, mundialmente reconhecidas, “correm por fora”,
ficando na periferia do sistema, afetando pontualmente as politicas conforme a
vontade politica dos governos e/ou do poder de pressédo da sociedade. (TEIXEIRA,
2008).

A relacdo com o Estado mediante os espacos institucionalizados de
participacao ainda requer mudanca de atitude tanto da sociedade quanto do Estado.
Ao Estado ndo cabe mais ser apenas um receptor de demandas, mas um parceiro
de atores sociais ativos, que contribuem na construgao das politicas. Por sua vez, a
sociedade civil organizada ainda apresenta dificuldade em produzir consenso entre
diferentes interesses e concepgdes. (DAGNINO, 2002). H& uma tendéncia ao
decréscimo no associativismo, fendmeno que ndo passa necessariamente pelo
enfraquecimento ou extingdo dos movimentos sociais, mas, antes, por sua
reconfiguragdo. Além das eleigdes, dos movimentos associativos, das formas
institucionais de participagdo, como os conselhos hibridos e os foruns, qual a
possibilidade de participagcdo do cidaddo ndo associado ou nao conselheiro? Resta
entender como seria possivel uma democracia participativa numa sociedade que

preza a individualidade e a privacidade.

A democracia representativa em nivel nacional (...) coexiste com a
democracia participativa em nivel local, acentuando determinadas
caracteristicas participativas (...) [J& a] complementaridade implica uma
articulagdo mais profunda entre [as duas] (...). Pressupde o
reconhecimento pelo governo de que o procedimentalismo participativo, as
formas publicas de monitoramento dos governos e o0s processos de
deliberagéo publica podem substituir parte do processo de representagéo e
deliberagéo tais como concebidos no modelo hegemdnico de democracia.
(AVRITZER; SANTOS, 2002, p. 75).

Nessa perspectiva e de forma mais especifica, a cidadania comunicativa é
entendida como “o reconhecimento da capacidade de ser sujeito de direito e
demanda no terreno da comunicagao publica, e o exercicio desse direito”. (MATA,
2006, p. 13). Trata-se de uma perspectiva que remete a direitos civis, como a

liberdade de expressao, o direito a informagdo e o de exigir a visibilidade de
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assuntos de interesse publico, associados ao compromisso em participar da
construcéo coletiva de projetos sociais.

A cidadania comunicativa implica o desenvolvimento de praticas capazes
de garantir os direitos no campo especifico da comunicagéo (...) a nogao
excede a dimenséo juridica e refere-se a consciéncia pratica, possibilidade
de agdo (...) a cidadania comunicativa se entrelaga com as referéncias
identitarias e os desejos gerais de igualdade ndo sé em relagdo ao Estado,
mas também em relagdo com a agcdo do mercado e todo o tipo de
dispositivos que promovem a desigualdade (...) envolve dimensdes sociais
e culturais vinculadas aos valores de igualdade de oportunidades,
qualidade de vida, solidariedade e n&o discriminagéo. (MATA, 2006, p. 13).

Sendo o discurso e a acao indissociaveis, a capacidade ou possibilidade do
individuo de exercer seus direitos comunicacionais é proporcional a possibilidade de
constituir-se “sujeito de demanda” e de decisdes. De acordo com a competéncia do
sujeito, no sentido de saber articular seu discurso com a acao, ele exercera
deficitariamente ou plenamente sua cidadania. Dentre as condi¢des subjetivas que
podem facilitar ou limitar a pratica cidada em sua dimensdo comunicativa, a
autopercepgado como sujeito de direito e a maneira de relacionar-se sdao aspectos
preponderantes.

Entende-se que para a comunicagao publica se efetivar € preciso que os
cidadaos deixem de ser vistos apenas como beneficiarios das agbes do governo e
passem a ser parceiros na defesa de seus pontos de vista em processos
deliberativos e decisérios. Abandonar o autointeresse ndo seria possivel nem
necessario, ele ndao é incompativel com o interesse comum, afinal, na existéncia da

pluralidade de interesses € que se fundamenta a politica.
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3 REDES DE POLITICAS PUBLICAS: O ESTADO COMO INTERLOCUTOR

3.1 Redefinigcdo das relagoes

Os processos simultdneos de democratizacdo e crise fiscal conduziram as
reformas politica e administrativa no Estado, abrindo espaco para a redefinicido das
relagdes. Diante de suas limitagbes estruturais, da diversidade de demandas e das
pressdes externas em prol de espaco para diferentes interesses politicos, sociais e
econdmicos, o Estado ndao consegue mais formular e implementar politicas de
maneira isolada. Se antes ele tinha prerrogativa de poder central, hoje divide o lugar
de protagonista com o mercado e a sociedade. A atuagcdo de cada um dos atores
nas questdes relacionadas a democracia, cidadania e desenvolvimento social é
rediscutida e surgem propostas diferenciadas acerca de novas formas de interagéo e
participagao.

Uma delas aponta um modelo democratizante e participativo, que defende o
fortalecimento do Estado por meio da ampliacido do dialogo e do atendimento aos
cidadaos em seus direitos. (JAIME, 2005). Por outro lado, ha defensores, sobretudo
no ambito do mercado, de um projeto neoliberal que, diante da crise fiscal, reduza
gastos publicos com a adogdo do modelo de Estado minimo. O propésito, nesse
caso, € transferir a sociedade e as empresas a responsabilidade de formular e
implementar programas sociais. Outra proposta de interagdo coloca o Estado e a
sociedade em polos opostos, com tendéncia a enfatizar a relacdo entre eles como
uma disputa da qual um deles sai perdedor.

Se por um lado, o posicionamento do Estado e da sociedade em polos
opostos desagrega e tende a enfraquecer a ambos, adotar a légica do mercado na
formulacdo e execugdo de programas sociais € uma forma de encobrir direitos
adquiridos com uma roupagem de filantropia e caridade. Skocpol (1985) destaca que
nem sempre as decisdes publicas atendem as demandas sociais. Diante disso, ele
propde uma outra abordagem para os estudos empiricos acerca das relagdes
mantidas entre Estado e sociedade. Assim, de uma perspectiva state-centered,’’ o

modelo analitico neoinstitucionalista passa a adotar a perspectiva que Skocpol

" Em meados dos anos 1980, o neoinstitucionalismo coloca o Estado como foco analitico
privilegiado para explicar a natureza das politicas governamentais.
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(1995) denominou de polity-centered analysis. Essa abordagem busca equilibrar o
papel do Estado e da sociedade, concebendo que o Estado é parte da sociedade e
pode, portanto, ser influenciado por ela at¢é mesmo em maior grau do que a
influencia.

Nos estudos acerca da relagdo entre Estado e sociedade, Rocha (2005)
destaca quatro principios: a efetividade do Estado depende de como se da sua
inser¢cao na sociedade; ha necessidade de enfocar também os niveis periféricos de
governo; a for¢ca do Estado e dos agentes sociais depende do contexto; e finalmente,
a relagao Estado/sociedade ndo é necessariamente de perda e ganho, pois eles
podem compartilhar os mesmos obijetivos.

Diante das discussdes em torno do modelo de democracia deliberativa, da
acao dos movimentos sociais e da institucionalizagado da participagao social por meio
da Constituicdo de 1988, a ampliagdo do debate democratico com foco no
fortalecimento de variadas frentes de negociagdo emerge como o modelo de
participagdo mais alinhado ao novo contexto politico. (MOURA; SILVA, 2008).

A visao tripartite do Estado, mercado e sociedade como instancias que
buscam se fortalecer mediante o enfraquecimento das outras duas instancias da
lugar ao modelo de redes de politicas publicas. Nesse cenario, a produgao de
politicas n&o € assunto exclusivo de uma hierarquia governamental e administrativa.
A ordem social precisa ser mantida a despeito de interesses divergentes, e o
conceito de governanga ganha abordagem ampliada. (SCHNEIDER, 2004). As
politicas publicas tornam-se resultado de uma complexa interagdo, e a governanca
transcende o estatal, estabelecendo a negociacdo com atores externos como
procedimento usual. As informacdes nao sao detidas por nenhum dos atores do
processo, “mas precisam ser construidas coletivamente”. (AVRITZER, 2000, p. 44).

Para designar o novo formato das politicas publicas, Castells (1998) formula a
proposta de um estado-rede, cuja estrutura e funcionamento administrativo
assumem as caracteristicas de flexibilidade, coordenacdo, participacdo cidada,
modernizagdo tecnoldgica, profissionalizacdo dos atores, retroalimentagdo e
aprendizagem constantes. Diante disso, rede e governanga tornam-se conceitos-
chave para compreender as estruturas e contextos das novas relagoes entre Estado

e sociedade.
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3.2 Rede

Para analisar a relagdo entre Estado e sociedade que emerge do histoérico
sociopolitico e administrativo vivenciado no pais nas ultimas décadas, serao
revisados os conceitos de rede. Em linhas gerais, pensar em rede é substituir as
dicotomias para considerar as interconexdes dos fendmenos, em “uma espécie de
interconectividade generalizada”. (PARENTE, 2000, p. 172).

Podem-se tomar como referéncia as nogdes de rede definidas por Michel
Serres (1969), citado por MUSSO (2004), como uma pluralidade de pontos (picos)
ligados entre si por ramificagdes (caminhos), onde o pico é a intersecao de varios
caminhos e, reciprocamente, um caminho pde varios picos em relagdo. Outra
possibilidade € destacar o aspecto mutavel da rede e defini-la como “uma estrutura
de interconex&o instavel, composta de elementos em interagao, e cuja variabilidade
obedece a alguma regra de funcionamento”. (MUSSO, 2004, p. 31). Podem ainda
ser consideradas a ideia de adesdo voluntaria e a existéncia de um projeto
compartilhado, como sugere Fachinelli (2001).

Rovere (1998) identifica diferentes niveis de vinculos entre os atores. O
primeiro deles € o reconhecimento, seguido do conhecimento, colaboracéo,
cooperacgao e associacao. O nivel do reconhecimento constitui a aceitacdo do outro.
O conhecimento surge do interesse e da necessidade de aceita-lo como interlocutor,
que pode gerar uma colaboragdo momentanea, tornar-se uma forma de cooperagéo
mais estavel e até mesmo uma associagao em prol de objetivos comuns.

Diferentemente de Rovere (1998), que entende que as redes sao constituidas
somente por pessoas, a Teoria Ator-Rede (Actor Network Theory - ANT) de Bruno
Latour, considera que a rede € composta por materiais heterogéneos. Assim, ela
pode ter componentes humanos, representados por pessoas ou grupos de pessoas,
€ nao humanos, como instituicdes ou equipamentos. (GOMEZ, 2002).

A analise de redes é utilizada por pesquisadores de varios campos do
conhecimento que buscam entender como os sistemas se comportam e como as
conexoes influenciam esse comportamento. As aplicacdes sao variadas e podem ser
encontradas, por exemplo, na area de saude publica, em estudos epidemioldgicos;
nos estudos de processamento e tecnologia da informacéo, realizados na area de
ciéncia da informacdo; em analises de relagdes de poder, utilizadas pela ciéncia

politica; na abordagem sociolégica de movimentos sociais; em estudos relacionados
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a importagdo, exportacdo e blocos econdémicos regionais, bem como analise de
processos de migragéo territorial.
Na literatura das ciéncias sociais sédo identificados, geralmente, dois planos

das redes:

1. As redes primarias, relativas as interagbes cotidianas entre
as pessoas (familiaridade, parentesco, vizinhanca, amizade,
etc.) no processo de socializagdo. Trata-se de processos
autbnomos, espontaneos e informais. 2. As redes secundarias,
formadas pela atuacdo coletiva de grupos, organizagbes e
movimentos que defendem interesses comuns e partilham
conhecimentos, informagdes e experiéncias orientados para
determinados fins. (MARTELETO, 2010, p. 30-31)

O estudo das redes sociais conjuga conceitos classicos e tradicionais das
ciéncias sociais, como sociabilidade, capital social, poder, autonomia e coesao social
com medidas e conceitos proprios da rede como densidade e centralidade. Dados
quantitativos e qualitativos sao utilizados de forma complementar.

Marteleto (2010) enumera os trés principios gerais para o estudo das redes

sociais:

(a) Sua extensdo e nao finitude em relagdo ao espago local. (b)
Compreensao das redes densas, advindas das relagdes de proximidade
(familiares e de vizinhanga) e das redes ampliadas (relagdes de trabalho,
associativas e participativas). (c) O entendimento de que, por meio da
configuracao das redes sociais e dos elos entre os atores, é possivel
analisar o comportamento individual e coletivo de seus membros.
(MARTELETO, 2010, p. 39)

As redes sociais se expressam como um conjunto de pessoas e organizagoes
que se relacionam para responder demandas e necessidades de maneira integrada,
respeitando o saber e a autonomia de cada membro. (JUNQUEIRA, 2000). A
estrutura da rede e as posigdes dos atores delimitam a logica da interagao,
influenciando acbdes, preferéncias, projetos e visbes de mundo, assim como o
acesso aos distintos recursos de poder.

Entre as diversas significagdes que a nogdo de rede vem adquirindo nos
estudos das ciéncias sociais e da comunicagao, para os propositos deste trabalho,
rede sera definida como um conjunto de ndés representados por individuos, grupos e
instituicdes, interconectados por aspectos simbdlicos e fluxos de informacgao, de

modo formal ou informal. Esse tipo de abordagem tem como principal beneficio a
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nao linearidade. Ela possibilita um olhar mais aproximado da complexidade inerente
as relagdes que as unidades pesquisadas estabelecem.

A maior diferengca entre os dados convencionais e os da rede € que os
convencionais focam no ator e no atributo e, os da rede, nas relagoes.
(HANNEMAN, 2005). Assim, estudar as interagbes sob esse prisma é ir além da
redundancia das diades (relagéo entre dois elementos) e captar influéncias néo sé
mutuas, mas de todo o grupo, bem como de outros grupos ou redes. Conforme
Sherrer-Warrer (1997) visa-se, a partir das analises gerais das relagbes formais e
informais, identificar atores integrados ou excluidos, suas funcbes, a forma de
conectividade da rede e a natureza das interacbes (pessoais, profissionais,
institucionais e politicas).

A padronizacado dos lacos e dos elos sociais tem importantes consequéncias
para os atores. A analise da rede possibilita identificar padrdes e determinar as
condigcbes sob as quais emergem, assim como suas consequéncias. Entender a
formacéo das redes é uma das maneiras de analisar a disseminacao da informacao
em determinado grupo e a colaboragao entre os atores e subgrupos, compostos com
base em diferentes atributos. Apesar de considerar a existéncia de padroes, sabe-se
que as relagdes nao sao fixas. Portanto, o estudo das redes permite uma analise da
dindmica e até mesmo um acompanhamento comparativo de seus movimentos.

O conjunto de nds e linhas € permeado por um imaginario de transi¢cao entre
a liberacdo de um sistema piramidal e hierarquico e a promessa de um sistema de
relagdo igualitaria entre comunidades, virtual ou presencialmente constituidas.
(MUSSO, 2004). Isso porque nelas nao ha hierarquia preestabelecida. Todos os
membros tém as mesmas pré-condicdes de adquirir maior centralidade,
considerando-se que o0s posicionamentos sdo mutaveis, conforme a dindmica
propria da rede.Diante disso, as redes poderiam ser abordadas como
potencialmente democratizadoras ou mesmo como modelo ideal a ser buscado.
(RUBIM; RUBIM; VIEIRA, 2005, p. 36).

Além de relativizar o aspecto intrinsecamente democratizante da rede, ha
muito que investigar e desvendar sobre o processo de comunicagdo, como 0
comportamento do usuario como fonte e canal de informacao; os impactos das
relagdes entre os usuarios; a informacdo como elemento fisico ou virtual; a influéncia

da hierarquia na direcao do fluxo de informacao e a relacdo da informagao com os
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contextos sociais, locais ou globais, dentro de organizagdes ou ndao. (MATHEUS,
2006).

3.2.1 Redes de Politicas Publicas como estruturas de governanca

Uma nova forma de governanga, baseada em ag¢des coordenadas, propde
articular atores estatais e ndo estatais na formulacdo e implementacao de politicas
publicas. Essa forma relacional de agao publica suplanta o controle hierarquico do
Estado e a acdo do mercado, favorecendo o surgimento de redes de politicas
publicas (BORZEL, 1997). Essa “governanca ampliada” inclui uma perspectiva
democratica de aproximacdo e incorporacdo dos cidaddaos na acgao publica; as
perspectivas de eficacia e de desenvolvimento e formagao de capital social, sempre

vinculadas as relagdes formais e informais.

Do ponto de vista da competicdo democratica de discursos na esfera
publica, as redes sdo especialmente interessantes porque, na medida em
que atraem participantes verdadeiramente diversos, tém que trabalhar
apenas de acordo com os principios da igualdade, transparéncia, respeito e
reciprocidade — as virtudes deliberativas padrdo. Esses principios nao
descrevem apenas por acaso determinadas redes; eles sao necessarios
para o formato das redes. Nao ha hierarquia centralizada ou liderangas
promulgando metas, normas e estratégias para alinhar os diversos
participantes. As normas que uma rede desenvolve podem, todavia, ser por
vezes formalizadas como principios constitutivos. (DRYZEK, 2004, p. 56).

A informagado posiciona-se no centro da proposta de democratizacdo do
Estado e de modernizacdo da administragdo publica sob o modelo gerencial pos-
burocratico. Na medida em que a governanga democratica reflete uma relagao
modificada no processo de formulagao de politicas, a informagao ganha importancia
estratégica por sua capacidade de instrumentalizagdo dos atores publicos para o
exercicio da cidadania. A énfase é dada ao processo comunicacional interpessoal,
pelo qual os integrantes da rede compartilham informacgdes, percepgdes e valores.
Relagbes mais horizontais privilegiam a diversidade e o didlogo. As "redes se
desvinculam da lideranga governamental, desenvolvem suas proprias politicas e
moldam seus ambientes". (RHODES, 1997, p. 52).
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Em consonancia com Zémor (1995), entendemos que comunicagédo € parte

fundamental da prestacéo dos servigos publicos, pois eles

(...) ndo podem ser reduzidos a um produto descrito em um catalogo ou
exposto em uma vitrine. Os casos apresentados em uma administragado
publica demandam um tratamento personalizado. O servico deve ser
ajustado, a aplicagdo das regras adaptadas ao interlocutor, os
procedimentos corrigidos em seus detalhes. (ZEMOR, 1995, p.3).

De forma mais especifica, as redes de atores interconectados ao Estado ou
redes de politicas publicas (policy networks) podem ser consideradas uma
abordagem de pesquisa, uma tipologia de mediagdo de interesses ou uma forma
especifica de interacdo entre atores publicos e privados numa area de politica
publica. (BORZEL, 1998). Alguns a utilizam como metafora para demonstrar que as
politicas publicas envolvem multiplicidade de atores, outros a aceitam como uma
ferramenta analitica para o estudo das relagdes entre atores e poder publico,
enquanto outro grupo entende as redes de politicas como um método de analise da
estrutura social.

Uma politica € acima de tudo um curso de acao e ndo uma decisao individual,
pois a iniciativa para que um tema seja objeto de politica publica pode ser tomada
nao apenas pelo Estado, mas também por agentes nao estatais. Desde o
agendamento do tema pelo Estado até a execug¢do, uma politica publica passa por
diversos estagios sobre os quais influenciam as percepgbes e os interesses de
diferentes atores e coalizb6es. Trata-se de um fluxo de decisdes condicionado pelas
reagdes sociais, bem como pelos valores, ideias e visdes dos que influenciam ou
adotam a decisdo. O esforgo ndo precisa estar concentrado em nenhum sujeito,
sendo possivel conceber formas descentralizadas ou “policentradas” de conducgao
politica.

As interacbes e relagdes de interdependéncia entre individuos e instituicdes
podem ser abordadas em diferentes escalas e auxiliar na compreensao do processo
de definicdo das politicas publicas numa esfera publica ampliada e complexa. As
redes sdo indicadas para inovar na intermediacéo de interesses plurais e construcao
de processos decisérios mais igualitarios e também como forma de organizacao
interna do Estado para a melhoria do desempenho. (FLEURY, 2002). Assim, podem
ser observadas desde o prisma intersetorial na estrutura interna do Estado até acdes

locais e parcerias publico-privadas em ambito nacional, bem como em redes
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transnacionais, nas quais cooperam governos, organizagbes nao governamentais,
empresas e cidadaos, articulados em torno de questdes globais.

A perspectiva de rede leva em conta os fluxos e a dindmica de funcionamento
do Estado, considerando que sua estrutura, seus quadros e sua cultura
organizacional sao elementos que configuram a politica. O Estado caracteriza-se por
diferentes niveis de organizacdo. Além das diversas relagcdes e pressoes externas,
destacam-se as relagdes e pressdes internas. (LUCHMANN, 2002, p. 29). Elmore
(1978, p.187) citado por Saravia e Ferrarezi (2006, p.37) aponta que “[...] somente
através do entendimento de como funcionam tais organizacbes € que se pode
compreender como as politicas sao lapidadas em seu processo de implementacao”.

