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RESUMO

Este estudo tem como objeto a Rede de Controle da Gestdao Publica do Distrito Federal, um
modelo de rede do setor publico voltado para o combate a corrupgao. O trabalho contextualiza
a crescente adog¢dao de colaboracdo interinstitucional na administracdo publica brasileira,
impulsionada pela Nova Gestdo Publica e pela necessidade de solucdes integradas para
problemas complexos. Criada em 2017, a Rede de Controle analisada envolve seis 6rgaos
publicos e tem como objetivo fortalecer a fiscalizagao da gestao publica por meio da integragao
entre seus atores, promovendo intercAmbio de informagdes, boas praticas e capacitagdo
conjunta. A pesquisa foi conduzida em duas etapas e estruturada no formato multipaper. A
primeira etapa, concretizada por meio do artigo intitulado “O Potencial da Rede de Controle da
Gestao Publica do DF ante ao seu Sistema de Governanca e os Fatores Contingenciais”,
explorou a formacdo, o funcionamento e o sistema de governanca da Rede, avaliando sua
conformidade com padroes tedricos considerados adequados para a eficacia de redes
colaborativas. O artigo “O Desempenho do Processo Colaborativo numa Rede
Interoganizacional de Combate a Corrupcao”, relativo a segunda etapa da pesquisa, assumiu os
resultados efetivos como foco e teve como propdsito avaliar a performance do processo
colaborativo e da interagdo entre as organizagdes participes da Rede e seus representantes,
baseada na presenca e no nivel dos elementos do capital social, especialmente a confianga. Na
fase de coleta de dados foram utilizados métodos qualitativos, incluindo analise documental e
entrevistas com servidores envolvidos na governancga da Rede desde sua criagdo. No primeiro
artigo foram examinadas a estrutura e o sistema de governanca da Rede, levantando todas as
suas caracteristicas pertinentes a pesquisa, sendo ao final identificada sua adequagao aos
padrdes apontados pela literatura como favordveis para a eficacia de redes interorganizacionais.
Constatou-se que a Rede adota o modelo de governanca compartilhada e emprega os quatro
tipos de ferramentas de meta-governanca: estatuto, desenho institucional, participacdo e
gerenciamento. Os achados demonstraram que as escolhas empiricas dos gestores, no que se
refere ao desenho da Rede e suas ferramentas, favorecem a obtengdo de resultados positivos. J&
os achados do segundo artigo apontaram um aumento na integragdo entre os membros, um
fortalecimento da colaboragdo e impacto positivo no combate a corrup¢ao no Distrito Federal.
A pesquisa também identificou desafios e obstaculos enfrentados na gestdo da Rede,
fornecendo subsidios para ajustes e aprimoramentos futuros. Espera-se que este estudo
contribua para a sistematiza¢do do conhecimento sobre redes interorganizacionais no setor
publico, especialmente aquelas voltadas ao controle da gestdo publica, além de fomentar o
debate académico sobre modelos colaborativos de governanga no combate a corrupgao.

Palavras-chave: redes, redes interorganizacionais, setor publico, corrup¢do, governanca,
processo colaborativo.



ABSTRACT

This study focuses on the Public Management Control Network of the Federal District, a public
sector network model oriented to a corruption combat. The work contextualizes the growing
adoption of interinstitutional collaboration in Brazilian public administration, driven by New
Public Management and the need of integrated solutions to complex problems. Created in 2017,
the analyzed Control Network involves six public agencies and aims to strengthen the oversight
of public management through its actors integration, promoting the information exchange,
good practices and joint training. The research was conducted in two stages and structured in
a multipaper format. The first stage, implemented through the article entitled “The Potential of
the Public Management Control Network of the Federal District in light of its Governance
System and Contingency Factors”, explored Network formation, functioning and governance
system, assessing its compliance with theoretical standards considered adequate for the
effectiveness of collaborative networks. The article “The Performance of the Collaborative
Process in an Interorganizational Network to Combat Corruption”, related to the second stage
of the research focused on the effective results, had the purpose of, based on the presence and
level of the elements of social capital, to evaluate the collaborative process performance, and
the interaction, especially the trust, between the organizations participating in the Network and
their representatives. In the data collection phase, qualitative methods were used, including
document analysis and interviews with civil servants involved in the governance of the Network
since its creation. In the first article, the structure and governance system of the Network was
examined, raising all the relevant characteristics to the research, being identified by the end,
the standards adequacy indicated as favorable by the literature for the effectiveness of
interorganizational networks. It was found that the Network adopts the shared governance
model and employs four types of meta-governance tools: statute, institutional design,
participation, and management. The findings demonstrated that the empirical choices of
managers, regarding the Network design and its tools, favor the achievement of positive results.
The findings of the second article indicated a members integration increase, collaboration
strengthening, and a positive impact on the fight against corruption in the Federal District. The
research also identified challenges and obstacles faced in Network management, providing
support for future adjustments and improvements. Our expectation is that this study will
contribute to the systematization of knowledge about interorganizational networks in the public
sector, especially those aimed at controlling public management, in addition to fostering
academic debate on collaborative governance models in the fight against corruption.

Keywords: networks, interorganizational networks, public sector, corruption, governance,
collaborative process, social capital.
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Consideracoes Iniciais

A sociedade vem experimentando de forma mais frequente problemas publicos
complexos decorrentes de multiplas causas, o que for¢ou os gestores publicos a criarem
solucdes também complexas para combaté-los (Provan; Kenis, 2008). O Estado brasileiro, ante
ao clamor por uma maior participagdo da sociedade nos assuntos publicos, bem como a
necessidade de enfrentamento desses problemas complexos, acompanhando uma tendéncia
mundial, principalmente a partir do inicio do século XXI passou a utilizar a estratégia de
atuacao em redes de colaboracao visando uma gestao atrelada a principios mais democraticos
e que abarque a atenuacao da burocracia estatal, a extrapolagao das barreiras organizacionais,
o intercambio de conhecimento e a complementariedade de recursos (Silva; Paz; Silva, 2023;

Alperstedt; Hoffmann; Sa, 2022).

Nesse contexto, com advento da Nova Gestao Publica e, posteriormente, com as
criticas a esse modelo e o clamor por um modo de governar com viés mais democratico, que
adotasse estratégias pluralistas para estreitar as relacdes entre Estado e sociedade através da
interagdo e da cooperacao (Dias; Cario, 2014), houve no Brasil uma amplificacdo na criagdo de
redes formadas exclusivamente por organismos publicos ou, pelo menos, com a presenca destes
(Souza; Valadares, 2023). Consequentemente a adequagao do desenho e a capacidade de gestao
destas redes se tornaram um desafio, o que fez crescer também o interesse da academia pelo
tema. Nesta toada, nos ultimos 10 anos, € possivel observar que, malgrado as redes de empresas
continuem figurando com maior frequéncia como objeto das pesquisas, as publicacdes de
estudos sobre arranjos organizacionais que envolvem o setor publico cresceram

substancialmente.

Assim, considerando essa tendéncia de articulagdo entre varios atores para
enfrentamento de problemas publicos multifatoriais e uma onda mundial de engajamento para
0 combate a corrupcao, os gestores publicos brasileiros enxergaram nas redes um modelo
potencialmente capaz e, a partir de 2005, passaram a criar redes estaduais de cooperagdo entre
orgaos atuantes na fiscalizagdo, deteccao e repressao ao desvio de recursos e a atos de corrupgao

em geral.

No Distrito Federal a Rede de Controle da Gestdo Publica foi criada em 2017, por
meio de Acordo de Cooperacdo Técnica (DISTRITO FEDERAL, 2017) firmado entre seis
orgaos: Policia Civil do Distrito Federal, Controladoria-Geral do Distrito Federal, Tribunal de

Contas do Distrito Federal, Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios, Ministério
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Publico de Contas do Distrito Federal e Secretaria de Estado da Fazenda do Distrito Federal. A
cria¢do da Rede de Controle da Gestao Publica no DF, assim como das demais redes de controle
espalhadas pelo Brasil, adveio de uma orientacdo estratégica de intersetorialidade e
complementariedade de recursos e de expertises entre seus membros, e de transformagdo das

relacdes entre os atores em praticas colaborativas visando atingir objetivos comuns.

Seguindo este mote, e considerando a necessidade de fortalecimento e aprimoramento
do compromisso institucional no ambito distrital e ainda de realgar, de modo expresso, publico
e irrestrito, um esforgo estratégico e conjunto entre 6rgaos publicos, os objetivos principais da
Rede de Controle da Gestao Publica do DF, conforme se extrai de seu instrumento de criagao,
seriam estabelecer uma rede entre seus participantes nas diversas esferas da administragao
publica com atuagdo no Distrito Federal para a cooperagdo técnica e articulagdo de acdes
direcionadas a “fiscalizagdo da gestdo publica, ao diagnostico e combate a corrupgdo, ao
incentivo e fortalecimento do controle social, ao trafego de informacdes e documentos, ao

intercAmbio de experiéncias e a capacitagdo dos seus quadros” (DISTRITO FEDERAL, 2017).

Além disso, visando o cumprimento do acordo e o funcionamento da Rede, as
instituicdes participes teriam por obrigacao: eleger prioridades comuns, desenvolver estratégias
conjuntas de acdes de combate a corrupcao; designar servidores para atuar na coordenagdo e
demais atividades da rede; atuar de forma colaborativa compartilhando conhecimento e boas
praticas; promover em conjunto agdes de fortalecimento do controle social e da transparéncia
na gestdo publica, de incentivo a participagdo da sociedade civil, de capacitagdo e
aperfeicoamento de seus servidores nos temas pertinentes; e, ainda, viabilizar a troca agil e

sistematica de informagdes entre seus integrantes (DISTRITO FEDERAL, 2017).

Apesar das varias vantagens advindas da atuacdo em rede, as quais serdo citadas mais
adiante, também sdo abundantes os custos para implementacao e funcionamento, os obstaculos
e os fatores criticos apontados pela literatura com potencial de tolher a sustentacdo e os
resultados dessa modalidade de acdo colaborativa. No caso da Rede de Controle da Gestao
Publica do Distrito Federal, considerando que seus integrantes sao 6rgaos publicos tradicionais
e solidificados na estrutura governamental e vinculados a diferentes esferas federativas e
poderes, certamente esses custos estdo presentes e devem ser considerados para justificar a

analise de resultados desta atuagdo conjunta.

A Rede de Controle distrital ¢ governada por um gabinete de gestdo formado por cinco

membros e executa suas agdes por meio de grupos de trabalho, de modo que os seis 6rgaos que
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a integram, como dito acima, t€ém por obriga¢do indicar servidores de seus quadros para compor
esses grupos, assim como fornecer espaco fisico e materiais para viabilizar o funcionamento da
rede (Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal, 2023). Assim, essas instituigoes
publicas destacam e empenham parte relevante de recursos, como tecnologia, informagdes e
pessoal treinado e especializado, em prol dessa forga-tarefa e esperam, assim como a sociedade,
que esse esforco traga bons frutos. Noutro quadrante, hd que se considerar que as redes e
parcerias interorganizacionais sao um fenomeno dindmico, tanto ¢ assim que, como ja foi dito,
ha uma enorme diversidade de tipologias e abordagens tedricas e metodoldgicas adotadas pelos

pesquisadores ao estuda-las (Mota; Bittencourt, 2019).

Sendo assim, uma pesquisa que visa analisar as redes deve levar em conta as variagdes,
as peculiaridades do ambiente, os objetivos com diferentes niveis de ambig¢ao, de pressoes e de
exigéncias para sua sustentacdo. Ha que se destacar ainda que a mesma rede pode passar por
transformagoes, vez que uma das vantagens desse tipo de modelo de atuacdo ¢ ser mais flexivel

ante a burocracia dos 6rgaos publicos tradicionais.

Diante disso, a intensificacdo da adocdo destes modelos de cooperacdo na
administracao publica no Brasil incentivou pesquisas académicas sobre o assunto (Balestrin;
Verschoore; Reyes Junior, 2010), mas fez também emergir a necessidade de que a investigagao
sobre a formagdo e a evolucdo dessas redes seja um processo continuo visando o
aprimoramento. Por todos os aspectos ja citados, as redes interorganizacionais no setor publico

surgem como um tema estratégico e de relevancia a ser explorado.

Nesse contexto, recentemente se intensificaram os estudos sobre redes exclusivamente
governamentais, reforgando a importincia desse modelo na administragio publica
contemporanea (Gomes, 2022; Goya et al., 2017; Zwick; Torres; Borba, 2010; Alperstedt;
Hoffmann; De S4&, 2022). Entretanto, no que diz respeito especificamente as redes
interorganizacionais de combate a corrupcao, apesar deste tipo de arranjo ter sido iniciado ha

20 anos, detectou-se grande escassez de pesquisas publicadas no Brasil.

Em andlise aos estudos sobre redes no Brasil e no exterior, podemos enunciar inimeros
beneficios da atuagao por meio de uma rede interorganizacional de cooperagao como o alcance
de maior legitimidade e validade das decisdes, o desenvolvimento de solucdes mais flexiveis e
rapidas por serem menos politizadas, a possibilidade de aprendizagem e inovacgdo, a partilha de

recursos humanos, materiais, tecnoldgicos e de conhecimento, promovendo a criacdo de
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sinergias, a atracdo de mais recursos, a construcao de lagos de confianca entre os individuos
que participam da rede, a maior coeréncia nos servigos prestados e o incremento da eficiéncia

e da accountability (Mcquaid, 2010; Balestrin; Verschoore, 2010).

A despeito dos inimeros beneficios desse modelo de atuacao, a literatura traz a baila
alguns entraves e fatores criticos que inibem o alcance dos objetivos buscados por essas
parcerias. Assim, apesar da atuagdo interorganizacional ter potencial de gerar um maior valor
publico se comparada a atuagdo isolada das organizagdes, ha que se considerar que esse
instrumento gera um custo relacionado a capacidade de alinhamento e a efetiva agdo conjunta

entre os membros dessa rede (Rodriguez; Vaz, 2021).

Nesta tangente, alguns entraves sdo destacados pelos pesquisadores na utilizagdo das
redes no ambito da administragdo publica. Dentre eles citamos a intervengao politica, a falta de
comprometimento de alguns orgdos com a colaboragdo; a resisténcia e corporativismo
burocratico; a auséncia de bases de conhecimentos comuns; a desconfianga e a competicao entre
os atores; a morosidade dos processos de decisdo; conflitos em relagdo as intervengdes, as
funcdes e as responsabilidades; diferengas de culturas e de capacidade técnica institucionais;
assimetria de poder, de linguagens e de praticas; e as dificuldades no controle das agdes
(Mcquaid, 2010; Mota; Bittencourt, 2019; Pires, 2016; Ansel; Gash, 2008), a maioria deles
atrelados a um entrave maior: a inadequacdo do modelo de governanga e do desenho

institucional ante ao tipo de resultado almejado.

Mesmo considerando estes entraves, tende-se a crer que uma rede voltada justamente
para o controle da gestdo publica, idealizada e administrada por servidores publicos
especialistas no assunto, tenha sido entabulada e seja governada adequadamente, de modo a ter

potencial para atingir os resultados almejados e efetivamente os alcancar.

Tendo em vista os potenciais resultados e, em contraponto, os fatores criticos para o
sucesso das redes apontados pela literatura e os recursos empregados por cada organizagdo em
prol da formacgdo e manutencdo deste arranjo interorganizacional, lanca-se aqui o seguinte
questionamento: considerando as caracteristicas desde sua formagao, sua estrutura e seu sistema
de governanga, a Rede de Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal tem alcancado o
principal objetivo proposto em seu instrumento de criagdo, ou seja, tem tido sucesso no
aperfeicoamento do processo colaborativo entre as organizagdes que a integram e,

consequentemente, contribuido para o fortalecimento do enfrentamento a corrupgao?



16

Nesta perspectiva, o presente estudo tem como objetivo geral analisar e
diagnosticar o processo de formagao, o funcionamento e o sistema de governanca da Rede de
Controle da Gestao Publica do Distrito Federal, bem como avaliar seus resultados em relagao
ao incremento do capital social e a eficécia colaborativa, detectando eventuais elementos que

contribuiram ou embaracaram esse processo.

Para alcancar este intento ¢ necessario e prudente primeiro conhecer a rede de
organizagdes objeto do estudo, vez que identificar seu contexto histérico-social, seus atores,
seus mecanismos de gestao e seus objetivos proporcionara direcionar a investigagdo com maior
precisdo sobre os pontos a serem avaliados. A vista disso, a pesquisa perpassa por dois

objetivos especificos:

1°) Explorar e categorizar a Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal para
verificar se em relacdo a sua formacdo, seu modelo de governanga e seu
funcionamento, suas caracteristicas estdo alinhadas aos padrdes que a literatura aponta

como favoraveis a eficacia de uma rede.

2°) Avaliar os resultados da Rede de Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal em
relagcdo a evolugao do processo colaborativo desde a sua implementagdo, mensurando
a performance do capital social e da interagdo entre seus atores e identificando

eventuais entraves nesse processo.

Para melhor parametrizacdo da pesquisa, optou-se por dividi-la em duas etapas,
estruturando-a no formato multipaper. Desta forma, se lancou mao de um artigo cientifico para
defrontar cada um dos objetivos especificos acima expostos, chegando-se, com o conjunto dos

achados, ao proposito geral.

Foram identificados na literatura, segundo Oliver e Ebers (1998), trés niveis como
principais focos de andlise das redes: os antecedentes e o processo, que serdo objeto de exame

do primeiro artigo, e os resultados, que estardo sob a lente do segundo paper.

Primeiramente, para uma melhor anélise da evolu¢ao e do desempenho de um arranjo
de organizagdes ¢ imprescindivel analisar o contexto em que foi formado, considerando as
condigdes basicas de colaboragdo como o historico das relagdes antecedentes entre os membros,
as motivagdes, eventuais assimetrias de poder, de recursos e de conhecimento, os niveis de
confianca e ainda fatores relacionados ao ambiente externo a época da criagdo que podem ter

interferido no processo (Andrade et. a/, 2021).
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Quanto ao processo, este segundo nivel de andlise estd ligado a gestdo da rede
interorganizacional e coordenacdo dos recursos e interesses de seus integrantes que,
obrigatoriamente, desemboca na governanca da rede definida como um conjunto de ferramentas
capaz de dar suporte a participacdo e a colabora¢do, bem como elevar a confianga entre as
instituicdes participantes da rede, visando atingir os objetivos comuns e também individuais

(Moreira; Freire, 2020).

Nessa linha, o primeiro artigo, intitulado “O Potencial da Rede de Controle da Gestao
Publica do DF ante ao seu Sistema de Governanca e os Fatores Contingenciais”, seguiu 0s
passos para uma pesquisa sobre rede sugeridos por Cunha, Passador e Passador (2011) e se
concentrou em buscar, através da analise de dados oriundos de pesquisa documental e
entrevistas, conhecer detalhadamente a rede objeto de exame, esmiugando-a e categorizando-a
para, detectadas suas caracteristicas estruturais, seu modelo de governanca e seus processos de
funcionamento, checar a conformidade de seu desenho e seu sistema de governanga com os
padrdes considerados adequados para a eficacia de uma rede pelos pesquisadores mais

festejados do tema a nivel internacional.

O segundo artigo, cujo titulo escolhido foi “O Desempenho do Processo Colaborativo
numa Rede Interoganizacional de Combate a Corrupgao”, se ateve ao terceiro nivel de analise,
qual seja a aferi¢ao dos resultados, propondo-se a avaliar se os dois aspectos anteriores — a
formacgao e os processos — foram tratados pelos servidores envolvidos de forma satisfatéria ao
ponto de efetivamente gerarem ganhos a rede e alcance dos objetivos para os quais ela foi
formada. Assim, a pesquisa teve como meta avaliar os resultados obtidos pela Rede de Controle
da Gestao Publica do Distrito Federal, com foco na percepg¢ao de seus gestores. Para isso, foram
coletados dados por meio de andlise documental e entrevistas com servidores que atuaram na
governanga da rede. A avaliacdo se concentrou, baseada nos objetivos estabelecidos no estatuto
de criagdo da rede, na performance do processo colaborativo e na interagdo entre as
organizacgoes participantes, com foco nos elementos do capital social indicados no estudo de

Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), especialmente a confianca.

O fornecimento satisfatorio de servigos publicos ¢ papel do Estado. A estratégia de
atuacdo em redes de colaboragdo ¢ uma inovacao que veio com este escopo, porém se faz
necessario aprender a usar e aperfeicoar este aparato estatal. Espera-se, portanto, com a
conclusdo desta pesquisa, contribuir para a organizagdo e sistematizacdo de conhecimentos

sobre a nuances ¢ meandros da implementacdo e conducdo de redes interorganizacionais no
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setor publico, especialmente aquelas que tem como finalidade o combate a corrupgao, assim
como inserir o estudo desse tipo de rede na agenda das comunidades cientificas brasileiras, vez

que se trata de um tema de grande relevancia, mas quase inexplorado.
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O POTENCIAL DA REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA DO DF ANTE
AO SEU SISTEMA DE GOVERNANCA E OS FATORES CONTINGENCIAIS

Resumo: As redes interorganizacionais vem sendo uma estratégia cada vez mais utilizada pelo
poder publico para o enfrentamento de problemas complexos. E vasta a literatura sobre os
desafios trazidos por essa forma de atuagdo, como sua estrutura, sua gestao, seus instrumentos
de governanga e a repercussdo desses aspectos nos seus resultados. A partir de 2005 esses
arranjos de organizacdes passaram a ser implementados em todos os estados brasileiros visando
combater a corrupcao € a ma gestao publica, sendo que no Distrito Federal a Rede de Controle
da Gestao Publica foi criada apenas em 2017. O presente estudo buscou explorar esta rede e
avaliar se o seu sistema de governanga estd de acordo com os padrdes que as mais relevantes
pesquisas sobre o tema em ambito mundial consideram ideais para que uma rede alcance os
resultados almejados. Através de consulta aos documentos constitutivos e atas de reunides e
aplicagdo de entrevistas semiestruturadas foi possivel caracterizar a rede examinada e
descortinar toda a sua estrutura de governanca. Ao final, os achados mostraram que a rede do
Distrito Federal tem potencial de atingir resultados positivos, vez que suas caracteristicas sao
adequadas aos padrdes estabelecidos pela literatura sobre eficacia de redes.