As instituicbes sao compostas por pessoas com visbes e interesses
particulares diversos. Ideia corroborada por Pierre Bourdieu (1983), para quem o
Estado € uma instituigdo ambigua que possui uma fungdo manifesta universalista,
mas uma fungédo latente particularista, podendo agir favorecendo e sendo
influenciado por saberes e poderes de classes ou de grupos especificos. Portanto,
ao observar como a rede de politicas se manifesta no espaco publico institucional é
util perceber que os funcionarios sao também cidadaos, isto €, sdo ao mesmo tempo
quem atende e quem demanda atendimento da instituicdo que representam. Assim,
o funcionario-contribuinte pode ser usuario de servigos publicos como transporte,
saude e educacédo. O sujeito ndo se despe de um papel para assumir outro, mas os
agrega, levando consigo diversas influéncias.

A variedade de atores politicos e sociais cujas vozes se entrecruzam no
espaco publico e influenciam a governanga requer o estabelecimento de relagdes
estreitas que administrem atritos e promovam acordos. Matos (2007) pontua que os
desafios seriam, portanto, viabilizar uma esfera publica que ndo se restrinja aos
suportes tecnologicos e midiaticos e conscientizar os cidadaos sobre seus direitos e
capacidade de comunicar demandas individuais ou comunitarias. A autora destaca
que pouco se tem atentado para o didlogo e a interagdo e chama a atengéo para que
»12

0 “publico” “ seja definido como mais que espectador.

Outro autor também ressalta a importancia da comunicagao biunivoca.

12 Matos (2009) chama a atengao para a conveniéncia de substituir o termo “publico” por “ouvinte” ou
“cidadao”, tendo em vista que a vivéncia democratica ndo €& compativel com o sentido de
passividade atribuido a palavra.



60

A comunicacao eficaz cria condicbes para que a administracdo perceba as
demandas comunitarias e se faga entender pela comunidade, de sorte a
adotar, em proveito da quantidade e qualidade dos servigos publicos
oferecidos, a perspectiva das clientelas. (COSTA, 2000, p.3).

A vertente de pensamento denominada State-in-Society Approach busca
resgatar o papel dos atores sociais nas relagdes entre Estado e sociedade. A tese
central é a de que Estado e sociedade se moldam respectivamente. (MIGDAL,
1994). As premissas norteadoras dessa abordagem partem das ideias de que o grau
de efetividade do Estado depende das relacbes que ele estabelece com a
sociedade; o Estado ndo se limita as instituicdes politicas centrais, mas as
interacbes Estado-sociedade que ocorrem na periferia, ou nas instancias mais
distantes do poder central; o resultado das interacbes depende das condigcdes
empiricas especificas das forgas sociais e do Estado.

Redes de politicas publicas incorporam, assim, atores heterogéneos que
interferem de forma direta ou indireta no desenvolvimento de uma politica. “Os
intrincados processos decisérios em questdo dizem respeito a um conjunto de
organizagbes e a um complexo sistema de relagdes formais e informais que entre
elas se estabelecem.” (CAVALCANTI, 1991, p. 26).

Consequentemente ha uma tendéncia para a crescente interdependéncia
funcional entre atores publicos e privados na consecugéo de uma politica, e
apenas por meio das redes de politicas pode-se garantir a mobilizagdo dos
recursos dispersos e dar uma resposta eficaz aos problemas de politicas
publicas. (FLEURY, 2002, p. 6).

A pluralidade de atores e de opinides possibilita definir prioridades de forma
mais democratica, envolvendo quem esta proximo da origem dos problemas. A
flexibilidade para se adaptar a realidade local, a possibilidade de obter consensos
por meio da negociacdo e de compartilhar metas sdo outros aspectos das redes
sociais destacados por Fleury (2002). Eles possibilitam um processo ciclico e
dialético de perspectivas no processo de elaborar politicas publicas.

O conceito de redes de politicas com foco na gestdo intergovernamental
comecou a ser elaborado durante a década de 1970. (SKOGSTAD, 2005). Nela, a
interacao é distinta tanto do interesse racional do mercado quanto da obediéncia que
marca as formas hierarquicas. (MILLER, 1994). O jogo politico € regulado por regras

formais e informais relacionadas ao poder, status, legitimidade, conhecimento,
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informacgéo, dinheiro. (KLIJN, 1995; 1996). A posicdo de poder esta relacionada a
influéncia de cada membro na viabilidade da rede. (MANDELL, 1990).
Rede de politicas publicas é também entendida como uma nova forma de

governanga politica:

1. O denominador mais comum de todas as analises de redes de politicas
publicas é que a formulagdo de politicas publicas ndao é mais atribuida
somente a acdo do Estado enquanto ator singular e monolitico, mas resulta
da interagcao de muitos atores distintos. A propria esfera estatal é entendida
como um sistema de multiplos atores. 2. Na formulagao e implementagao
de politicas publicas, além de muitos atores publicos, estdo envolvidos
atores privados de distintos setores sociais e areas. 3. O proprio conceito
de rede se refere a vinculos diretos e indiretos relativamente duradouros,
através dos quais os atores envolvidos estdo integrados na formulagéo de
politicas publicas. 4. Embora muitos atores estejam envolvidos direta e
indiretamente na produgdo de politicas, existe entre eles diferengca de
poder e influéncia. 5. Posicdes de poder e influéncia ndo sdo determinadas
somente através de status politico-institucional formal, mas também por
meio de vinculos informais (por exemplo, comunicagdo, intercAmbio de
recursos, interagcao estratégica). (SCHNEIDER, 2005, p. 38).

Moura e Silva (2008) resumem a contribuigdo dessa abordagem, ao
afirmarem que ela permite perceber os agentes em suas intera¢des, quebrando as
fronteiras institucionais baseadas em divisbes dicotdmicas (sociedade versus
Estado; mercado versus Estado) ou mesmo tripartites (sociedade civil versus
mercado versus Estado; Estado versus mercado versus terceiro setor).

Com base nas afirmacbes dos diversos autores citados, percebe-se que o
conceito de redes de politicas publicas permite estabelecer interdependéncia entre
os atores (sociais, politicos e econdmicos) da comunicagéo publica. Ele focaliza as
relacbes entre aqueles que participam das negociagdes e consultas sem definir
como estas devem se configurar, possibilitando a apreensao da diversidade de
relagdes.

Diante de tais questdes, a proposta de abordar as relacdes entre Estado e
sociedade sob o enfoque da rede intraorganizacional deve-se, sobretudo, a trés
fatores: a tentativa de transpor visbes lineares das relacbes e abordar a
comunicagado como processo; captar a complexidade inerente a interagcdo dos
atores; e de entender a interdependéncia dos atores sob um prisma de influéncias
mutuas. Assim, a visdo marcadamente estatica, focada em estabelecer limites entre

a sociedade, o mercado e o Estado, da lugar a um enfoque processual e relacional.
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Sociedades democraticas como a brasileira exigem refinamento nas
estratégias comunicativas e diversidade de instrumentos, processos e
agentes; que a transparéncia e o compromisso com o cidadado sejam pré-
requisitos; que os publicos tenham respeitada sua heterogeneidade; e que
nao seja subestimada a capacidade de interesse e participagdo. A
comunicacao diz respeito a criagdo de formas de acesso e participagao; a
ampliagdo de redes sociais que permitam maior ligagao entre os agentes
publicos, os grupos de interesse e o cidaddo. O estimulo a controvérsia, ao
debate, ao confronto de opinides, a consciéncia e exercicio da cidadania, &
apenas parte da pedagogia que busca compreensdo, entendimento,
satisfagdo e avango no estabelecimento do interesse social. As
possibilidades de aprimoramento da comunicagdo s&o extraordinarias.
(DUARTE, Jorge, 2007, p. 5).

Pressupondo-se que o Estado influencia e também ¢é influenciado pelo
contexto, a visdao miope, que o considerava somente como emissor, foi ampliada e
passou a percebé-lo como um entre os diversos atores sociais em interagao.

Aproximando-se a visdao dos nds que constituem as redes de politicas
publicas, € possivel perceber que o préprio Estado, assim como a sociedade,
embora seja um no, também ¢é constituido por redes. Diferentemente de outros
estudos que adotam uma perspectiva macro para as interagdes institucionais, a
tentativa neste trabalho é entender a rede de politicas publicas sob o prisma micro
das interagbes entre os individuos, buscando-se focar o servidor da rede
institucional do Estado. A esta ideia esta vinculada uma analise das instituigdes
centrada nos atores (MAYNTZ; SCHARPF, 1995; SCHARPF, 2000). O olhar se
direciona tanto a logica interna de atores (sua racionalidade e capacidade
informacional) quanto aos arranjos institucionais que estruturam sua acao (formas
de interacdo). (SCHNEIDER, 2005).

Defende-se que a inclusdo na esfera politica ndo pode ser pensada
puramente em termos de sistemas de representagao. A politica deliberativa precisa
ser inclusiva a ponto de assegurar a participagdo de todos os atores sociais,
inclusive os cidadaos que preferem atuar de forma individual na busca por direitos
adquiridos, bem como na demanda por novos direitos. Nessa perspectiva de analise,
esfera publica ndo € uma arena totalizante na qual representantes, ou um grande

publico, discutem todos os temas.

E importante que n&o s6 a instancia deliberativa mais geral — o Parlamento
— funcione como esfera publica, mas quanto mais as microrredes de
decisdo no interior do tecido social funcionarem como esfera publica, mais
democratica sera esta sociedade, mais enraizada sera a cultura
democratica na alma dos individuos. (GOMES, 1998, p. 5).
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Busca-se destacar a necessidade de focar os niveis periféricos de governo,
para melhor visualizacdo das interacdes e influéncias mutuas entre os atores ai
envolvidos, tendo em vista que as redes demandam relagdes baseadas na confianca
(capital social) e em processos gerenciais horizontalizados e pluralistas (esfera
publica democratica).

Nao obstante o histérico de debates coletivos que revolveram a vida politica
do pais a partir da década de 1970, a interacdo entre Estado e sociedade por uma
perspectiva individual pode contribuir na compreensao dos desdobramentos dessa
relagdo. A proposta aqui € focalizar a analise das iniciativas individuais, visto que a
participagéo politica nos processos de decisdo pode se dar de formas variadas.
Desde que o Estado se adéque, o sujeito ndo associado pode fazer valer a sua

opiniao, ouvir e ser ouvido.

Temos civis sem sociedade (pelo menos sem sociedade civil organizada)
que pode[m] e quer[em] fazer-se valer na vida republicana (...) temos
sujeitos ndo associados (alguns, ndo associaveis de forma duradoura) que
ainda assim reivindicam-se cidaddos da Republica. (GOMES, 2006, p. 28).

O poder comunicativo ndo se origina, portanto, somente nas acdes de
publicos politicamente orientados e organizados, mas também dos cidadaos

comuns, invisiveis e pobres politicamente. (MAIA, 2008).

3.3 O servidor na interagao entre o Estado e a sociedade

Ao trazer para o debate a importancia de priorizar os servidores publicos nos
processos de comunicagao e relacionamento, parte-se do pressuposto de que € no
dia a dia, no atendimento face a face que o Estado mais é chamado a se posicionar.
E é nessa circunstancia de interagdo direta entre os representantes do governo e
aqueles que compdem a sociedade, que a imagem construida nos demais meios de
comunicacao se confirma ou é atirada por terra.

A maioria das criticas ao governo € recebida pela equipe de trabalho antes de

chegar as autoridades eleitas. E quem mais exerce esse papel de “para-raios” € o
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servidor' que trabalha em contato direto com o cidaddo. Seja nos setores
destinados exclusivamente ao atendimento de reclamacdes e solicitagbes, seja na
portaria, na rua, na obra, nas escolas, nas unidades de saude ou nos setores
administrativos. Independentemente de seu perfil e fungcao, ele é reiteradamente
indagado pelo cidadao sobre os servigos oferecidos pela administragao publica, bem

como sobre as formas de acesso e os prazos de execugao.

Atendentes, motoristas, recepcionistas, dirigentes, telefonistas, técnicos,
terceirizados, representam uma instituigdo aos olhos do publico externo.
Tudo e todos comunicam. Cada integrante de uma organizagdo é um
agente responsavel por ajudar o cidaddo a saber da existéncia de
informagdes, ter acesso facil e compreensao, delas se apropriar e ter a
possibilidade de dialogar e participar em busca da transformacao de sua
prépria realidade. (DUARTE, Jorge, 2007, p. 68).

O Estado, portanto, fala por meio de seus servidores. Ao atender o cidadao,
ele € um brago do Estado em posigdo estratégica de porta-voz dos servigos
disponiveis e “tradutor’ de normas e procedimentos, incumbido de adequar o
conteudo e a linguagem a cada demanda e a cada interlocutor. Além disso, também
esta em situacdo privilegiada para captar as impressdes, criticas, desejos e
necessidades do publico, na medida em que o contato direto cotidiano com os
cidadaos oferece subsidios para identificar fragilidades no atendimento, nos
processos, na divulgagao dos servigos e na prépria politica.

Lipsky (1980) destaca que esses atores tém informagdes que podem indicar
caminhos para aprimorar as politicas e promover a gestdo democratica dos
programas. O valor estratégico da mediagédo que os servidores fazem entre o Estado
e a sociedade, ndo s6 como executores, mas também definidores dessa relacao,
chama a atencgao para a analise do seu papel na grande rede social interligada ao
Estado.

O que alimenta o funcionamento de uma organizagao é o que o funcionario
sabe. (DAVENPORT; PRUSAK, 1998). Nessa perspectiva, ele é percebido ndo como
cumpridor de planos, mas um negociador, capaz de incentivar o dialogo, coletivizar

ideias, formular alternativas e articular a agao conjunta.

13 Para fins deste estudo, com foco na visdo do cidadao, todo aquele que trabalha no governo e,
portanto, o representa perante a sociedade, independente de sua forma de ingresso (estatutario,
comissionado, contratado, conveniado, terceirizado ou empregado), sera considerado servidor
publico.
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A complexidade dos problemas sociais requer retroalimentacdo e
aprendizagem constantes, decodificagdo das informagdes recebidas, flexibilizacdo
de regras e disseminagédo de conhecimento. Sob essa perspectiva, os servidores se
revelam duplamente agentes de comunicagdo publica: como agentes melhor
posicionados para contribuir com informagdes e conhecimento para aprimorar os
servicos publicos (levando informagdo do cidaddo para o Estado e deste para o
cidadao) e também como agentes encarregados de efetivar as politicas publicas.

A comunicacéao dirigida face a face pode viabilizar solu¢des cotidianas para os
cidadaos que solicitam atencao e esperam por informacgbes corretas. Além disso,
Argenti (2006) afirma que a credibilidade adquirida por meio do relacionamento com
grupos especificos tende a surtir mais efeito que campanhas e anuncios corporativos

massivos.

As organizagdes publicas, e especificamente as administragées municipais,
que desejam atingir resultados na implantagdo das praticas de
comunicacdo com seus cidadaos precisam utilizar com eficiéncia o contato
direto com estes, gerando interatividade e contribuindo para a constituicao
de imagem favoravel. (GERZSON; MULLER, 2009, p. 65).

Woodrow Wilson, um dos inspiradores do paradigma classico da
administragao publica, ja em 1887, demonstrava a importancia de aproxima-la da
sociedade. Ele defendia a eliminacdo do anonimato burocratico e a
discricionariedade como formas de aumentar a responsabilidade e criticava a
desconfianca ilimitada nos administradores e nas instituicdes publicas.

Considerando tais questdes, abordar a comunicagao publica sob o prisma da
relagdo individual entre servidor e cidaddao € uma tentativa de compreender as
estratégias e os mecanismos envolvidos na comunicag¢ao formal e informal e o modo
como os servidores lidam com os interesses e as demandas dos cidadaos.

Chamar a atencao para o papel dos servidores na adequacio das politicas
governamentais € considerar que ag¢des publicas ndo sao isentas. Elas trazem a
marca dos interesses e das percepg¢des de seus executores, o que pode causar
distorcbes entre as necessidades dos cidadaos e o que o Estado lhes oferece.
(SKOCPOL, 1985). Busca-se, portanto, destacar a necessidade de considerar que o
Estado se submete ndo so a interesses localizados na sociedade, mas também aos

interesses de seus proprios membros.
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Segundo Rhodes (1986), implicito a concepgéo de redes esta o argumento de
que a implementagdo € um elemento-chave no processo politico, pois os objetivos
iniciais podem ser substancialmente transformados quando levados a pratica.
Porém, a concepcao tradicional da administracéo publica pressupde que as politicas
sdo implementadas tal como foram planejadas, desconsiderando o contexto e as
especificidades de quem as implementa e de quem as recebe. Focar as redes numa
perspectiva micro possibilita perceber in loco como, de fato, a implementagao das
politicas é efetivada.

O distanciamento hierarquico e a falta de interagdo entre os formuladores
(agentes politicos) e implementadores (agentes administrativos) podem gerar
distorgcbes em ambos 0s processos, refletidas na distancia entre a politica planejada
e a politica que chega ao cidaddo. A implementagcdo dos programas criados nos
niveis hierarquicos superiores pode diferir do que foi proposto, por diversos motivos:
a falta de entendimento, a ndo explicitagdo dos objetivos, os interesses politicos de
quem implementa a agao, a (re)significacdo em funcdo da vivéncia e percepgéo do
servidor, ou mesmo a adaptacdo consciente as condicdes de trabalho ou as

condigcbes especificas dos cidadaos atendidos.

Dentre os fatores que podem levar a essa desconexao esta o fato de que os
trabalhadores que estao em suas atividades diarias em contato direto com os
cidaddos possuem suas proprias referéncias; eles agem em respeito a elas
(...). E relevante o fato de as politicas publicas serem executadas no nivel da
rua, por funcionarios muitas vezes desconhecedores das politicas conforme o
desenho original, desmotivados, sobrecarregados, trabalhando sob situacao
de estresse devido ao alto grau de incerteza inerente a diversidade das
necessidades dos clientes e aos parcos recursos disponiveis, quer para o
pagamento dos salarios, quer para a execugdo mesmo das politicas.
(SCHMIDT, 2006, p. 17-18).

Hogwood e Gunn (1993) listam diversas precondi¢des para a adequada
implementacao das politicas publicas. Dentre outros fatores, eles apontam o acordo
sobre os objetivos, a perfeita comunicacao e coordenagdao e a obediéncia aos
superiores. Considera-se, no entanto, que tais aspectos dificiimente serao totalmente
atendidos porque os individuos tendem a resistir a serem tratados como meios. Eles
interagem como seres integrais, trazendo suas proprias perspectivas.

Mesmo que a formalidade burocratica vise a padronizar procedimentos, os
servidores tém uma certa liberdade de decisdo. Sua adaptacdo as normas pode ser

feita de modo a desvirtuar completamente os objetivos, ampliando ainda mais as
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cobrancas relativas aos procedimentos burocraticos irrelevantes ou promovendo
uma adaptagao favoravel ao cidadao, explicando os tramites de forma simplificada,
apontando alternativas ou mesmo flexibilizando as normas para melhor atender cada
cidadao.

Assim, as prioridades outorgadas pelos planejadores também s&o
influenciadas pelo poder politico de instancias do préprio poder publico. Destaca-se,
entdo, a importancia de focar a triade governo-servidor-cidaddo na comunicagéao
publica. Entende-se, neste caso, que o governo é o agente do primeiro escalao,
responsavel por grandes decisdes e por formatar e planejar a implantacdo das
politicas publicas. Por outro lado, considera-se que tanto a politica quanto a
comunicagao publica direcionadas ao cidadao s6 se efetivam na acao, e o servidor
que as implementa pode alterar o curso delas.

Do ponto de vista comportamental, muito do que se sabe sobre as estratégias
de interagdo entre os servidores e os cidaddos deve-se as pesquisas empiricas
desenvolvidas por Lipsky (1980). O autor afirma que os servidores publicos
desenvolvem um conjunto de estratégias que sao postas em agao de acordo com o
tipo de demanda existente.

Chamado de “burocrata no nivel da rua”, por Michael Lipsky (1980), o servidor
focado nesse estudo trata-se de um prestador de servicos publicos, diretamente
atuante na oferta desses servicos e com contato pessoal com os usuarios. A
burocracia de nivel de rua (street level bureaucracy) considera que os escalées mais
baixos sdo essenciais para o funcionamento efetivo e prega que a aproximagao
ajuda a definir a relacédo entre Estado e sociedade. (FERRAREZI, 2007).

Dasso Junior (2002) destaca que o papel a ser desempenhado pelos
servidores diante da necessidade de flexibilizar procedimentos burocraticos
incongruentes com a realidade dos atendimentos passa por reconstruir a capacidade
analitica do Estado. E preciso “dotar a administragdo publica de capacidade para dar
respostas as demandas sociais, definidas através de processos participativos”.
(DASSO JUNIOR, 2002, p. 13). Para isso, o autor defende a flexibilizagdo e redugao
da estrutura hierarquica, bem como a inclusdo dos servidores na formulacédo e
gestao das politicas.