Palavras-chave: redes interorganizacionais, setor publico, corrupcdo, governanca, meta-
governanga.

Astract: Interorganizational networks have been more and more used as a strategy by public
authorities to face complex problems. There is a big amount of worldwide literature about the
challenges that these kinds of actions have brought, such as the structure, management,
governance mechanisms, and the impact of these aspects on the results. Since 2005, these
organizational arrangements have been implemented in all Brazilian states with the aim of
corruption and mismanagement combat by the public sector. In the Federal District, the Public
Management Control Network was created only in 2017. This study seeks to explore this
network, and evaluate if the Governance system is in line of what the most relevant worldwide
subject searches consider ideal to achieve the aimed results. By the creation and meeting
documents and applying semi-structured interviews consulting, was possible to characterize
the examinated network, and reveal its governance structure, allowing the evaluation of its
potential to achieve objectives. At the end, the findings showed that the Federal District Control
Network has the potential to achieve positive results, since its characteristics are in line with
the standards established by the literature on network effectiveness.

Keywords: interorganizational networks, public sector, corruption, governance, meta-
governance.

1. Introducao

Ante a necessidade frequente de enfrentamento de problemas complexos, no inicio do
século XXI o Estado brasileiro, acompanhando um movimento mundial, passou a criar redes
envolvendo orgdos publicos visando uma maior articulacdo entre os atores (Silva; Paz; Silva,

2023). A partir de 2005, todas as unidades federativas do Brasil passaram a implementar redes
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de cooperacao voltadas ao combate a um desses problemas publicos complexos: a corrupgao.
No Distrito Federal, este arranjo interorganizacional, que foi nominado Rede de Controle da
Gestao Publica, so veio a ser criado em 2017, com a publicagdo em imprensa oficial do extrato
de um Acordo de Cooperagdo Técnica firmado por seis orgaos distritais de fiscalizacdo e
controle: a Policia Civil, o Ministério Publico, o Tribunal de Contas, o Ministério Pubico de

Contas, a Controladoria-Geral e a Secretaria da Fazenda (DISTRITO FEDERAL, 2017).

Os objetivos principais desta rede, conforme se extrai de seu instrumento de criagao,
seriam, diante da necessidade de fortalecimento, ampliagdo e aprimoramento de compromisso
e articulagdo institucionais e da importancia de real¢ar, de modo expresso, publico e irrestrito,
um esfor¢o estratégico e conjunto entre 6rgdos publicos, estabelecer uma rede entre seus
participantes para a pratica de medidas uniformes voltadas a fiscalizagdo da gestao publica, ao
combate a corrup¢do, ao fomento ao controle social e ao compartilhamento eficiente de

informagdes, documentos, experiéncias e conhecimento (DISTRITO FEDERAL, 2017).

Cada arranjo organizacional tem suas peculiaridades e desafios como, principalmente,
a governanga. A depender disso, cabe a seus gestores a aplicacao de ferramentas especificas e
adequadas para aquela configuracdo de rede. Por tratar-se de uma rede formada por entes
publicos, ou seja, que utiliza recursos publicos e forca de trabalho desses 6rgaos para atacar o
mesmo problema combatido individualmente pelos seus participantes, surgem algumas
questdes a serem respondidas para a sociedade sobre a rede objeto do presente estudo: Essa

rede foi bem projetada? Ela tem potencial para gerar os resultados para os quais foi idealizada?

Em um compéndio da literatura sobre os estudos das redes, Oliver e Ebers (1998)
identificaram trés niveis como foco de andlise desses agrupamentos organizacionais: 0S
antecedentes (contexto da formacdo das redes), o processo (gestdo e coordenacdo) e os
resultados (ganhos das redes), sendo que os dois primeiros serdo objeto de exame do presente
estudo. Isto porque no momento de formulacio de uma rede, algumas escolhas decisivas
relacionadas a sua estrutura e a seu funcionamento devem ser feitas, especialmente quanto ao
modelo de governanga, sendo que tais escolhas influenciardao fortemente, segundo renomados
pesquisadores do tema (Molin; Marsella, 2015; Bryson; Crosby; Stone; 2006; Provan; Kenis,
2008; Ansell; Gash, 2008; Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012), no seu desempenho e
consequentemente no atingimento de seus objetivos. A analise aqui, portanto, mira o potencial
da rede para gerar os resultados almejados a partir das escolhas de seus gestores no momento

de sua implantagdo, e ndo seus resultados efetivos, o que podera ser objeto de outra pesquisa.
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Ao se realizar uma investigacao sobre uma rede interorganizacional, nesse caso uma
rede de orgaos do Estado voltada para a fiscalizacdo da gestdo publica, faz-se necessario
primeiro conhece-la a fundo (Cunha; Passador; Passador, 2011) para identificar o contexto de
sua criagdo, suas caracteristicas iniciais, seu desenho institucional e suas regras para,
posteriormente, ter condi¢gdes de compara-las com os padrdes indicados pelos especialistas no

tema como sendo aqueles que atenderao ao seu escopo com maior probabilidade de éxito.

E essa a linha a ser tracada pela presente pesquisa, cujo objetivo, portanto, € explorar
e categorizar a Rede de Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal para verificar se em
relagdo a sua formacao, seu modelo de governanga e seu funcionamento, suas caracteristicas

estao alinhadas aos padroes que a literatura aponta como favoraveis para a eficacia de uma rede.

De inicio, para fins de contextualizagdo, serd apresentado o referencial teérico com um
breve historico sobre as redes interorganizacionais, as principais defini¢des de redes, de
governanga ¢ demais aspectos relevantes, bem como as linhas cientificas e conceitos que
embasam a presente pesquisa. Apos, seguir-se-a a exposi¢do dos critérios metodologicos
utilizados. Para fechar passaremos a categorizacdo da rede, depois aos debates sobre os

resultados e, em arremate, a exposicao das conclusoes e as reflexdes finais.
2. Referencial Teorico

Neste vasto campo de estudo temos uma grande diversidade de conceitos de “redes”
encontrados na literatura nacional e mundial (Cunha; Passador; Passador, 2011). Souza e
Valadares (2023) consideram que as redes se inserem na ideia de conceitos magicos, pois sao
dotados de uma aplicagdo universal e sdo muitas vezes tratados sem uma defini¢do exata ou um

proposito especifico, variando de acordo com o campo de estudo.

Agranof (2007) entende que as redes sdo uma nova forma de organizagdo, uma
alternativa mais funcional as formas tipicas de mercado e hierdrquicas configurando
“colaborarquias autogeridas”, onde a colaboracao ¢ oriunda da confianca e da interdependéncia
entre os atores e vai além da cooperacao porque sao planejadas para longo prazo e tém esteio
na reciprocidade e o no consenso de objetivos. O autor completa avaliando que no aspecto
gerencial, as redes sdo novas configuragdes de organizagao, com mais flexibilidade e potencial
para enfrentar esses problemas publicos complexos. Para Turcato, Bartz e Kelm (2018) as redes
sdao alternativas de acdo que transcendem as fronteiras das organizagdes que, apesar de

manterem sua identidade legal, se unem para perseguir um resultado coletivo.
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A principio, num contexto mundial, a formagdo de redes e os estudos sobre esse
fenomeno focavam em redes com orientagdo econdmica, ou seja, no setor privado (Vizeu,
2003), porém o cenario passou a se alterar no final do século XX. Na conjectura historica
brasileira da virada do século ¢ perceptivel, principalmente a partir dos anos 2000, o
entranhamento de iniciativas inerentes ao setor privado na administragao publica, notadamente
em razao da aplicagdo de herangas deixadas por varias reformas administrativas nos governos
brasileiros das décadas de 80 e 90, canalizadas para o modelo gerencial de foco na eficiéncia e
nos resultados (Zwick; Torres; Borba, 2010). Porém, ja no final da década de 2000, essa forma
de gestdo passou a ser questionada ante a transformagdes significativas trazidas pela
globalizacdo e pela busca de avanco tecnoldgico e acumulag@o de conhecimentos (Silva; Paz;
Silva, 2023), emergindo o debate sobre a necessidade de um novo modo de governar com viés
mais democratico, que adotasse estratégias pluralistas para estreitar as relagdes entre Estado e
sociedade através da interacdo e da cooperagdo (Dias; Cario, 2014). A dinamicidade do
ambiente e dos problemas publicos favoreceu o aumento das responsabilidades compartilhadas
pelos envolvidos naquele contexto, que vislumbraram uma gestdo em rede para buscar o
fortalecimento das relagdes de cooperagao, em meio a escassez de recursos € a possiveis

pressdes politicas, sociais e econdmicas.

Desde entdo a formacdo de redes de organismos publicos — ou com a participagdo
destes — tem se acentuado em prol da perspectiva de maior eficiéncia na aplicagao de politicas
publicas e no ataque a demandas multifacetadas, como a desigualdade social, crises sanitérias
e crime organizado (Souza; Valadares, 2023), o que fez aumentar também o interesse
académico no tema (Molin; Masella, 2015). Tais demandas, que Rittell e Weber (1973)
denominaram wicked problems ou, em portugués, “problemas perversos”, sdo aquelas que nao
respondem a uma relacdo de causa e efeito direta e por isso influenciam em varias areas
ultrapassando os limites de atuagdo dos 0rgdos estatais e do proprio Estado, afetam multiplos
atores e sdo de dificil estruturacdo. Diante dos “problemas perversos” que a sociedade e as
instituicdes vém se deparando, Silva, Paz e Silva (2023) asseveram que a governanga publica
emergente no século XXI mira os anseios coletivos e a intera¢do entre os agentes estatais e da
sociedade civil na busca por interesses comuns, o que desemboca na necessidade de
coordenacdo desta cooperagdo e colaboragdo entre os atores. Assim, a governanga passa a ser
vista como uma pega central para o sucesso de uma rede interorganizacional (Provan; Kenis,

2008).
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Também considerando-a um conceito magico, Souza e Valadares (2023), ao
mencionarem a governanga de redes como uma das formas possiveis, invocam trés dimensoes
a serem consideradas quanto ao instituto da governanca: a) corporativa, estritamente ligada ao
monitoramento dos acionistas de uma empresa sobre seus gestores e também aplicavel no ramo
do controle externo e interno da administragdo publica; b) politico-institucional, que engloba
tanto a governanca de paises dentro de um contexto econdmico e politico quanto a governanga
global relacionada as interagdes no cenario internacional; e ¢) publica, que, assim como a forma

de governanga em redes, fazem parte do roteiro desta investigagdo e serdo exploradas adiante.

Para que se possa entender a estrutura, os mecanismos ¢ a influéncia da governanca na
investigacdo sobre uma rede interorganizacional ¢ prudente se compreender este fendmeno de
forma mais ampla, envolvendo uma visdo sobre a participagdo dos atores envolvidos no
processo de governar para garantir uma gestao eficiente e sustentavel, indo além dos aspectos
gerenciais ¢ administrativos que sdo responsabilidade da gestdo (Molin; Masella, 2015). E
importante, portanto, se abrir aqui um paréntese para enfatizar a diferenciacao entre os termos
“governanga” e “gestdo”, vez que muitas vezes sdo confundidos. A gestdo esta relacionada a
administracdo dos processos organizacionais, restringindo-se aos aspectos administrativos e de
execucdo. J4 a governanga esta orientada a atuagdo estratégica que deve observar e considerar
a influéncia dos atores internos e externos interessados na gestdo e na evolu¢do da rede

(Moreira; Freire, 2020).

Retornando o enfoque para o instituto da governanga, essa visdo ampliada entende que
os diferentes atores tém direito de influenciar a gestdo, compondo uma nova forma de gestao
por meio de redes interorganizacionais de coordenagdo e cooperagdo entre esses atores (Kissler;
Heidemann, 2006). Esses atores podem ser, inclusive, organizacdes que se inter-relacionam em
uma rede, 0 que requer uma governanga interorganizacional. Assim, a governanga ¢ definida
como um padrdo de monitoramento e instrumentos de coordenag@o que orientam a cooperagao

entre os envolvidos (Colombo; Francalanci, 2003).

Segundo Souza e Valadares (2023) o pilar fundamental da governanga publica ¢ a
atuacdo em rede e a capacidade desse movimento de impulsionar a Administragdo Publica.
Neste caminho, a governanga de uma rede interorganizacional contempla o conjunto de
ferramentas voltadas a sustentagdo e incentivo a participagdo e colaboragdo mutua entre os
atores visando a eficdcia da rede. A utiliza¢do dessas ferramentas, que podem ser estruturais ou

praticas (Molin; Masella, 2015), pelos gestores publicos legitimados na conducdo das redes ¢
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conhecida como meta-governanca, também referida por alguns autores como “governanca da
governanga” de redes (Molin; Masella, 2015). Para que uma rede tenha bons resultados a sua
governanga deve ser dindmica e, além de combinar esses dois grupos de instrumentos, deve ser
flexivel para adaptar essas ferramentas ao contexto em que esta inserida e aos interesses da rede

e das organizagdes participes.

A governanca em rede tornou-se uma estratégia essencial para organizagdes atenderem
as demandas da sociedade, gerando cooperagdo e interagdo entre os participantes. Baseada na
confianga, valores compartilhados e normas comuns, essa estrutura relacional visa fortalecer a
colaboragdo, a aprendizagem, a inovacdo e a melhoria do desempenho das organizagdes
consorciadas no combate a um problema publico (Tang et al, 2017; Willem; Gemmel, 2013).
A governanca relacional entra no escopo do presente trabalho na perspectiva de um desenho da
estrutura e dos elementos de organizagdo e coordenacdo da rede, de modo que as redes
interorganizacionais, como um sistema complexo, devem estabelecer um sistema de
governanga que coordene e controle a agdo conjunta para que o arranjo tenha maior
probabilidade de éxito (Provan; Kenis, 2008). A eficacia da rede, portanto, depende da

adequagdo desses instrumentos de governanga a sua estrutura de governanca.

Trata-se, adentrando aqui a alcada da Governanga Publica, de se estabelecer uma
formula de gestdo que adote a colaboragdao como pilar principal das relagdes entre os atores
publicos, ou entre estes e atores privados (a depender do objetivo do arranjo), equilibrando os
interesses e as assimetrias de poder para que se possibilite ganho de valor publico em bens ou
servicos oferecidos, tendo como fim Gltimo conquistar os objetivos individuais e coletivos, qual

seja, o enfrentamento eficaz de um problema publico complexo.

Considerando que o objeto da presente pesquisa € uma rede interorganizacional, a
proposta aqui € adotar as recomendagdes apresentadas por Cunha, Passador e Passador (2011)
que consideram que a base medular para o desenvolvimento da pesquisa sobre redes € a sua
categorizacdo. Nessa linha, seguiremos essas recomendagdes para esmiucar as carateristicas da
rede ora estudada, categorizando-a e levantando todos os pontos relevantes para que seja
possivel, com base na conjugacao entre esses resultados e os dados coletados em campo,
apresentar um diagnoéstico sobre a sua formacao e seu funcionamento. Convém destacar que os
referidos autores buscaram, com base em um arcabougo tedrico e conceitual levantado por meio
de uma revisao bibliogréfica global, apresentar um passo a passo com os topicos mais relevantes

a serem considerados numa pesquisa desse tipo.
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O caminho proposto pelos citados autores tem como ponto de partida a defini¢do do
objetivo da pesquisa. Esse primeiro passo foi dado por ocasido da apresentacao do objetivo do
estudo na introdugdo. Como segundo passo segue-se a delimitagao da rede, vez que esta pode
ter uma grande quantidade de atores e conexdes entre eles, dificultando a investigacdo, e diante
da intensidade desses lagos podem, inclusive, configurar sub-redes que, dependendo do
objetivo, poderiam atender ao escopo do estudo (Cunha; Passador; Passador, 2011). Nao ¢ o
caso aqui, pois a Rede de Controle da Gestao Publica do DF ¢ um arranjo formado por apenas
seis organizagdes, de forma que a investigagdo abrangerd sua totalidade. Na fase seguinte

devem ser eleitas as abordagens tedricas e conceituais e a estratégia metodoldgica de pesquisa.

O presente estudo adota o método de analise de redes proposto por Teixeira e Teixeira
(2011) que considera as organizacdes e suas interagdes de forma conjunta, ao invés de
individualmente, dado que seus limites institucionais se expandem ao se agruparem em redes.
Assim, a rede serd analisada como um todo, e ndo por meio da individualizacdo de alguns de

seus atores.

Seguindo adiante, em relagdo as perspectivas conceituais a serem utilizadas em estudos
organizacionais de redes, Mance (1999) levanta duas possibilidades: como estrutura analitica,
voltada para a explicacdo da realidade e seus fendmenos; e como estratégia, que projeta acdes
para tratar um cenario utilizando da vantagem de ser uma estrutura de governanga. Essa segunda
perspectiva ¢ a adotada por Provan e Kenis (2008) ao definirem as redes como grupos de trés
ou mais organizacdes autdnomas que se unem formalmente para alcangar nao apenas objetivos
individuais, mas principalmente objetivos coletivos. Essas “redes direcionadas a objetivos”,
perspectiva acatada também neste estudo, t€ém sido frequentemente criadas no setor publico
com um proposito especifico e invariavelmente sdo revestidas de alta complexidade,
necessitando de grandes esfor¢os conscientes para a coordenagdo da colaboracdo, o que ¢ feito
através da governanca (Provan; Kenis, 2008). Deste modo, os autores também defendem que a

governanga ¢ fundamental para a eficicia da rede.

Muito vem se debatendo sobre a existéncia de uma férmula ideal para governar essas
redes e qual seria ela. Ocorre que as redes, como dito, emergiram como uma nova estratégia de
atuacao para as organizagdes, mais dinamica, porém mais complexa. Advoga-se nesta pesquisa
a favor da teoria da contingéncia, defendida por Donaldson (1999), que sustenta que alguns

fatores contingenciais, como por exemplo tamanho, estratégia de acdo e consenso de metas,
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devem interferir na estrutura de governanga, de modo que nao existe uma estrutura ideal, mas

sim a necessidade de se adequar as condigdes do ambiente em que esté inserida.

O préximo passo para a pesquisa seria a estratégia metodoldgica adotada, o que sera

tratado mais adiante em capitulo especifico sobre o assunto.

Passada a fase inicial os autores Cunha, Passador e Passador (2011) sugerem
fundamentadamente que o pesquisador entenda o contexto historico-social em que a rede foco
de investigacdo foi criada e eventuais alteragcdes nesse ambiente, pois isto sera imprescindivel

durante todo o progresso da analise.

Em seguida, deve-se passar entdo a categorizacdo propriamente dita, que levard a
identificagdo das peculiaridades e a tipificacdo da rede. Os autores sugerem as categorias
adiante: formagdo, tipo de alianca, orientacdo das relagdes, orientagdo do elo da cadeia,
presenga de uma organizagdo central, modelo de governanga, grau de institucionalizagdo,
unidade de analise, tipo de competicdo, proximidade e necessidade e sinergia das aliancas.
Cunha, Passador e Passador (2011) pregam ainda que esse rol ndo deve ser taxativo, mas sim
adaptavel a abordagem, ao ambiente e a tipologia da rede estudada. No presente estudo
utilizamos a maior parte das categorias citadas, porém com algumas exclusdes por

inaplicabilidade a amostra e dois acréscimos devido as particularidades da rede ora explorada.

Posteriormente, levantadas as caracteristicas da rede em andlise, passaremos ao
proposito principal da presente pesquisa, qual seja analisar a conformidade das escolhas dos
idealizadores da Rede de Controle da Gestdo Publica do DF no quesito governanga com os

padrdes que os especialistas do tema julgam mais viaveis para se obter um bom desempenho.

Nos ultimos 20 anos varios autores publicaram pesquisas propondo frameworks a
serem aplicados por estudiosos e gestores de redes interorganizacionais, sendo que com base
no grande numero de citagdes, foram identificados quatro trabalhos de grande relevancia para
esse campo de estudo. No primeiro Bryson, Crosby e Stone (2006) apresentam um conjunto de
proposicdes voltadas a analise de aspectos sensiveis relativos a formacdo, aos elementos
estruturais e processuais de gestdo e aos resultados das colaboragdes interorganizacionais. Ja
Provan e Kenis (2008) propdem modelos estruturais basicos de governanca de redes e tensdes
ligadas a sua atuagdo e avaliam eventuais impactos da aplicagao desses modelos na eficacia dos
arranjos colaborativos. Paralelamente, Ansell e Gash (2008) buscaram desenvolver um modelo

contingencial de colaboracdo baseado na avaliagdo de varidveis, como condi¢des iniciais,
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desenho institucional, compromisso e confianca, que influenciam no sucesso da rede. Por fim,
Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), aderindo a uma defini¢do de governanga colaborativa mais
ampla, apresentam um framework integrativo a ser aplicado em investigagdes interdisciplinares

e multiniveis do que eles denominam “regime de governanga colaborativa”.