“O instrumento fundamental de acao do servidor € a informacgao, o que requer
capacidade de captar, transferir, disseminar e utiliza-la de forma proativa e
interativa.” (JUNQUEIRA; INOJOSA, 1992, p. 29). Mas, para alterar o formato
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instrumental de comunicagao, € preciso vencer resisténcias e posigdes arraigadas. A
construcao de relacionamentos requer a superacido de barreiras como a resisténcia
de gestores e servidores historicamente acostumados com estruturas hierarquizadas
e com um processo verticalizado e marcado pela apropriacdo e pelo controle da
informacéo.

Ao se analisar o Estado apds o processo de redemocratizacdo do Brasil, é
possivel verificar que a incapacidade de os governos centrais darem respostas a
demandas sociais cada vez mais complexas, diversas e conflitantes, cujos atores
reivindicam atengdo diferenciada, resulta na descentralizagdo administrativa.
Embora tal medida, baseada no modelo da nova gestdo publica, busque
proporcionar mais flexibilidade e autonomia para aproximar as estruturas de deciséo
dos cidadaos, a tendéncia dos governos em implementar politicas autorreferentes
persiste. Verifica-se uma proliferacao de decisées “por um pequeno circulo que se
localiza em instancias enclausuradas na alta burocracia governamental”. (DINIZ,
1998, p. 34).

Assim, o desenho institucional trazido pela nova administracdo publica
aumentou o isolamento dos decisores. (DINIZ, 2000). Via de regra, eles trabalham
em gabinetes distantes dos pontos de atendimento e ndo mantém contato frequente
com os cidadaos atingidos por suas decisdes. Por outro lado, a maioria daqueles
que mantém contato cotidiano com os cidaddos no processo de implementacao e
disponibilizagdo das politicas, nos balcdes de atendimento, representando o governo
em reunidbes com os diferentes grupos associativos da sociedade civil, ou
executando politicas de educacdo, saude, habitagdo, infraestrutura e assisténcia
social, exerce suas fungdes longe dos niveis hierarquicos estratégicos. Nao raro,
seu papel é considerado inexpressivo no modelo top-down de implementacdo de
politicas.

A participacdo no gerenciamento pode criar motivagao para o trabalho e mais
independéncia além, é claro, de proporcionar muitos beneficios para a instituicéo,
que podera entender melhor as demandas do cidaddo, ao mesmo tempo em que o
beneficia com um atendimento mais adequado.

Resolver problemas, seguidas vezes partindo do zero e utilizar esforgos em

duplicata s&o, segundo Davenport e Prusak (1998), praticas comuns nas quais o
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conhecimento™ de solucdes ja criadas ndo é compartilhado. Os autores destacam
que ha um saber oculto, em estado latente no processo de trabalho e na mente dos
trabalhadores, que pode ser conhecido e socializado. A transferéncia de
conhecimento nas organizagées também ocorre nas conversas informais e contatos
pessoais. O desafio é transformar o conhecimento latente em linguagem
comunicativa, de modo a incorpora-lo ao processo de trabalho e ao patriménio da
instituicao.

Tal como destacam tais autores, se a realidade politica de uma organizagao
permite que se multipliquem enclausuradores do conhecimento, o intercambio sera
minimo. Eles defendem que, ao invés de as informagdes serem represadas nos
altos escaldées ou mesmo em nivel gerencial, elas tenham fluxo entre os niveis
hierarquicos e cheguem a ponta, aos funcionarios que representam diretamente a
organizacao nos atendimentos cotidianos. Assim, a informagao constituiria ndo sé
recurso estratégico para o planejamento, controle e tomada de decisdo, mas

também para embasar as acdes cotidianas.

3.4 Analise de redes sociais na comunicagao organizacional

A abundancia de fluxos e demandas informacionais requer reconhecer a
organizacao como ator social com influéncias multidirecionais. Nessa perspectiva, a
rede ndo € apenas uma cadeia de vinculos, mas também uma maneira de analisar e
entender os processos de comunicagado no contexto das organizagbes de uma forma
dindmica e proxima da pratica cotidiana, considerando-se as relagdes que as

constituem.

Ao estabelecer vinculos internos e externos entre diferentes conjuntos de
acao, a analise das redes de comunicagao possibilita estabelecer nexos
explicativos entre as relagbes dindmicas do sistema do “nés” da
comunidade de comunicagcdo com o ecossistema externo do ‘“eles”
possibilitando, inclusive identificar suas dialéticas na definigdo cognitiva de
um campo de agdo comum. (HANSEN, 2006, p. 2-3).

% Mistura de experiéncia, valores, informacgdo contextual que proporciona uma estrutura para a
avaliagéo e incorporagédo de novas experiéncias e informagdes. Nas organizacdes, esta embutido
na mente das pessoas e também em documentos, rotinas, processos, praticas e normas.
(DAVENPORT; PRUSAK, 1998, p. 6).
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Dentro das organizagdes, pode-se utilizar a metodologia de rede para
identificar relacbes de cooperagao e conflito, bem como para avaliar a influéncia da
hierarquia e de interesses individuais nas relacdes, as interacdes dentro dos setores
e transetoriais, as competéncias e as relagcbes de poder. No aspecto das redes
externas, cabe considerar o atendimento, a captacdo de informagbdes que
possibilitem adequar as demandas e as relagdes estabelecidas com outras
organizacgoes.

Se por um lado, a analise de redes sociais trabalha com os mesmos
instrumentos de captacdo de dados utilizados pelas ciéncias sociais: questionarios,
entrevista, analise documental; por outro, ela oferece novas possibilidades na

analise de tais dados.

A analise de redes sociais tem uma dimensao propriamente social e
comunicacional, que permite tragar os elos, as interagdes e as motivacdes
dos atores em fung¢ado do convivio (concreto ou virtual) e dos interesses e
dos objetivos compartilhados. (MARTELETO, 2010, p.39)

Nessa rede cujos nos sao conectados pela relagdo que estabelecem,
percebe-se que nao s6 emissor e receptor se ajustam e se influenciam na interagao
como também recebem outras influéncias diretas e indiretas. A analise de redes
sociais possibilita mapear e analisar ndo apenas a mutua afetacdo, mas multiplas
afetagdes decorrentes das interagdes intraorganizacionais e sociais mais amplas.

No enfoque da rede, ter prestigio significa ser um ator que recebe mais
informacgdes do que envia. (WASSERMAN; FAUST, 1999, p. 173). Sendo assim, a
partir da analise das ligacdes é possivel identificar individuos mais bem posicionados
em relacao ao fluxo relacional e que, em razao desta posi¢cao, possuem maior poder
de influenciar a comunicagéo entre os individuos com os quais se relacionam.

A analise de rede aponta o poder de influéncia dos atores com base em
diferentes aspectos posicionais. Ela identifica ndo sé os lideres de opiniao,
caracterizados como aqueles que mais influenciam as atividades, os
relacionamentos e as informacdes na rede, mas também os membros pelos quais
passam os fluxos mais intensos, aqueles que mais intermedeiam contatos ou
aqueles cujo potencial pode ser melhor explorado; além das conexdes diretas e
indiretas, o grau de reciprocidade; a interagcdo dentro e entre os subgrupos e a
coesao das relagdes. De forma analoga, também é possivel identificar aqueles que

constituem barreiras, comprometendo o processo comunicacional.
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Assim, a analise da comunicagdo organizacional, sob o prisma das rela¢des
em rede, possibilita responder questdées como: com quem cada individuo busca
informacado sobre determinado assunto; quais deles se conhecem ou quem tem
acesso a quem; com que frequéncia trocam informacgdes; se os colegas sabem com
quem buscar cada tipo de informacgao; se utilizam tais fontes; que tipo de relacéo
estabelecem. Mais que responder tais questdes, a analise demonstra como cada
aspecto influencia a estrutura de relagdes do grupo.

A rede considera a dindmica dos objetos empiricos das ciéncias sociais e,

portanto, € mutavel. Ela possibilita

indicar mudangas e permanéncias nos modos de comunicagido e
transferéncia de informacgdes, nas formas de sociabilidade, aprendizagem,
autorias, escritas e acesso aos patriménios culturais e de saberes das
sociedades mundializadas. (MARTELETO, 2010, p. 28).

Com isso, as redes constituem um meio de aprimorar a comunicacgao,
respeitando a autonomia e as diferencas individuais, onde cada um constitui uma
unidade em si, Unico em forma e posicao. Ao considerar a capacidade e os recursos
informacionais de cada membro e sua competéncia em compartilha-los, a rede
possibilita melhor promover articulagdes tanto na concepgédo quanto na execucgao de
suas fungoes.

A comunicagao no contexto das organizagdes como processo relacional entre
seus membros e destes com redes externas nao € restrita as relagdes hierarquicas e
aos meios formais. Mais que as estratégias utilizadas pelos meios de comunicacao
institucional e mais ainda que os aspectos estritamente hierarquicos, analisar a
comunicagdo nesse contexto requer uma abordagem a partir dos vinculos,
construidos intencionalmente ou ndo e que estdo em constante interagdo e
transformacéao.

A comunicagdo nao é algo estanque. Ela existe a partir de uma rede de
relagdes que produz multiplos sentidos. Nessa concepcédo, a proposta € abordar a
comunicagao organizacional como um processo social capaz de reconfigurar-se e
reconfigurar continuamente a organizagao. Ao mesmo tempo em que ela constitui a

realidade da organizagao, ela modifica estruturas e comportamentos.
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4 BH RESOLVE: O RELACIONAMENTO COM O CIDADAO SOB NOVA
PERSPECTIVA

O objeto empirico desta pesquisa € a Central de Atendimento BH Resolve.

Ela foi criada pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (PBH) em 2010, com o

objetivo de ampliar, padronizar e qualificar a prestacao de informagdes e servigos.
Na concepcéao do governo ela é a concretizagao de

(...) um novo modelo de relacionamento presencial entre a Administragao

Publica Municipal e os cidaddos, com base na disponibilizagdo dos

servicos ofertados pela PBH em um unico e confortavel local, seguindo um

mesmo padréo e qualidade de atendimento. (Decreto n°® 14.136 de 1° de
outubro de 2010).

A central foi instalada no hipercentro da cidade, com o intuito de atender aos
moradores de todas as regides, bem como a quem mora em outros municipios e
deseja, por exemplo, implantar um empreendimento na cidade. Equipada segundo
padrées de conforto, mobilidade e tecnologia de ponta, ela também oferece horario
estendido de funcionamento, em relagao as demais reparticbes publicas — das 8 as
19 horas. Contratos especificos possibilitam administrar recursos humanos e
materiais sem os entraves dos demorados processos de concursos e licitagoes.

Mais de 600 servicos de 24 6rgaos da Prefeitura estdo disponibilizados na
central BH Resolve. Nos primeiros dois meses de funcionamento, conforme dados
da administragdo da central, foram realizados mais de 140 mil atendimentos,
aproximadamente 4 mil por dia. Nesse periodo, 86% foram avaliados pelo cidadao
como 6timo, e 12% como bom.

Esta pesquisa foi realizada no final de 2010, periodo no qual o governo esta
investindo na readequacdo da metodologia de atendimento aos cidadaos, para
ampliar a satisfacdo com os servigos prestados pelo municipio. O Decreto n° 13.568
de 13 de maio de 2009, que instituiu a gestdo estratégica e criou o Programa BH
Metas e Resultados, delineia o modelo de gestdo com foco na melhoria da qualidade
dos servigos prestados pelo municipio, cujas palavras-chave sao planejamento, agao
coordenada e metas.

Qualificado como norteador das agdes do governo e elaborado a partir da
contribuicdo de especialistas, gestores e liderangas de diversos segmentos e regides

da cidade, o programa contempla o planejamento de 12 areas: saude, educacao,
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mobilidade, seguranga, prosperidade, modernidade, urbanizagdo de Vvilas,
participagcdo popular, sustentabilidade, cidadania, cultura e integragdo metropolitana.
A area de resultado,’” denominada Modernidade, possui dois projetos
sustentadores,'® cujas propostas impactam no relacionamento: melhoria do
atendimento ao cidadéo e dos processos administrativos.

Focada nos processos, a proposta de modernizagao é detalhada no Plano de
Desburocratizacdo e Melhoria do Atendimento ao Cidadao. Ele € composto por 49
projetos, cujo cerne é simplificar processos para torna-los mais ageis e eficientes. O
plano parece surgir do reconhecimento das limitagdes da Prefeitura para produzir as
transformacdes de interesse publico de forma isolada. Ele propde o trabalho em
rede para planejar, executar e avaliar os projetos. O site criado para explicitar as
diretrizes e os encaminhados do Programa BH Metas e Resultados, destaca a
importdncia do compartiihamento de responsabilidades: “O trabalho em rede
significa também a integragcao de pessoas e organizagdes para diminuir a burocracia

e agilizar decisdes”"’

. As diretrizes do programa levam em conta ainda a rede interna
da Prefeitura. “A funcdo de fazer os projetos acontecerem ndo € uma
responsabilidade exclusiva dos gerentes de projetos. Essa é uma funcgao
compartilhada com a linha deciséria composta pelos agentes decisores da
Prefeitura.”

Por meio do Decreto n°® 14.136 1° de outubro de 2010, a Prefeitura de Belo
Horizonte criou o Sistema de Atendimento Integrado ao Cidaddo — BH Resolve — e 0
estabeleceu como modelo para a gestao do relacionamento entre a Prefeitura e a
populacao. O decreto considera canais de relacionamento os meios formais que a
Prefeitura disponibiliza especificamente para o cidaddo. Sendo assim, estabelece
que o sistema de atendimento integrado seja composto pelas centrais de
atendimento presencial, telefonico e chat web e pelo site “Portal de Informacgdes e
Servicos”.

Dentre as atribuigdes do novo sistema de atendimento estdo possibilitar ao
cidadao solicitar servigos e informagdes de forma pessoal, direta e objetiva, sem a

necessidade da intervencdo de terceiros; a gestdo integrada das informacdes

> Area tematica que orienta a concentragdo dos melhores esforgos do Executivo, para alcangar as
transformagdes sociais, econdmicas, ambientais e institucionais previstas no Plano de Governo, e
necessarias a realidade da cidade de Belo Horizonte. Decreto n® 13.568 13 de maio de 2009.

16 Empreendimento que mobiliza recursos e competéncias para alcangar, em conjunto com os
demais projetos da respectiva Area de Resultado, as transformacées desejadas e previstas.

7 Programa BH Metas e Resultados.
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relativas ao processo de relacionamento da Prefeitura com o cidadao, provendo os
orgaos e entidades de elementos e conhecimentos que subsidiem o planejamento e
a execugao de suas agoes; considerar as criticas, sugestdes e elogios, feitos pelos
cidadaos, para aprimorar os servicos e o atendimento.

O novo modelo de atendimento foi planejado como uma forma de aprimorar o
Servigo de Atendimento ao Cidadao (SAC), mantido pela Prefeitura desde 1993. Os
cidadaos eram atendidos em nove unidades instaladas em diferentes regides
geograficas. Tornar claras para o publico as informag¢des sobre a estrutura e o
funcionamento da maquina administrativa foi inicialmente o maior desafio do SAC,
pois, tais informagbes nao eram claras nem mesmo para a propria Prefeitura.
(BEMFICA, 1997).

Embora a criacdo dos SACs tenha representado o aprimoramento da relacao
entre a Prefeitura e os belo-horizontinos, um expressivo déficit na execugao
evidenciou a necessidade de aperfeigcoar este modelo. Nos primeiros meses de
2009, segundo dados fornecidos pela Prefeitura, quase metade das solicitagdes dos
contribuintes ndo foram atendidas. Diante disso, apés a implementacdo dos
atendimentos via telefone e web, em setembro de 2010, foi inaugurada a Central de
Atendimento BH Resolve.

A mudanca no perfil da equipe de atendimento foi uma das estratégias
adotadas para reconfigurar a relagcdo com aqueles que atuam na execug¢do dos
servigos. Ao contrario do SAC, que contava com estagiarios que ndo eram treinados
e nao entendiam os tramites burocraticos dos servigos, a BH Resolve possui
funcionarios oriundos das proprias secretarias executoras, incumbidos de coordenar
os atendentes. Além disso, ao registrar somente demandas referentes a uma
determinada secretaria e, por vezes, também a servigos especificos, os atendentes
tém condicdes de conhecer melhor a complexidade dos servicos e de fornecer
informacgdes mais completas e embasadas.

A central possibilita acesso facilitado aos executores. No sentido de facilitar a
obtencdo das respostas para repassar aos solicitantes — principal dificuldade
enfrentada pelo SAC — as secretarias cujos servigos foram disponibilizados na nova
central sdo corresponsabilizadas pelo atendimento. Elas possuem representantes
institucionais incumbidos de promover a interlocu¢ao e a gestéo técnica dos servigos

e informacgdes. Assim, priorizar a execucdo e atualizagdo das informag¢des no
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sistema de atendimento tende a deixar de ser um favor a equipe do atendimento,

para tornar-se a continuidade do trabalho de uma mesma equipe.

4.1 Percurso metodolégico

Nesse contexto em que o governo aposta na melhoria da maneira de se
relacionar com a sociedade, buscou-se entender as propostas e a forma de
funcionamento do novo modelo de atendimento.

A relagdo que entre si estabelecem o servidor que atua na Central de
Atendimento BH Resolve e o cidadao por ele atendido pode ser um primeiro e
efetivo elo de democratizagdo. Para analisar se o contato direto e individual entre o
cidadao e o Estado constitui uma possibilidade de intervir nas politicas publicas, foi
mapeado o fluxo que as demandas e sugestdes dos cidaddos seguem apds o
atendimento oferecido nos guichés da Central BH Resolve.

Tracar essa rede e avaliar o fluxo da informacao entre seus membros € uma
forma de mapear e mensurar as possibilidades de comunicagao dos atendentes com
a secretaria. ldentificar os servidores com maior probabilidade de enviar e receber
informacdes dos demais membros da rede é saber o nivel hierarquico no qual as
demandas sao discutidas e o tipo de decisdo que podem influenciar.

Ao mapear o direcionamento das informacdes e analisar a relagado entre os
atores ai envolvidos, a proposta € entender como a PBH utiliza as informacgdes
obtidas na relagdo com o cidad&o. Busca-se avaliar a possibilidade de as demandas,
criticas, sugestbes e elogios contribuirem para subsidiar o aprimoramento dos
servicos, bem como a adequacdo ou elaboracdo de novas politicas publicas,
condizentes com as expectativas e necessidades dos cidadaos.

Leva-se em conta que a utilizagao integrada das informagdes relativas ao
processo de relacionamento com o cidaddo pode prover a Prefeitura de
conhecimentos novos, importantes para ampliar sua efetividade e legitimidade.
Nessa perspectiva, € importante responder a questdes como: As informacgdes fluem?
Quais caminhos seguem? Atingem planejadores e decisores?

A pesquisa tenta identificar os servidores que atuam na mediacédo e que tém

mais influéncia sobre os demais membros. A partir dai, busca-se avaliar a forma
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como se vinculam aos atores periféricos, que interagem com o ambiente externo e
captam novos elementos que possibilitam a inovagao dentro da rede.

O estudo das redes possibilita conhecer os atores e suas relagoes, ir além
dos atributos individuais, que constituem a forma de abordagem mais comum nas
ciéncias sociais. (SOARES, 2002). Diante disso, buscou-se a metodologia de
Andlise de Redes Sociais (ARS) para imprimir uma peculiaridade fundamental a
pesquisa: deixar de focar os atributos dos atores, para analisar as relacdes entre
eles. (HANNEMAN, 2005).

4.1.1 Analise de Redes Sociais

Partindo do pressuposto de que as interagcbes propiciam a convergéncia e a
troca de informagdo entre atores — individuos, grupos, organizagbes — que
compartilham objetivos ou interesses por meio de interligagdo direta ou indireta
(ALBAGLI; MACIEL, 2004; MARTELETO, 2001; TOMAEL, 2008), investiu-se em
uma metodologia quali-quantitativa que possibilita mapear as interconexdes instaveis
e os elementos em interagdo, e analisar padrbes de relacionamento, com base no
fluxo da informacéo.

O fluxo de informagédo possibilita entender como a rede funciona e as
possibilidades e limitagdes de sua estrutura. Além de fornecer elementos para a
andlise da comunicagao interpessoal cotidiana, a ARS verifica as influéncias do
comportamento comunicacional e analisa, de forma integrada, os determinantes e
efeitos da participagao de cada um.

Considerando que as redes sao dinamicas e, portanto, mutaveis, a analise
estrutural (estatica) e relacional (dindmica) pode apontar aspectos que nao sao
identificados no fluxo formal. Além dos detentores de poder institucional formalmente
instituido, também sao identificados aqueles que exercem um poder posicional,
derivado de sua participacdo na rede. “Ha valorizagdo dos elos informais e das
relacdes, em detrimento das estruturas hierarquicas”. (MARTELETO, 2001, p. 72).

A rede é representada por grafos e matrizes binarias. Nas matrizes, os atores
sao os identificadores das linhas e colunas e as relagdes preenchem as células da
tabela. Utiliza-se o numero 1 para indicar a existéncia de relagdo e 0 quando ndo ha

relacdo entre os atores do vértice. (HANNEMAN, 2005). Nesse formato é possivel
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calcular as regularidades estruturais da rede, identificar padrées de relacionamento,
identificar subgrupos, entre outros recursos. (HANNEMAN; RIDDLE, 2005).