Conforme ja disposto, o objetivo desta pesquisa € avaliar o potencial do sistema de
governanga da Rede do DF, razdo pela qual utilizaremos ndo sé a classificagdo de grande
prestigio entre os académicos da area, proposta por Provan e Kenis (2008), mas também
adentraremos na meta-governanga, ou seja, nos artefatos usados pelo grupo responsavel na

governanga da rede aqui vasculhada.

Com base nessas premissas a segunda etapa desta pesquisa foi fundamentada nas
proposi¢des formuladas por Molin ¢ Masella (2015) para avaliagdo da governanga ¢ do
funcionamento da Rede. As autoras, enxergando uma necessidade de compilacdo e
condensagdo do conhecimento na area de governanga de redes, especialmente aquelas que
visam o melhoramento da eficiéncia do setor publico, apresentam um framework contendo
proposicdes analiticas que consideram os efeitos de fatores contextuais na implementagao de
diferentes formas de governanca e na maneira como uma rede deve ser meta-governada. Além
disso, o framework possibilita uma comparagdo sistematica e longitudinal de experiéncias de

governanga €m redes.

O referido estudo foi escolhido por ser uma revisdo sistematica de literatura realizada
com data irrestrita de publicagdes, a nivel mundial, sobre governanca de redes, meta-
governanga € governanga colaborativa, porém abarcando apenas aquelas que adotam a
perspectiva de rede inteira, a mesma assumida na presente pesquisa. Desta forma, considera-se
que Molin e Masella (2015) fundamentaram seus resultados nos estudos mais importantes sobre
o tema, tanto € que os quatro trabalhos de relevancia citados no paragrafo anterior, bem como

outros de destaque, compdem o acervo utilizado por elas.
3. Aspectos Metodologicos

Tendo em vista os objetivos propostos, esta pesquisa se consubstancia num estudo de
caso unico que busca o levantamento de dados primarios e secundarios para conhecer e explorar

a rede investigada e analisar a conformidade de seus aspectos estruturais e funcionais.

Para a categorizacao da rede, primeiro passo da pesquisa, foi realizado o levantamento

e a analise dos documentos constitutivos e regulatorios da Rede de Controle da Gestdo Publica
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do DF. A acessibilidade ao campo de pesquisa, baseada na posicao geografica e na facilidade
de obtengao dos dados primarios e secundarios, vez que o pesquisador ja teve atuacao na

referida Rede, foi fator decisivo na escolha.

A investigacdo foi dividida em trés etapas. A primeira, conforme sugerido por Cunha,
Passador e Passador (2011) foi a identificacdo e categorizagdo da rede. Posteriormente, se
passou a analise de suas condicdes basicas e seu funcionamento para se chegar ao seu modelo
de governancga e suas ferramentas de meta-governanga e, por fim, a confrontagdo dessas suas

caracteristicas com os ditames propostos pela literatura visando a produc¢ao de um diagndstico.

Foi realizada a coleta de dados primarios por meio de entrevistas semiestruturadas
(Yin, 2010) que, além de somarem para a busca de dados para a categorizagdo, também visavam
a aferi¢do das particularidades sobre os processos internos da Rede conforme a visdo de seus
membros, vez que, se tratando de um método de coleta de dados qualitativos, permitem
entender as nuances de relacionamentos pessoais € a revelar impressdes que ndo poderiam ser

encontradas por meio de andlise de documentos.

Diante da importancia em levantar fontes de informacgao que retratassem ao maximo o
ambiente e o processo inicial da rede, optou-se pela amostragem proposital. Através de critérios
objetivos buscou-se entrevistados que representaram diferentes organizagdes participantes,
visando captar diferentes pontos de vista, e que aturaram na Rede pelo periodo minimo de trés
anos, ou seja, abrangendo desde o periodo de formagao composto pelos antecedentes e debates
sobre o desenho institucional (2016 a 2019) até o inicio de efetivo funcionamento (meados de
2019), chegando-se ao final a apenas trés participantes. Todos os demais servidores que
constam nas atas das reunides da Rede no periodo citado tiveram participacdo breve, tendo

ocorrido constantes substitui¢cdes, motivo pelo qual foram descartados.

Para a constru¢do do roteiro de entrevistas foram utilizadas como base a pesquisa
documental e a selecdo de proposi¢des que compdem o acervo do framework apresentado por
Molin e Masella (2015) para avalia¢do de aspectos relacionados as condi¢des basicas, como o
contexto inicial, a confianga, a lideranga, o consenso de objetivos e outros, e aos processos de
meta-governanga. Para validagdo o roteiro foi submetido a um especialista com experiéncia na
area de combate a corrupcao e com passagem por um grupo de trabalho da Rede de Controle
da Gestao Publica do DF. Apos leve afinamento e aprovagdao do roteiro, a realizagdo das

entrevistas ocorreu por video chamada, formato que facilita a gravagdo e transcri¢do de
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conteudo através de software proprio, e o contetido foi revisado e separado em doze categorias,

seguindo-se a analise do conteudo (Bardin, 2011).

No que diz respeito a pesquisa documental (Lakatos; Marconi, 2003) foram analisados
o ACT de criagdo, o Regimento Interno, e também relatérios, planos de agdo, atas e memorias
de reunides ocorridas em época anterior € posterior a assinatura do acordo inicial. Cumpre
ressaltar que parte desses documentos estdo inseridos em processos eletronicos no Sistema
Eletronico de Informagdes (SEI) do Governo do Distrito Federal, cujo acesso foi
disponibilizado pela coordenagdo da Rede para a pesquisa, ao passo que outros documentos

foram fornecidos em arquivos em formato PDF.

Apds a divisdo do contetido das entrevistas em categorias € comparacdo com as
informagdes coletadas nas fontes documentais, se avancgou a fase de discussdo que consiste na
caracterizacdo da rede ora estudada e aplicagao destas conclusdes as proposigoes formuladas

pela literatura dominante, aferindo assim, seu potencial para gerar resultados.
4. Discussoes e Resultados
4.1. Dissecando a Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal

A criagao formal da Rede de Controle de Gestao Publica do DF ocorreu em 30 de
janeiro de 2017 com a publicacdo em diario oficial do Acordo de Cooperacdo Técnica
(DISTRITO FEDERAL, 2017) assinado por seis 6rgdos publicos que atuam no combate a
corrup¢ao. Em sintese, os principais objetivos da Rede seriam fortalecer o compromisso e a
articulacdo entre 6rgdos publicos participes, promovendo um esfor¢o conjunto e estratégico
direcionado a fiscalizar a gestao publica e combater a corrupgao, incentivar o controle social e
facilitar o compartilhamento eficiente de informacdes, documentos, experiéncias e

conhecimento.

Conforme ponderado por Cunha, Passador e Passador (2011), para que se chegue a
uma nitida compreensao de uma rede se faz necessario buscar subsidios por meio de uma analise
do contexto histérico-social em que foi criada, bem como de seu processo de construgdo que

pode retornar, inclusive, a momentos anteriores a sua formagao.

Numa tentativa de remediar a imagem ruim deixada pela divulgacdo do primeiro
ranking de percep¢do de corrupgao publicado em 2005 pela Transparéncia Internacional
(TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 1995), em que o Brasil ocupava o 5° lugar entre os

paises mais corruptos do mundo, o pais passou a considerar a corrup¢do um problema global,



30

tendo aderido entre os anos de 2000 a 2005, perseguindo uma tendéncia mundial, aos principais
instrumentos internacionais de combate a esse mal: a Convengdo sobre Combate a Corrupgao
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da OCDE, a
Convengao Interamericana contra a Corrupcdo da OEA e a Convencdo das Nagdes Unidas
contra a Corrup¢ao da ONU. As autoridades publicas entdo voltaram seus olhos para este
problema e passaram a buscar ferramentas mais efetivas para combate-lo, tendo o governo
brasileiro, nessa esteira, inserido em 2007 a corrup¢ao como tema principal, ao lado da lavagem
de dinheiro, da Estratégia Nacional de Combate a Corrup¢do e a Lavagem de Dinheiro

(ENCCLA).

A estrutura anticorrupg¢ao brasileira caracteriza-se pela multiplicidade institucional, o
que traz a tona o desafio de fazer funcionar e interagir mecanismos de coordenacao para o trato
desse problema. Ja nesse contexto, a partir de 2005, impulsionados pelos principios da
governanga publica, os estados brasileiros passaram a criar forgas-tarefas para avigorar a luta
contra a corrup¢do. Surgiram entdo em todas as unidades da federagdo, sob diversas
nomenclaturas, porém com objetivo similar, as redes estaduais de controle da gestdo publica e
de combate a corrupg¢ao compostas pelos 6rgaos de controle e de repressao as condutas ilicitas
relacionadas a gestdo de recursos publicos. A titulo de exemplos, podemos trazer a lume o
Forum Paraibano de Combate a Corrupcao (FOCCO-PB) criado em 2005 na Paraiba, a A¢do
Integrada da Rede de Controle e Combate a Corrup¢do de Minas Gerais (ARCCO-MG)
inaugurada em 2009, ano em que também foi criada a Rede de Controle da Gestao Publica no

do Mato Grosso do Sul, e ainda a Rede de Controle da Gestdo Publica do Amazonas em 2015.

Foi, portanto, nesse embalo que no inicio de 2017 surgiu a Rede de Controle da Gestao
Publica no Distrito Federal. Destaca-se que a Rede do DF foi a ultima rede a ser criada, tendo
surgido num momento historico brasileiro pds escandalos de corrupg¢do como a deflagracdo da
Operacgdo Lavajato, iniciada em 2014, e, em ambito distrital, o impeachment do Governador

Roberto Arruda, em 2010.

Através da andlise das manifestagdes dos entrevistados que participaram desse
momento inicial da Rede restou claro que o principal fator que impulsionou sua criagao foi a
lacuna no Distrito Federal ante a existéncia de redes em todas as demais unidades da Federagao,
como se extrai dos trechos a seguir: “a motivacao inicial ¢ realmente essa formagao de redes
em outros estados” (E2); “chamou atencdo, porque até onde me comunicaram a Rede de

Controle do DF foi a tltima, uma das ltimas, a ser constituida e ndo estava em operacao” (E1);
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e “um grande fator de pressao para a criagdo da rede € que todos os outros estados da federacao
ja tinham as suas redes consolidadas e o DF foi a ultima unidade da federacdo a ter* (E3).
Percebe-se, portanto, que antes da assinatura do acordo de cooperagdo entre os participes houve
um periodo de articulagdo e convencimento sobre a necessidade de criagdo da forga-tarefa,
essencialmente baseado na pressao social sofrida pelos 6rgaos distritais que eram retardatarios

na articulacao de uma atuacdo conjunta para o combate a corrupgao.

Observa-se, por meio de atas de reunides realizadas entre os representantes das
entidades participes, que entre o Acordo de Cooperagdo Técnica, no inicio de 2017, e a
aprovacao do Regimento Interno (Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal,
2023), em 2019, a Rede funcionou de forma improvisada, ou pelo menos, desregulamentada,
combinando a realizagdo de alguns eventos de capacitagdo com debates sobre o desenho
institucional, o modelo de governanca ¢ os mecanismos de coordenagdo a serem aplicados,

tratando-se, portanto, de um periodo de gestacdo e moldagem.

Neste ponto da pesquisa, para que se logre éxito em avangar rumo ao cumprimento de
seu objetivo, ¢ crucial estabelecer o momento a ser considerado como a efetiva implementagao
da Rede de Controle do DF. Apesar da assinatura do acordo e da realizagcdo de varias reunides
entre os membros no periodo de moldagem, nota-se que as regras de funcionamento, donde se
vislumbra, inclusive, a escolha do modelo de governanca, foram definidas apenas com o
Regimento Interno, em 2019, conforme se depreende dos seguintes trechos de manifestacao dos
entrevistados: “nesse inicio, até a formagao do... até efetivamente a aprovacao do regimento, eu
acho que a rede acabou ndo tendo uma governanga, vamos dizer assim, uma atuagdo mais
organizada” (E2); “em 2018 ndo existia uma governanga” (E1). Diante disso, fixa-se, doravante,
a publicacdo do ACT como momento de criagdo da Rede e a vigéncia do Regimento Interno

como sua efetiva implementagao, sendo este ultimo o ponto de maior interesse da pesquisa.

Assim, apenas em abril de 2019, com a aprovacao do Regimento Interno, conforme
Memoria de Reunido de 06 de maio de 2019 (ndo publicada), € que se estabeleceu o desenho
institucional, os critérios para ingresso de novas organizacdes e para indicacdo de
representantes, as regras de funcionamento e de tomada de decisdo, a periodicidade de reunides,
bem como foi eleito o grupo de cinco membros que ficaria responsavel pela governanga,
chamado de Gabinete de Gestdo Integrada (GGI), e também o coordenador desse grupo,
responsavel pela execucao das decisdes, o qual exerce essa fun¢do por um ano, permitida uma

reconducao.
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Impende destacar que as decisoes da Rede sdo tomadas por maioria absoluta de seus
membros, respeitando-se a paridade dos votos. As agdes definidas pelo GGI sdo executadas por
meio de grupos de trabalho compostos por servidores indicados pelas organizagdes, devendo
ser priorizados na indicac¢do aqueles munidos de expertise no tema relacionado a atividade do
grupo. O GGI se retine ordinariamente a cada trés meses e extraordinariamente sob demanda.
O ingresso de nova organizagdo na RCGP-DF s6 ¢ permitido respeitadas algumas condig¢des

impostas no Regimento Interno, como por exemplo a pertinéncia na area de atuagao.

Entendido o ambiente de sua formagao e algumas regras de funcionamento, passamos
a avaliacao de pontos especificos rumo a categorizagdo da Rede de Controle da Gestao Publica
do DF que, doravante, sera referida pela sigla RCGP-DF, ou apenas “Rede”. Serdo analisadas
abaixo as categorias sugeridas por Cunha, Passador e Passador (2011), com a exclusdo de duas
delas por estarem associadas exclusivamente a redes de empresas com fins comerciais, e, ao

final, a insercdo de duas novas categorias relevantes ao nosso objetivo de pesquisa.

Ja foi posto acima que os 6rgdos publicos voltados a fiscalizacao da gestdo publica do
Distrito Federal perceberam que na maioria das unidades da Federacgdo as redes ja haviam sido
criadas, de modo que algumas dessas institui¢cdes, principalmente Ministério Publico e Tribunal
de Contas, tomaram a iniciativa de realizar as tratativas com as demais para formacao da Rede
no DF, conforme se depreende do relato do entrevistado E3 ao dizer que os “representantes que
encabegavam nessa fase inicial, eu me lembro... era muito puxado pelo Ministério Publico e
posteriormente pelo Tribunal de Contas”, com colabora¢do também da Controladoria-Geral do
DF, conforme alegado pelo entrevistado E2: “a gente conseguiu entdo, dentro dessa atuacgao,
durante todo o ano de 2015 e 2016, antes da formagdo da rede, ir se aproximando... essa
mobilizacao se deu muito pelo TCDF e pela CGDF em parceria”. Assim, conclui-se que a

RCGP-DF, quanto ao quesito formacio, se enquadra como uma rede de formacao induzida.

Quanto ao tipo de alianca, a rede estudada pode ser classificada como um modelo de
rede horizontal, e ndo vertical, vez que as instituicdes que a compde, apesar de possuirem
funcdes diferentes no processo de combate a corrupgdo, sdo independentes e nenhuma delas
tem ascendéncia sobre as outras. Além disso, sdo todas organizacdes de admbito distrital, ndo

havendo que se falar em verticalidade inerente ao modelo federativo brasileiro.

Seguindo adiante, em relacdo a orientaciao das relacdes, Austin, Stevenson e Wei-
Skillern (2006) sugeriram a classificagdo em rede de fins comerciais, cujo objetivo € a

competi¢cdo de mercado e ganhos financeiros, ou em redes para fins sociais, que visam a
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formagao de capital social e aspectos como confianca, aproximacao e solidariedade. Nessa
perspectiva, pode-se perceber, com clareza, que a RCGP-DF tem fins sociais pautados na

articulacdo para combate a um problema publico: a corrupgao.

Passando-se ao grau de institucionalizag¢do, uma das classes seria a rede estabelecida
de maneira informal, quando organizagdes unem esfor¢cos para, de forma colaborativa,
alcancarem objetivos coletivos, sem compromissos contratuais. Nao ¢ o caso da RCGP-DF,

cuja criacdo adveio de um Acordo de Cooperacgao, tratando-se, portanto, de uma rede formal.

Quanto a categoria proximidade, sao apresentadas por Knoben e Oerlemans (2006)
trés tipos: geografica, organizacional e tecnoldgica. Com base nos dados coletados sobre a
RCGP-DF conclui-se pela inclusdo em duas delas. E inconteste que ha proximidade geografica,
pois orgaos estdo localizadas no Distrito Federal e, inclusive, em enderegos proximos. Noutro
aspecto, pode-se observar que os seis participes da rede sdo drgdos publicos que tem entre suas
fungdes o combate, preventivo ou repressivo, a corrupgao, detectando-se a ocorréncia também
de proximidade organizacional. Reforcando esse ponto, os representantes dos 6rgaos da Rede
sdo obrigatoriamente servidores publicos de carreira que atuam no tema, o que proporciona
certa identidade de experiéncias, perfis e culturas. Por fim, vale constar que apesar do
consideravel investimento tecnologico das instituicdes, ndo ha equivaléncia suficiente para se
estabelecer a proximidade neste item, pois cada uma direciona seu conhecimento tecnoldgico a
sua area especifica de atuacdo, como por exemplo, a Policia Civil investe em ferramentas de
analise periciais, ao passo que a Secretaria de Economia busca sistemas de monitoramento e

coleta de dados financeiros de contribuintes.

No que diz respeito as necessidades e sinergia das aliancas, impende ressaltar que
apesar das atribui¢des de algumas das organizagdes da Rede serem complementares dentro do
processo de prevengdo, deteccdo, estancamento e puni¢do de ilicitos na administragao publica,
elas atuam por si mesmas, ou seja, sdo autossuficientes. Assim, pode-se considerar que os
ganhos visados da RCGP-DF sio intangiveis, buscando o fortalecimento da atuacdo dos 6rgaos

por meio da aproximacgao, interagdo e cooperagao.

\

Ainda em relacdo a categorizacdo, passa-se agora a analisar em conjunto as
taxonomias “presenca de uma organizacio central’ e “governanca”, visto que ambas estao
estreitamente relacionadas e ¢ neste pondo que orbita a questdo central da presente pesquisa,

qual seja o modelo de governanca adotado pela RCGP-DF.
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Cunha, Passador e Passador (2011) propdem, para a primeira, a classificagao entre
uma organizacao central “estimulante e fortalecedora” de um lado, e “concorrente” de outro.
Para a segunda, a governancga, sugerem a utiliza¢do da classificagdo proposta por Provan e
Kenis (2008) que teve vasto alcance na literatura mundial e passou a ser adotada pela
esmagadora maioria dos pesquisadores do tema redes interorganizacionais. Estes consagrados
autores identificam trés modelos estruturais basicos de governanca em redes de organizagdes:
a) “governanca compartilhada”, que ocorre quando as préprias organizagdes que integram a
rede ficam responsaveis pela sua governanga, atuando e tomando decisdes de forma coletiva,
com ou sem uma estrutura administrativa formal; b) “governan¢a com organizacao lider”, por
meio da qual uma organizagao mais influente dentre as participantes, em relagdes verticais ou
horizontais, assume a lideranca e realiza as fun¢des de governanca da rede; e c¢) “governanga
por uma organiza¢do administrativa da rede (OAR)”, que se manifesta quando a governanga da

rede fica a cargo de uma entidade administrativa externa e independente.

Como ja foi dito, observou-se que a RCGP-DF possui em sua estrutura um grupo
responsavel pela governanga denominado Gabinete de Gestao Integrada. Este grupo ¢ formado
por cinco servidores publicos, chamados de Agentes de Integragcdo, escolhidos dentre os
representantes indicados por cada um dos seis 6rgaos integrantes da Rede, sendo que um deles
¢ eleito como coordenador pelos demais. Vale ressaltar que este coordenador, apesar de exercer
liderancga, ndo tem ascensdo hierarquica sobre os demais, cabendo-lhe a funcdo administrativa
de execucdo das decisdes tomadas coletivamente pelo grupo. Convém esclarecer ainda que essa
coordenagdo ¢ rotativa, como consta nas atas de reunido e nas declaragdes do entrevistado E2
quando diz que “a rede tem uma coordenacao volante, isso dai também deu uma expectativa
para os 6rgaos de que cada hora um poderia participar da coordenagdo”, ou seja, as organizagdes
se revezam anualmente neste papel numa forma de rodizio, o que demonstra que nao existe na
Rede estudada um ente hierarquicamente dominante. Deste modo, quanto a presenca de uma
organizagao central € possivel se considerar que na RCGP-DF existe sempre um ente na posi¢ao
central, ndo dominante ou concorrente, mas apenas com funcao estimulante e fortalecedora,
de modo que esta centralidade, como se verd, ndo sera suficiente para interferir no julgamento

relativo ao modelo de governanga, do qual se passa a tratar a seguir.