Os grafos sédo representagbes geométricas que mostram as conexdes. O
numero de lacos mostra a quantidade de relacbes que efetivamente acontecem na
rede. O desenho pode ser analisado sob o aspecto relacional e posicional. (SOUZA;
QUANDT, 2008, p. 43). O tamanho da rede se refere a quantidade de relagbes
possiveis. Assim, com n atores, o tamanho é dado por n(n-1).

A densidade mostra a propor¢ao de lagos existentes na rede. Segundo
Kadushin (2004), ela “pode ser definida como o numero de conexdes diretas dentro
de um grupo’, isto é, pelas conexdes que nao requerem intermediarios. Além disso,
o calculo desse indicador considera os lagos efetivos em relagéo aos lagos possiveis
de serem estabelecidos. O indice de densidade pode variar de 0 a 1. Se os atores
nao tiverem nenhum tipo de relacionamento, a densidade sera igual a zero. Se todos
os atores se conectarem entre si, a densidade sera igual a 1.

O conceito de distancia € baseado na quantidade de lacos entre os atores. Se
A tem relagées com B e B tem relagées com C, a distancia que separa A de C ¢é igual
a dois. Assim, a distancia entre duas pessoas sera sempre um numero a mais que a
quantidade de intermediarios que elas utilizam para se comunicar.

Wasserman e Faust (1994) sugerem que sejam definidas as variaveis
estruturais, relacionadas as caracteristicas dos atores na rede, e as variaveis de
composi¢cdo, que mostram o tipo de ligacdo entre eles. Pressupde-se que as
variaveis se influenciam mutuamente. A posicao delimita a légica da interacgao,
definindo acdes, preferéncias, assim como o acesso aos recursos de poder e, por
consequéncia, o processo politico.

As métricas podem referir-se a um nd, aos subgrupos ou a toda a rede
(CROSS; PARKER, 2004). A partir das analises gerais das relagdes formais e
informais, identificam-se liderangas e mediadores, atores integrados ou excluidos e
suas func¢des. (SHERRER-WARRER, 1997).



QUADRO 1

Métricas Basicas

Métricas do no

Centralidade do ator

Quanto mais um ator se relacionar com os demais, mais
central ele sera. Assim, aqueles com poucos
relacionamentos, sdo considerados periféricos.

Centralidade de grau
(degree centrality)

Considera a quantidade de ligagbes diretas que o n6 possui
com os demais nés da rede.

Indegree centrality

E o nimero de setas que entram no no. Indica a intensidade
da recepcao de fluxos. Quanto mais o ator recebe, mais
central ele é.

Outdegree centrality

E o nimero de setas que saem no né. Indica a intensidade
de envio de fluxos. Quanto mais o ator emitir, mais central
ele sera.

Centralidade de proximidade
(closeness centrality)

Analisa a distancia do ator em relagao aos demais.
Entende-se que quanto mais proximo, mais rapida sera a
interacao. Assim, maior a distancia do né em relagéo ao
restante da rede, menor a sua centralidade de proximidade.

Incloseness centrality

Os atores cuja distancia facilita o recebimento de fluxo em
menor tempo.

Outcloseness centrality

Os atores cuja distancia facilita melhores posi¢des para
enviar informagdes rapidamente.

Centralidade de
intermediagao
(betweenness centrality)

Avalia o numero de ligacdes que o né pode proporcionar a
outros atores, por estar posicionado entre eles.

Centralidade de informacéao
(information centrality)

Avalia todos os caminhos possiveis de serem estabelecidos
entre os nds e suas respectivas distancias. Quanto mais
curto o caminho de um né a todos os demais, maior sua
centralidade.

Centralidade de Fluxo
(flow centrality)

A centralidade também pode ser medida pelo volume de
informacgao que circula entre os atores. Quanto maior o
volume, mais intenso o fluxo.

Métricas da rede

Densidade E a proporcédo de conexdes diretas existentes entre os
membros em relacdo as ligacdes possiveis de serem
estabelecidas.

Coeséao E o menor caminho médio entre cada par de nés da rede.

Reciprocidade

Indica a quantidade de ligagbes mutuas entre os atores.

Cliques Subgrupo composto por pelo menos trés nds com ligagbes
diretas e reciprocas.
N-clique Subgrupo estabelecido conforme uma distancia minima de

lagos entre os nos.

Fonte: Elaboragao propria
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Ainda que representem diferentes niveis hierarquicos, os membros da rede
intergovernamental sdo semiautbnomos. A posicdo de poder esta relacionada a
centralidade de fungdes na rede, ou seja, dos recursos que controlam e das ligagdes
que possuem.

As posicdes estruturais de cada membro sdo analisadas por meio de suas
medidas individuais de centralidade, definida por Carstens (2005) como a
identificacdo do quao acessivel determinado integrante da rede € para os demais. A
centralidade é a posi¢cao de um individuo em relacdo aos outros, considerando-se a
quantidade de elos existente entre eles. (MARTELETO, 2001).

A maior capacidade de acessar outros atores tende a coincidir com as
posicoes de poder. (HANNEMAN, 2005). Um n6 é considerado importante se os
seus relacionamentos o tornam particularmente visivel aos outros nés
(WASSERMAN; FAUST, 1994). A importéncia de um ator no acesso e disseminagao
da informacgao é revelada pelo volume e o tipo de ligagbes que possui, a posigao que
ocupa e a direcao e intensidade do fluxo da informacao.

Calcular a centralidade de um né permite entender o comportamento do ator
em relagdo aos demais membros da rede. A centralidade do né pode ser analisada
sob diferentes aspectos. Segundo Gémes (2003), citado por Tomael e Marteleto
(2006), um individuo é central em uma rede quando pode comunicar-se diretamente
com muitos outros (centralidade de grau), esta proximo de muitos atores
(centralidade de proximidade) ou, ainda, quando ha muitos atores que o utilizam
como intermediario em suas comunicagdes (centralidade de intermediacao). Pode-
se também avaliar a centralidade de informacdo que, ao contrario das demais
medidas de centralidade, ndo é baseada somente nos caminhos geodésicos (mais
curtos), podendo o fluxo da informagdo utilizar qualquer canal disponivel. A
centralidade de fluxo, por sua vez, é baseada no volume de informacao que transita
entre os nos.

As relagdes podem ser bilaterais (reciprocidade), recebidas pelo no (indegree)
ou enviadas para outros nés da rede (outdegree). (GUIMARAES:; MELO, 2005). Os
percursos sao avaliados sob varios aspectos, como a distancia geodésica, menor
caminho entre dois atores; a quantidade de ligagcbes diretas que cada n6 possui; 0
numero de vezes que 0 NG aparece como caminho entre os noés.

Na analise sdo focadas diades, triades, subgrupos ou todo o grupo. Uma

forma de estudar os subgrupos € por meio dos cliques. Eles sdo formados por pelo
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menos trés atores com ligagbes diretas e reciprocas. Proximos e fortemente
conectados, eles possuem relagdes mais estreitas (coesas) e maior eficiéncia no
compartilhamento. (TOMAEL, 2005).

Numa rede social, os atores nao obtém informacao apenas das pessoas com
as quais se relacionam diretamente. Ao avancgar além da interagcdo das partes e
analisar as relagcbes em torno do ator, a ARS possibilita avaliar o impacto da
informagéo que o atinge de forma indireta. Além disso, a abordagem relacional, que
avalia, por exemplo, a reciprocidade dos contatos, permite identificar sinais de

mudanga na estrutura, decorrentes das interagdes.

4.1.2 Universo pesquisado

Nas redes sociais, as pesquisas geralmente sdo conduzidas a partir de uma
populagcdo identificada e ndo de uma amostra. As redes sao “estruturas abertas
capazes de expandir de forma ilimitada”, sequndo Castells (1999, p. 498). Diante
disso, Hanneman e Riddle (2005) propdem que o estudo seja feito a partir da analise
da rede em torno de uma pessoa especifica, dentro de um grupo ou com citagdes
em cadeia.

A analise de rede pessoal consiste em mapear todos os relacionamentos,
independentemente dos grupos dos quais sao provenientes (empresa, amigos,
familia etc.). No entanto, s6 pode ser usada para analise dos relacionamentos de
uma unica pessoa. Por outro lado, a analise de rede total, examina a dinamica de
relacionamento dentro de um grupo especifico, mediante entrevista com todos os
membros. Nesse caso, sdo desconsideradas ligagdes com individuos externos ao
grupo, mesmo que sejam importantes para os membros. No meétodo da bola de
neve, a coleta inicia-se a partir de um ator ou grupo e se estende a outros a partir
destes. Estes por sua vez, identificam outros atores que possuem ligagdes, e assim
sucessivamente, até que nao sejam encontrados novos atores ou até uma parada
proposital. Ha também o método da rede ego, que consiste em selecionar um ou
mais atores e identificar os atores que pertencem a sua rede. Na rede ego com
conexdes “amigas”, por sua vez, seleciona-se um ator ou atores e sua rede e, em
seguida, identificam-se quais estdo conectados entre si. (HANNEMAN; RIDDLE,
2005).
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A populagdo da pesquisa foi definida a partir da rede ego, composta pela
equipe que capta 26% das demandas da central de atendimento. Foram
consideradas as conexdes “amigas” de todos que trabalham na central de
atendimento com os servidores da Secretaria Municipal Adjunta de Regulagéo
Urbana (SMARU), incumbidos de planejar e executar as politicas publicas referentes
aos servigcos captados pelos atendentes. Essa forma de delimitagdo da rede
possibilitou partir dos servidores que mantém contato direto com o cidaddao em
direcao aos executores e considerar as interagdes de todos eles entre si.

Observados todos os critérios mencionados neste item, a rede foi composta
por 59 servidores. A delimitacdo da rede partiu dos 34 servidores entrevistados na
central BH Resolve. Embora nio tenha sido considerado na delimitagao da rede, o
perfil funcional dos entrevistados foi detalhado na Tabela 1. Dentre eles, 22
trabalham diretamente no atendimento presencial ao cidaddo, seis sao
coordenadores, incumbidos de orientar os atendentes, trés encarregados de enviar e
receber documentos via malote, a gerente de toda a equipe, além de um arquiteto e
um engenheiro, incumbidos de sanar duvidas técnicas dos cidadaos e também dos
atendentes. O passo seguinte consistiu em entrevistar os servidores com os quais
esses 34 mantém contato na SMARU. Dessa forma, 25 servidores foram mapeados

na secretaria.

TABELA 1

Funcao dos entrevistados

Local de trabalho Funcgao Pessoas
Atendente 22
BH Resolve Coordenador 6
Técnico 2
Malote 3
Gerente 1
SMARU Assistente Administrativo 4
Técnico 10
Gerente 11

Fonte: Dados da pesquisa

A relevancia dessa rede em relacdo aos demais setores de atendimento se
deve ao fato de a maior parte dos servigos solicitados na Central BH Resolve serem
destinados a ela. Os trinta guichés da SMARU ocupam espaco igual ao destinado as

cinco secretarias instaladas no terceiro andar da BH Resolve. Neles, sdo oferecidos
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106 servigos, divididos em quatro categorias: parcelamento do solo; obras em vias
publicas; edificacdes; autorizagcéo para atividades econémicas e culturais.

Dentre as possibilidades oferecidas pela técnica de ARS, foram analisados
dois tipos especificos de relacionamento entre os servidores: o mapeamento das
interacoes, para tracgar o fluxo das informacdes que subsidiam ou sao decorrentes do
atendimento ao cidadao; e a rede de consciéncia de competéncias, que permite
analisar como esse critério interfere no estabelecimento das relagbes. (CROSS;
PARKER, 2004).

4.1.3 Coleta de dados

A coleta e analise de dados foram feitas por meio de técnicas de pesquisa
quantitativa e qualitativa. A pesquisa incluiu a analise de documentos e meios
utilizados para registro e troca de informagdes, além de entrevistas, observagao
direta e questionario. Por meio de entrevistas em profundidade com idealizadores e
administradores da central, procurou-se identificar elementos para a delimitacdo da
rede a ser estudada.

A completa caracterizagao da rede envolveu analise qualitativa e quantitativa.
A consulta a legislagao municipal ofereceu uma base sobre as diretrizes do governo
para o relacionamento com o cidadao. O carater oficial dos textos atribuiu
credibilidade as propostas. O site criado para informar o cidaddao sobre o
desenvolvimento dos projetos também foi fonte util para entender a implementacéao
do proposto nos decretos. Nas entrevistas com os responsaveis por administrar o
projeto da central BH Resolve, foram coletados dados quantitativos e qualitativos
acerca da implementacéo. Observar o funcionamento in loco possibilitou visualizar
desvios e confirmacgdes das propostas e avaliagbes oficiais. As visitas a Central BH
Resolve evidenciaram o entrecruzamento de diversas redes. O contato com o
cidaddo e a imersao na dinamica de funcionamento sob o prisma externo e interno
dos guichés complementaram a base de dados que subsidiou a delimitagéo da rede
a ser estudada.

Para identificar os relacionamentos estabelecidos a partir do atendimento, os
servidores que mantém contato direto com o cidadao e aqueles citados por eles

como participantes de sua rede interna de contatos responderam questionarios que
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mesclaram questdes fechadas e abertas. “O objetivo do questionario em uma
analise de rede social é coletar informacdes sobre os relacionamentos de cada
pessoa que compde o grupo, de forma que se possa entender claramente a forma
de trabalho do grupo que esta sendo analisado.” (ZAMITH; MELO, 2005, p. 14).

Com o intuito de estabelecer correlagbes entre o perfil e a forma como o
servidor se relaciona, inicialmente, foi inserido um toépico para coleta das
informagdes pessoais do entrevistado: nome, cargo, fungéo e tempo que trabalha na
PBH.

Conforme o método de identificagao livre, o préprio respondente nomeou o0s
atores da SMARU com os quais possui ligacoes. (WASSERMAN; FAUST, 1994,
apud SOUZA, 2007). Os entrevistados da Central BH Resolve citaram até dez
pessoas com as quais interagem, na central e na SMARU, em fungdo das
demandas, especificando nome, setor e 0 meio utilizado na interagdo. A seguir,
apontaram, dentre eles, os que tém mais conhecimentos para sanar duvidas acerca
do atendimento e aqueles para os quais mais encaminham sugestdes do cidadao.
Por fim, perguntou-se o que deveria ser melhorado no atendimento e se ja haviam
sugerido isso a alguém. Para possibilitar tracar a rede de interagdes, os servidores
das geréncias executoras, citados pelos atendentes, foram convidados a apontar as

pessoas com as quais mantém contato na central e na secretaria.

4.1.4 Sistematizacao dos dados

Para o tratamento e a correlagdo dos dados obtidos por meio dos
questionarios, utilizou-se o UCINET 6.0 for Windows, um sistema desenvolvido para
analise quantitativa de redes sociais. Os dados do questionario foram langados no
programa em forma de matriz binaria. Por convengao, a matriz foi construida de
modo que o enviador da informacéo € a linha, e o alvo é a coluna.

A partir do langamento dos dados, o UCINET fornece métricas relativas a
estrutura do grupo, bem como a posi¢ao e influéncia de cada ator na troca de
informacgdes. A avaliacdo das relagbes de cada individuo foi feita a partir de seu
posicionamento e das ligagdes que possui, analisando aspectos como quem recebe
ou emite mais informacgdes, o0 numero de conexdes e a distdncia entre os membros,

o indice de centralidade da rede e de cada membro.
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A sistematizacdo dos dados resultou numa matriz relacional, binaria,
quadrada, com 59 linhas e 59 colunas, e fluxos monodirecionais e bidirecionais. Ao
todo, foram identificadas 307 relagdes. Devido ao grande numero de linhas e
colunas, nao foi possivel transpor a matriz para o texto. Os dados numéricos foram
convertidos em métricas e ilustrados em sociogramas, que permitiram visualizar a
rede.

A representacdo grafica da matriz foi gerada pelo Ucinet 6.0 por meio da
ferramenta Network Visualization Software (NetDraw). Os noés representam os
membros do grupo, e as linhas representam os relacionamentos entre eles.
(LAZZARINI, 2008). O tamanho da linha ndo tem importadncia na analise, mas
quando as relagdes sao direcionais, as setas indicam quem emite e quem recebe

informacéo.

4.1.5 Analise dos dados

O fluxo formal das informacdes registradas pelos atendentes segue dois
caminhos. O atendimento €& protocolado no Sistema de Administracdo de
Solicitacbes e Processos (SIASP), gerando um numero de protocolo para cada
solicitagdo que automaticamente € encaminhada para a geréncia responsavel pela
execugao. As geréncias registram no SIASP cada passo do processo, que pode ser
acessado pelo cidadao via internet. Assim, o SIASP pode ser considerado o principal
meio de comunicacdo formal entre a BH Resolve, as geréncias executoras dos
servigos e os solicitantes.

Por meio do servico de malote, a equipe da BH Resolve encaminha todos os
documentos e comprovantes de quitagao de taxas e recebe os documentos oficiais
originados dos processos, para entrega aos solicitantes. Com isso, uma equipe
numerosa — que envolve pessoas transferidas da SMARU para a central, motoristas
e funcionarios da geréncia de protocolo e expedigdo — recolhe, protocola, transporta
e entrega todos os papeéis que circulam entre o requerente, a BH Resolve e as
geréncias da SMARU.

Além de envolverem suportes técnicos e normas oficiais, as informacdes sé
circulam e sdo utilizadas em fungcdo da existéncia de atores que se relacionam

conforme critérios e interesses proprios. As relacbes estabelecidas entre eles
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condicionam de forma decisiva o fluxo e o conteudo, refletindo no atendimento ao
cidadao.

Embora questdes como cargo, fungédo e setor tenham sido consideradas na
delimitagcdo da rede a ser estudada, a analise é centrada em aspectos relacionais,
decorrentes da posicdo que cada ator ocupa na rede de interacao.

A seguir, sdo apresentados, correlacionados e analisados os dados referentes
as interagdes entre os servidores da PBH e as possiveis trajetorias das informacgdes
que o cidadao insere na rede intraorganizacional, bem como o papel de alguns
atores no fluxo das informacdes. As analises das relacbes entre os servidores

consideram o contato direto ou indireto com o cidadéo.

4.2 Anadlise da Rede de Interagoes

O Grafico 1 demonstra as relacdes entre os participantes da pesquisa. Os
servidores que trabalham na central BH Resolve estdo destacados em vermelho, e
aqueles que atuam na sede da SMARU sao os nos azuis.

Para preservar a identidade dos entrevistados, os nomes foram substituidos
por codigos. As letras que os identificam correspondem as iniciais de seus
respectivos cargos. Assim, temos A para identificar os atendentes; C para
coordenadores; T para os técnicos (engenheiros e arquitetos); M identificando os

funcionarios do malote; G para os gerentes e AD para os assistentes administrativos.

- oS
A10KA0% AlS

A20 Al

510

14
T08 ™

19 07
D01

08

15

01

01 102

01!

5003 S5

06

[ BEE

D04
04

03

Grafico 1: Rede de Interagdes

Doz

Fonte: Dados da pesquisa

oS,

0

G11

05

03,

12

04

A2 A01
A2l
A03

A4

0= A11

205

TO2
AO7 413

0z 04

02

To7
GOs

Ti0
02

T09

T01 TAE

TOS



86

Ao analisar a matriz binaria correspondente a rede de interagdes entre os
servidores da Central BH Resolve e da SMARU, o UCINET fornece a métrica que
indica densidade de 0,09. Como o UCINET fornece dados percentuais, para facilitar
comparagdes, a densidade de 0,09 significa que somente 9% das conexdes diretas
possiveis entre os servidores ocorrem efetivamente.

A baixa densidade indica que muitas das possibilidades de relacionamento
direto ndo estdo sendo exploradas. O numero reduzido de ligagbes diretas dificulta
as relacoes e a disseminacao de informacgdes.

O Grafico 2 identifica a fungdo de cada membro da rede de interacdes. Nele é
possivel identificar pelo menos sete membros com destacado grau de notoriedade,
isto €, com grande numero de setas direcionadas a eles, indicando que foram os
mais citados pelos colegas como aqueles com as quais interagem. Embora a rede
seja composta principalmente por atendentes (37,3%), de um modo geral os que se
destacam nas posigdes centrais sdo técnicos, coordenadores e gerentes,
identificados como G01, G05, G09, C01, C03, C04, MO1.

Atendente Coordenador Técnico Malote Administrativo

Grafico 2: Rede de Interagdes (Fungao)
Fonte: Dados da pesquisa
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Se a rede possui poucas ligagdes diretas, conforme indica o indice de 9% de
densidade, grande parte das interagbes entre os pares é mediada por um terceiro
servidor. A métrica de 2,26 indica que a distancia média entre os membros é
reduzida. Ha necessidade de dois lacos, ou apenas um contato, para que os
servidores nao ligados diretamente possam se comunicar.

Os servidores que possuem relagdes de maior proximidade tendem a formar
cliques, subgrupos com no minimo trés membros, que mantém relagdes diretas e
reciprocas. Na rede em estudo foram detectados 17 cliques, cujos membros estao
especificados na Tabela 3.