No que se refere a governanga, primeiramente, considerando que sao os proprios entes

integrantes da rede que promovem sua governanga por meio de agentes indicados para tal fim,
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descarta-se, de plano, o modelo da organizagao administrativa de rede, também conhecida como
OAR. Os dados coletados revelam que as entidades que compdem a RCGP-DF atuam de forma
conjunta na governanga, de modo que as decisdes sdo tomadas coletivamente, baseando-se na
busca pelo consenso e no respeito as regras acordadas, como se verifica nas opinides dos
membros quando narram que “as reunides, elas sempre aconteciam com a participagdo de todos
0s membros, era incentivada sim a participagao de todos eles” (E2), e que “la na reunido a gente
deixava em aberto essa discussdo e todos tinham oportunidade de falar... eu acho que a gente

sempre buscava o consenso” (E1).

Provan e Kenis (2008), ao detalhar esse modelo, explicam que a maioria ou todos os
membros da rede interagem numa base relativamente igualitaria no processo de governanga,
com poder mais ou menos simétrico nas tomadas de decis@o a nivel de rede, apesar de eventuais
diferengas no tamanho e na capacidade das organizagdes participantes. Assim, na Rede aqui
analisada, apesar da previsdo de um coordenador para o grupo responsavel pela governanga,
observa-se que esta lideranga ndo ¢ suficiente para desqualificar a nitida op¢ao dos seus
idealizadores pela governanca compartilhada. O modo de coordenacdo do grupo, por ser
rotativo e prevalentemente com func¢des de gerenciamento das reunides e execu¢do das medidas
necessarias ao cumprimento das decisdes, ndo indica a existéncia de uma organizacdo
hierarquicamente superior ou com maior capacidade e legitimidade, como prega o modelo de
organizagao lider, mas tdo somente a necessidade de administracao da rede, vez que esta ndo
possui seu quadro proprio de servidores. Na congruéncia desses argumentos, pode-se concluir
que RCGP-DF adota o modelo de governanca compartilhada participativa, com pequenos

lampejos do formato de organizagao lider.

Cumpre asseverar que os balizadores da categorizagdo propdem ainda a classificacao
em razao da orientacio do elo da cadeia e do tipo de competiciao (Cunha; Passador; Passador,
2011), porém ambas estdo estritamente relacionadas a redes criadas para fins comerciais ou de
mercado, de modo que ndo sao aplicaveis a essa pesquisa. Por outro lado, tendo em vista o
crescente interesse pelo tema e também da utilizagdo cada vez mais frequente do modelo de
atuacao em rede, inclusive na esfera do Poder Publico, infere-se a necessidade de adicionar as
categorias ja propostas pelos consagrados autores mais duas categorias relativas a natureza das

organizagdes participantes e a forma de atuacao.

Conforme se observou acima, as redes podem ser criadas para inumeros objetivos, e

dai decorre grande variedade de formas, cada uma com suas peculiaridades. O que resta claro
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¢ que uma rede voltada para fins comerciais tem caracteristicas bastante distintas daquela
formada para os fins sociais. Nao diferentes sdo as especificidades impostas pela natureza das
organizagdes que compdem esse arranjo. Nesta categoria observamos trés espécies de redes:
a) privada, formada exclusivamente por entes da iniciativa privada; b) publica, da qual fazem
parte apenas institui¢des publicas; e c) hibridas, em que hd uma mescla de entidades do setor
publico e privado, podendo estas adotarem variadas configuragdes. Nesse ponto, destaca-se,
por exemplo, que as redes de controle da gestao publica de alguns estados sdo hibridas, vez que,
além dos orgdos publicos de controle, também contam com a participagcdo de organizagdes da
sociedade civil que militam no combate a corrupcao, como € o caso rede de Santa Catarina, que
tem como integrante o Observatdrio Social do Brasil. No Distrito Federal, porém, temos uma

rede estritamente piblica em que ¢ vedado de forma expressa o ingresso de entres privados.

Por fim, insere-se uma ultima categoria apontada para a forma de atuacio da rede.
Quando da analise da literatura sobre o tema, vislumbrou-se uma parcela grande de trabalhos
relacionados a estudos de caso. Em meio a variedade de redes averiguadas observou-se que
independente do objetivo final, seja para fins comerciais, para desenvolvimento regional, para
aplicagdo de politicas publicas ou ataque a problemas publicos perversos, fundamentalmente
elas t€m duas estratégias para atingir este fim. O primeiro tipo busca atuar por si mesma,
realizando agdes em nome da propria rede, que ndo se confundem com as intervengoes de seus
membros, de modo que serdo nominadas aqui redes executivas ou de execucao. Um exemplo
classico dessa espécie ¢ o GAECO, que agrupa servidores de 6rgaos do Sistema de Justica
Criminal e de Seguranca Publica numa sede central e produz investigagdes em nome desta
forca-tarefa. Na outra ponta, tem-se as parcerias configuradas com o proposito principal de
azeitar a relacdo entre as organizagdes, principalmente dos setores envolvidos naquele assunto
ou politica publica, buscando aproximar seus representantes, aumentar o capital social e
consequentemente formar um ambiente propicio a colaboracdo, porém os atos executivos
permanecem a cargo de cada 6rgdo de acordo com suas fungdes. Esse ¢ o caso da Rede de
Controle da Gestao Publica do DF, que pode ser classificada, portanto, como uma rede de

integracio ou integrativa.

Finalizada a primeira etapa do estudo, apresenta-se na Figura 1 o resultado da

classificacdo da Rede nas categorias sugeridas por Cunha, Passador e Passador (2011) e outras:
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Figura 1 — Categorizacdo da Rede de Controle da Gestao Publica do DF
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Fonte: Elaborado pelo autor

4.2. Modelo de Governanga versus Fatores Contingenciais

A literatura sobre o tema indica vérios fatores que irdo influenciar no sucesso da rede,
a depender do modelo de governanga aplicado (Bryson; Crosby; Stone, 2006; Provan; Kenis,
2008; Ansell; Gash, 2008; Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012; Turcato; Bartz; Kelm, 2018).
Provan e Kenis (2008) se referem a esses fatores como contingéncias criticas e, alertando para
o fato de que ndo sdo os Gnicos pontos relevantes, mas sugerindo ser suficientes para explicar
variagdes consideraveis na escolha de uma forma de governanga em detrimento da outra,
invocam quatro deles em sua pesquisa: a confianga, o tamanho da rede, o consenso de objetivos
e a necessidade de competéncias a nivel de rede. Buscando tornar a pesquisa mais completa,
utilizamos o critério de avaliagdo proposto por Molin e Masella (2015), que condensaram nao
s0 as sugestdes teoricas e praticas formuladas pelos supracitados autores, mas também de outros
trés trabalhos significativos da éarea (Bryson; Crosby; Stone, 2006; Ansell; Gash, 2008;
Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012), chegando a um conjunto de seis condigdes basicas da rede
que devem balizar as escolhas relacionadas a sua forma de governancga: 1) a confianga; 2) o
tamanho; 3) o consenso sobre os objetivos, a motivagdo e a capacidade de agdo conjunta; 4) o

comprometimento e a lideranga; 5) insercdo; e 6) a diversidade de membros.
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Em relagdo a confiang¢a os estudos apontam que em situagdes em que existe um alto
nivel de confianca a forma de governanga compartilhada ¢ a alternativa mais viavel. Provan e
Kenis (2008) acrescentam que ndo basta que a confianca seja alta para que o modelo de
confianga partilhada flua de forma satisfatoria, sendo necessario que também seja densa, isto &,
bem distribuida. De acordo com os entrevistados, no inicio das tratativas e no momento de
criacdo da RCGP-DF havia pouca confianga no geral, mas havia certa confianga entre alguns
representantes das organizagdes em razdo de relacionamentos prévios advindos de suas
atuacgdes de rotina. Ocorre, porém, que essa situagao evoluiu durante as interagdes até momento
da efetiva implementacdo da Rede, em 2019. Basicamente dois dos entrevistados declararam
que no periodo de tratativas para criagdo da Rede as pessoas estavam se conhecendo, adquirindo
confianga, por isso ainda nao havia confianga estabelecida, porém depois da criagdao da rede
esses lacos foram estreitados e a confianca foi crescendo (E1 e E2), ao passo que um deles
relatou que nesse momento inicial ja havia certa confianga entre alguns membros, baseada em
relagdes prévias, e ja na implementacdo havia extrema confianca (E3). Esse crescimento da
confianga ao longo do tempo ¢ esperado na medida em que os envolvidos participam de
reunides e atividades em conjunto e demonstram seus atributos (Emerson; Nabatchi; Balogh,

2012).

Deste modo, conclui-se que a escolha do modelo de governanca compartilhada ocorreu
num momento em que havia um alto grau de confianca entre os participes da Rede, tratando-

se, portanto, de uma escolha adequada dos gestores.

A RCGP-DF ¢ possui apenas seis membros, de modo que pode ser considerada
pequena. Em relacdo ao aspecto tamanho, segundo a literatura, para redes pequenas a
governanga compartilhada ¢ a op¢do mais vidvel, sendo a governanga por organizacao lider a
forma adequada para redes com um numero relativamente baixo de participantes e a OAR o
modelo ideal para aquelas formadas por grande nimero de membros, tendo em vista o aumento
da complexidade das atividades de governanca. Neste aspecto, considera-se a escolha dos

gestores da RCGP-DF também adequada.

Com base em Rodriguez et al. (2007), Provan e Kenis (2008) e Emerson, Nabatchi e
Balogh (2012), as autoras Molin e Masella (2015) asseveram que na ocorréncia de um forte
consenso sobre os objetivos da rede, uma boa capacidade de acio conjunta e a motivacao,
esses trés fatores se retroalimentam, diminuindo a frequéncia de conflitos e melhorando a

qualidade das interacdes entre os membros da rede, de modo que o modelo de governanga
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partilhada seria suficiente para um bom resultado. Os trechos das respostas dos entrevistados
mostram que “em 2018 ja houve uma oxigenacdo... porque se deu esse aspecto mais
institucional da rede... a gente entendeu assim, qual que seria o papel da rede”(El), e que
“percebia assim uma vontade dos participantes de efetivamente se integrarem, formar esse
espirito de corpo na rede, porque era perceptivel que haveria beneficios se a gente conseguisse
integrar e atuar de forma articulada” (E2), de modo que pode-se considerar que a rede explorada
ja possuia na data de sua implementacdo uma conscientizagdo equanime de seus membros
quanto aos objetivos a nivel de rede. Quanto aos quesitos capacidade de a¢do conjunta e
motivagdo, os entrevistados também parecem concordar que eram satisfatorios: “a qualidade
das entregas eu acho que foi ¢ mediana mesmo nesse periodo... de uma forma geral as pessoas
estavam motivadas... percebia assim uma vontade dos participantes de efetivamente se
integrarem” (E1); “essa capacidade de agdo conjunta da rede a partir da formagao de grupos de
trabalho, ela realmente ganhou muito” (E2); e “a capacidade de agdo coletiva do que nos
participamos, foi bastante produtivo” (E3). Deste modo, também com relagdo a influéncia

desses fatores na RCGP-DF, a governanca compartilhada foi uma escolha viavel.

Recorrendo mais uma vez ao conteudo das entrevistas, nota-se que havia certa
lideranca por parte dos representantes de alguns 6rgdos que, somada a outros fatores, gerou
comprometimento: “[...] acabou pegando essa organizacdo, uma lideranga muito mais de
organizacdo mesmo das coisas... lideranca at¢ com motivacao, trazendo até uma certa
motivacao” (E1); “foi uma lideranca que eu aponto como facilitadora” (E2). Ansell e Gash
(2008) pregam que a lideranca ¢ um combustivel para a reducdo de conflitos e o estimulo a
cooperagdo, ou seja, gera comprometimento. Quanto a esta contingéncia, a principio a elei¢do
do modo de governanga na RCGP-DF néo converge para a hipotese de Molin e Masella (2015)
que afirmam que um forte comprometimento e lideranga podem estar associados ao modelo de

governanga por organizacao lider ou OAR, nas quais o papel do lider esta claramente definido.

Por insercio se entende o grau de integracdo dos membros ao grupo, ou seja, o
sentimento de pertencimento (Molin; Masella, 2015). Nessa linha, a proposicao € que quanto
mais os participantes estejam se sentindo inseridos na equipe, mais eles se sentem responsaveis
pelo projeto, causando o mesmo efeito da confianga, o que favorece o modelo de governancga
compartilhada. De forma inversamente proporcional, a baixa inser¢ao clama pelos modelos de
organizacao lider ou OAR. Neste ponto, também se conclui por acertada a decisdo pelo modelo
de governanca partilhada, pois restou atestado que os membros da RCGP-DF se sentiam parte

do time, conforme se observa no discurso dos entrevistados a seguir: “eu acho que havia esse
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sentimento de pertencimento ao grupo” (E1); “Esse espirito de equipe foi sendo construido”

(E2); e “espirito de grupo pra mim ficou bem claro e concreto” (E3).

Por derradeiro, em relagdo ao grau de diversidade dos membros a hipdtese defendida
pela literatura mais relevante ¢ a de que uma rede com atores com caracteristicas diferentes
provavelmente obtera mais sucesso se utilizar os preceitos da governanga realizada por uma
organizagdo lider ou por uma entidade administragdo externa. Nesse ponto volvemos a
categorizacdo da RCGP-DF em que se considerou que existe proximidade organizacional e
cultural entre suas organizagdes, todas do setor publico, para enquadra-la como uma rede pouco
diversificada quanto as caracteristicas de seus membros, de modo que mais uma vez o modelo

de governanga escolhido ¢ convergente.

Enfim, estabelecidos esses critérios para a escolha e considerando que a Rede de
Controle da Gestao Publica do DF adota o formato de governanga compartilhada entre suas
organizagdes, apresentamos no Quadro 1, para confrontacdo, os fatores contingenciais para os
quais os estudos mais relevantes do tema atribuem, segundo Molin e Masella (2015), maior
probabilidade de sucesso para cada modelo de governanga, estando destacados em azul os

fatores identificados na Rede objeto do presente estudo:

Quadro 1 — Modelo de Governanca x Fatores Contingenciais

Condicao Basica Governanga Por Organizacao Organizacao Adm. de
Compartilhada Lider Rede (OAR)

Confianga Baixa Baixa

Numero de Integrantes Relativamente Baixo Médio e Alto

Consenso de metas, agio Baixo Baixo

conjunta e motivagao

Lideranga e comprometimento Relativamente baixo

Grau de Inser¢ao Baixo Baixo

Grau de Diversidade Alto Alto

Fonte: Elaborado pelo Autor

Observa-se que no que concerne ao tamanho da rede, ao nivel de confianca, ao grau
de consenso de objetivos, de capacidade de acdo conjunta e de motivagdo, a inser¢cao no grupo
e ao grau de diversidade entre as organizacdes que a compoem, a rede investigada estd munida
das condic¢des basicas que invocam o modelo de governanga do tipo compartilhada, estando,
portanto, alinhada com as proposicdes dos especialistas do tema. Por outro lado, em relacao a
presenca de lideranga e comprometimento, os entrevistados convergiram para a existéncia de
uma boa lideranca e um consideravel comprometimento entre os membros da RCGP-DF o que,

de acordo com os estudiosos favorece os modelos de organizagdo lider e OAR. Ocorre que ha



41

evidéncias na literatura de que a presenga desses dois fatores nao seja prejudicial a uma rede
que adota o0 modo de governanga compartilhada, mas sim que seja exigivel nos outros dois
modelos. Isto porque, segundo a maioria dos pesquisadores que abordam o assunto, a lideranga
tem papel de grande relevancia na formagdo da confianca, no aperfeigoamento do ambiente
colaborativo, no respeito as regras, na busca pelo consenso, na mediagcdo de conflitos e no
equilibrio de poder (Turcato; Bartz; Kelm, 2018; Ansell; Gash, 2007), sendo que estes sao
atributos considerados benéficos e cobigados numa rede que funciona no modo de governanga

partilhada, assim como nos outros dois modelos.

4.3. Modelo de Governanga versus Meta-governanca

Embora esses fatores contingenciais apontem para uma definicdo quanto ao formato
de governanga numa rede, eles ndo consideram a meta-governanc¢a que também influencia no
resultado das redes. Assim, apOs esse primeiro passo, segue-se na avaliagdo também das
ferramentas aplicadas na governanga da RCGP-DF, ou seja, a sua meta-governanca, vez que
sdo fatores que, de acordo com as autoras em destaque, a depender da forma de governanca
terdo forte interferéncia no desempenho da rede e devem ser levados em conta nos esforcos das
autoridades para geri-las (Molin; Masella, 2015). As ferramentas de meta-governanga sao
divididas pelos pesquisadores em dois grupos, as ferramentas implementadas a distdncia ou
estruturais, vinculadas a base legal e as regras da rede, e as ferramentas praticas, responsaveis
por fomentar a interagdo entre os participantes da rede. Utilizamos aqui, portanto, esta
classificagcdo dos instrumentos de meta-governanga, de modo que as ferramentas estruturais sao
o estatuto da rede e seu desenho institucional, e as praticas sdo constituidas pela participagio e

o gerenciamento (Sorensen; Torfing, 2009, apud Molin; Masella, 2015).

No caso da RCGP-DF, detecta-se que ela esta dotada das ferramentas estruturais, vez
que o estatuto se materializa através do Acordo de Cooperacdo Técnica que define a base legal,
a composic¢do, os objetivos coletivos e politicos e a alocacdo de recursos humanos (DISTRITO
FEDERAL, 2017), assim como o desenho institucional esta fixado no Regimento Interno com
as regras de tomada de decisdo, de ingresso e exclusao de membros, os procedimentos internos

de convocagdo de reunides, criagdo de grupos de trabalho dentre outras.

Além disso, observa-se também na rede examinada a adesdo as ferramentas praticas
de gerenciamento ¢ participacio, o que a torna bastante aparelhada em relacdo ao quesito
meta-governanga. Foram detectados nos dados coletados por meio de entrevistas diversas

ferramentas de participagdo como a busca pelo consenso, o dialogo face-a-face, o respeito as
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posi¢des do membros, conforme se observa nos trechos a seguir: “se nao havia uma seguranga
de todos os 6rgaos de tomar essa decisdo, a gente acabava encontrando algo equanime, digamos
assim, que pudesse convencer a todos” (El); “havia sim uma boa vontade dos orgaos
participantes de tentar chegar a um elemento comum ali para atuar efetivamente conjunto,
somando esforcos, e ndo fazendo uma tensdo de forcas” (E2); e “sem duvida as posi¢des eram
respeitadas... mesmo que talvez houvesse a discordancia de um ou de outro caminho, mas nao
havia maiores conflitos entre os membros do GGI” (E3). Na mesma tangente, estdo presentes
artefatos voltados ao gerenciamento da rede que busca diminuir eventual assimetria de poder,
indicar os recursos-chave, planejar metas em nivel inferior e avaliar desempenho. Em pesquisa
documental se constatou que anualmente, ao final de cada ciclo de gestdo do GGI, ¢ divulgado
pela coordenagao um plano de ag¢ao para o proximo ciclo, no qual estao definidas as atividades
a serem executadas, como criacdo de grupos de trabalho e calendario de reunides e eventos e,
ao mesmo tempo, ¢ apresentado um relatdrio de gestdo contendo as entregas e a avaliacdo de
desempenho dos grupos de trabalho, momento em que também ¢ deliberado pela
descontinuidade ou ndo de atividades, tratando-se, assim, de ferramentas nitidas de

gerenciamento.

Seguindo a mesma forma de avaliag¢do, no Quadro 2 estdo colocadas as recomendagdes
dos estudiosos, ainda segundo a contribuicdo de Molin e Masella (2015), em relacdo as
ferramentas de meta-governanga que melhor contribuem para cada um dos trés modelos de
governanga de rede explorados nesta pesquisa, bem como, na Ultima coluna, as ferramentas

cuja utilizacdo foi identificada na Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal:

Quadro 2 — Ferramentas de Meta-governanca

Ferramentas de meta- Governanga | Por Organizacao Organizacao RCGP-DF
governanga Compartilhada Lider Administrativa (OAR)

Estatuto Necessario Necessario

Desenho Institucional Recomendavel Necessario

Gerenciamento Necessario Recomendavel

Participagdo Recomendavel Recomendavel

Fonte: Elaborado pelo autor

Percebe-se que a meta-governanga da rede ora investigada ¢ paramentada com as
quatro ferramentas, tanto as praticas quanto as estruturais, propostas pela literatura que,
segundo Moreira e Freire (2020), é quase unissona ao considerar que os dois tipos sdo
complementares na governanga de uma rede de organizagdes. Deste modo € possivel concluir
que, quanto a meta-governanca, a RCGP-DF tem potencial para produzir resultados positivos a

nivel de rede.
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Assim, de um modo geral, coadunando com a hipdtese formulada pelos estudos sobre
governanga de redes de que a capacidade de produzir resultados de uma rede ¢ diretamente
influenciada pelo sistema de governanga pelo qual ela ¢ regida, os dados coletados parecem
evidenciar que as escolhas relativas a estrutura de governanga e funcionamento da Rede de
Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal foram dotadas de um elevado grau de

adequacdo, culminando em potencial para obter um bom desempenho.

5. Conclusoes

O presente estudo teve como finalidade esmiugar uma rede interorganizacional
visando conhece-la de forma profunda para viabilizar a avaliagdo de sua potencialidade em
aferir bons resultados a partir de seu modelo de governanga e suas ferramentas de meta-
governancga. Nessa linha a Rede de Gestao Publica do Distrito Federal foi o caso estudado,
tendo em vista ter sido idealizada para o combate a um problema publico perverso que assola o
Brasil ha décadas: a corrupgao. Tanto os documentos estruturantes e rotineiros da Rede quanto
o contetido das entrevistas realizadas com membros do grupo responsavel pela governanca
foram fonte de dados para a avalia¢do. O arranjo objeto de estudo foi categorizado como uma
rede formal, de criagdo induzida, horizontal, publica, orientada para fins sociais, cujos
participantes possuem proximidade geografica e organizacional, que adota o modelo de
governanga compartilhada, sendo sua gestdo rotativa com fungdo estimulante e fortalecedora,

e que busca o fortalecimento de seus membros atraveés de uma estratégia de atuacdo integrativa.

Em relacdo as condi¢des basicas, os achados revelaram que a RCGP-DF, no momento
de sua implementagdo era uma rede pequena, cujos poucos membros experimentavam um grau
moderado a alto de confianca, de consenso de objetivos, capacidade de ag¢do conjunta e
motivacao, de lideranca e comprometimento, e de inser¢do, ao passo que foi constatada baixa
diversidade entre os 0rgaos participes. Além disso, foi detectada a utilizagdo dos quatros tipos
de ferramentas de meta-governancga, o estatuto e o desenho institucional como instrumentos
estruturais, € a participagdo e o gerenciamento como ferramentas praticas. Apods as andlises e a
confrontagdo com as proposi¢oes da literatura dominante sobre o tema, o objetivo da pesquisa
foi alcancado com a avaliagdo final sobre a propensdo da rede explorada a gerar resultados

satisfatorios a partir do sistema de governanga assumido por seus idealizadores.

Sao escassos os estudos sobre outras redes voltadas para a fiscalizagdo da gestao
publica e ndo foi encontrada outra investigacdo sobre a forma de governanca desse tipo de

arranjo de entes publicos. Assim, a presente pesquisa, a0 mesmo tempo em que pode despertar
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interesse académico pelo assunto, que € caro tanto aos gestores publicos quanto aos atores dos
sistemas de justica e de seguranca publica, também serve, considerando a existéncia de redes
similares em todos os estados brasileiros, como modelo para replicagao pelos servidores
responsaveis buscando a melhoria dos seus resultados. E mais ainda, a avaliagdo ndo se
restringe a forgas-tarefas de combate a corrupcdo, podendo ser a aplicada para avaliar a
adequacdo do modelo de governanga de redes criadas para outras finalidades, formadas por
organismos publicos, privados ou hibridas. A utilidade da presente investigagdo nao cessa por
ai, vez que possibilita um estudo prévio de gestores de redes a fim de guiar a escolha do modelo
de governanca e das ferramentas de meta-governanca mais viaveis de acordo com o ambiente

e as contingéncias experimentadas no momento de sua implementacao.

O fato de ser um estudo de caso Unico ¢ um limitador, pois tira a possibilidade de
comparagdes. Porém surge como um solo fértil para novas pesquisas visando fixar padrdes e
melhores praticas de governanga nas redes de controle da gestao publica. Cumpre alertar ainda
para o fato de a avaliag@o ser referente a configuragcdo atual da Rede do Distrito Federal, de
modo que eventual alteragdo em seus fatores contingenciais, como diminui¢do do grau de
inser¢do ou o ingresso de novas organizagdes, o que ¢ normal tendo em vista que as redes sao
formas de atuagdo dindmicas e adaptaveis ao ambiente em que estdo inseridas, fard emergir a
necessidade de repeti¢do da pesquisa com os novos dados. Para isso o caminho a ser seguido

para reavaliacdo ja esta aqui apresentado.
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O DESEMPENHO DO PROCESSO COLABORATIVO NUMA REDE
INTERORGANIZACIONAL DE COMBATE A CORRUPCAO

Resumo: Muito se discute sobre a conveniéncia e utilidade da atuagdo em rede no setor publico
e aferir os resultados dessas redes tem sido um desejo ¢ uma necessidade das autoridades
publicas e dos estudiosos do tema. Em meio a dissidentes linhas cientificas sobre qual o tipo de
resultado a ser considerado para melhor avaliar uma rede interorganizacional, o propdsito desta
pesquisa foi mensurar os resultados da Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal,
partindo do pressuposto de que seus criadores tenham utilizado uma formatagao adequada para
um bom desempenho. Foram coletados dados através de analise documental e entrevistas de
servidores que atuaram no grupo encarregado da governanca da rede. Com base nos objetivos
constantes em seu estatuto de criagdo elegeu-se como resultado a ser avaliado a performance
do processo colaborativo entre as organizacdes participantes. Apos a analise e discussdes,
detectou-se resultados positivos a nivel de rede lastreados no crescimento do capital social e
evolugdo da confianga.

Palavras-chave: redes interorganizacionais, setor publico, processo colaborativo, capital social

Abstract: There is a lot of debate over the advantages of networking in the public sector, and
be able to measure these networks performance has been a desire and a need of public
authorities and these subject scholars. The purpose of this research was to measure the results
of the Public Management Control Network of the Federal District, despite the differing
scientific lines of thought about what kind of result should be considered to better evaluate an
interorganizational network, starting from the assumption that the creators used an
appropriate formatting for a good performance. Data were collected through document
analysis, field observation and interviews with civil servants who worked in the group
responsible for the network's governance. Based on the objectives stated in the creation statute,
we chose to evaluate the performance of the collaborative process between the participating
organizations. After the analysis, positive results were detected at the network level, based on
the growth of social capital and the evolution of trust.

Keywords: interorganizational networks, public sector, collaborative process, social capital.

1. Introducio

Desde 2005 as autoridades publicas de todas as unidades federativas do Brasil
passaram a criar redes interorganizacionais voltadas ao combate a corrupgdo, um problema
publico complexo que traz repercussoes negativas diretas e indiretas na sociedade, como a
deficiéncia na prestacao de servicos publicos, a desigualdade social, o endividamento do Estado
e o aumento da criminalidade. Encerrando uma onda de implementacao desse tipo de arranjo

organizacional, em 2017 foi criada no Distrito Federal a Rede de Controle da Gestdo Publica
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visando aproximar os 6rgdos estatais de fiscalizacdo da administragdo publica no sentido de
estabelecer um esfor¢co conjunto e mais eficaz no ataque ao referido problema complexo

(DISTRITO FEDERAL, 2017).

Atualmente no Brasil, considerando a literatura sobre o tema ¢ a intensidade da adogao
dessa estratégia de agdo, parece ser praticamente unanime a opinido de que € vantajoso para as
organizagoes publicas atuarem em cooperagdo, porém o desafio ainda latente dos pesquisadores
e gestores ¢ saber como conseguir obter o melhor aproveitamento dessa aparelhagem (Provan;
Kenis, 2008), uma vez que ndo sdo raras as ocasides em que essas redes ndo se desenvolvem
satisfatoriamente. Grande parte dos estudos consideram a aplicacdo da governanga e seus
mecanismos o fio condutor para atingir os resultados almejados por uma rede, visando o
crescimento do capital social e relacional, indispensaveis para que essa rede tenha sustentagdo
e evolua (Moreira; Freire; 2020). Encampando esta proposicdo, admite-se que se uma rede

escolhe e utiliza corretamente seu sistema de governanga, ela deve gerar resultados positivos.

A Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal, objeto do presente estudo,
foi formalmente criada ha oito anos (DISTRITO FEDERAL, 2017). Durante todo esse periodo
os dirigentes maximos dos seis Orgdos que a integram alocaram recursos humanos
especializados para atuar nessa forga-tarefa, os quais poderiam estar atuando nas suas proprias
entidades na fiscaliza¢do da gestdo publica e na deteccdo de atos de improbidade. Em sendo
assim, emerge a necessidade de investigar o qudo essa entidade tem contribuido para o
fortalecimento do combate a condutas ilicitas que lesam a administragao publica. Neste ponto,
portanto, saber se esta rede efetivamente entrega bons resultados ¢ um anseio tanto das
autoridades politicas, gestores dos 6rgaos e servidores envolvidos no projeto, que carregam
consigo o dever e a responsabilidade de gerir os recursos publicos de forma eficiente, quanto
da sociedade, que paga os impostos que teoricamente deveriam ser revertidos em servigos
pubicos de qualidade. Resumindo, se os resultados da Rede sdo insatisfatorios, héa prejuizo para

todos.

Apesar de ser a forma mais utilizada para analise de desempenho, possivelmente por
ser a mais visivel, varios autores argumentam que o sucesso das redes interorganizacionais
horizontais ndo deve ser mensurado utilizando-se das convencionais ideias de eficiéncia de
custos ou de eficacia operacional, como ¢ feito nas redes hierdrquicas, mas sim por meio da
afericdo do sucesso colaborativo (Torfing, 2012; Klijn; Koppenjan, 2016), no qual esta

entremeado o incremento de valor publico e do capital social.
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A vista disso, apos analise de dados coletados através de pesquisa documental e
entrevistas dos responsaveis pela gestdo da rede, pretende-se ao final da presente pesquisa
apresentar uma avaliacao dos resultados da Rede de Controle da Gestdao Publica do Distrito
Federal em relagdo a evolugcdo do processo colaborativo desde a sua implementacao,
mensurando a performance do capital social e da interagdo entre seus atores e identificando

eventuais entraves nesse processo.

O estudo tracard um caminho iniciado pelo referencial tedrico, onde serdo expostos os
conceitos, abordagens e direcionamentos adotados pelo pesquisador, bem como apresentado o
objeto de pesquisa. Em seguida serdo postas a mesa a estratégia metodoldgica usada na coleta

e a analise dos dados, culminando, por fim, na exposi¢ao dos resultados e conclusdes finais.
2. Redes Interorganizacionais e a Governanc¢a Colaborativa

O desenho de rede colaborativa tem sido empregado pelo Estado brasileiro tanto em
linha vertical compreendendo os trés niveis federativos, quanto na horizontal sob a roupagem
de forgas-tarefas de 6rgdos governamentais. Como exemplo do incremento na criagdo de redes
interorganizacionais tematicas na administragdo publica brasileira pode-se citar o Programa
Nacional de Produg¢do e Uso do Biodiesel (PNPB) e o recém-criado Centro Integrado de
Enfrentamento a Desinformacdo ¢ Defesa da Democracia, estas compostas por entidades
governamentais € ndo-governamentais, €, com atores apenas do setor publico, os comités de
recuperagdo de ativos conhecidos pela sigla CIRA, as forcas-tarefas de combate ao crime
organizado coordenadas pela Policia Federal, nominadas FICCO, os grupos de combate ao
crime organizado comandados pelo Ministério Publico, conhecidos como GAECO, e a Rede
Nacional de Policias Judiciarias no Combate a Corrupcao, RENACCOR. Acompanhando essa
tendéncia foi criada no ambito do Distrito Federal uma rede chamada Rede de Controle da

Gestdo Publica.

Dado o recente crescimento desse modelo de cooperacdo na administragao publica
brasileira (Souza; Valadares, 2023), o estudo dessas redes se torna essencial para compreender
sua evolugdo e impacto na gestdo publica e para aglutinar conhecimentos. Apesar das vantagens
da atuacdo em rede, como compartilhamento de recursos e especializacdo, hd desafios
significativos, incluindo custos operacionais e obstaculos institucionais. Como um fendmeno
dinamico, as redes interorganizacionais podem passar por transformagdes e requerem analises

continuas para seu aprimoramento e sustentabilidade.
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Esses arranjos colaborativos entre organizagdes despertaram o interesse dos estudiosos
de varias areas de conhecimento principalmente nos ultimos 50 anos (Cunha; Passador;
Passador, 2011). A partir dos anos 90, quando ja existia uma miscelanea de conceitos e teorias
sobre redes fruto da intensificacdo das discussdes académicas, a comunidade cientifica se
deparava com o desafio de buscar maior sistematizac¢ao e validagdo tedrica sobre o tema, bem
como de combinar diversas teorias e conceitos sobre colaboragdo organizacional, utilizando
fragmentos consolidados do conhecimento para alcangar seus objetivos (Cunha; Passador;
Passador, 2011). No Brasil os estudos sobre redes de cooperacdo sdo mais recentes e foram
aprofundados no século XXI, sendo que na primeira década havia um crescente interesse da
academia, a nivel nacional e mundial, por assuntos relacionados as redes interorganizacionais,
especialmente investigando a eficicia destas redes e a sua influéncia nas organizagdes e na

sociedade (Balestrin; Verschoore; Reyes Junior, 2010; Molin; Masella, 2015).

As teorias mais aplicadas aos estudos de redes no inicio do século XXI, segundo
revisdo de literatura publicada por Balestrin, Verschoore e Reyes Junior (2010), foram a da
estratégia, da dependéncia de recursos, das redes sociais ¢ a teoria institucional. No campo da
administracao publica, os estudos se dividem entre aqueles que veem essas colaboragdes como
“redes” e os que as consideram “solu¢des de agdo coletiva para problemas publicos”. Ambas
apresentam vantagens e limitacdes, levando este estudo a optar por combinar as duas para uma

analise mais abrangente.

Ultimamente a perspectiva da coordenacdo das relagdes horizontais entre atores e
identificacdo de fatores influenciadores no sucesso colaborativo das redes de governanca tem
tido destaque na literatura brasileira e internacional, principalmente nas tradi¢des de pesquisa
relacionadas a teoria organizacional e a administragdo publica (Mota; Bittencourt, 2019). Esta
linha sera seguida nesta pesquisa por meio de direcionamento de duas teorias apresentadas por
Mota e Bittencourt (2019), citando Serensen e Torfing (2007), quais sejam a teoria da
interdependéncia, que considera que as redes sdao formadas visando a desfragmentacao
institucional e a unido de esforcos para agdes de interesse comum e se sustentam por normas €
valores que sdo construidos em razdo dessa interdependéncia, e a teoria da governabilidade,
que enxerga as redes como uma estrutura horizontal que viabiliza a negociacao e interagao entre

atores sustentadas pela partilha de recursos e pela expectativa de ganhos.

Ja com relacdo ao nivel de andlise, opta-se na presente pesquisa pelo exame de todo o

conjunto de organizagdes e relacionamentos que formam a rede, pois cada vez mais os limites
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das organizacdes extrapolam suas fronteiras, especialmente quando se agrupam em rede
(Teixeira; Teixeira, 2011). Assim, ao invés de focar em um membro ou uma relagdo especifica,
entre as trés dimensdes possiveis citadas por Todeva (2006) — os atores, as relagdes entre eles
e a rede como um todo — estabelecemos aqui esta ultima como nivel de analise, isto ¢, ndo sera
medido, por exemplo, o grau de confianga entre o ator A e o ator B ou se A confia mais em B
do que em C, mas sim a escala global de confianga entre os integrantes da rede, bem como de

outros elementos que compdem o capital social.

Segundo Russell e Smorodinskaya (2018), grande parte das definicdes sobre
colaboragdo encontradas na literatura introduzem aspectos em torno de objetivos
compartilhados e negociagdes continuas para harmonizar interesses € coordenar atividades
mutuas. Em revisdo da literatura nacional e internacional foram detectados iniumeros termos
utilizados para fazer referéncia a ideia de colaboracdo em redes com pequenas particularidades
e vieses que os distinguem, como “redes colaborativas” (Silva; Paz; Silva, 2023), “redes de
cooperacdo” (Balestrin; Verschoore; Reyes Junior, 2010), “arranjos institucionais” (Alperstedt;
Hoffmann; S&, 2022), “arranjos intersetoriais” (Pires, 2016), e “colaboracdes intersetoriais”

(Bryson; Crosby; Stone, 2006).

Ao diferenciar os tipos de acdo, Kooiman (2002) considera que a cooperagao ocorre
quando hé interesse mutuos e consenso de objetivos entre os envolvidos, ao passo que a
colaboragao acontece independentemente de haver entre eles interesse mutuo. Ja o terceiro tipo
de agdo conjunta, a coordenagdo, ¢ vista pelo citado autor como uma ferramenta capaz de
promover intervengdes em questdes sociais num contexto em que existe certa dependéncia entre
os envolvidos, e a variagdo do nivel dessa interdependéncia ¢ vai definir o tipo de coordenagdo
empregada, de modo que ndo ¢ possivel definir um padrao de emprego desta agdo num processo

de Governanga Publica.

Em estudo sobre um arranjo interorganizacional voltado para o combate ao crime
organizado Alperstedt, Hoffmann e S& (2022) identificam a crescente formalizagdo e
manuten¢do de estruturas colaborativas entre institui¢des da area da Seguranga Publica e
Persecucao Penal com diversas formatagdes, como a colaboragdo, coordenagdo, integracao,
redes e parcerias, que sob os principios da mutua ajuda, compartilhamento de informagdes e
producao de agdes conjuntas, visam melhorar a atuagdo e somar forcas na investigacao de

grupos criminosos. Balestrin, Verschoore e Reyes Junior (2010, p. 462) argumentam que “as
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redes de cooperagdo tém a capacidade de facilitar a realizagdo de agdes conjuntas e a transacao

de recursos para alcangar objetivos organizacionais”.

Diante da mescla de conceituagdes e roupagens para a formula de atuagdo conjunta
entre organismos publicos ou ndo, para seguir, entende-se ser mais adequada a estratégia usada
por Pires (2016) ao tratarem da intersetorialidade e por Mota e Bittencourt (2019) ao tratarem
de redes e parcerias de governanca publica, de modo que ¢ adotada neste estudo uma concepgao
mais ampla do termo colaboragdo interorganizacionial em rede. Nessa linha, exalta-se aqui a
visdo de “governanca colaborativa” apresentada por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) que
foi definida por eles como o conjunto de processos e estruturas de tomada de decisdo e gestdao
que envolvem as pessoas de forma construtiva além das fronteiras dos 6rgaos publicos e niveis
de governo ou setores publico, privado e civico, visando de atingir um objetivo publico que de

outra forma nao poderia ser atingido.

Diante disso, percebe-se que o instituto da governanga € intrinseco a estratégia de agdo
por meio de redes de organizacdes cujo fim ultimo é construir colaboracdo para tratar uma
demanda publica. A governanga, nesse contexto, ¢ o instrumento de implementagdo do processo
colaborativo numa rede de organizagdes. E mais, o nivel de exceléncia com que a estrutura e
os mecanismos de governanca sdo utilizados para manejar a interacdo entre os atores da rede
vai refletir na capacidade daquele arranjo frente ao enfrentamento do problema publico para o
qual foi idealizado. Acata-se aqui, portanto, a ideia de que a governanga colaborativa ¢ um
modelo de coordenacdo de rede que aglutina principios, mecanismos e objetivos da governanca
publica, uma vez que esta ¢ um processo que, tendo como orientacdo estratégica as redes e
como base as relagdes de confianca, colaboragao e reciprocidade, visa a construgdo de consenso
entre agentes publicos e privados direcionados a melhoria de desempenho na atuacao e geragao

de valor publico (Martins; Marini, 2014; Souza; Valadares, 2023).

Segundo Milagres, Silva e Rezende (2019) a governanga colaborativa € o resultado de
um processo de negociacao e barganha entre os atores de uma rede que concebe um conjunto
de: a) ferramentas, que permite coordenar os interesse dos atores envolvidos nas redes, a tomada
de decisdo, o exercicio de poder, de autoridade, de influéncia e negociacdo; e b) de regras,
padrdes, processos, rotinas, que determinem os limites de autonomia, a divisdo de

responsabilidades e as bases para o compartilhamento de recursos e resultados da rede.

A governanca ¢ a peca fundamental para a eficicia de uma colaboragdo

interorganizacional (Provan; Kenis, 2008), pois ¢ o instrumento que faz com que seus
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participantes se comprometam com os resultados esperados desvelado numa estrutura planejada
para o crescimento do capital social, combustivel para a sustentagdao e aprimoramento da rede.
Moreira e Freira (2020), citando outros autores (Alvarez et al., 2010; Bernstein, 2015; Storey
et al., 2018; Tang et al., 2017, Willem; Gemmel, 2013), indicam que as estruturas de
governanga devem estar alinhadas com as decisdes estratégicas da rede e podem adotar a
configuragdo baseada no mercado, hierarquica ou relacional, sendo que esta ultima ¢ alicer¢ada
principalmente em ingredientes como a confianga, os valores compartilhados € normas comuns

para fomentar a interacdo e a colaboracdo entre as organizagdes participes da rede.

Moreira e Freire (2020) notaram em sua revisao de literatura que, de forma geral, os
mecanismos de meta-governanca sdo divididos pelos pesquisadores em dois grupos: a) os
mecanismos formais, que se expressam por meio dos contratos, regulamentos, definindo suas
rotinas decisorias e de monitoramento e controle; e b) os mecanismos informais ou relacionais,
ligados a aspectos subjetivos e pessoais como a reciprocidade, a confianca, o0 compromisso, o
sentimento de pertencimento, a legitimidade, etc. Para que uma rede tenha bons resultados a
sua governanga deve ser dinamica e, além de combinar esses dois grupos, deve ser flexivel para
adaptar esses mecanismos ao contexto em que estd inserida e aos interesses da rede e das

organizagdes participes.