Apenas 21 atores fazem parte dos cliques. Dentre eles, ha seis atendentes,
quatro coordenadores, sete gerentes, dois técnicos, um assistente administrativo e
um servidor que trabalha no malote. O numero pequeno de atores demonstra
tendéncia de baixa coesao, pois os cliques sao compostos por apenas 36% dos
membros da rede. Os cliques também sdo pequenos, pois possuem no maximo
cinco integrantes.

Dois membros dos cliques, no entanto, chamam atencdo pela presenca
marcante. Na Tabela 3, verifica-se que o gerente GO1 faz parte de dez subgrupos e
o coordenador C04 compde nove. Em apenas dois cliques suas presencas sao
coincidentes. Esta configuragao revela que esses dois atores exercem um relevante

papel aglutinador na rede. Muitas interagées ocorrem em torno deles.

QUADRO 2

Cliques da Rede de Interagoes

Servidores

Clique A|A|A|A|/A|A|C|C|C|C|T|T|G|G|G|G|G|G|G|AD|M

0207|0810 |15|{17 (01|03 |04 |06 |01|02|01|03|04|05|07|09|11|02 |01

N oo g bh|®O N~
x
x
x
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8 X X X

9 X X X X

10 X X X

1 X | X | x|X X

12 X | X X | X

13 X | X X

14 X | X X

15 X X X

16 X X | X X
17 X | X X

Fonte: Dados da pesquisa

Considerando que as caracteristicas que possibilitam a formagdo de um
cliqgue sdo muito restritivas (ligacdes diretas e reciprocas entre trés ou mais
membros), foram criados outros critérios ndo baseados na reciprocidade, mas na
acessibilidade e conectividade do no.

A variabilidade das distancias entre os n6s também pode servir de base para
diferenciagao e estratificacdo da rede em sub-redes. (HANNEMAN, 2005). Nesse
caso, também sao considerados aqueles nido conectados diretamente entre si, mas
que possuem determinada distancia geodésica18 escolhida como parametro de
analise. Essa abordagem é também conhecida como n-clique, na qual n representa
o valor de corte da distancia geodésica maxima.

Estabelecida a distancia geodésica maxima de dois cliques, como maneira de
estabelecer um lago (n=2), foram considerados coesos os atores que necessitam de,
no maximo, um segundo ator para se relacionar com o restante da rede. Para 2-
cliques, foram encontrados cinco conjuntos de atores com 55, 53, 11, 9 e 8
membros. O aumento substancial no numero de membros dos subgrupos formados
com relagao indireta em comparagao aos subgrupos formados somente por meio de
relagdes diretas e reciprocas traz um novo elemento a analise. Fica evidente que a
maior parte dos relacionamentos existentes na rede depende de intermediagao.

A seguir, sao identificados os servidores com maior probabilidade de enviar e

receber informagdes dos demais membros da rede.

E o caminho mais curto entre dois atores de uma rede.
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4.2.1 Centralidade de Grau (indegree e outdegree centrality)

A centralidade de grau € mensurada a partir do numero de relacionamentos
diretos que um ator possui dentro da rede (degree). O grau de um n6 pode partir de
0, e atingir o maximo de 1, quando o n6 possuir contato com todos os demais nés da
rede. Na rede formada pela interagao dos servidores da Central de Atendimento BH
Resolve com os servidores das SMARU foi encontrado indice de 0,11, indicando que
0 numero de contatos diretos € reduzido. Dentre as 307 ligagbes existentes na rede,
apenas 11% séao relacdes diretas. Quanto a quantidade de relacionamentos diretos
que determinado ator possui em relagdo aos demais (degree), percebe-se que: GO1
possui 54 ligagdes; seguido por M01, com 33; C03 e G05, com 24 e G09, com 21
ligacbes sem a necessidade de intermediacdo. O numero de ligagdes diretas indica
0 numero de pessoas com as quais cada servidor troca informacdes sem a
intermediagao de outro servidor.

Embora C04 tenha presenca marcante nos cliques, ele ndo aparece dentre os
servidores que mais tém ligagdes diretas. Tendo em vista que a formagéao de cliques
requer relagbes nao so diretas, mas também reciprocas, o cruzamento dos dois
dados é um indicativo de que ele se diferencia em funcdo de boa parte de suas
ligacdes diretas serem também reciprocas.

A centralidade de grau de saida € determinada pelo numero de
relacionamentos que o ator estabelece, e a centralidade de grau de entrada é
determinada pelo numero de relacionamentos que ele recebe. A concentragao total
na rede em estudo é maior para a entrada (63% de indegree) que para a saida de
ligagbes (57% de outdegree). O que significa que a rede tem mais relagdes de
recebimento de informagao que de envio, entre seus membros. Tal desnivel pode ser

trabalhado por meio do aumento no compartilhamento de informacao.

TABELA 2
Recebimento e envio de informag¢des (degree centraly measures)
Centralidade 1° 2° 3° 4° 5°
Indegree GO01 G05 G09 e CO3 Co4 CO01
70 37 34 29 17
Outdegree GO01 MO1 Co3 ADO02 T02
65 57 24 22 20

Fonte: Dados da pesquisa
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A Tabela 2 mostra quais servidores recebem ou estabelecem mais contatos.
Os servidores que possuem os mais altos graus de envio de informacgéao (outdegree)
sao: G01, M01, C03, AD0O2 e T02. Percebe-se ai a diversidade de perfil funcional dos
servidores mais influentes. Destacam-se como emissores um gerente, um
funcionario do malote, um coordenador, um assistente administrativo e um técnico.
So os atendentes néo tém representagao dentre eles.

Por outro lado, os mais altos indices de recebimento de informagdes foram
detectados entre a coordenagdo e a geréncia. Como muitos compartilham
informacdes com eles, os servidores de tais cargos se destacam pelo prestigio e
popularidade.

O padrao de relacionamento indica M01 e GO1 como conectores centrais, por
serem 0s servidores que mais se relacionam diretamente na rede. GO1 € o que mais
recebe e também o que mais estabelece relagbes, sendo a principal ponte entre o
cidadao, a central e a SMARU. Ator com maior grau de centralidade, ele tem posi¢cao
mais estratégica para disseminar informagbes na rede intraorganizacional,
interligando, tanto servidores de diferentes niveis, como a Central BH Resolve a
SMARU. MO01 é responsavel pelo recolhimento e encaminhamento de documentos
da central para a SMARU, via malote. Embora tenha sido pouco citado pelos
colegas, demonstrou conhecer e encaminhar informagbes para boa parte da rede,
incluindo ai todos os atendentes e parte dos gerentes.

Outro aspecto que pode ser observado € que entre os servidores com maior
degree somente M0O1 tem mais outdegree que indegree. Isso significa que ele é o
unico, dentre os mais centrais, que mais estabelece lagos, isto é, que mais envia
informagdes. GO1, por sua vez, mantém indices bem préximos de entrada e saida
de contatos, com uma diferenca de cinco pontos percentuais a mais para a entrada.
Isso indica tratar-se de uma lideranga hierarquicamente superior que conquistou
também papel de destaque na rede de relagbes por nao reter as informagdes que
recebe.

Por outro lado, os servidores A09, A12, A18, A20, T03, T06, TO7, TO8, T11,
G08, G10, AD03 e M02 foram identificados como os mais periféricos. Dentre eles, os
atores A12, A18, A20 e GO08 apresentaram indice zero de envio de informagdes,
enquanto T03, T11 e G10 tiveram indice zero para recebimento de informagdes.

Conforme mostrado na Tabela 5, é interessante destacar que todos os

coordenadores (C01 a C06) apresentam indegree maior que o indice de outdegree.



91

Eles se posicionam mais na espera, que na busca por contatos. A postura reativa
dos coordenadores do atendimento demonstra que os atendentes tendem a receber
somente as informagdes que solicitam. Isso indica que podem ser privados de

muitas informacgdes relevantes para qualificar o atendimento.

TABELA 3

Recebimento e envio de informagdes entre coordenadores

Cco1 Cc02 co03 co4 Co05 C06
Indegree 17% 9% 34% 29% 5% 12%
Outdegree 15% 5% 24% 17% 3% 12%

Fonte: Dados da pesquisa

Os coordenadores C01, C03 e C04 sao os com maior expansividade
(outdegree) e também com maior popularidade e prestigio (indegree). 1sso mostra
que aqueles que mais buscam estabelecer contatos sdo também os mais buscados
pelos demais. C06, por sua vez, apresenta equilibrio entre tais trocas.

A meétrica fornecida pelo UCINET indica grau de reciprocidade de 0,27 nos
relacionamentos, isto &, 27% deles sao bidirecionais. A unilateralidade de 73% das
relacdes pode indicar pouco interesse ou dificuldade em estabelecer trocas, como a
existéncia de alguma barreira fisica ou cultural na instituigao.

Quanto ao numero de contatos, percebe-se tendéncia a reproduzir a estrutura
hierarquica nas relagdes, indicando centralizacdo das informacdes nas chefias e

poucas relagdes horizontais intra e interequipes.

4.2.2 Centralidade de Proximidade (closeness centrality)

O grau de proximidade de um ator mede o quanto ele esta préximo dos
demais nds da rede, considerando os caminhos geodésicos. Ele é inversamente
proporcional a distancia entre os nés: quanto maior sua distancia para o restante da
rede, menor a sua centralidade de proximidade. Isto €, quanto mais proximo um ator
estiver de outros atores da rede, mais central ele estara.

A proximidade possibilita contatos mais rapidos. Os servidores com melhores
condigbes de disseminar informacdes mais rapidamente para os demais, devido a

proximidade sao: C03, G01, G05, G09 e M01. Mais uma vez, GO1 ocupa posi¢cao de
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destaque, mostrando que ndo sé possui um numero muito acima de relagdes em
comparagao aos demais, como também se mantém mais proximo de toda a rede.

De maneira similar a centralidade de grau, a centralidade de proximidade
também pode ser desmembrada a partir dos relacionamentos de entrada e saida.
Seus indicadores sao incloseness e outcloseness. Os resultados obtidos mostram os
atores T11, G10 e TO3 com as melhores posi¢cdes para enviar informacgdes
rapidamente (Outcloseness), e os atores em melhores condigdes para recebé-las em
menor tempo (/ncloseness) sdo A12, A18 e A20.

Detecta-se, portanto, que caso seja necessario transmitir uma informacao a
esse grupo, utilizando as relagcdes entre os membros, a forma de dissemina-la mais
rapidamente é transmiti-las inicialmente para os servidores T03, T11 e G10. Os

primeiros servidores a recebé-las provavelmente serdo A12, A18 e A20.

4.2.3 Centralidade de Intermediacao (betweenness centrality)

As interagdes entre atores que nao possuem contato direto dependem dos
nos que se localizam no caminho entre eles. A centralidade de intermediacéo,
segundo Hanneman (2001), considera um ator como meio para alcangar outros
atores, visto que ele esta posicionado nos caminhos geodésicos entre outros pares
de atores. Para apresentar alta centralidade de intermediacdo, um n6 deve estar no
caminho entre diversos outros nods. Calculando o grau de intermediacao
(betweenness“’) € possivel saber o quanto um ator atua como ponte, facilitando o
fluxo de informagéo na rede e promovendo contatos indiretos.

O potencial de cada ator que serve de intermediario € obtido mediante a soma

da probabilidade de ele estar no caminho geodésico entre todos os demais nos.

TABELA 4
Intermediagao de informagoes (betweenness centrality measures)
Centralidade 1° 2° 3° 4° 5°
Betweenneess GO01 Co3 T02 e MO1 C04 e G09 MO02
56 8 7 4 3

Fonte: Dados da pesquisa

9 Numero de vezes que o nd aparece como caminho entre todos os nés, dividido pelo niumero de
caminhos existentes entre todos os nos.
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A Tabela 4 destaca os servidores que mais representam esta caracteristica na
rede, ou seja, que detém maior poder de estabelecer lagos entre servidores nao
conectados diretamente.

Ao analisar a centralidade de intermediacdo dos atores, percebe-se que o
poder de intermediar contatos esta concentrado no servidor GO1. Ele medeia e
controla as informacdes que fluem por 56% das relagdes intermediadas. Por isso, ao
mesmo tempo em que otimiza os contatos dentro do grupo, tem alto grau de
influéncia. Isso reafirma a posi¢cao de destaque desse ator e o aponta como o0 né
com maior possibilidade de intervir nas interacdes entre os nds sem ligacao direta.

A concentragcdo de poder em GO1 torna-se ainda mais evidente se
considerarmos que 27 servidores (46%) tém indice de intermediagcao abaixo de 1, e

outros 16 servidores (27%) tém indice zero de intermediacgéo.

4.2.4 Centralidade de Informacgao (information centrality)

A centralidade de informacgao considera todos os caminhos possiveis para
contato entre os atores. Conforme destaca Hanneman (2001), quando os
intermediarios bloqueiam a comunicagao, se existirem outros caminhos, os atores
provavelmente os usardo, mesmo que sejam mais longos ou menos eficientes.
Nesse sentido, diferentemente das medidas de centralidade de grau, proximidade e
intermediacdo, o calculo da centralidade de informacdo ndao € baseado nos
caminhos geodésicos (mais curtos).

Para a analise dessa medida, ndo é considerado quem transmite informacéao
a quem, mas a existéncia ou ndo de um caminho pelo qual a informagao possa fluir.
Os atores que tém maior probabilidade de transferir e receber informacgdes de toda a
rede, por possuirem o maior numero de caminhos, sdo chamados de Actor
Information Centralities.

Os atores centrais podem ser muito produtivos no compartiihamento de
informagdes com o grupo, pois tém caminhos de comunicacgao variados. Entre os 59
servidores da rede, os que possuem mais opg¢des de contato direto e indireto sao:
MO01, G09, G05, G01, C03 e C04.

Considerando-se apenas os 22 atendentes, sete deles se destacam em

posicoes mais favoraveis a troca de informacgdes. Sao eles: A02, A05, A06, A07, A0S,
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A15 e A17. Embora os indices de troca nas relagdes mantidas por estes sete
atendentes sejam consideravelmente menores que os indices mantidos pelos atores
centrais, eles tém papel relevante na rede. Diante das restritas relagdes dos
atendentes entre si e com os demais niveis funcionais, esses sete despontam como

intermediadores que podem democratizar a estrutura da rede.

4.2.5 Centralidade de Fluxo (flow centrality)

A centralidade também pode ser medida pelo volume de informacado que
circula entre os atores. Considerando aqueles que sao intermediarios em todos os
fluxos de informacgao possiveis da rede, obteve-se centralizacao de fluxo de 42%.

A intermediacado da informagéao tem fluxos mais intensos em alguns atores.
Sao identificados como centrais para esta métrica: G01=44%; C03=22%; M01=12%;
A01=5%; T02=4%; M02=3,07% e G09=3,02%.

E relevante considerar que 24 servidores tém fluxo de informacéo abaixo de
1%, e sete tém fluxo igual a zero. Conclui-se que as informagdes concentram-se em
algumas pessoas enquanto outras ndo tém acesso a elas. Destacam-se como atores

com acesso ao maior volume de informagéo, o gerente GO1 e o coordenador CO3.

4.3 Analise da Rede de Consciéncia de Competéncias

As relagdes sao estabelecidas por meio de escolhas feitas pelos atores,
embora também exista influéncia de fatores contextuais como localizagéo geografica
e hierarquia. Portanto, apdés a analise dos relacionamentos da rede e das
possibilidades de trocas de informacdes, busca-se entender até que ponto a
competéncia é fator de influéncia no relacionamento dos servidores.

Tal analise sera baseada nas respostas que todos os membros deram a
questado sobre quem tem mais conhecimento para ajuda-los com relagao as duvidas
sobre as demandas captadas na BH Resolve. O Grafico 3 apresenta a configuragcéo

da rede na perspectiva da consciéncia de competéncias.
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Grafico 3: Rede de Consciéncia de Competéncias
Fonte: Dados da pesquisa

As meétricas revelam densidade 0,04, ou seja, as 142 relagdes da rede
representam apenas 4% das ligagbes que poderiam ser estabelecidas entre os
atores. O grau de reciprocidade aponta que 8% das conexdes sao bidirecionais. Isso
indica que alguns cooperam entre si, isto €, buscam outros para obter informacdes e
sao lembrados por eles na mesma situagdo. A baixa reciprocidade fica evidente
quando se verifica que a rede possui apenas um clique. O uUnico subgrupo com
ligacdes diretas e reciprocas é composto pelos servidores C04, G09 e G11.

A maioria, ou seja, 92% das relagcdes sdo monodirecionais. Neste caso, a nao
existéncia de reciprocidade pode ocorrer quando A tem informacgdes que interessam
a B, mas B nao tem, necessariamente, informagdes para atender as necessidades
de A. A prevaléncia das relagdes unidirecionais também pode indicar centralizagao
de informacdes estratégicas. Se for considerada a possibilidade de um intermediario,

a medida de 2-cliques gera 31 subgrupos.

4.3.1 Centralidade de Grau (indegree e outdegree centrality)

A centralidade geral da rede de consciéncia de competéncias € de 27%.

Sendo 10% de outdegree e 34% de indegree. O servidor CO3 € quem mais tem sua
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competéncia reconhecida, sendo direcionadas a ele 37% das buscas por ajuda para
responder questdes relacionadas ao atendimento ao cidadao. Sua competéncia nao
pode ser justificada pelo seu tempo de servigo, inferior ao de outros colegas com a
mesma fungdo. O G01 é a segunda fonte de informagdes mais procurada. A ele sao
direcionadas 24% das consultas sobre o atendimento, e G05, com 22%, é o terceiro
ator nesse quesito. Os que mais buscam ajuda sao, respectivamente, AD02, A02,
T04, M01, G09, G11, T02, A07, C06, C02 e G06.

Quase metade da rede n&o tem sua competéncia reconhecida por nenhum de
seus membros. Ao todo, 22 servidores — 12 deles atendentes — possuem outdegree
zero, indicando que ndo reconhecem nenhum membro da rede apto para ajuda-los
no atendimento. Por outro lado, 29 pessoas tém indegree zero, pois nao foram
citadas por ninguém quanto a competéncia para ajudar. Entre os considerados
inaptos, 65% sao atendentes, e os demais sao técnicos.

Mostrando que tém o que dizer, 17 dos 22 atendentes apresentaram
sugestbes para aprimorar o atendimento. Dentre eles, nove o fizeram pela primeira
vez e 0s demais as apresentaram anteriormente para coordenadores e geréncia.

Ao considerar os servidores quanto ao indice de outdegree no relacionamento
direto com os demais atores, isto €, o quanto eles buscam informagdes, percebe-se
que os atendentes tendem a um perfil proativo para oferecer ao cidadao respostas
bem fundamentadas. Avaliados por funcédo, independente do indice individual,

proporcionalmente, eles sdo os que mais buscam ajuda.

4.3.2 Centralidade de Proximidade (closeness centrality)

A menor distancia média entre os atores € de 2,7. Isso significa que, para
obter indiretamente uma determinada informacao, os servidores precisam contatar
em média trés outros membros, o que pode gerar distor¢ées no conteudo que sera
utilizado para resolver as demandas do cidadéo.

Quanto mais proximo um ator estiver de outros, mais central estara. Conforme
esse critério, o ator com maior centralidade de proximidade é C03, seguido por GO1
e C06. Todos com posigdes estratégicas formais na Central BH Resolve.

Os indicadores de saida apontam os técnicos T02 e T0O4 como os atores com

menor distancia para outcloseness. Eles, portanto, julgam mais competentes
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aqueles que estdo mais préoximos deles. Por sua vez, os atendentes, em geral,
reconhecem como mais competentes aqueles que estdo mais distantes.

Os indices de incloseness apontam o G03 como o mais proximo daqueles
que o citaram como reconhecidamente competente. Ha 36 atores com incloseness
muito baixo em relagdo aos colegas, entre 1,5% e 2%. Grande parte deles sao

atendentes e técnicos.

4.3.3 Centralidade de Intermediacao (betweenness centrality)

O indice geral de intermediagédo na rede de consciéncia de competéncias é de
7%. O baixo indice de intermediacdo e a existéncia de 37 membros que néao
exercem qualquer mediagédo entre os servidores demonstram que grande parte da
busca por ajuda se restringe aqueles aos quais o servidor tem acesso facilitado, por
manter contato direto.

Quando n&o recorrem aos colegas proximos, eles centram as buscas por
ajuda nos superiores. Em concordancia com a estrutura hierarquica, o gerente G09,
superior da equipe da BH Resolve, transferido da SMARU, tem o mais alto indice de
intermediacédo dentre todos os integrantes da rede. Com 14 degrees, ele promove
8% de todas as intermediagdes. Isso demonstra que, embora ndo seja o mais
procurado diretamente para fornecer informacdes, esta posicionado de forma
favoravel a intermediar esse tipo de contato.

O segundo n6 mais usado como intermediario € o gerente GO1. Ele possui 17
degrees e 7% de betwenness. Em terceiro lugar estda G11, com 4,7% de
betweenness. O quarto colocado é o C01, com 3,8%, seguido por C06 com 3,3% de

intermediacao entre quem compartilha conhecimento.

4.3.4 Centralidade de Informacgao (information centrality)

A troca de conhecimento € muito reduzida. A existéncia de 17 pessoas

isoladas reduz substancialmente as opgcdes de caminhos que os fluxos de

informacdes podem percorrer.
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Dentre os servidores interligados, todos os indices sdo abaixo de 1. O ator
mais central € o coordenador C03, que possui indice de 0,316.

4.3.5 Centralidade de Fluxo (flow centrality)

Com volume geral de fluxo de 25%, a rede s6 possui 14 servidores aptos a
ajudar a todos, entre os quais ha nove gerentes, dois coordenadores, um técnico,
um administrativo e um servidor do malote. Os membros com maior volume de
informagao sao: G09, com 25%; C01, com 19% e GO01, com 11%. Destacam-se,

portanto, mais uma vez, aqueles cuja posi¢ao hierarquica favorece.

4.4 Consciéncia de Competéncias na Rede de Interagao

Esta secao apresenta de modo sintético os principais resultados encontrados

na analise dos padrdes de relagbes entre os servidores da PBH. O quadro contém

meétricas analisadas nas sec¢des anteriores.

TABELA 5
Resumo dos indicadores das redes
Indicadores Rede de Interagao Rede de Consciéncia de Competéncias
Linhas e colunas da 59 59
matriz
Ligagdes na rede 307 142
Fragmentagao 11% 75%
Densidade 9% 4%
Cliques 17 1
N-cliques 5 31
Centralidade de grau 11% 8%
Intermediagao 55% 8%
Distancia média 2,26 2,7
Informacao 2,2 0,23
Fluxo 42% 3,6%

Fonte: Dados da pesquisa
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A rede de interagdes entre os servidores da Central de Atendimento BH
Resolve e a SMARU revelou-se pouco densa. A baixa densidade evidencia a
subutilizacdo do potencial da rede, com muitas possibilidades de relacionamento
ainda inexploradas. Por outro lado, também indica a ampla possibilidade para o
desenvolvimento e o fortalecimento das relagdes intraorganizacionais.

Mais importante que a quantidade de relagdes mantidas € a qualidade delas.
A existéncia de poucas conexdes interfungdes, por exemplo, é um fator que restringe
as inovagdes, por limitar o acesso a informagdes diferenciadas que propiciem novas
perspectivas. Diversificar o perfil, nivel hierarquico, campo de conhecimento ou de
atuacao da prépria rede possibilita enxergar as demandas de um modo mais amplo
e critico.

Considerando a rede de competéncias, os indices de densidade e
fragmentagdo e o numero de cliques e n-cliques formados em cada uma das redes,
pdde-se observar que a competéncia do colega para ajudar representa menos da
metade da motivacdo das relagdes entre os servidores, embora haja grande
tendéncia a seguir a estrutura hierarquica nos contatos. Essa proporgao inversa
entre contato com superiores e reconhecimento da competéncia do interlocutor para
ajudar no atendimento pode ser um sinal de que as relagdes tém mais cunho
protocolar que relacional, isto €, sejam direcionadas pelo respeito a hierarquia. A
esse aspecto € acrescentado o fato de que as interagdes existentes na rede estao
muito aquém do numero que poderia ser estabelecido e as existentes tendem a se
restringir aos contatos mais proximos. Percebe-se, assim um esforco limitado em
oferecer respostas bem embasadas e corretas ao cidadao.

A analise das relagdes existentes entre os nés demonstra que os contatos
intermediados tém grande representatividade na estrutura da rede, pois mais da
metade das relacdes requer mediacdo. O alto indice de betweenness demonstra o
poder daqueles que fazem o papel de ponte, retendo ou direcionando os fluxos.
Numa rede com 55% de interacdes intermediadas, os intermediarios podem ser
significativos agentes de mudanga estrutural ao contribuir para promover ligagdes
diretas entre os nos cujas relagdes medeiam.

Se por um lado a existéncia de pontes possibilita conectar nés que nao se
ligam diretamente, por outro a intermediagdo também pode dar margem a distor¢des
de informagdes. A distancia média para os n6s se comunicarem € de um contato na

rede de interagdes e de dois contatos na rede de reconhecimento da competéncia.
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Isso indica que o risco de imprecisdo no conteudo das informagdes € maior nas
relacbes de busca de ajuda para atender ao cidaddo. Sem duvida, trata-se de um
quadro desfavoravel a quem nao tem opcao de estabelecer relagado direta com o
servidor apto a sanar sua duvida. Afinal, uma informagdo cuja fonte primaria e
destinatario se distanciam por até trés intermediarios pode ter distor¢cao
consideravel.

Por outro lado, o indice de 8% de intermediacdo ameniza o impacto das
possiveis distor¢ées no conteudo das informagdes. Ele indica que grande parte das
relacbes estabelecidas na rede de consciéncia de competéncias sado diretas. Os
servidores, portanto, concentram suas buscas para duvidas relativas ao atendimento
ao cidadao nos colegas aos quais tém acesso facilitado.

O numero de cliques, subgrupos com ligagdes diretas e reciprocas, na rede
de competéncia é minimo, demonstrando que as relagdes de ajuda mutua sao raras
entre os membros. Mesmo que as relagdes monodirecionais demonstrem desnivel
de conhecimento técnico entre os interlocutores, entende-se que a nao
reciprocidade também pode indicar desinteresse pelo trabalho em equipe. Esta idéia
parte do pressuposto de que € possivel atender, executar, planejar e decidir melhor
quando subsidiado por informacdes consistentes sobre todo o processo. Assim,
quando o coordenador ou o gerente estabelece relagdes unilaterais com os
atendentes, sobressaindo-se no papel de emissor, ele restringe a obtencdo de
informagdes novas que o cidadao insere na rede intraorganizacional por meio do
atendente, mas que acabam retidas nesse noé.

Ao adquirir novas responsabilidades, € preciso delegar para uniformizar as
possibilidades de obter informacdes e agilizar a tomada de decisdes. Compartilhar
informagédo e conhecimento € dar autonomia, poder de decisdo. Centralizar ndo so
sobrecarrega o centralizador como reduz o desempenho da rede e pode até
paralisa-la a espera de informacdes e decisodes.

A partir da analise de redes foi possivel identificar os atores que ocupam
posicdes centrais e periféricas e analisar suas légicas de atuagéo e suas estratégias
relacionais ou de interagdo com outros atores.

O gerente GO1 e o coordenador C03 ocupam posi¢des estruturais de grande
influéncia e determinam a forma de distribuicdo das informacdées na Central BH

Resolve e na SMARU. Eles ndo s6 possuem um numero muito acima de relacgoes,
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como também se mantém mais proximos dos membros da rede e intermedeiam o
maior volume de informacdes.

G01 é o que mais possui lacos diretos € o que mais intermedeia relacées. Ele
concentra 56% das possibilidades de direcionamento das interagdes entre os
servidores sem ligacado direta. Por outro lado, 28 servidores (47%) apresentam
indice de intermediagao abaixo de 1% e 16 servidores (27%) tém indice igual a zero.
C03 é o segundo membro mais citado como contato e o terceiro em envio de
informacéao. Além disso, € quem mais tem sua competéncia reconhecida.

O volume do fluxo geral de informacédo na rede de interagcdes tem indice de
42%. G01, com 44% e C03, com 22%, sao os mais centrais também nesse aspecto.
Enquanto isso, 24 servidores tém fluxo de informagéao abaixo de 1%, e sete tém
fluxo igual a zero.

Em caso de existir alguma barreira no caminho mais curto usado pelos
servidores, os atores com maior probabilidade de transferir e receber informagdes de
toda a rede, por se situarem em caminhos alternativos, sdo G01 e M01. Em meio
aqueles com indice logo abaixo dos que possuem maior centralidade de informacgéao,
ha servidores de todos os cargos, entre eles os atendentes A05, AO7 e A17 e os
coordenadores C03 e C04.

Embora estejam em posicao que |hes permite ser a principal ponte entre a
rede intra e a rede interorganizacional da PBH, os atendentes tém participagao
restrita na rede. Mantidos a margem das trocas de informacdes, 65% deles n&o tém
sua competéncia reconhecida pelos demais servidores da rede. Eles, por sua vez,
reconhecem como mais competentes, em geral, aqueles mais distantes, pois quase
todos (exceto A05) possuem os menores indices de incloseness, em torno de 1,7%.

O atendente que mais estabelece relacdes diretas, por apresentar maior
outdegree, € 0 A17 (13,7%), seguido por A02, A07 e A15 (8,6%) e A05 (6,8%). Todos
eles também possuem indices de proximidade dentre os mais adequados para
estabelecer relagdes (outcloseness), embora esses dois indices nem sempre sejam
diretamente relacionados para os demais atores. Também coincidem nas posicoes
que mais possuem relagdes diretas e aquelas com a melhor capacidade de receber
contatos em funcado da proximidade (incloseness): os atendentes A12, A18, A20.

O atendente AO7 esta entre os servidores com fluxo mediano de informacéao
(5%). Ha nove atendentes com indice entre 1% e 2% e outros nove entre 1% e zero.

Foram também identificados trés atendentes com fluxo inexistente de informacéo.
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Os atendentes que nao recebem informagdes sdo A12, A18 e A20, ou seja, aqueles
que possuem os mais altos indices de indegree e de incloseness entre os demais
servidores que exercem esta mesma funcdo. Esse quadro demonstra que a posi¢ao
favoravel ao estabelecimento de relagdes diretas ou proximas nao € suficiente para
receber informacgoes.

A05, A07 e A17 estdo posicionados em caminhos alternativos que tendem a
ser bastante utilizados em caso de barreiras ou saida de algum servidor mais
central. Diante de uma reconfiguracdo da rede, despontam como potenciais
atendentes a reduzir o aspecto periférico dos colegas de fungado. Entre eles o que
apresenta maior fluxo é A05.

Apenas 46% dos atendentes possuem perfil proativo. Embora possam ampliar
ainda muito esse tipo de relagdo, se destacam como os que mais buscam ajuda.

Embora a analise de redes possibilite mapear o fluxo informal de informagdes,
percebe-se que os atores mais centrais sdo os lideres formais. Gerentes e
coordenadores possuem grande influéncia sobre o fluxo de informagdo. A
unilateralidade das relagcbes aponta uma reduzida permeabilidade da rede ao
cidadao. Os atendentes, cuja funcdo € manter contato direto com o cidadao, em
geral, estdo a margem. Atores periféricos, eles interagem com o ambiente externo e
captam novos elementos que poderiam possibilitar a inovagdo dentro da rede. No
entanto, sua timida participacdo no envio de informagdes para os demais faz com
que grande parte dessas informagdes se percam.

Considerando o servidor como ator com grande potencial ndo s6 para a
definicdo e implementagao de politicas publicas, como também para a participacao
individual do cidaddo, o mapeamento da rede e a analise das relagdes indicam a
necessidade de incentivar o aumento da densidade das relacdes e a reciprocidade
dos lagos.

Devido ao grande numero de ligagcdes que possui, pela proximidade que
mantém em relacdo aos outros servidores, por ser o principal intermediario, possuir
as mais amplas possibilidades de contato e interceptar o maior volume de
informacgdes, o gerente GO01 foi identificado como quem mais tem poder de
influenciar os demais membros da rede. Esta prerrogativa o qualifica como o
servidor em posigao mais favoravel para intervir na configuragéo das relagdes. Ao

redirecionar os fluxos e promover ligagdes diretas entre aqueles que intermedeia, ele
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pode iniciar mudangas mais abrangentes do que aquelas que os demais membros
situados em posigcdes menos centrais tém condi¢gdes de promover.

Nesse ponto, o histérico de reformas administrativas e a influéncia dos
diversos modelos de gestdo publica emergem. A rede esta inserida no centro da
aposta de uma administracdo gerencialista focada em metas e resultados. No
entanto, a reproducdo do organograma nas relagdes informais € um indicativo da
influéncia do padrao burocratico de administrar.

Desconsiderar a ponte entre a rede intraorganizacional e a rede
extraorganizacional da Prefeitura como elemento estratégico de acesso ao cidadao
por meio da interacéo pessoal é criar uma barreira. E por meio da interagdo entre as
redes que elas se renovam. A troca de informacbes é que as torna dinamicas e
possibilita inovagodes.

Percebe-se que as demandas dos cidad&dos percorrem todos os niveis
funcionais da BH Resolve e da SMARU, incluindo atendimento, administrativo,
técnico, coordenacdo e geréncias. O fluxo, no entanto, ndo € uniforme. As
informagdes convergem para os niveis de coordenagao e geréncia da central, que se
colocam como intermediarios entre a SMARU e os atendentes e até mesmo entre os
proprios membros dessas duas equipes.

Entende-se, entdo, que o cidadao tem restritas possibilidades de influenciar a
execugao e elaboragao das politicas que regem os servigos. Ao oferecer unicamente
as informacgdes consideradas relevantes por meio de formularios padrao, dificiimente
conseguira gerar inovagao. Por outro lado, se o servidor com quem mantém contato
interpessoal ndo possui esse tipo de contato com a equipe da secretaria que define
as politicas, resta a possibilidade de ele reproduzir o que percebe ou escuta do
cidadao para o seu superior, que nao estava com ele no momento do atendimento.

Da mesma forma que o atendente tem meios restritos para inserir na rede da
PBH as informacgdes que capta do ambiente externo por meio do cidadao, ele tem
limitacbes de acesso as informagdes que circulam na rede interna da instituicdo.
Assim, apesar de ser um ator para o qual as interagcdes entre as redes convergem, o
numero reduzido de relagdes com seus pares restringe seu poder de influéncia, bem
como as informagdes as quais todos os demais atores tém acesso. Os servidores
deixam de acessar informacgdes dos cidaddos, que poderiam redirecionar seu
trabalho e torna-lo mais efetivo e os cidaddos, além de terem menores

possibilidades de motivar readequagdes nas politicas referentes aos servigos,
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recebem informagdes menos qualificadas acerca dos complexos tramites e das

possibilidades que lhes poderiam ser oferecidas.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O atendimento do Estado ao cidadao geralmente é feito em varias etapas.
Quando isso ocorre, ele pode ser entendido como ciclico: comega e termina no
atendente. Pois, € no guiché que a demanda é registrada e é a ele que a demanda e
o cidadao retornam quando o processo é finalizado pela equipe técnica. Assim, cabe
ao atendente obter e repassar corretamente as informacdes necessarias ao trabalho
dos técnicos, como também explicar e justificar para o cidaddo a forma como a
solicitagao foi atendida (ou nao foi atendida).

Diante da urgéncia e do alto volume de demandas as quais normalmente os
servidores tém sido submetidos, especialmente em gestbes que propdem oferecer
servicos com rapidez e qualidade similares aos do setor privado, a facilidade de
acesso a informacao é fator decisivo. Dessa forma, subsidiar os atendentes de
informacdes e contatos tende a refletir diretamente na correcdo e agilidade dos
processos de trabalho e a contribuir para evitar orientagdes e justificativas
equivocadas para o cidadao.

Os passos do Estado ainda sao timidos em relagao ao fornecimento de
informacao qualificada, contextualizada e customizada. Os diarios oficiais, relatérios,
balancgos, sites com informacdes contabeis, laudos técnicos e pareceres produzidos
com linguagem “jurisdiqués” buscam apenas cumprir as obrigagbes legais de
publicizar os atos e prestar contas dos gastos do governo. Por outro lado, anuncios
publicitarios tendem a generalizar benfeitorias com um enquadramento préprio do
marketing politico.

Fazer comunicagao publica € mais que disponibilizar informacdes na internet
ou produzir relatérios sobre os investimentos em programas e obras. Ela deve ser
praticada cotidianamente em todos os niveis do governo. Mais que anunciar um
novo viaduto ou o investimento na informatizacdo dos cadastros é preciso anunciar
os servigos oferecidos e as condi¢cbes de acesso; informar o cidaddo sobre seus
direitos e dar informagdo embasada que o atenda em suas necessidades

especificas e o capacite para o debate e a deliberacéao.
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A heterogeneidade da sociedade civil ndo € mais compativel com politicas
publicas niveladoras. Na democracia deliberativa, defendida por Habermas, ganha a
forca do melhor argumento. Mas, diante da impossibilidade da igualdade de
condi¢gbes, emerge o desafio de possibilitar a participagao de todos, considerando as
desigualdades.

Cabe ao Estado fomentar e coordenar a comunicagao dialdégica nos ambitos
interno e externo do governo. Mais que o direito de ser informado, ao cidadao cabe
buscar instrumentos para o debate critico; mais que o direito a participagao ou a
implementagéo conjunta, cabe exercer o direito a deciséo.

Ao adotar a perspectiva de rede de interacdo para analisar a relagao entre
Estado e sociedade, pressupde-se que, embora submetidos a aspectos contextuais
como localizagdo geografica e hierarquica, os servidores se relacionam conforme
critérios e interesses proprios. Suas relagdes condicionam de forma decisiva o fluxo
e o conteudo das informagdes que subsidiam ou sao decorrentes do atendimento
presencial ao cidadao, refletindo no planejamento e na implementagao das politicas
publicas.

Conforme demonstrado, o teor democratizante da rede intrainstitucional da
Prefeitura de Belo Horizonte ¢é limitado. Embora tenha sido possivel perceber atores
com posicionamento diferenciado, conclui-se que as informagdes concentram-se em
algumas pessoas.

E possivel desenvolver estratégias compensatérias bem-sucedidas, visando
facilitar o acesso dos servidores periféricos aos recursos materiais e simbodlicos que
fluem pelos locais mais centrais da rede. Atores periféricos privilegiam claramente
atores centrais na construcido e manutencao de relagdes, que possibilitam alcancar
nichos distantes da rede. Mas quase ndo contemplam nas suas estratégias
relacionais outros atores em posi¢cdes semelhantes.

A mudanca da cultura burocratica é a pedra de toque da transformagao, com
a substituicdo dos padroes de autoridade tipicos da burocracia e com a
implementagao de procedimentos de avaliagdo do desempenho individual e coletivo
na realizagdo de interesses publicos, entendidos como aqueles voltados para os
interesses da sociedade e nao como aqueles que se restringem a reprodugéo do
status quo organizacional do Estado.

Descentralizar o fluxo, mais que democratizar as relagdes de trabalho, pode

significar abrir a rede para a inovagao. Dar voz e ouvido aos atendentes significa
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aliar a percepgéao operacional a estratégica. Entender o papel do servidor representa
a ancora do processo de construgédo coletiva do novo paradigma orientado para o
cidadao.

Por que alguém compartilharia o que sabe? Se as pessoas comegam a
compartilhar informacdes e conseguem perceber os resultados desse processo, 0
proprio compartiihamento muda a cultura. A rede e o contexto se influenciam
mutuamente. A interacdo na rede tem a capacidade de criar uma cultura propria,
podendo incidir nas praticas dos atores, transformando-as.

Um primeiro passo poderia ser o aumento da densidade, com incentivo a
formacao de novos lagos. Aproximar os servidores também ¢é importante para a
fidedignidade das mensagens. A localizagdo ou proximidade espacial facilita a
interacdo e a comunicag¢ao. No entanto, ela nao é por si s6 um fator determinante
para tal: sdo necessarias também condi¢cdes institucionais e socioculturais
favoraveis.

O fluxo formal das informagdes registradas pelos atendentes tem como
caminho principal o Sistema de Administragéo de Solicitagdes e Processos — SIASP.
O programa de protocolo tem papel fundamental na troca de informagdes entre os
atendentes, as equipes executoras e o cidadao, mas seu padrdo de registro de
demandas nao da espaco para muitas informacdes relevantes que o cidadao ou o
atendente poderiam acrescentar. Além disso, a adequagao da linguagem tende a
nao ser considerada nos despachos emitidos pelos técnicos.

As redes sao delineadas por processos e fluxos, e como tais sédo instaveis,
estdo em continua mutacgao. Diante disso, os fluxos de informagao que movimentam
e direcionam a rede intraorganizacional da PBH podem reconfigura-la. Um ator
influente pode interferir em sua configuragdo estrutural mediante o incentivo as
interacbes e ao redirecionamento do fluxo. Com isso, pode intensificar o
compartilhamento, a discusséo e reflexao e alterar o papel dos atendentes na rede.

O gerente estd em posigdo mais estratégica para disseminar informacgoes,
interligando servidores de diferentes niveis e a central a SMARU. Os coordenadores
direcionam e controlam um grande volume de informacdo que n&o alcanga a
periferia, embora trabalhem no mesmo local dos atendentes. Sdo os mais aptos e
com maior poder ndo so pela posi¢cao que ocupam na estrutura formal da Prefeitura,
mas também no aspecto relacional e posicional da rede para promover o

reposicionamento dos atendentes na rede.
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O custo de nao reconhecer o papel do atendente é alto. Atendentes pouco
informados repassam informacdes incorretas para o cidaddo e a equipe que vai
executar a demanda. Sobrecarregados com pedidos de informagdo, os gerentes
também tém que explicar erros e a baixa efetividade da equipe.