Viarios autores publicaram pesquisas direcionadas a analise e avaliagdo das redes
interorganizacionais. Foram identificados, segundo Oliver e Ebers (1998), estudos que
apresentam trés dimensdes como foco de analise desses arranjos: os antecedentes (motivagdes
que levam a formacao das redes), o processo (gestdo e governanga das redes) e os resultados
(ganhos das redes). Na presente pesquisa o foco serd na terceira dimensao, os resultados, porém
a trilha investigativa perpassa obrigatoriamente pela estrutura e pelos mecanismos de
governanga da Rede de Controle da Gestdo Publica do DF, principalmente os informais ou
relacionais, tendo em vista o tipo de resultados a nivel de rede a serem avaliados, quais sejam

a evolucao do capital social e do processo colaborativo.

3. Desempenho e Resultados de Redes

Segundo Dias e Cario (2014) quando se fala em governanca publica os resultados
pretendidos ndo estdo relacionados ao desenvolvimento exclusivamente econdmico tampouco
ao desenvolvimento individual do ser humano, mas sim a busca pelos interesses da sociedade
com o desenvolvimento coletivo. Nesse sentido, uma rede publica deve buscar também o

atingimento de resultados intangiveis, migrando da busca pelo custo eficiente para a valorizagao
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das relagdes, buscando também o ganho em conjunto e ndo sé o ganho individual de cada ator.
A governanca colaborativa em rede ¢ a forma estratégica de expressao da governanga publica
em que o Estado busca desprender-se de sua tradicional atuagao burocratica e hierarquica para

integrar suas instituicdes e aprimorar a capacidade de resposta a problemas publicos complexos.

Invocando os objetivos propostos no Acordo de Cooperacao Técnica de criagdo da
Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal, a sua composi¢ao apenas por 6rgaos
publicos e a concepcao de que ¢ uma rede direcionada ao aprimoramento da capacidade do
Estado de enfrentamento a um problema publico — a corrupgdo — chega-se ao entendimento de
que o seu desempenho deve ser medido ndo pela eficiéncia de custos ou operacional, mas pela
evolucdo do processo colaborativo que abrange, portanto, resultados intangiveis como a
elevagdo do capital social e do valor publico. Nesta linha de raciocinio, adota-se aqui como
desempenho bem-sucedido desta Rede nao a efetividade das agdes realizadas pelos 6rgdos de
combate a corrup¢ao, como o numero de prisdes de corruptos, a aplicagdo de multas e outras
sancdes a empresas, a apreensao e recuperagao de ativos desviados ou a realizagdo de eventos
de capacitagdo pela propria Rede como semindrios, mas sim a melhoria da integracdo e o
aperfeicoamento da relagdo entre as instituigdes e seus representantes, de forma que isso

contribua para o fomento de todo o sistema anticorrup¢ao no Distrito Federal.

Nesta perspectiva, € quase um dogma na literatura que embasa a presente pesquisa que
os bons resultados de uma rede estdo fortemente relacionados ao desempenho de sua
governanga. Turcato, Bartz e Kelm (2018) listam elementos que repercutirdo na capacidade do
modo de governanga de produzir um processo colaborativo exitoso, sendo eles a comunicacao
(Ansell; Gash, 2008; Alperstedt; Hoffmann; Sa, 2022), a constru¢do da confianca entre os
agentes (Bryson; Crosby; Stone, 2006; Ansell; Gash, 2008; Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012),
a interdependéncia e a qualidade de lideranca (Bryson; Crosby; Stone, 2006; Ansell; Gash,
2008; Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012; Martins; Marini, 2014), e o comprometimento e o
consenso de metas (Ansell; Gash, 2008; Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012).

Milagres, Silva e Resende (2019) destacam a capacidade dos elementos da governanca
relacional para contribuir decisivamente na constru¢ao de um ambiente rotineiro de colaboragao
e na geragao de um excedente colaborativo, ou seja, lograr que os envolvidos desenvolvam as
competéncias necessarias para o trabalho em rede por meio de formas alternativas de gestao e
coordenacdo. Sobre esse assunto Bryson, Crosby e Stone (2006) destacam trés niveis de efeitos

ou resultados das redes: a) de primeira ordem, que estdo relacionados a ampliacdo de capital
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social, intelectual e politico, bem como a inovagao nas estratégias de acdo; b) de segunda ordem,
referentes a coordenagao da atuagdo e a aprendizagem conjunta; e c) de terceira ordem, ligados
a formagdo de novas parcerias e institui¢des, assim como fixacdo de um ambiente de

relacionamento sistémico mais harmonioso.

Mota e Bittencourt (2019) reverberam a pesquisa de Torfing (2012) que, apds uma
coletdnea na literatura sobre eficicia das redes, suscitam como aspectos avaliativos da
governanga em uma rede a capacidade de produzir uma compreensao clara do problema publico
a ser enfrentado, de conceber alternativas de intervencao inovadoras ¢ viaveis; de viabilizar a
implementag¢dao dessas acdes com base numa coordenagao continua € num elevado grau de
legitimidade e responsabilidade dos atores envolvidos; de realizar as adaptagdes necessarias
ante a instabilidade das condi¢des internas e externa; e, por fim, de criar condi¢des favoraveis
a futuras cooperagdes através de aprendizagem cognitiva, estratégica e institucional, que

enfatizem a interdependéncia e aprimorem a confian¢a mutua.

No trabalho apresentado por Provan e Kenis (2008), em que o cerne € o papel critico
da governanga na eficacia das redes, os autores refor¢am a ideia de que a eficacia da rede deve
ser avaliada como a obtencao de resultados positivos “a nivel da rede”, os quais podem ser
analisados sob vérios aspectos a depender do ponto de vista e dos objetivos para os quais a rede
foi idealizada. Completam citando como exemplos de resultados o refor¢o da capacidade para
fazer frente a problemas publicos como o crime, a satude publica; o desenvolvimento econdmico

regional e a crises provocadas por desastres naturais.

O desempenho da governanga numa rede esté relacionado a produgdo de valor publico,
segundo Martins e Marini (2014), pois a defini¢do de desempenho seria peculiar para cada tipo
de rede, pois estaria fundamentada na sua forma de atuacdo para se atingir um resultado que
gere “valor publico”. Nesta toada, podemos dizer que o valor publico se consubstancia no
elemento orientador do processo de governanga ao indicar o “que” deve ser gerado, “para que”
e “para quem”, e carregando o lastro de que seu pano de fundo € a contribuicao para solugado de
problemas publicos complexos. Seguindo a linha abragada no presente estudo, uma cadeia de
valor publico ndo pode se restringir a um conceito de desempenho nem reproduzir apenas a

logica da produgdo, conforme ja explanado alhures.

Enfoca-se, neste ponto, um resultado fartamente destacado pela literatura dos estudos
sobre redes e também exaltado como produto da boa governanga, qual seja o “incremento” do

capital social que, ndo se pode deixar de ressaltar, também esta entremeado ao valor publico.
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Destaca-se aqui a expressao “incremento”, porque a criacao de capital social propriamente dita
na maioria das vezes ndo ¢ um resultado da rede e sim um elemento que pode preceder a

implementagao do arranjo, o que, inclusive, ¢ recomendavel.

Dentre as varias abordagens existentes na literatura aderimos aqui a que enxerga o
capital social como elemento integrante de coesdo social e tem como seus principais patronos
Coleman e Putnam. Putnam (1996) entende capital social como sendo o conjunto de
relacionamentos que produzem, simultaneamente, confianga e reciprocidade e com isso
intensificam e melhoram as interagdes sociais, de modo que o envolvimento de todos acaba por
estimular a cooperagao mutua e quanto maior for a confianga existente entre os membros, maior
sera a capacidade de cooperacdo, resultando em maior geracdo de capital social. Para o autor,
estoques de capital social suficientes para coordenar o coletivo rumo a solu¢ao dos problemas
publicos garantem o desempenho institucional. Coleman (1988) define capital social como a
capacidade de trabalho conjunto por meio de grupos de individuos ou organizacdes com
consenso de metas, e afirma que o capital social ¢ construido coletivamente pelos proprios
individuos que integram a rede, a partir do estabelecimento de normas, confianga, praticas de

cooperagdo, reciprocidade e sistemas de governanca.

O capital social, composto por relagdes sociais oriundas da construgdo de interagoes
pessoais baseadas em confianga, comprometimento e compatibilidade, ¢ essencial para o
desenvolvimento de redes na administragao publica (Hutt et al., 2000). “A confianca envolve
aceitar vulnerabilidade sobre uma base de expectativas positivas de intencdes ou
comportamento de um parceiro”, o comprometimento € a crenca do parceiro de que a relagao
com outro ¢ tdo importante que vale a pena o esfor¢o para sustenta-la e a compatibilidade ¢
sinonimo de “complementaridade das metas e objetivos dos parceiros, assim como a
similaridade de suas culturas organizacionais” (Zwick; Torres; Borba, 2010, p. 5). Emerson,
Nabatchi e Balogh (2012), citando Coleman (1988) e Putnam (2000), se referem ao capital
social pela expressao “motiva¢do compartilhada" e a definem como um ciclo de auto reforgo
que destaca quatro elementos interpessoais e relacionais da dindmica colaborativa: a confianca,

a compreensao mutua, a legitimidade interna e o comprometimento.

Seguindo a direcdo anunciada para a presente pesquisa, consideramos aqui,
corroborando com Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) e a maioria dos autores, a confianga
como elemento central dentro do ciclo de criagdo e fortalecimento da “motivagao

compartilhada”, ou seja, do capital social, pois gera compreensdo mutua, que por sua vez
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desemboca na legitimidade interna e, por fim, se traduz no comprometimento. Num movimento
de colaboracao em rede a confianga ameniza as diferencas culturais e metodologicas, permite
ajustes céleres e menos conflitos em situagdes nao previstas e impulsiona o compartilhamento
de informacdes, tecnologia e boas praticas, fomentando a inovagao, de modo que ¢ um elemento
crucial na idealizacdo, criagdo, evolugdo e manutencdo das redes interorganizacionais (Child,
2001). A confianca pode ser conceituada, segundo Fukuyama (2001), como a expectativa dos
individuos de que seus pares agirdo de acordo com normas e valores comuns munidos de
sentimento de estabilidade, honestidade e cooperagdo, o que contribuird para o fortalecimento

das interacdes naquele ambiente.

Dentre as varias abordagens captadas na literatura para o estudo da confianca nas redes
interorganizacionais, optamos aqui pela teoria do sistema social encabeg¢ada por Luhmann
(1979, apud Cunha; Melo, 2004), que considera que a confianca deve ser tratada como um
mecanismo de facilitacdo das interagdes sociais, vez que diminui a complexidade do sistema e
gera expectativa positiva sobre o comportamento, mas que deve ser contrabalancado por regras

para atenuagdo dos riscos inerentes a esse efeito.

Convém repisar, por oportuno, que a proposta da presente pesquisa ¢ a avaliacao de
resultados inerentes ao capital social e seus elementos, especialmente o grau de confianga a
nivel de rede. Ademais, a confianga é um elemento dinamico ¢ volatil fortemente influenciado
pelo comportamento dos individuos e das organizacdes. Isto quer dizer que ela pode crescer
com o tempo a medida em que os parceiros atuam de acordo com as regras do jogo € com as
expectativas dos demais e os conflitos sdo resolvidos de forma amigavel, porém quando o
oposto ocorre a diminui¢do € provavel. Dai a justificativa para avaliagdo dos niveis de confianca
em recorte longitudinal, desde os momentos anteriores a criagdo da Rede de Controle da Gestao

Publica do Distrito Federal até os dias atuais.

Por fim, na confluéncia dessas exposi¢des, concluimos que tanto o ganho de valor
publico quanto o incremento de capital social ou motivagdo compartilhada desembocam no

enriquecimento do processo colaborativo, foco de avaliacdo da presente pesquisa.

Na convergéncia dos argumentos acima, a investigacao sobre os resultados da Rede
de Controle da Gestao Publica do DF sera insculpida na proposta de Emerson, Nabatchi e
Balogh (2012) para avalia¢do da governanga colaborativa em redes, acompanhando a adogao
do conceito apresentado por eles em relacdo a este instituto. Com base em pesquisa

bibliografica abrangente sobre a governanga colaborativa em redes vista pelos olhos de varias
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areas de conhecimento, os autores apresentaram um framework integrativo para avaliagdo de
sistemas de governanga colaborativa. Diferentemente de outros frameworks, que estabelecem a
necessidade de avaliagdo geral do sistema, os autores fragmentaram o sistema em trés
subsistemas e cada um destes em elementos, de modo a permitir ao investigador focar sua
pesquisa em componentes especificos, de acordo com a area de conhecimento e o objetivo de
sua pesquisa. Um dos subsistemas ¢ chamado pelos autores de dinamica colaborativa, que

equivale ao processo colaborativo.

Como ja foi dito, o foco do presente estudo ¢ a performance do capital social e sua
repercussao no processo colaborativo da RCGP-DF. Assim, dentro do framework projetado por
Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) o elemento a ser avaliado na presente pesquisa ¢ a
“motivacdo compartilhada”, também chamada de capital social (Coleman, 1988; Putnam,

2000), um dos componentes da dinamica colaborativa.

Cumpre aqui abrir um paréntese para ressaltar que o sistema de governanga
apresentado por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), assim como seus subsistemas, ¢ ciclico,
sendo que seus elementos devem se retroalimentar visando a producdo de resultados. Caso a
dindmica colaborativa, que ¢ composta pelos elementos intangiveis capital social, envolvimento
baseado em principios e capacidade de acdo conjunta, atinja um nivel satisfatorio desses seus
elementos, culminara na implementagao de a¢des colaborativas, que seriam resultados tangiveis

e concretos das redes, resultados relacionados a eficiéncia operacional que também sdo

almejados, mas que, como ja pisado e repisado, ndo se inserem no objetivo deste estudo.

4. A Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal

Criada formalmente em 2017 com a publicacdo em imprensa oficial do Acordo de
Cooperacao Técnica (DISTRITO FEDERAL, 2017), a Rede de Controle da Gestao Publica do
Distrito Federal ¢ composta por seis orgaos distritais: Policia Civil, Controladoria-Geral,
Tribunal de Contas, Ministério Publico, Ministério Publico de Contas e Secretaria de Estado da
Fazenda. O objetivo principal deste arranjo institucional, conforme se extrai de seu instrumento
de criagdo, seria estabelecer uma rede entre seus participantes nas diversas esferas da
administracdo publica com atuacdo no Distrito Federal para fortalecimento do compromisso e
articulacdo interinstitucional voltados a pratica de medidas de cooperacdo técnica e de
fiscalizacdo da gestdo publica, combate a corrupcao, fomento ao controle social, trafego de

informagdes e documentos, intercambio de experiéncias e capacitacdo dos seus quadros.
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Visando o cumprimento do acordo e funcionamento da rede os 6rgaos participes se
obrigam a: eleger prioridades comuns, desenvolver estratégias conjuntas de combate a
corrupgao, designar servidores para atuar na coordenacdo e demais atividades, compartilhar
conhecimento e boas praticas, promover em conjunto agdes de refor¢o ao controle social e a
transparéncia na gestdo publica, de incentivo a participacdo da sociedade civil e de capacitacao

e viabilizar a troca agil e sistematica de informacdes entre seus integrantes.

Observa-se, por meio de atas de reunides realizadas entre os representantes das
entidades participes, que entre a assinatura do Acordo de Cooperagdo e a aprovacdo do
Regimento Interno (Rede de Controle da Gestdao Publica do Distrito Federal, 2023), a Rede
funcionou de forma improvisada, carecendo de governancga e de regras sobre seus processos de
tomada de decisdo, controle e divisdo de tarefas. Apenas com o regimento, aprovado em 2019,
conforme Memoria de Reunido de 06 de maio de 2019, é que essas regras passaram a existir e

a Rede foi efetivamente implementada.

A partir dai a Rede passou a ser gerida por um grupo denominado Gabinete de Gestao
Integrada (GGI), formado por cinco pessoas representando diferentes participes, responsavel
pelas decisdes e pela coordenacdo de atividades executadas através de grupos de trabalho, os
quais sdo formados por servidores designados pelos 6rgdos para executarem atividades em
temas especificos ligados aos objetivos do arranjo interinstitucional. O GGI, responsavel pela
governanca da Rede, numa reunido anual de fechamento de gestdo, elege um dos seus
integrantes para atuar como coordenador durante o proximo ciclo de um ano. Os debates e
decisdes sobre agdes a serem executadas ou sobre assuntos relacionados a gestdo da propria
Rede tém como arena reunides presenciais entre os representantes dos 6rgdos atuantes nesse

GGI, nominados “agentes de integracao”.

A formatagdo, estrutura e sistema de governanga da Rede de Controle da Gestdo
Publica do Distrito Federal, conhecida pela sigla RCGP-DF, foi objeto de pesquisa anterior que
revelou suas principais caracteristicas (Cardoso, 2025). A referida investigagdo concluiu que se
trata de uma rede orientada para fins sociais (combate a corrupgao) formada apenas por 6rgaos
publicos situados no Distrito Federal e atuantes no tema pertinente a rede. Além disso, constatou
que RCGP-DF busca o fortalecimento de seus membros no enfrentamento ao problema publico
através de uma estratégia de atuagdo integrativa, adotando para isso o modelo de governanca
compartilhada com uma coordenagdo executiva rotativa estimulante e bem aparelhada no que

diz respeito a mecanismos formais e informais de meta-governanca.
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5. Metodologia Aplicada

Mota e Bittencourt (2019) com base em vasta literatura apresentaram inimeros
resultados possiveis as redes (Bryson; Crosby; Stone, 2006; Provan; Kenis, 2008) e concluem,
também citando referendados estudiosos do tema (Ansell; Gash, 2008; Klijn; Koppenjan,
2016), que a técnica mais adequada para avaliar a eficacia do processo colaborativo de uma

rede seria por meio da anélise da percep¢ao dos membros envolvidos nesse processo.

Nesse diapasdo, tendo em vista os objetivos propostos a presente pesquisa buscou o
levantamento de dados primarios e secundarios para explorar a rede e avaliar a performance do
capital social e do processo colaborativo neste conchavo de organizagdes. Com relacdo a
escolha do objeto da pesquisa, jogou a favor a acessibilidade ao campo de pesquisa, baseada na
posicdo geografica e na viabilidade de obtencao dos dados, vez que o pesquisador participou

da Rede de Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal.

Para inicio foi realizado levantamento de informagdes por meio de vasta pesquisa em
fontes publicas, como o proprio site da RCGP-DF, em processos eletronicos do Sistema
Eletronico de Informacgdes (SEI) do Governo do Distrito Federal, assim como em arquivos de
PDF fornecidos pelos gestores da Rede, donde se extraiu os documentos originarios da Rede,
especialmente no Acordo de Cooperagao que a criou € no seu regimento interno, base para seu
funcionamento, atas de reunides realizadas desde o periodo de tratativas para sua criagdo até
momento recente, em que ja estava em efetivo funcionamento e outros. Como complemento,
até porque a principal fonte de andlise serd a percep¢do dos participantes, utilizou-se também
entrevistas semiestruturadas, vez que se tratando de um método de coleta de dados qualitativos,
permitem entender as nuances de relacionamentos pessoais € a revelar impressoes que nao
poderiam ser encontradas por meio de andlise de documentos. A entrevista aproxima o
pesquisador de uma perspectiva holistica do fenomeno investigado, e, por isso, ¢ uma das
principais ferramentas de levantamento de informagdes para as pesquisas que seguem a

estratégia de um estudo de caso (Yin, 2010).

A selecdo da amostra foi proposital sendo que o nimero de entrevistados atingiu a
saturacao temporal buscada na pesquisa. Considerando que o objetivo ¢ realizar uma avaliagao
a nivel de rede, foram estabelecidos critérios para que se selecionasse informantes que tenham
uma visdo macro da rede, capazes de fornecer os dados necessarios e suficientes a reposta do
problema de pesquisa. Assim, foram escolhidos servidores publicos que tenham representado

variados 6rgaos participes e integrado o grupo responsavel pela implantacao e governanga da
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Rede pelo periodo minimo de dois anos, vez que estes teriam obrigatoriamente experimentado
mais de um ciclo de gestdo. Ao final do levantamento, se detectou que apenas seis participantes
se enquadravam nesses requisitos, vez que os demais participantes representaram seus 0rgaos

por curtos periodos, em sua maioria menores que um ano.