Abrir espago para os atendentes verbalizarem as sugestdes que recebem é
agregar valor as demandas, contextualizando-as. A tecnologia faz com que o
compartiihamento da informagdo e do conhecimento seja mais agil, além de
possibilitar o registro e a consulta posterior. O que ocorre na pratica € que é
necessario o uso da tecnologia combinado com o contato pessoal para a
transferéncia ou compartiihamento da informagao. Parte do entendimento de que,
além de envolverem suportes técnicos e normas estipuladas oficialmente, as
informagdes s6 circulam e sao utiizadas em fungdo da existéncia de atores
humanos que se relacionam conforme critérios e interesses proprios.

As instituicdes tém fronteiras ambiguas e se confundem com a comunidade
da qual fazem parte. A rede que desconsidera essa interdependéncia, além de
correr o risco de caminhar em circulos, ao nao permitir a entrada da inovagéo, tende
a obsolescéncia e ineficiéncia. Quando diferentes percepg¢des sdo expostas e
discutidas e a rede externa consegue inserir novas informacdes, a rede interna
ganha a possibilidade de se readequar as necessidades e expectativas daqueles
aos quais direciona seu trabalho.

Entende-se que os servidores séo interligados pelas relagbes de trabalho que
mantém, e a rede formada por eles interage com outras redes das quais recebe
informacdes e influéncias. O atendente € uma ponte entre a rede intra e a rede
interorganizacional, da qual o cidadao atendido por ele é parte.

Do ponto de vista politico, a execucao e a efetividade de projetos inovadores
dependem, ainda, das forgcas sociais e de que a sua resultante no ambito
intraorganizacional do Estado tenha o sentido de se contrapor as resisténcias
proprias da estrutura da maquina administrativa.

Nao obstante os esforcos na realizacdo da pesquisa de campo e nas analises
dos dados coletados, algumas limitagdes devem ser observadas. Por considerar a
unidade de analise restrita e a falta de parametro para avaliar com clareza se um
valor obtido por uma das métricas era bom ou ruim, recomenda-se o estudo da

estrutura de relacionamento da PBH em outras secretarias, de modo a possibilitar
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uma pesquisa comparativa, bem como novas conclusées. Da mesma forma, propde
aprofundar as informacdes e consubstanciar os resultados com novos dados.

Além disso, coloca-se o desafio de ampliar o escopo e a abrangéncia de
analise das interacdes entre os atores locais da rede e destes com atores externos,
a fim de elucidar o papel da proximidade territorial e da dindmica socioinstitucional
nessas interacoes.

Por ndo ser considerado essencial para a proposta desta pesquisa, o
conteudo das mensagens trocadas pelos membros da rede nao foi analisado,
embora se reconheca a importancia de fazer um estudo com essa abordagem para
verificar distorgdes ou os fluxos de assuntos especificos. Também nao ha
diferenciacdo entre dado, informagdo e conhecimento. Toda mensagem foi
considerada informacéo.

Outro aspecto que merece mais amplo levantamento de dados e analise é a
presenga e relevancia de mediadores ndo humanos na rede. Tal como defende a
teoria do ator-rede, a rede é composta por pessoas e por recursos mediadores nao
humanos.

Na rede estudada, embora o sistema de informatica usado para registrar
todos os tramites seja pouco reconhecido como meio de interagao, tendo sido citado
somente em cerca de 5% das interagdes, os gerentes usam, sobretudo, o telefone
para interagir (34%), e o e-mail € o segundo mediador mais utilizado por eles.

Embora mutavel, a rede pode tornar-se mais estavel ao desenvolver a
confianga necessaria a reducao da incerteza gerada pelas diferencas de interesses
sobre o comportamento dos outros. A confiangca é ainda mais estratégica porque
além de resultar do relacionamento é também seu pressuposto. As aliancas sao
estabelecidas principalmente em torno da confianca mutua. Esta é, sem duvida,
mais um promissor aspecto de estudo das relagdes entre Estado e sociedade, que

pode ser delineado em torno do conceito de capital social.
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APENDICE A

Questionario

Pesquisa de redes de relacionamento entre a Central BH Resolve e a SMARU

128

Nome:

Cargo:

Tempo que trabalha na PBH:

1. Em uma frase, informe a sua fungao.

2. Com relagao as pessoas com as quais troca informagoes sobre o atendimento, informe:

Pessoas da central BH Resolve

Nome

Funcéao Formas de contato
A — Atendente M — Malote (Pode indicar mais de uma)
C- Coordenador G - Gerente C - Conversa R- Reunido
E — Engenheiro Ch- Chat S - Siasp

T - Telefone  E- E-mail
O - Outro (especificar)

O — Outro (especifique)
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Pessoas da SMARU

Formas de contato
Sigla ou nome da geréncia | (Pode indicar mais de uma)

ou do gerente ao qual esta | € - Conversa R-Reunido
Nome 9 g 9 Ch-Chat S - Siasp
. !lgadc T - Telefone  E- E-mail
caso nao seja gerente 0 - Outro (especificar)

3 - Circule os nomes de quem tem mais conhecimento para te ajudar com relagao as suas
davidas sobre as demandas do BH Resolve.

4 — Faca um X nos nhomes das pessoas para as quais encaminha demandas e sugestdes do
cidadao.

5 — O que deveria ser melhorado no atendimento?

6- Vocé ja sugeriu isso a alguém? OSim ONaio

Quem recebeu sua sugestdao?

7. Gostaria de registrar alguma observacao quanto ao contato entre a central e a secretaria?




APENDICE B - Métricas da Rede de Interagées

DEGREE CENTRALITY MEASURES

1 2 3 4
OutDegree InDegree NrmOutDeg
NrminDeg

41 GO1 38.000 41.000 65.517 70.690
57 MO1 33.000 9.000 56.897 15.517
25 C03 14.000 20.000 24.138 34.483
54 AD02 13.000 2.000 22.414 3.448
30 TO2 12.000 4.000 20.690 6.897
26 C04 10.000 17.000 17.241 29.310
23 CO01 9.000 10.000 15.517 17.241
32 T0O4 9.000 2.000 15.517 3.448
49 G09 9.000 20.000 15.517 34.483
56 AD04 9.000 2.000 15.517 3.448
40 T12 8.000 7.000 13.793 12.069
17 A17 8.000 5.000 13.793 8.621
28 C06 7.000 7.000 12.069 12.069
45 G05 7.000 22.000 12.069 37.931
37 T09 6.000 5.000 10.345 8.621
46 G06 6.000 2.000 10.345 3.448
7 A07 5.000 6.000 8.621 10.345
53 ADO1 5.000 2.000 8.621 3.448
2 A02 5.000 3.000 8.621 5.172
59 M03 5.000 2.000 8.621 3.448
44 Go4 5.000 8.000 8.621 13.793
51 G11 5.000 7.000 8.621 12.069
15 A15 5.000 2.000 8.621 3.448
29 TO1 5.000 4.000 8.621 6.897
33 T05 5.000 2.000 8.621 3.448
6 A06 4.000 2.000 6.897 3.448
43 G03 4.000 3.000 6.897 5.172
58 M02 4.000 3.000 6.897 5.172
5 AO05 4.000 6.000 6.897 10.345
52 G12 3.000 7.000 5.172 12.069
35 TO7 3.000 2.000 5.172 3.448
47 GO7 3.000 4.000 5.172 6.897
34 TO6 3.000 1.000 5.172 1.724
14 A14 3.000 2.000 5.172 3.448
19 A19 3.000 2.000 5.172 3.448
24 C02 3.000 5.000 5.172 8.621
50 G10 2.000 0.000 3.448 0.000
10 A10 2.000 4.000 3.448 6.897
38 T10 2.000 4.000 3.448 6.897
13 A13 2.000 2.000 3.448 3.448
42 G02 2.000 6.000 3.448 10.345
11 A1 2.000 2.000 3.448 3.448
8 A08 2.000 5.000 3.448 8.621
27 C05 2.000 3.000 3.448 5.172
31 TO3 1.000 0.000 1.724 0.000
55 AD03 1.000 5.000 1.724 8.621
4 AO4 1.000 3.000 1.724 5.172
16 A16 1.000 2.000 1.724 3.448
3 A03 1.000 2.000 1.724 3.448
36 TO8 1.000 1.000 1.724 1.724
21 A21 1.000 4.000 1.724 6.897
9 A09 1.000 3.000 1.724 5.172
39 T11 1.000 0.000 1.724 0.000
22 A22 1.000 3.000 1.724 5.172
1 AO1 1.000 2.000 1.724 3.448
48 G08 0.000 1.000 0.000 1.724
18 A18 0.000 3.000 0.000 5.172
12 A12 0.000 2.000 0.000 3.448
20 A20 0.000 2.000 0.000 3.448

DESCRIPTIVE STATISTICS
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1 2 3 4

OutDegree InDegree NrmOutDeg NrminDeg

1 Mean 5.203 5.203 8.971 8.971

2 Std Dev 6.589 6.610 11.361 11.396

3  Sum 307.000 307.000 529.310 529.310

4 Variance 43.416  43.687 129.061  129.868

5 8SQ 4159.000 4175.000 12363.259  12410.819

6 MCSSQ 2561.559 2577.559 7614.624 7662.185

7 Euc Norm 64.490 64.614 111.190 111.404

8 Minimum 0.000 0.000 0.000 0.000

9 Maximum 38.000  41.000 65.517 70.690

10 N of Obs 59.000 59.000 59.000 59.000

Network Centralization (Outdegree) = 57.521%

Network Centralization (Indegree) = 62.782%

CLOSENESS CENTRALITY

1 2 3 4
inFarness outFarness inCloseness outCloseness

18 A18 295.000 3422.000 19.661 1.695
12 A12 297.000 3422.000 19.529 1.695
20 A20 297.000 3422.000 19.529 1.695
41 GO1 305.000 249.000 19.016 23.293
45 G05 326.000 288.000 17.791 20.139
49 G09 328.000 285.000 17.683 20.351
25 C03 329.000 301.000 17.629 19.269
26 C04 333.000 284.000 17.417 20.423
23 Co1 341.000 285.000 17.009 20.351
7 AO07 341.000  290.000 17.009 20.000
48 G08 344.000 3422.000 16.860 1.695
57 M0O1 344.000 258.000 16.860 22.481
28 C06 345.000 290.000 16.812 20.000
8 A08 346.000 302.000 16.763 19.205
10 A10 347.000 302.000 16.715 19.205
52 G12 347.000  333.000 16.715 17.417
5 A05 347.000 294.000 16.715 19.728
30 T02 348.000 278.000 16.667 20.863
9 A09 348.000  389.000 16.667 14.910
24 C02 348.000 326.000 16.667 17.791
29 TO1 348.000 290.000 16.667 20.000
27 C05 348.000 388.000 16.667 14.948
17 A17 350.000 289.000 16.571 20.069
4 A04 351.000  303.000 16.524 19.142
21 A21 351.000  303.000 16.524 19.142
58 M02 351.000 336.000 16.524 17.262
47 G0O7 351.000 298.000 16.524 19.463
22 A22 351.000  303.000 16.524 19.142
2 A02 352.000 296.000 16.477 19.595
11 A11 353.000 333.000 16.431 17.417
6 A06 353.000  319.000 16.431 18.182
3 AO3 354.000 303.000 16.384 19.142
14 A14 354.000 299.000 16.384 19.398
19 A19 354.000 306.000 16.384 18.954
16 A16 354.000 303.000 16.384 19.142
15 A15 354.000 294.000 16.384 19.728
1 AO1 354.000  303.000 16.384 19.142
13 A13 354.000 299.000 16.384 19.398
46 GO06 356.000 291.000 16.292 19.931
59 M03 357.000  290.000 16.246 20.000
51 G11 358.000 291.000 16.201 19.931
40 T12 362.000 290.000 16.022 20.000



19.398
19.795
19.931
19.205
20.280
20.423
20.280
19.661
20.280
19.595
19.795
19.595
19.205
19.931
20.495
23.967
20.139

18.361
4.708

42 G02 363.000 299.000 15.978
43 GO03 365.000 293.000 15.890
44 G04 368.000 291.000 15.761
55 AD03 373.000  302.000 15.550
32 T04 378.000 286.000 15.344
54 AD02 383.000 284.000 15.144
37 T09 388.000 286.000 14.948
38 T10 389.000 295.000 14.910
56 AD04 392.000 286.000 14.796
35 TO7 395.000 296.000 14.684
33 T05 395.000 293.000 14.684
34 T06 397.000 296.000 14.610
36 TO8 400.000 302.000 14.500
53 ADO1 404.000 291.000 14.356
39 T11  3422.000 283.000 1.695
50 G10 3422.000 242.000 1.695
31 T0O3  3422.000 288.000 1.695
Statistics
1 2 3 4
inFarness outFarness inCloseness outCloseness
1 Mean 509.864 509.864 15.716
2 Std Dev 674.429 785.686 3.432
3 Sum 30082.000 30082.000 927.267

4 Variance 454855.031 617301.938
5SSQ 42174188.000 51758552.000 15268.114

21198.525

11.777

1083.309
22.164

6MCSSQ 26836446.000 36420812.000 694.831

1307.703

7 Euc Norm
8 Minimum
9 Maximum
10 N of Obs

6494.166 7194.342

295.000 242.000
3422.000 3422.000
59.000 59.000

123.564

1.695

19.661

59.000

145.597
1.695
23.967
59.000

FLOW BETWEENNESS CENTRALITY MEASURES

1 2

FlowBet nFlowBet
1 AO1 165.034 4.992
2 A02 62.865 1.902
3 A03 0.034 0.001
4 A04 55.451 1.677
5 A05 52.718 1.595
6 A06 13.568 0.410
7 A07 28.915 0.875
8 A08 42.201 1.277
9 A09 35.667 1.079
10 A10 35.701 1.080
11 A11 0.368 0.011
12 A12 0.000 0.000
13 A13 0.140 0.004
14 A14 24.334 0.736
15 A15 8.556 0.259
16 A16 0.034 0.001
17 A17 45.939 1.390
18 A18 0.000 0.000
19 A19 22.909 0.693
20 A20 0.000 0.000
21 A21 9.711 0.294
22 A22 64.784 1.960
23 COo1 63.303 1.915
24 C02 69.090 2.090
25 C03 741.108 22.417
26 C04 159.712 4.831
27 CO05 21.667 0.655
28 C06 5.801 0.175
29 TO1 31.729 0.960
30 T02 137.046 4.145

31 T03
32 T04

34 T06
35 TO7
36 TO8
37 T09
38 T10
39 T
40 T12
41 GO1

43 GO03
44 G04
45 G05
46 GO06
47 GO7
48 G08
49 G09
50 G10
51 G111
52 G12
53 ADO1
54 AD02
55 AD03
56 AD04
57 MO1
58 M02
59 M03

0.000
61.222
11.472

0.225

2.889

0.417
92.333

6.750

0.000
38.896

1454.907

7.516

5.989
16.653
73.702
59.263

2.125

0.000
107.638

0.000
14.481

5.040

26.563

50.348

21.045

12.872
424.076
125.201

2.041
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0.000
1.852
0.347

0.007

0.087

0.013
2.793

0.204

0.000
1.177

44.008

0.227
0.181
0.504
2.229
1.793
0.064
0.000

3.256

0.000
0.438
0.152

0.803
1.523
0.637
0.389
12.827
3.787
0.062

Network Centralization Index = 42.409%
DESCRIPTIVE STATISTICS FOR EACH MEASURE

1 2
FlowBet nFlowBet
1 Mean 76.645 2.318
2 Std Dev 212.270 6.421
3 Sum  4522.049 136.783
4 Variance 45058.398 41.226
5 SSQ 3005037.500 2749.440

6 MCSSQ 2658445.500 2432.327
7 Euc Norm 1733.504 52.435

8 Minimum 0.000 0.000

9 Maximum 1454.907 44.008
10 N of Obs 59.000 59.000

INFORMATION CENTRALITY

Actor Information Centralities

Information Centrality
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13 A13 1.685 45 GO05 92.183 2.788
14 A14 1.887 23 CO1 80.444 2.433
15 A15 2.152 37 T09 72.395 2.190
16 A16 1.322 24 C02 61.434 1.858
17 A17 2.684 46 GO6 60.885 1.842
18 A18 1.662 29 TO1 41.879 1.267
19 A19 1.920 32 T04 38.589 1.167
20 A20 1.322 14 A14 32.788 0.992
21 A21 1.896 8 A08 32.333 0.978
22 A22 1.658 10 A10 31.833 0.963
23 CO1 2.861 19 A19 30.107 0.911
24 C02 2.481 5 AO05 28.985 0.877
25 C03 3.266 40 T12 20.452 0.619
26 C04 3.082 51 G11 19.646 0.594
27 C05 1.835 17 A17 18.821 0.569
28 C06 2.652 6 AO06 13.772 0.417
29 TO1 2.287 53 ADO1 10.429 0.315
30 TO2 2.875 44 G04 9.989 0.302
31 T03 0.717 28 C06 9.252 0.280
32 T04 2.680 54 AD02 8.469 0.256
33 T05 2.387 43 G03 5.825 0.176
34 TO06 1.677 52 G12 4.998 0.151
35 TO7 2.123 59 M03 3.923 0.119
36 T08 1.299 27 C05 1.908 0.058
37 T09 2.638 55 AD03 1.847 0.056
38 T10 2.266 47 GO7 1.667 0.050
39 T11 0.743 56 AD04 1.586 0.048
40 T12 2.929 38 T10 1.421 0.043
41 GO1 3.586 42 G02 0.984 0.030
42 G02 2.412 9 A09 0.908 0.027
43 GO03 2.125 2 AO2 0.548 0.017
44 Go4 2.771 33 T05 0.208 0.006
45 G05 3.262 35 TO7 0.208 0.006
46 GO06 2.330 13 A13 0.100 0.003
47 GO7 2.149 15 A15 0.100 0.003
48 G08 0.730 4 AO4 0.000 0.000
49 G09 3.191 34 TO06 0.000 0.000
50 G10 1.314 3 AO03 0.000 0.000
51 G11 2.628 18 A18 0.000 0.000
52 G12 2.641 31 T03 0.000 0.000
53 ADO1 2.388 21 A21 0.000 0.000
54 AD02 2.888 36 TO8 0.000 0.000
55 AD03 2.224 48 G08 0.000 0.000
56 AD04 2777 16 A16 0.000 0.000
57 MO1 3.404 39 T11 0.000 0.000
58 M02 2.141 11 A1 0.000 0.000
59 M03 2.295 12 A12 0.000 0.000

20 A20 0.000 0.000
50 G10 0.000 0.000
22 A22 0.000 0.000
STATISTICS 1 AO1 0.000 0.000

Information Centrality
1 Mean 2.191

2 Std Dev 0.661

3  Sum 129.262

4 Variance 0.438 DESCRIPTIVE STATISTICS FOR EACH MEASURE
5 8SQ 309.015
6 MCSSQ 25.817 1 2
7 Euc Norm 17.579 Betweenness nBetweenness
8 Minimum o717 e
9 Maximum 3.586 1  Mean 64.542 1.952
10 N of Obs 59.000 2 Std Dev 242.695 7.341
FREEMAN BETWEENNESS CENTRALITY 3 Sum 3808.000 115.185
4 Variance 58900.898 53.891
1 2 5 SSQ 3720930.500 3404.441
Betweenness nBetweenness 6 MCSSQ 3475153.000 3179.569
------------------------ 7 Euc Norm  1928.971 58.348
41 GO1 1854.646 56.099 8 Minimum 0.000 0.000
25 C03 275.979 8.348 9 Maximum  1854.646 56.099
30 TO2 239.905 7.257 10 N of Obs 59.000 59.000
57 MO1 237.051 7170
26 C04 132.131 3.997 Network Centralization Index = 55.08%

49 G09 125.980 3.811
58 M02 107.000 3.237
7 A07 94.396 2.855



HUBS AND AUTHORITIES

Hub Author

G12 0.073 0.159
ADO1 0.139 0.007
AD02 0.234 0.039
ADO03 0.042 0.060
ADO04 0.209 0.041
MO1 0.399 0.139
MO02 0.037 0.041
M03 0.137 0.062

CLIQUES

Minimum Set Size:
17 cliques found.

1: CO01C04 GO1 MO1
2: A17 GO1 MO1
3: A15 G01 MO1

133

4: G01 GO7 MO1

5: A07 TO1 GO1

6: A07 T02 GO1

7: A08 A10 GO1

8: C04 G01 G05

9: C01 C04 G0O1 G09
10: A02 A17 GO1

11: C01 C03 C04 CO6 G09
12: C03 C04 G09 G11
13: C03 C04 G04

14: C03 C04 G05

15: C03 G03 G09

16: C01 C04 C06 MO1
17: CO1 C04 AD02

N-CLIQUES
Max Distance (n-): 2
Minimum Set Size: 3

5 2-cliques found.