Assim, dentre os entrevistados figuraram trés servidores que participaram desde as
tratativas em momento antecedente a implementacao da rede de organizagdes, no ano de 2016,
vez que estes poderiam subsidiar a pesquisa com dados sobre o contexto histdrico e as relagdes
prévias entre os representantes e as organizagdes que vieram a pactuar. Os dados coletados por
meio destes trés entrevistados seriam basilares para a investigagdo, uma vez que serviriam de
ponto de partida para a avaliagdo da performance da confianga, do processo colaborativo e da
interagdo entre os atores. Além disso, integram a amostra também outros trés agentes publicos
que atuaram nas mesmas fungdes, porém apenas nos periodos intermediario e recente.
Considerando esses fatores e a necessidade de sigilo da identificacdo, doravante os
entrevistados serdo referidos por codigos compostos pela letra E, seguida de nimeros de 1 a 6
que indicam a cronologia da aplicagdo das entrevistas, e ainda letras que demonstram em quais
periodos atuaram na Rede. Para fins de avaliagdo, considera-se 2016 a 2018 como periodo de
formacgao, representado pela letra “F”, de 2019 a 2021 o periodo intermediario, iniciado com a
aprovacdo do regimento interno e representado pela letra “I”, e de 2022 a 2024 o periodo

recente, pela letra “R”. No quadro a seguir apresenta-se as informagdes sobre os entrevistados:

Quadro 1: Entrevistados

Ordem das Entrevistas Periodo de Atuacio Cédigo
1* Entrevistado 2017 a 2021 - Formagéo e Intermediario E1FI
2? Entrevistado 2016 a 2021 - Formag@o e Intermediario E2F1
3° Entrevistado 2016 a 2021 - Formag@o e Intermediario E3FI
4° Entrevistado 2022 a 2024 — Recente E4R
5° Entrevistado 2022 a 2024 - Recente ESR
6° Entrevistado 2021 a 2024 - Intermediario e Recente E6IR

Fonte: Elaborado pelo Autor

A constru¢do do roteiro de entrevistas foi embasada na pesquisa documental e no
framework para governanga colaborativa apresentado por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012),
com foco no capital social, componente central do subsistema de dindmica colaborativa. Com
esteio na literatura elencada no referencial tedrico serdo avaliados os quatro componentes do
capital social entre os membros da rede estudada: a compreensdao mutua, a legitimidade interna,

0 comprometimento e, principalmente, a confianga. Cumpre destacar que em relacdo a
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confianga, solicitou-se aos entrevistados que, antes de responderem as perguntas abertas,
avaliassem por meio de uma escala de cinco niveis a performance desse elemento. Para
avaliacdo e validagdo o roteiro foi submetido a dois especialistas, também servidores publicos,
com vasta experiéncia na drea de combate a corrup¢do e com participacdo em outras redes
formadas por organismos publicos. Foram realizados ajustes para delimitacdo do tema e
redu¢do do tempo de entrevista. Prosseguiu-se entdo com a aplicacdo das entrevistas na

modalidade videoconferéncia, com gravacao audiovisual e transcri¢ao simultanea.

No que diz respeito a pesquisa documental (Lakatos; Marconi, 2003), que teve como
escopo, além de subsidiar a formulacao do roteiro de entrevistas, identificar as regras, estrutura
de governanga e mecanismos de gerenciamento e controle, foram analisados todos os
documentos constitutivos da Rede de Controle da Gestao Pubica do DF, bem como outros que
revelaram detalhes sobre a rotina de funcionamento e atuagdo da rede, como atas das reunides
ordindrias e extraordindrias, oficios de comunicagdo entre as organizagdes participantes e entre
a Rede e o publico externo, que versam sobre o planejamento de eventos, indicacdo de

servidores, bem como planos de agao e noticias veiculadas no site oficial da rede e na imprensa.

Apds a coleta, os dados foram tratados, sistematizados, categorizados em tabela e
analisados por meio das técnicas de analise de conteudo (Bardin, 2011). Em arremate se
avancou a fase de exposi¢do dos resultados relacionados aos elementos avaliados pelos
entrevistados sobre o capital social e o processo colaborativo, ndo olvidando, ainda, da deteccao

de obstaculos ao desempenho da rede investigada.

6. Analise e Resultados

Elege-se a confianca como primeiro item a ser analisado considerando se tratar do
elemento central do capital social, produto a ser avaliado nessa pesquisa também chamado por
Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) de “motivacdo compartilhada”. A constru¢ao da confianca
€ um processo que se prolonga no tempo (Ansell; Gash, 2007), que pode ser acelerado por um

histérico de relacionamento preexistente entre os envolvidos.

De inicio, apresenta-se no grafico abaixo uma linha do tempo que vai de 2016 a 2024,
expressando as respostas referentes a percep¢ao dos seis entrevistados sobre a performance da
confianca durante o periodo em que cada um atuou na Rede de Controle da Gestao Publica do
DF, sendo os niveis de confianga representados por 1 (sem confianga), 2 (pouca confianga, 3

(média confianga), 4 (muita confianga) e 5 (plena confianga):
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Grifico 1 — Desempenho da Confianca na Percepcao dos Entrevistados
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Fonte: Elaborado pelo autor

Provan e Kenis (2008), em seu celebrado estudo sobre os modos de governanga em
redes, proclamam que uma rede que adota o modelo de governanga compartilhada, como ¢ o
caso da RCGP-DF, provavelmente so sera eficaz se a confianga for densa, ou seja, se for bem
distribuida e reciproca entre os atores, pois a confianca entre pequenos grupos ou duplas

favorece outros modos de governanga.

Com base nas caracteristicas da RCGP-DF e nos dados coletados, conforme se nota
no Grafico 1, os achados expressam a ocorréncia sistémica de crescimento da confianca na
percepcao dos membros. Os entrevistados E1FI e E2FI destacam que no periodo de tratativas e
formagao, entre 2016 e 2017, a confianga entre os membros era baixa ou inexistente devido a
uma postura de reten¢do de informagdes e por ainda ndo se conhecerem bem, mas que a partir
do final de 2017 houve um aumento gradual da confianga. Ambos ressaltam que a formalizacao
do regimento interno em 2019 foi um marco de fortalecimento dessa confianca, pois fixou
regras claras de governanca e funcionamento da rede. Essa opinido, porém, destoa da percepcao
de E3FI que indica que ja havia muita confianca desde essa fase inicial, especialmente entre os

membros que ja se conheciam, isto €, baseada em relagdes pré-existentes.

Ja os entrevistados E4R, ESR e E6IR, que iniciaram sua trajetdria na Rede apods a
implementa¢do da governanca, relataram que, desde que ingressaram, havia um nivel elevado
de confianca baseado no didlogo e transparéncia. H4 que se destacar que o Unico dos
entrevistados que acusou um pequeno decréscimo da confianga durante seu tempo de atuagao
na Rede foi ESR que, entretanto, atribuiu esse fenomeno a entrada de um novo representante

de uma das organizagdes.



65

De um modo geral, os representantes declararam que a convivéncia, a proximidade e
a criacao de um vinculo pessoal foram fatores determinantes para o fortalecendo da confianca,
tanto pessoal como institucional. Ademais, os relatos revelam que ha uma boa distribuicao da
confianga entre os participantes, sendo que sempre que hd uma troca de representante de um
orgdo, o novo indicado entra com um nivel menor de confianga que, entretanto, em pouco tempo
¢ aumentado, devido a dindmica colaborativa ja estabelecida. Isso significa que na medida em
que esse novo membro interage com os demais a confianga, 0 comprometimento, compreensao
mutua e legitimidade ja estabelecidos no grupo fazem com que os lagos de confiancga relativos

a esse novo integrante se fortalecam.

Passemos a discussao sobre a presenga da compreensao mutua entre os membros da
RCGP-DF. A compreensdao mutua se da quando as pessoas sdo capazes de entender e respeitar
a opinido de seus pares, mesmo quando ndo estdo alinhadas com suas convicgdes (Emerson;

Nabatchi; Balogh, 2012).

Com base nas respostas dos entrevistados nota-se que a percepg¢ao geral ¢ de que havia
um alto grau de compreensdao mutua entre os membros da rede. Os entrevistados E1FI e E4R
mencionaram que nao se recordam de conflitos ou discordancias expressivas entre os membros,
sendo que, caso tenha havido divergéncias, elas foram rapidamente resolvidas, sugerindo um
ambiente harmonioso e propicio a cooperacdo. E2FI destacou que havia uma compreensao
mutua impulsionada pelo interesse comum em fazer a rede funcionar, o que sugere que os
membros compartilhavam um propdsito coletivo que favorecia a colaboragao, ja demonstrando
nessa manifestacdo também a presenca de bom comprometimento com o processo. Os
entrevistados E3FI e ESR enfatizaram que as posi¢gdes eram respeitadas, mesmo que, em alguns
casos, nao estivessem alinhadas ao que determinado 6rgao desejava. Isso indica que, apesar de
possiveis diferengas institucionais, havia tolerancia e um esfor¢co para manter a harmonia e
respeitar diferentes pontos de vista. Em complemento, E6IR descreveu que as posigdes
institucionais eram discutidas de forma interativa, sem imposi¢do de vontades, € que sempre se
chegava a um consenso. Isso demonstra que o processo de tomada de decisdo na rede era

baseado na negociacdo e no didlogo, favorecendo um entendimento mutuo.

Seguindo ao proximo item a ser avaliado, Emerson, Nabatchi e Balogh (2012)
mencionam a legitimidade interna como a crenga dos participantes de que a reputagdo, a
honestidade, o engajamento e a capacidade de seus pares contribuirdo para o desempenho

satisfatorio da rede.
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A legitimidade interna dos membros numa rede € crucial para a que as decisdes tenham
credibilidade, o que auxilia na fluidez da dinamica colaborativa. As respostas dos entrevistados
revelam que a legitimidade dos participantes era amplamente reconhecida e ndo representava
um obstaculo ao funcionamento da RCGP-DF. Este panorama fica evidenciado quando os
entrevistados E2FI e E3FI destacaram que os membros da rede eram pessoas experientes dentro
de suas institui¢des e com bom relacionamento interno. Isso sugere que a legitimidade era
construida a partir da selecdo criteriosa dos representantes pelas organizagdes, garantindo que
tivessem conhecimento suficiente para atuar efetivamente. Nesta mesma linha, reforcando a
hipdtese, E1FI destacou que a maior parte dos agentes de integragdo eram pessoas da alta
gestdo, o que facilitava o acesso a apoio logistico e recursos institucionais. E4R enfatizou a
inocorréncia de problemas de falta de legitimidade ou de conhecimento técnico dos membros.
E6IR destacou que dentro da rede todos eram tratados de forma igual, sem que houvesse uma
instituicdo com maior poder ou influéncia sobre as demais. Ha que se ressaltar que ESR, apesar
de também proclamar a favor da legitimidade dos representantes dos 6rgaos, principalmente
em relagdo as habilidades e conhecimentos necessarios para atuar, revelou a ocorréncia de
alguns limites na autonomia deciséria de membros em relacdo a suas institui¢des. Isso sera

objeto de analise mais adiante.

Sistematicamente nota-se que os representantes convergem para a existéncia de
legitimidade interna, ou seja, os demais sdo reconhecidos e confidveis e por isso vale a pena

manter aquela relagdo.

O quarto elemento do capital social aqui considerado ¢ o0 comprometimento com a
atuacdo conjunta e colaborativa que consiste na transposicao das barreiras de suas proprias
instituicdes para se comprometerem com esse novo modelo (Emerson; Nabatchi; Balogh,
2012). Com base nas respostas dos entrevistados, € possivel perceber que o nivel de
comprometimento com a colabora¢do na RCGP-DF ¢ percebido de forma predominantemente
positiva. As manifestacdes indicaram que os participantes demonstram engajamento € interesse
na colaboracao, sendo motivados por diferentes fatores, como prestigio, consenso de objetivos

da rede, impacto dos resultados e sentimento de pertencimento ao grupo.

A maioria das respostas sugere que os membros da rede estdo altamente
comprometidos, participando ativamente e demonstrando interesse no processo colaborativo,
conforme se depreende das opinides dos entrevistados E3FI, E4R, ESR e E6IR. E2FI chama a

atenc¢do para o fato de que alguns membros pertencem a alta cupula de seus 6rgdos, sendo
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profissionais com agendas disputadas, porém ainda assim se dedicam a rede, o que demonstra
um nivel de comprometimento significativo. Esse participante complementou, destacadamente,
dizendo que percebia que alguns membros se sentiam prestigiados ao participar da rede, o que

incentiva sua continuidade no grupo.

Numa deliberacao em rede os debates e decisdes podem seguir diregdes contrarias a
posicao de alguns dos membros e isso pode gerar falta de comprometimento destes. Para que
i1sso ndo ocorra, ou pelo menos, seja um evento raro, segundo Ansell e Gash (2007) ¢ exigida
uma vontade inicial de respeitar as decisdes contrarias (compreensao mutua). Nessa mesma
tangente, dificilmente havera comprometimento com o processo colaborativo se os membros
ndo aceitarem que seus pares sao honestos (confianca) e capazes de atuar naquela agao
cooperativa e representar de forma digna suas organizagdes (legitimidade interna). Portanto, os
quatros elementos do capital social se retroalimentam desencadeando num ambiente propicio a

colaboracao.

Vencida a avaliagdo dos elementos confianga, legitimidade interna, compreensdo
mutua e comprometimento ¢ admitindo-se que houve elevagdo do capital social, convém apurar
a repercussao desse fenomeno no processo colaborativo, isto ¢, se ocorreu aproximacao e

melhora na interac¢fo entre as organizagdes e seus representantes como ¢ esperado.

Tendo como sustentacdo as respostas dos entrevistados sobre o processo colaborativo,
vislumbra-se também uma convergéncia nas opinides. E1FI e E2FI, que participam da rede
desde o inicio, julgaram que o desenvolvimento do processo colaborativo ocorreu de forma
gradual, impulsionado por eventos, reunides e a formalizacdo de mecanismos de governanca
pelo regimento interno, sendo que esse amadurecimento fortaleceu a integracdo entre os
participantes, gerando ganhos significativos no compartilhamento de expertise, na troca de
conhecimentos técnicos e na articulagdo entre as organizagdes, inclusive reduzindo o retrabalho
e promovendo maior eficiéncia nas agdes conjuntas. Em resumo, E2FI, E3FI, E4R e E5SR
concordaram no sentido de que a interagdo continua nos grupos de trabalho e no comité gestor
fortaleceu lagos entre os participantes, promovendo confianga e um “espirito de corpo” que
extrapola os limites da rede, sustentando colabora¢des mesmo ap6s mudangas institucionais e
entre os Orgaos fora do ambiente. Por fim, E6IR elegeu a definicdo de metas compartilhadas
como mais um fator que impulsionou a melhoria do processo colaborativo, criando um

ambiente propicio para o intercdmbio de informacdes e refor¢ando a sinergia entre os membros.
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Por fim, considerando a anélise dos dados realizada acima, a titulo de conclusdo pode-
se inferir que os achados indicam que a Rede de Controle da Gestao Publica do DF vivenciou
uma elevagao do seu capital social desde sua criagdo, movimento este que foi impulsionado
pela implementagdo de seu sistema de governanga. As manifestacdes dos entrevistados apontam
que a confianc¢a entre os membros da rede nao foi estdtica, mas sim construida e fortalecida ao
longo dos anos. No periodo de formagdo da rede houve um cenario de desconfianca entre os
membros, especialmente devido a falta de relacionamento prévio entre eles e a cultura de
reten¢do de informagdes. Com o tempo a confianca evoluiu gradualmente, passando de um
estagio de desconfianga para uma confianca moderada e posteriormente elevada, chegando a
ser avaliada por alguns membros como plena. A confianca ndo era automaticamente conferida
a novos membros, dependia das relagdes interpessoais € do tempo de convivéncia. Verifica-se
assim que a confianca na rede foi um processo dinamico, evoluindo a medida que os membros
estabeleciam relagdes mais proximas e afinavam os mecanismos de governanga ¢ a interagao

dentro da rede.

Da mesma forma, o grau de compreensao mutua entre os membros da rede ¢é
elevado. O ambiente foi descrito como democratico e pautado pelo didlogo, o que indica que,
mesmo diante de divergéncias, havia uma disposi¢cdo para encontrar solucdes coletivas. Essa
caracteristica sugere que a rede contava e fazia uso eficaz de mecanismos informais de meta-

governanga para gerenciar conflitos € manter um espirito de cooperagao entre seus membros.

Quanto a legitimidade interna dos membros constatou-se também uma avaliagdo
satisfatoria. A escolha de representantes experientes e bem-relacionados dentro de suas
institui¢des contribuiu para fortalecer essa legitimidade, pois favorecia o acesso a recursos €
suporte institucional, mesmo que algumas decisdes precisassem ser encaminhadas para
deliberacdo nas respectivas organizacdes, o que ndo comprometeu a legitimidade interna dos
membros. Por fim, o comprometimento dos membros com a atuag@o colaborativa foi, de uma
forma geral, avaliado como alto. O apoio institucional, quando presente, a motivacao dos
participantes, o prestigio percebido, o consenso dos objetivos da rede e o surgimento inicial de

alguns resultados concretos foram citados como pontos que refor¢avam o comprometimento.

Nesta perspectiva, seguindo a estratégia avaliativa e o tipo de resultado eleito para
mensuragdo na presente pesquisa, restou evidenciado que o enriquecimento do processo
colaborativo e a intensidade da intera¢do entre os representantes e organismos publicos

participantes da RCGP-DF ocorreu de forma diretamente proporcional ao avango de seu capital
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social. De acordo com os entrevistados, o processo colaborativo prosperou, com maior
integragdo entre as organizagoes, fortalecimento da confianga, troca de conhecimento e até com
aprendizado conjunto, o que tornou as acdes cooperativas mais frequentes e produtivas. A
intera¢@o nos grupos de trabalho e principalmente no Gabinete de Gestao Integrada solidificou

a articulagdo entre os participantes, promovendo até certa maturidade no ambiente colaborativo.

Nao obstante aos resultados positivos referidos, permeados no discurso dos
entrevistados, foram revelados alguns embaragos enfrentados pela rede. Foram relatados, nao
de forma majoritaria, mas com alguma frequéncia: a) falta de apoio institucional oriundo de
baixo comprometimento da alta administragdo de algumas das organizagdes envolvidas, b)
dificuldades no compartilhamento de dados, prejudicando a cooperacdo em acdes pontuais; c)
alta rotatividade de representantes de uma das instituigdes participantes, o que retarda decisdes
e agoes e prejudica a construcao da confianca na rede; e d) dificuldade, por parte dos servidores

envolvidos, na conciliacdo das atividades laborais no proprio 6rgdo com atuagao na rede.

Apesar dessas ressalvas, vislumbra-se a referéncia a esses desafios no sentido de
alertar para a necessidade de avaliacdo e ajustes, porém sem vigor para encobrir o desempenho
positivo da RCGP-DF. Nesta senda, convém externar aqui, mesmo ndo sendo o foco de
avalia¢do deste estudo, algumas contribui¢des relevantes e entregas concretas que, segundo os
entrevistados, t€ém causado impacto positivo no combate a corrupg¢ao no Distrito Federal. Como
contribui¢des foram citadas a unido de expertises, a troca de informagdes e o desenvolvimento
de estratégias mais eficazes e intervengdes mais rapidas e coordenadas na atuacdo tanto
repressiva quanto preventiva no controle da corrupgao (E1FI, E2FI, E3FI e E6IR). Além disso
o trabalho conjunto dos 6rgdos da mais peso e legitimidade as acdes de combate a corrupgao,
gerando um efeito pedagogico e dissuasorio de praticas ilicitas tanto para a sociedade quanto
para agentes politicos e economicos, transmitindo a mensagem de que os 6rgaos estdo vigilantes
e integrados (E1FI, E4R, ESR e E6IR). No pacote de entregas os entrevistados incluiram
eventos anuais de capacitagdo, a confec¢ao de um manual de dentncias sobre corrupg¢ao voltado
para a populagdo, a correcdo de falhas num sistema que vinha permitindo o desvio de verbas

publicas direcionadas a educagdo e algumas operacdes de repressdo realizadas em conjunto.

7. Conclusoes

O intento da presente pesquisa foi verificar a ocorréncia de resultados “a nivel de rede”

da Rede de Gestao Publica do Distrito Federal, um arranjo interinstitucional que tem por
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objetivo aprimorar a articulagdo e cooperagao entre seis 6rgaos publicos envolvidos no combate
a corrupcao. Diante disso, elegeu-se como tipo de resultado a ser avaliado a performance do
processo colaborativo entre as organizagdes participantes baseada em eventual variacao do

capital social.

Ao final, com base principalmente na percepcao dos representantes das organizagdes
que atuaram por tempo prolongado na rede, restou evidenciado que houve ganho de capital
social que desencadeou na aproximagao entre as entidades e entre seus servidores e refor¢o da
capacidade colaborativa, gerando entregas e impactos positivos no combate a corrup¢do no
ambito do Distrito Federal. Nao obstante ter fornecido subsidios para que as autoridades
competentes avaliem a vantajosidade de investir seus recursos na Rede, foram identificados
também alguns possiveis contratempos enfrentados em seu ambiente colaborativo. Trata-se,
portanto, de um retrato da RCGP-DF de que passam a dispor seus gestores e as organizagdes
que a compdem que nao sé traz um diagndstico da situacdo atual do seu processo colaborativo,
mas também alguns pontos que podem ser objeto de ajuste visando maior eficacia. Ademais, as
redes interorganizacionais sao entidades mais flexiveis ante a burocracia tradicional estatal,
podendo, e devendo, se adaptar ao contexto em que estdo inseridas, razdo pela qual sua
utilizagao tanto no setor publico quanto no privado tem crescido muito nas ultimas décadas. Da
mesma forma as varidveis relativas a sua dinamica colaborativa podem sofrer alteragdes a
depender do perfil dos participantes, da quantidade de membros, da forma de lideranca e da
aplicacdo dos mecanismos de governanca. A confianga, por exemplo, principal elemento do
capital social, ¢ um recurso instavel influenciado por inimeros fatores. Neste diapasdo, por
ocasido da ocorréncia dessas alteragdes a formula de avaliagdo aqui apresentada ¢ uma

ferramenta que pode ser reaplicada para detec¢ao de eventuais dbices ao desempenho de redes.