1: A01 A02 A03 A04 A05 A06 A07 A08 A09 A10 A11
A12 A13 A14 A15 A16 A17 A18 A19 A20 A21 A22 CO1
C02 C03 C04 C05 C06 TO1 TO2 TO4 TO5 TO7 TO8 TO9
T10 T12 GO1 G02 G03 G04 G05 G06 GO7 G09 G10 G11
G12 AD01 AD02 AD03 AD04 M01 M02 M03

2: A01 A02 A03 A04 AD5 A06 A07 A08 A09 A10 A11
A12 A13 A14 A15 A16 A17 A18 A19 A20 A21 A22 CO1
C02 C03 C04 C05 C06 TO1 TO2 TO4 TO5 TO6 TO7 TO9
T10 T12 GO1 G02 G03 G04 G05 G06 GO7 G09 G11 G12
ADO1 AD02 AD03 AD04 M01 M03

3: A06 A07 C03 C04 TO1 TO2 TO4 TO9 T10 T11 GO1

4: C02 C03 T01 TO2 GO1 G0O5 G08 G09 M01

5: A05 C03 T03 G01 G05 G06 G09 ADO3

Rede de Consciéncia de Competéncia

DEGREE CENTRALITY MEASURES

1 2 3 4
OutDegree InDegree NrmOutDeg NrminDeg

54 AD02 8.000 1.000 13.793 1.724
2 AO2 8.000 0.000 13.793 0.000
32 T04 7.000 0.000 12.069 0.000
57 MO1 7.000 2.000 12.069 3.448
49 G09 7.000 10.000 12.069 17.241
51 G11 6.000 8.000 10.345 13.793
30 TO2 6.000 0.000 10.345 0.000
7 AO07 6.000 0.000 10.345 0.000
28 C06 6.000 10.000 10.345 17.241
24 C02 6.000 1.000 10.345 1.724
46 GO06 6.000 1.000 10.345 1.724
59 M03 5.000 1.000 8.621 1.724
41 GO1 5.000 14.000 8.621 24.138
23 CO1 4.000 8.000 6.897 13.793
44 Go4 4.000 5.000 6.897 8.621
47 GO7 4.000 1.000 6.897 1.724
5 A05 3.000 2.000 5.172 3.448
4 AO4 3.000 0.000 5.172 0.000
19 A19 3.000 0.000 5.172 0.000
26 C04 3.000 12.000 5.172 20.690
52 G12 3.000 3.000 5.172 5.172
53 ADO1 3.000 0.000 5.172 0.000
29 TO1 3.000 1.000 5.172 1.724
33 T05 3.000 2.000 5.172 3.448
3 AO03 3.000 0.000 5.172 0.000
17 A17 3.000 1.000 5.172 1.724
6 AO6 2.000 0.000 3.448 0.000
35 TO7 2.000 2.000 3.448 3.448
45 GO05 2.000 13.000 3.448 22.414



50 G10 2.000 0.000 3.448 0.000
25 C03 2.000 22.000 3.448 37.931
15 A15 2.000 0.000 3.448 0.000
42 G02 1.000 3.000 1.724 5.172
1 AO1 1.000 0.000 1.724 0.000
39 T 1.000 0.000 1.724 0.000
56 AD04 1.000 2.000 1.724 3.448
40 T12 1.000 2.000 1.724 3.448
14 A14 0.000 0.000 0.000 0.000
8 A08 0.000 0.000 0.000 0.000
34 TO06 0.000 0.000 0.000 0.000
12 A12 0.000 0.000 0.000 0.000
13 A13 0.000 0.000 0.000 0.000
9 A09 0.000 0.000 0.000 0.000
37 T09 0.000 5.000 0.000 8.621
31 T03 0.000 0.000 0.000 0.000
36 TO8 0.000 0.000 0.000 0.000
18 A18 0.000 0.000 0.000 0.000
48 G08 0.000 0.000 0.000 0.000
20 A20 0.000 0.000 0.000 0.000
21 A21 0.000 1.000 0.000 1.724
22 A22 0.000 0.000 0.000 0.000
38 T10 0.000 3.000 0.000 5.172
10 A10 0.000 0.000 0.000 0.000
11 A1 0.000 0.000 0.000 0.000
55 AD03 0.000 2.000 0.000 3.448
27 C05 0.000 3.000 0.000 5.172
43 GO03 0.000 1.000 0.000 1.724
58 M02 0.000 0.000 0.000 0.000
16 A16 0.000 0.000 0.000 0.000

DESCRIPTIVE STATISTICS
1 2 3 4
OutDegree InDegree NrmOutDeg NrminDeg

1 Mean 2.407 2.407 4.150 4.150

2 Std Dev 2.491 4.322 4.296 7.452

3  Sum 142.000 142.000 244.828 244.828
4 Variance 6.207 18.682 18.452 55.535

5 8SSQ 708.000 1444.000 2104.637 4292.509
6 MCSSQ 366.237 1102.237 1088.696 3276.567
7 Euc Norm 26.608 38.000 45.876 65.517
8 Minimum 0.000 0.000 0.000 0.000

9 Maximum 8.000 22.000 13.793 37.931

10 N of Obs 59.000 59.000 59.000 59.000

Network Centralization (Outdegree) = 9.810%
Network Centralization (Indegree) = 34.364%

CLOSENESS CENTRALITY

Closeness Centrality Measures
1 2 3 4
inFarness outFarness inCloseness outCloseness

43 G0O3  1398.000 3422.000 4.149 1.695
25 C03  1411.000 2191.000 4111 2.647
45 G0O5 1419.000 2198.000 4.087 2.639
49 G09 1421.000 2172.000 4.082 2.670
51 G11  1422.000 2173.000 4.079 2.669
26 C04  1426.000 2182.000 4.067 2.658
41 GO1  1427.000 2170.000 4.064 2.673
27 C05 1430.000 3422.000 4.056 1.695
28 CO6  1434.000 2171.000 4.045 2.672
55 AD03  1434.000 3422.000 4.045 1.695
23 CO01  1435.000 2174.000 4.042 2.668
44 G04  1440.000 2181.000 4.028 2.659
52 G12  1444.000 2180.000 4.017 2.661
40 T12  1448.000 2211.000 4.006 2.623
42 G02 1449.000 2193.000 4.003 2.645
57 MO1  1459.000 2167.000 3.975 2.677
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46 GO6  1461.000 2172.000 3.970 2.670
47 GO7  1461.000 2172.000 3.970 2.670
56 AD0O4  1466.000 2192.000 3.956 2.646
54 AD02  1469.000 2170.000 3.948 2.673
5 A05 1490.000 2183.000 3.893 2.657
24 C02 1492.000 2168.000 3.887 2.675
59 M03  1502.000 2173.000 3.862 2.669
37 TO9  3075.000 3422.000 1.886 1.695
38 T10  3248.000 3422.000 1.786 1.695
33 TO5  3306.000 2074.000 1.754 2.797
35 TO7  3306.000 2160.000 1.754 2.685
29 TO1  3364.000 2072.000 1.724 2.799
17 A17  3364.000 2124.000 1.724 2.731
21 A21  3364.000 3422.000 1.724 1.695
3 A0O3  3422.000 2129.000 1.695 2.724
2 A02 3422.000 1996.000 1.695 2.906
1 A01  3422.000 2155.000 1.695 2.691
31 TO3  3422.000 3422.000 1.695 1.695
7 AO7  3422.000 1999.000 1.695 2.901
19 A19  3422.000 2138.000 1.695 2.7113
8 AO8  3422.000 3422.000 1.695 1.695
10 A10  3422.000 3422.000 1.695 1.695
39 T11  3422.000 3364.000 1.695 1.724
4 AO4  3422.000 2129.000 1.695 2.724
34 TO6  3422.000 3422.000 1.695 1.695
6 AO6  3422.000 2097.000 1.695 2.766
36 TO8  3422.000 3422.000 1.695 1.695
15 A15  3422.000 2130.000 1.695 2.723
16 A16  3422.000 3422.000 1.695 1.695
32 TO4  3422.000 1897.000 1.695 3.057
18 A18  3422.000 3422.000 1.695 1.695
48 G08  3422.000 3422.000 1.695 1.695
20 A20  3422.000 3422.000 1.695 1.695
50 G10  3422.000 2135.000 1.695 2.717
22 A22  3422.000 3422.000 1.695 1.695
9 A09  3422.000 3422.000 1.695 1.695
53 AD01  3422.000 2130.000 1.695 2.723
11 A11 3422.000 3422.000 1.695 1.695
12 A12  3422.000 3422.000 1.695 1.695
13 A13  3422.000 3422.000 1.695 1.695
14 A14  3422.000 3422.000 1.695 1.695
58 M02  3422.000 3422.000 1.695 1.695
30 TO2 3422.000 1897.000 1.695 3.057

Statistics
1 2 3 4
inFarness outFarness inCloseness outCloseness

Mean  2635.644 2635.644 2.608 2.321

Std Dev 9563.181  629.320 1.126 0.506
Sum 155503.000 155503.000 153.845  136.948
Variance 908553.688 396043.625 1.268 0.256
SSQ 463455232.000433217120.000 475.972 332.988
MCSSQ 53604668.000 23366574.000 74.812 15.109
Euc Norm 21528.010 20813.869 21.817 18.248
Minimum  1398.000 1897.000 1.695 1.695
Maximum  3422.000 3422.000 4.149 3.057
N of Obs 59.000 59.000 59.000 59.000

INFORMATION CENTRALITY

Actor Information Centralities 1
Information Centrality

1 AO1 0.243
2 AO2 0.306
3 AO03 0.289
4 AO4 0.289
5 AO05 0.300
6 AO6 0.272
7 AO07 0.304
8 A08 0.077



9 A09 0.077

10 A10 0.077
1 A1 0.077
12 A12 0.077
13 A13 0.077
14 A14 0.077
15 A15 0.276
16 A16 0.077
17 A17 0.295
18 A18 0.077
19 A19 0.286
20 A20 0.077
21 A21 0.237
22 A22 0.077
23 CO1 0.311

24 C02 0.305
25 C03 0.316
26 C04 0.312
27 C05 0.284
28 C06 0.313
29 TO1 0.295
30 T02 0.301

31 T03 0.077
32 TO4 0.303
33 T05 0.297
34 TO6 0.077
35 TO7 0.292

36 TO8 0.077

37 T09 0.292

38 T10 0.283

39 T11 0.228

40 T12 0.283

41 GO1 0.315
42 G02 0.279
43 GO03 0.241
44 G04 0.307
45 G05 0.313
46 GO06 0.303
47 GO7 0.296
48 G08 0.077
49 G09 0.313
50 G10 0.267
51 G11 0.310
52 G12 0.300
53 ADO1 0.283
54 AD02 0.307
55 AD03 0.266
56 AD04 0.287
57 MO1 0.307
58 M02 0.077
59 M03 0.304

1

Information Centrality
1 Mean 0.233
2 Std Dev 0.097
3  Sum 13.737
4 Variance 0.009
5 8SQ 3.753
6 MCSSQ 0.555
7 Euc Norm 1.937
8 Minimum 0.077
9 Maximum 0.316
10 N of Obs 59.000

FREEMAN BETWEENNESS CENTRALITY

1 2
Betweenness nBetweenness
49 GO09 263.058 7.957
41 GO1 231.192 6.993
51 G11 156.283 4.727

23 CO1 126.425 3.824
28 CO06 111.608 3.376
25 C03 86.350 2.612
57 M01 79.000 2.390
46 GO6 68.250 2.064
45 GO05 67.642 2.046
52 G12 40.733 1.232
54 AD02 39.833 1.205
26 C04 36.917 1.117
47 GO7 32.033 0.969
42 G02 26.667 0.807
40 T12 12.250 0.371
44 G04 10.592 0.320
35 TO7 2.500 0.076
5 AO05 2.250 0.068
59 M03 1.833 0.055
29 TO1 1.000 0.030
56 AD04 0.333 0.010
33 T05 0.250 0.008
7 AO07 0.000 0.000
21 A21 0.000 0.000
2 AO2 0.000 0.000
3 AO03 0.000 0.000
10 A10 0.000 0.000
14 A14 0.000 0.000
9 A09 0.000 0.000
1 AO1 0.000 0.000
31 T03 0.000 0.000
32 T04 0.000 0.000
19 A19 0.000 0.000
34 TO06 0.000 0.000
6 AO6 0.000 0.000
8 A08 0.000 0.000
37 T09 0.000 0.000
24 C02 0.000 0.000
39 T11 0.000 0.000
4 AO4 0.000 0.000
12 A12 0.000 0.000
13 A13 0.000 0.000
36 TO8 0.000 0.000
15 A15 0.000 0.000
16 A16 0.000 0.000
17 A17 0.000 0.000
18 A18 0.000 0.000
48 G08 0.000 0.000
20 A20 0.000 0.000
50 G10 0.000 0.000
22 A22 0.000 0.000
38 T10 0.000 0.000
53 ADO1 0.000 0.000
11 A1 0.000 0.000
55 AD03 0.000 0.000
27 C05 0.000 0.000
43 G03 0.000 0.000
58 M02 0.000 0.000
30 TO2 0.000 0.000

DESCRIPTIVE STATISTICS FOR EACH MEASURE

1 2

Betweenness nBetweenness
1  Mean 23.678 0.716
2 Std Dev 53.992 1.633
3  Sum  1397.000 42.257
4 Variance  2915.088 2.667
5 SSQ 205068.313 187.626
6 MCSSQ 171990.188 157.361
7 Euc Norm 452.845 13.698
8 Minimum 0.000 0.000
9 Maximum 263.058 7.957
10 N of Obs 59.000 59.000

Network Centralization Index = 7.37%
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FLOW BETWEENNESS CENTRALITY MEASURES 3  Sum 683.733 20.682
4 Variance 770.904 0.705
5 SSQ 53406.906 48.864

1 2 6 MCSSQ 45483.324 41.615
FlowBet nFlowBet 7 Euc Norm 231.099 6.990
------------------------ 8 Minimum 0.000 0.000

1 AO01 0.000 0.000 9 Maximum 129.900 3.929
2 A02 0.000 0.000 10 N of Obs 59.000 59.000
3 A03 0.000 0.000
4 A04 0.000 0.000
5 A05 0.700 0.021
6 A06 0.000 0.000 HUBS AND AUTHORITIES
7 A07 0.000 0.000
8 A08 0.000 0.000 Hub Autho
9 A09 0.000 0000 e
10 A10 0.000 0.000 AO01 1.000 1.000
11 A11 0.000 0.000 A02 0.000 0.000
12 A12 0.000 0.000 AO03 0.000 0.000
13 A13 0.000 0.000 A04 0.000 0.000
14 A14 0.000 0.000 AO05 0.000 0.000
15 A15 0.000 0.000 A06 0.000 0.000
16 A16 0.000 0.000 AO07 0.000 0.000
17 A17 0.000 0.000 A08 0.000 0.000
18 A18 0.000 0.000 A09 0.000 0.000
19 A19 0.000 0.000 A10 0.000 0.000
20 A20 0.000 0.000 A11 0.000 0.000
21 A21 0.000 0.000 A12 0.000 0.000
22 A22 0.000 0.000 A13 0.000 0.000
23 CO01 113.233 3.425 A14 0.000 0.000
24 C02 8.667 0.262 A15 0.000 0.000
25 CO03 5.533 0.167 A16 0.000 0.000
26 C04 7.550 0.228 A17 0.000 0.000
27 CO05 0.000 0.000 A18 0.000 0.000
28 CO06 21.300 0.644 A19 0.000 0.000
29 TO1 0.000 0.000 A20 0.000 0.000
30 TO2 0.000 0.000 A21 0.000 0.000
31 T03 0.000 0.000 A22 0.000 0.000
32 To4 0.000 0.000 C01 0.000 0.000
33 T05 0.000 0.000 C02 0.000 0.000
34 TO6 0.000 0.000 C03 0.000 0.000
35 TO7 0.000 0.000 C04 0.000 0.000
36 TO8 0.000 0.000 C05 0.000 0.000
37 T09 0.000 0.000 C06 0.000 0.000
38 T10 0.000 0.000 TO1 0.000 0.000
39 T11 0.000 0.000 T02 0.000 0.000
40 T12 11.333 0.343 TO3 0.000 0.000
41 GO1 129.900 3.929 T04 0.000 0.000
42 G02 26.333 0.797 TO5 0.000 0.000
43 GO03 0.000 0.000 TO6 0.000 0.000
44 G04 0.533 0.016 TO7 0.000 0.000
45 G05 61.633 1.864 T0O8 0.000 0.000
46 G06 39.400 1.192 TO9 0.000 0.000
47 GO7 15.900 0.481 T10 0.000 0.000
48 G08 0.000 0.000 T11 0.000 0.000
49 G09 99.117 2.998 T12 0.000 0.000
50 G10 0.000 0.000 G01 0.000 0.000
51 G11 32.967 0.997 G02 0.000 0.000
52 G12 5.200 0.157 G03 0.000 0.000
53 ADO1 0.000 0.000 G04 0.000 0.000
54 AD02 40.000 1.210 G05 0.000 0.000
55 ADO3 0.000 0.000 G06 0.000 0.000
56 AD04 0.000 0.000 G07 0.000 0.000
57 MO1 64.267 1.944 G08 0.000 0.000
58 M02 0.000 0.000 G09 0.000 0.000
59 M03 0.167 0.005 G10 0.000 0.000

G11 0.000 0.000
G12 0.000 0.000
Network Centralization Index = 3.640% ADO1 0.000 0.000
ADO02 0.000 0.000
ADO03 0.000 0.000

DESCRIPTIVE STATISTICS FOR EACH MEASURE ADO04 0.000 0.000
1 2 MO01 0.000 0.000
FlowBet nFlowBet M02 0.000 0.000

________________________ MO03 0.000 0.000
1 Mean 11.589 0.351
2 Std Dev 27.765 0.840
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CLIQUES

1 cliques found. 1: C04 G09 G11

N-CLIQUES
Max Distance (n-): 2
Minimum Set Size: 3
59 - 31 2-cliques found.
1: A0O1 A02 A03 A04 A05 A06 AO7 A15 A17 A19 C0O1 C02 C03 C04 C06 TO1 T02 G04 GO5 G06 G09 G11 M0O1 M03
2: A02 A05 A07 A15 A17 C01 C02 C03 C04 C06 TO1 TO2 GO1 G04 G05 G06 G09 G11 MO1 M03
3: A02 A07 A15 C01 C02 C03 C04 C06 TO1 T02 GO1 G04 G05 G06 GO7 G09 G11 G12 M01 M03
4: A02 A03 A04 A05 A07 A17 A19 C01 C02 C03 C04 C06 G04 G05 G06 G09 G11 AD02 M01 M03
5: A02 A05 A07 A17 CO1 C02 C03 C04 C06 GO1 G04 GO5 G06 G09 G11 AD02 M01 M03
6: A02 A07 C01 C02 C03 C04 C06 G01 G04 G05 G06 GO7 G09 G11 G12 AD02 M01 M03
7: A07 C01 C03 C04 C06 GO1 G02 G04 G05 G06 G09 G11 G12
8: A07 C01 C03 C04 C06 GO1 G02 G03 G04 G06 G09 G10 G11 G12 ADO1
9: A07 C01 C03 C04 C06 GO1 G04 G06 G09 G11 G12 AD01 AD02 M03
10: A02 C01 C02 C03 C04 C06 G01 G04 G05 G0O7 G09 G11 G12 AD02 AD04 M01 M03
11: A02 A17 C01 C02 C03 C04 C06 GO1 G04 G05 G09 G11 AD02 AD04 M01 M03
12: A02 A05 A17 A21 C01 C03 C04 C06 GO1
13: C01 C02 C03 C04 C05 C06 GO1 GO7 MO1
14: A19 C01 C02 C03 C04 C05 C06 M01
15: A02 A07 A15 C01 C02 C03 C06 TO1 TO2 T04 TO5 GO1 G05 G06 GO7 G09 G11 G12 M01 M03
16: A02 A06 A07 A15 C01 C02 C03 C06 TO1 TO2 T04 GO5 G06 G09 G11 M0O1 M03
17: A02 AQ7 C0O1 C02 C03 C06 T04 TO5 GO1 G05 G06 GO7 G09 G11 G12 AD02 M01 M03
18: AQ7 C03 C06 T04 T0O5 TO7 T12 GO1 G05 G06 GO7 G11 G12 AD02 M03
19: AQ7 C03 C06 T02 T04 T05 T0O7 T12 GO1 G05 G06 GO7 G11 G12 M03
20: A07 C03 C06 T07 T12 GO1 G02 G05 G06 G11 G12
21: A07 C03 C06 T04 T05 T12 G01 G05 G06 GO7 G09 G11 G12 AD02 M03
22: A07 C03 C06 T02 T04 TO5 T12 GO1 G05 G06 GO7 G09 G11 G12 M03
23: A07 C03 C06 T12 G01 G02 GO5 G06 G09 G11 G12
24: A07 C03 C06 T12 G01 G02 G06 G09 G10 G11 G12
25: A07 C03 TO1 T02 T04 TO5 T09 GO1 G05 G12
26: A07 C03 T02 T04 T05 TO7 T09 GO1 G05 G12
27: A06 AO7 C03 TO1 T02 TO4 T09 GO5
28: C03 T02 T04 TO5 TO7 TO9 T10 GO1 GO5 G12
29: A05 C03 G01 G04 G05 G06 G09 AD03
30: C03 G01 G04 G06 GO9 AD0O1 ADO3
31: A06 TO1 T02 T04 TO9 T11