Apesar de ter atingido seu intento, hd que se asseverar que a pesquisa tem algumas
limitacdes. Primeiro, € um estudo de caso Unico, portanto ndo permitiu comparacgdes. Segundo,
como explanado alhures, o parametro usado para a apuragdo dos resultados foi principalmente
a percepcao dos gestores da rede. Apesar de grande parte da literatura entender ser a melhor
forma de avaliacdo, outras visdes também poderiam trazer dados e perspectivas relevantes,
como por exemplo de servidores que atuaram em grupos de trabalho da Rede sem pertencer ao
grupo de gestdo, e também atores externos a Rede que t€ém vinculagao com o tema de combate
a corrupgdo, como organismos nao governamentais e profissionais de imprensa. E terceiro, a
apuracgdo se restringiu a um tipo de resultado: o processo colaborativo. Investigagcdes sobre

outros aspectos relacionados ao desempenho da Rede de Controle do DF, como outros
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componentes da dinamica colaborativa proposta por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) ou

acgoes colaborativas concretas e seus impactos, podem também contribuir para a sua evolugao.

Por outro lado, a pequena quantidade de entrevistados ndo pode ser taxada como
limitagdo, vez que a Rede, apesar de ter sido criada ha quase 10 anos, s6 passou a funcionar
efetivamente em 2019 com a vigéncia do regimento interno. Nesse interim, teve seu
funcionamento suspenso por mais de um ano em razao da Pandemia de COVID-19. Ademais,
percebeu-se que a exce¢do de um 6rgdo, cujos membros tiveram alta rotatividade, a grande
longevidade dos representantes dos outros 6rgaos na Rede restringiu o nimero de entrevistados,

porém contribuiu para uma visao mais aprofundada de sua estrutura e funcionamento.

Por fim, sugere-se que pesquisas similares em outras redes de controle da gestdo
publica sejam realizadas para comparar os resultados colaborativos aqui alcancados. Isso
possibilitaria, num futuro, a condensagao do conhecimento empirico visando, quem sabe, a
elaboracdo de um manual instrutivo para apoiar aos coordenadores e gestores desse tipo de

arranjo institucional publico na condugao dessa espécie de estratégia de atuagdo tdo complexa.
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Consideracoes Finais

O crescimento do uso de redes com a participagdo do setor publico incentivou
pesquisas académicas sobre o tema abrangendo desde arranjos produtivos locais em diferentes
estados até redes voltadas para crises especificas, como a pandemia de COVID-19 (Andrade et
al., 2021). Estudos recentes também analisam redes exclusivamente governamentais,

reforgando a importancia dessa iniciativa na administragao publica contemporanea.

Esta pesquisa teve como objetivo a analise da efic4cia para produzir resultados de uma
dessas redes governamentais, a Rede de Gestao Publica do Distrito Federal, idealizada para o

combate a corrup¢ao, um problema publico complexo dificil de ser tratado.

Em formato multipaper, a investigacao foi desenvolvida em duas etapas, cada uma
direcionada a atingir um dos objetivos especificos que, unidos, estampam o objetivo geral do
trabalho. O primeiro artigo alcancou seu intento, pois, com base em dados obtidos em seus
documentos originarios e rotineiros, analisou em profundidade a rede interorganizacional para
avaliar seu potencial para alcangar os resultados desejados ante as escolhas empiricas de seus
gestores no que diz respeito ao seu modelo de governanca e as ferramentas de meta-governanga.
Assim, a Rede foi dissecada e categorizada, identificando-se suas caracteristicas, seu modelo
de governanga, suas rotinas e seu objetivo principal, qual seja fortalecer a atuagdo dos membros
por meio de uma estratégia integrativa de acao. Constatou-se que a Rede de Controle da Gestao
Publica do DF adota o modelo de governanga compartilhada e estd municiada com os quatro
tipos de ferramentas de meta-governanga: o estatuto, o desenho institucional, a participagdo e
o gerenciamento. As descobertas evidenciaram a aptiddao da RCGP-DF para gerar resultados
positivos tendo em vista a adequacdo de seu sistema de governanca as recomendacdes

apresentadas pela opinido majoritaria dos estudiosos do tema.

Na mesma vertente, a segunda etapa da pesquisa obteve sucesso em seu designio ao
analisar o desempenho do processo colaborativo entre as organizagdoes da Rede de Controle do
DF, considerando possiveis alteragdes no capital social. Os achados, baseados principalmente
na percep¢ao dos entrevistados, revelaram uma elevacao do capital social que contribuiu para
uma maior integracao entre as entidades e seus servidores, além de aprimorar a colaboragao.
Os dados ainda demonstraram que esse avango gerou resultados concretos e impactos positivos

no combate a corrupc¢ao no Distrito Federal. Por fim, além de oferecer elementos para que as
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autoridades avaliem a conveniéncia de continuar investindo na Rede, a pesquisa também

apontou entraves e desafios encontrados por seus gestores que podem ser objeto de ajustes.

Deste modo, os atuais e futuros gestores da Rede de Controle da Gestao Publica do DF
passam a ter armazenado na estante um prontudrio com informagdes relevantes sobre a sua
formagdo e seu desenvolvimento durante os primeiros 8 anos de existéncia, assim como um
panorama atual da rede, revelando seu desenho institucional, seu modelo de governanga, o nivel
de acerto na utilizacdo das ferramentas de meta-governanga, o grau de confianca entre os
participantes e, ainda, uma visao dos mais longevos gestores que atuaram nesse periodo sobre
a evolucdo da dinamica colaborativa e dos ganhos obtidos. Este trabalho, portanto, bate estaca
e fixa um ponto de partida, sendo que esse arcabouco de dados armazenados, quando utilizado
como parametro de comparagdo, pode contribuir na decisdo de quando e como realizar

adaptacdes necessarias a manutenc¢do e fortalecimento da Rede ora investigada.

Vislumbra-se também contribui¢des trazidas por este estudo a pesquisadores e a
gestores de outras redes em funcionamento da administragdo publica, pois da base para que
realizem pesquisas buscando identificar suas caracteristicas e avaliar seus desempenhos,
podendo assim, detectar os motivos de eventual dificuldade de desenvolvimento destas redes.
Ademais, as autoridades publicas que decidirem langar mdo da estratégia de atuacdo
colaborativa entre organizagdes passam dispor de mais um artefato para, no momento de
estruturacao da rede, embasar a crucial escolha do modelo de governanca mais adequado as

condig¢des basicas, a0 ambiente e aos objetivos almejados.

Ademais, além de responder ao problema desta pesquisa, a aglutinacdo dos achados
das duas etapas da pesquisa, os quais certificaram que a Rede de Controle do Distrito Federal
possui o desenho institucional e o sistema de governanca adequados as suas caracteristicas e
anseios, ¢ atestaram a efetiva obtencdo de resultados satisfatorios “a nivel de rede”
consubstanciados na maior interacdo entre os Orgdos participes, fortalecendo o combate a
corrupgao e, deste modo, gerando entregas a sociedade e ganho de valor publico a propria rede
€ aos seus participes, também contribuem com a academia no sentido confirmar e dar solidez a
tese predominante entre os principais autores do tema de que a escolha adequada do modelo de
governancga e utilizacdo correta e eficiente dos mecanismos de meta-governanca aumentam as

chances da rede interorganizacional ter eficacia e atingir seus objetivos.
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Para finalizar, sobre este ponto, invoca-se aqui um trecho do conceituado artigo sobre
mecanismos de governanga em redes das autoras Moreira e Freire (2020, p. 48) que reconhecem

que:

Para garantir a efetividade da governanga e, consequentemente, a aprendizagem da
rede, ¢ preciso aplicar os mecanismos de maneira coerente e combinada, de forma a
fortalecer as relagdes estruturadamente, levando a rede a evoluir de um estagio de
troca para o estagio mais avanc¢ado de rede interorganizacional de aprendizagem, onde
os participes aprendem em rede e na rede.

Nesta linha, traz-se a seguir o testemunho de um dos entrevistados que atuou na Rede

como representante de um dos 6rgaos durante aproximadamente cinco anos:

[...] Acho que a gente acabou aprendendo o que ¢ ser rede de controle por conta
propria. A gente comegou no periodo que s6 tinha um acordo de cooperagao técnica,
ai a gente fez um evento, foi marcando reunido, foi instituindo grupos de trabalho e
fazendo o regimento interno. Enfim, nisso houve uma evolucdo no processo de
colaboragdo mesmo, de perceber como que funciona uma rede. Foi paulatinamente
que foi acontecendo... essa evolugdo foi um processo de aprendizagem para nos todos.

Enfim, na convergéncia de tudo o que foi exposto, pode-se chegar a conclusido de que
a Rede de Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal ¢ uma entidade jovem e, tendo em
vista as limitagcdes da presente pesquisa, seria audacioso taxa-la como um caso de sucesso.
Entretanto, pelo que se observa dos achados da presente pesquisa correlacionados com os
trechos expostos acima, parece nao ser imprudente sentencia-la como uma rede em evolugao,
com bom nivel de capital social e com resultados compativeis com seus objetivos, que jé atingiu
o estagio de trocas entre as organizagdes participantes e que aparenta ja estar experimentando

pilulas de um estagio ainda mais avangado de aprendizagem conjunta.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Roteiro de perguntas destinado aos membros do Gabinete de Gestdo Integrada da Rede de
Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal com o objetivo de aprofundar a pesquisa
cientifica sobre a criagdo, a governanga e os resultados obtidos pela referida rede

interorganizacional.

APRESENTACAO

Meu nome é Leonardo de Castro Cardoso, sou aluno do Mestrado Profissional em
Gestao Publica do Programa de P6s-Graduacao em Gestao Publica da Universidade de Brasilia
e venho realizando uma pesquisa sobre a governanca e o processo colaborativo na Rede de
Controle da Gestao Publica do Distrito Federal.

Informo que seus dados pessoais ou qualquer informagao que possa identifica-lo ndo
serdo incluidos na dissertacdo ou em publicac¢des futuras, de forma que sua participagao sera
absolutamente sigilosa.

Para registro exclusivo das informagdes, solicito sua autorizagdo para gravar a
entrevista, assegurando o sigilo das respostas. Ademais, informo que todo conteudo degravado
sera destruido posteriormente.

A Rede de Controle da Gestdo Publica do Distrito Federal (RCGP-DF), que sera
referida doravante apenas como “Rede”, foi formalmente criada em janeiro de 2017 com a
assinatura e publicacdo de um Acordo de Cooperagdo Técnica assinado por seis entidades
publicas. O objetivo da entrevista € coletar as impressdes e informagdes sobre varios aspectos
de servidores que representaram suas organizacdes no grupo responsavel pela construgdo,
gestdao e governanca da Rede em diferentes periodos de atuagado, entre os anos de 2017 e 2024.

Desde ja agradeco sua participacao e me coloco a disposi¢do para eventuais duvidas.
Por fim, me comprometo a te fornecer com uma cépia do meu trabalho final do mestrado apds
aprovado.

Organizagdo Representada:

Funcao exercida na Rede:

Periodo de Participagdo na Rede:

() Formacao (2016 a junho de 2019)

() Intermediario (julho de 2019 a junho de 2022)
() Recente (julho de 2022 a junho de 2024)
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*Caso tenha participado de mais de um periodo, é necessario especificar o periodo avaliado

no momento da resposta.

ROTEIRO 1 (PERIODO DE FORMACAO E INICIAL)

Bloco 1: Antecedentes e Formacao

Objetivo: Identificar e avaliar o ambiente, o contexto, as condi¢des e os fatores que levaram a

criacdo e estruturacdo da Rede de Controle da Gestao Publica do Distrito Federal.

Em sua opinido, quais foram os fatores (por exemplo, falha no setor, pressdo politica,
interdependéncia dos 6rgdos, criagdo em outros estados, etc) que impulsionaram a criacao

da Rede?

No periodo compreendido entre a assinatura do Acordo (2017) e o efetivo funcionamento,
que se deu com a aprovagdo do Regimento Interno (2019), foram realizadas varias reunides
entre os representantes dos 6rgdos que integravam a Rede. Poderia falar um pouco sobre
esse periodo de formacao e constru¢do do desenho institucional e das tratativas sobre a
escolha do modelo de governanca, dos protocolos e das regras de funcionamento? Houve

algum membro/organizacio que exerceu o papel de lideranga, mesmo que informalmente?
Havia um historico de relacionamento anterior entre os 6rgaos ou seus representantes que
participaram desse periodo de gestacdo da Rede? Se sim, esse historico era de confianga e

cooperacao ou de conflitos?

Bloco 2: Condig¢oes Basicas e Ferramentas de Governanc¢a

Objetivo: Avaliar os elementos relevantes para a escolha do modelo de governanga, bem como

identificar e analisar a meta-governanga, ou seja, as ferramentas formais e informais utilizadas

na governanca da Rede de Controle da Gestao Publica do DF.

4.

A Rede busca executar suas acdes através da atuagdo de grupos de trabalho, nos quais se
agregam recursos humanos, conhecimento, normas, lideranca, etc. Como vocé avalia a
capacidade de agdo conjunta da Rede no periodo em que participou? (Apenas para

participantes dos periodos intermediario e recente)
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5. Durante o periodo em que participou da Rede vocé sentiu/detectou por parte de algum
membro a atuacao com lideranga facilitadora que efetivamente contribuia para o aumento

da motivagdo e da participa¢ao dos demais integrantes?

6. Vocé percebeu/detectou que havia “espirito de equipe” entre os membros da Rede, ou seja,

havia o sentimento de pertencimento ao grupo? Com vocé isso ocorreu? Explique.

7. A Rede foi criada por um Acordo de Cooperagdo Técnica que rege questdes como objetivos
gerais, composi¢ao, base legal e alocagdo de recursos e € regulada pelo Regimento Interno
que trata dos processos internos, tomadas de decisdes, funcionamento, etc. Em sua
percepgao, durante as agodes e reunides esses dois documentos eram conhecidos, invocados

e respeitados?

8. Nas discussoes sobre quais as agdes, as metas, as estratégias e os instrumentos a serem
adotados pela Rede vocé acha que era incentivada a participacao de todos de forma que o

processo decisorio fosse construido coletivamente? Como?

9. Ainda em relagdo ao processo de tomada de decisdes, vocé percebeu que imperava a busca

pelo consenso, mesmo que ele nem sempre fosse alcangado? Comente.

. Bloco 3: Capital Social e Resultados
Objetivo: Avaliar o processo colaborativo através da percepcao dos membros da Rede.

10. A confianca ¢ a expectativa dos individuos de que seus pares agirdo de acordo com normas
e valores comuns munidos de sentimento de estabilidade, honestidade e cooperagdo, o que
contribuird para o fortalecimento das interacdes naquele ambiente (Fukuyama, 2021). No
periodo em que participou da Rede, como vocé avalia a confianca entre os membros do
Gabinete de Gestdo Integrada? Em sua opinido houve altera¢dao nos niveis de confianga?
Comece sua resposta indicando se: a) ndo havia confianga; b) havia pouca confianga, c)
havia confianca moderada, d) havia muita confian¢a; ou e) havia plena confianca. Apds,

desenvolva.
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12.

13.

14.

15.
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Vocé acredita que havia compreensdo mutua entre os membros da Rede, ou seja, os
membros eram capazes de entender e respeitar as posi¢des e interesses dos demais, mesmo

quando nao concordavam?

Como vocé avalia o comprometimento dos membros com o processo colaborativo da

Rede? Comente.

Vocé considera que houve melhoria na interacdo e no processo colaborativo durante o

periodo em que participou da Rede?

De que forma vocé acha que a Rede contribui para a prevencao e combate as irregularidades

na gestdo publica do Distrito Federal?

Hé algo mais que deseja acrescentar sobre os assuntos tratados acima?

ROTEIRO 2 (PERIODOS INTERMEDIARIO E RECENTE)

Bloco 1: Condicoes Basicas e Ferramentas de Governanca

Objetivo: Avaliar os elementos relevantes para a escolha do modelo de governanga, bem como

identificar e analisar a meta-governanga, ou seja, as ferramentas formais e informais utilizadas

na governanca da Rede de Controle da Gestao Publica do DF.

1.

A Rede busca executar suas acoes através da atuacao de grupos de trabalho, nos quais se se
agregam recursos humanos, conhecimento, normas, lideranga, etc. Como vocé avalia a
capacidade de acdo conjunta da Rede no periodo em que participou? (Apenas para

participantes dos periodos intermediario e recente)

Durante o periodo em que participou da Rede vocé sentiu/detectou por parte de algum
membro a atuacdo com lideranga facilitadora que efetivamente contribuia para o aumento

da motivagdo e da participacdo dos demais integrantes?

Vocé percebeu/detectou que havia “espirito de equipe” entre os membros da Rede, ou seja,

havia o sentimento de pertencimento ao grupo? Com vocé isso ocorreu? Explique.
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A Rede foi criada por um Acordo de Cooperacao Técnica que rege questdes como objetivos
gerais, composi¢ao, base legal e alocagdo de recursos e ¢ regulada pelo Regimento Interno
que trata dos processos internos, tomadas de decisdes, funcionamento, etc. Em sua
percepgao, durante as acdes e reunides esses dois documentos eram conhecidos, invocados

e respeitados?
Nas discussdes sobre quais as ac¢des, as metas, as estratégias e os instrumentos a serem
adotados pela Rede vocé acha que era incentivada a participagdo de todos de forma que o

processo decisorio fosse construido coletivamente? Como?

Ainda em relagdo ao processo de tomada de decisdes, vocé percebeu que imperava a busca

pelo consenso, mesmo que ele nem sempre fosse alcangcado? Comente.

Bloco 2: Capital Social e Resultados

Objetivo: Avaliar o processo colaborativo através da percep¢do dos membros da Rede.

7.

10.

A confianga ¢ a expectativa dos individuos de que seus pares agirdo de acordo com normas
e valores comuns munidos de sentimento de estabilidade, honestidade e cooperacao, o que
contribuira para o fortalecimento das interagdes naquele ambiente (Fukuyama, 2021). No
periodo em que participou da Rede, como vocé avalia a confianca entre os membros do
Gabinete de Gestdo Integrada? Em sua opinido houve alteracdo nos niveis de confianga?
Comece sua resposta indicando se: a) ndo havia confianga; b) havia pouca confianga, c)
havia confianga moderada, d) havia muita confianca; ou e) havia plena confianca. Apos,

desenvolva.

Vocé acredita que havia compreensdo mutua entre os membros da Rede, ou seja, os
membros eram capazes de entender e respeitar as posicdes e interesses dos demais, mesmo

quando nao concordavam?

Como vocé avalia o comprometimento dos membros com o processo colaborativo da

Rede? Comente.

Vocé considera que houve melhoria na interagdo e no processo colaborativo durante o

periodo em que participou da Rede?
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11. De que forma vocé acha que a Rede contribui para a prevencao e combate as irregularidades

na gestao publica do Distrito Federal?

12. Ha algo mais que deseja acrescentar sobre os assuntos tratados acima?



86

ANEXO A — CARTA DE ACEITE INSTITUCIONAL

;l Governo do Distrito Federal
_f' Controladoria-Geral do Distrito Federal
i_rlﬂ Rede de Controle da Gestio Publica do Distrito Federal

S

Autorizagdo - CGDF/RCGP-DF
CARTA DE ANUENCIA

A REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA DO DISTRITO FEDERAL, por meio
de seu coordenador executivo, declara anuéncia e apoio em relagdo a realizagdo da pesquisa intitulada
“REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA DO DISTRITO FEDERAL: UMA
AVALIACAO DE RESULTADOS POTENCIAIS E EFETIVOS COM FOCO NO SEU SISTEMA
DE GOVERNANCA”, cuja coleta de dados sera realizada por meio de pesquisa documental e entrevistas,
a ser conduzida sob a responsabilidade do pesquisador Leonardo de Castro Cardoso, no dmbito de curso
de mestrado profissional do Programa de Pos-Graduagdo em Gestdo Publica da Universidade de Brasilia
(PPGP/Unb) em convénio com a Policia Civil do Distrito Federal, com obediéncia a4 Resolugdo n°466/12,
do Conselho Nacional de Saude.

Hamilton Ruggieri Ribeiro
Coordenador Executivo
Gabinete de Gestédo Integrada
Rede de Controle da Gestio Publica do Distrito Federal

. I Documento assinado eletronicamente por HAMILTON RUGGIERI RIBEIRO -
Sel. Matr.0044530-4, Coordenador(a) Executivo(a), em 13/03/2025, as 23:15, conforme art. 6° do
assinatura Decreto n° 36.756, de 16 de setembro de 2015, publicado no Didrio Oficial do Distrito Federal

eletronica

n° 180, quinta-feira, 17 de setembro de 2015.

A autenticidade do documento pode ser conferida no site:
http://sei.df.gov.br/sei/controlador_externo.php?
acao=documento_conferirdid_orgao_acesso_externo=0
verificador= 165533616 codigo CRC= 1DB56431.

"Brasilia - Patriménio Cultural da Humanidade"
Anexo do Palacio do Buriti - 12° ¢ 14° andar - Bairro Zona Civico Administrativa - CEP 70075-900 -
Telefone(s):
Sitio - www.cg.df.gov.br

00052-00010614/2025-23 Doc. SEI/GDF 165533616



