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APRESENTACAO

Prezado estudante, bem-vindo!

Integrando uma grande variedade de redes, entre elas a
rede Universidade Aberta do Brasil, certamente vocé tem alguns
conhecimentos sobre o significado, os usos e os desafios do atual
fendmeno de proliferagédo dessas organizaces humanas.

Vamos precisar dessa competéncia existente para avancar
na compreensao e andlise de uma tipologia particular de rede —
as redes publicas de cooperacdao no ambiente federativo, que hoje
sao imprescindiveis para universalizagao da prestacao de servicos
publicos e para implementacao e sustentacao dos desenvolvimentos
nacional e local.

Para tanto, estruturamos a disciplina em duas Unidades que
abordarao em primeiro lugar os conceitos e os contextos de existéncia das
redes publicas de cooperacao focalizadas para, em seguida, apresentar
o perfil de governanca das redes publicas estatais de cooperacao, o
processo de evolucao dessas organizacOes e os mecanismos criticos
de gestao hoje utilizados.

Apbs estudar conosco, esperamos que voceé se sinta motivado a
aprofundar e a estender seus conhecimentos, pois, sendo um assunto
que comporta um grande nimero de temas emergentes, devemos
procurar sempre a atualizacao por meio de pesquisas e estudos, afinal
temos muito de aprender: um aprendizado significativo para vocé e
para todos nos.

Professora Maria Leonidia Malmegrin
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UNIDADE 1

INTRODUCAO A GESTAO
DE REDES PUBLICAS

DE COOPERACAO EM
AMBIENTES FEDERATIVOS




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Identificar conceitos e contextos de redes publicas de cooperacado
voltadas para o desenvolvimento federativo;

» Diferenciar e classificar as redes publicas de cooperagdo no
contexto federativo; e

» Correlacionar aspectos das demandas atuais do desenvolvimento
federativo ao potencial de solugdes oferecidas pelas redes publicas
de cooperacdo no ambito da federacdo brasileira.



Unidade 1 — Introdugdo a Gestdo de Redes Publicas de Cooperagdo em Ambientes Federativos

CONCEITOS E EXPECTATIVAS

Vamos aproveitar o titulo da disciplina Redes Publicas de
CooperacGo em Ambientes Federativos para eleger alguns
conceitos e expectativas, a fim de que nds possamos estabelecer
uma proposta de trabalho para esta Unidade.

Vocé deve estar se perguntando qual a diferenga entre os termos
“administracao” e “gestao”’. Essa duvida é muito comum e é sempre
levantada nas literaturas especificas produzidas nos tltimos 30 anos.
Veja o texto a seguir.

Esgotar qualquer assunto parece impossivel, principal-
mente este dilema Gestdo e Administracdo. O termo
gestao é novo, com a forca que possui hoje, até mesmo
na academia, sera dificil assumir algumas constatacoes.

(PARRA FILHO; SANTOS, 2000, p. 36)

Assim, para fins da presente disciplina, o termo “gestao” é
sinébnimo de “administracao’ e significa um conjunto de principios,
normas e fungdes que tem por objetivo ordenar os fatores de produgao
e controlar a sua produtividade e eficiéncia, para obter determinado
resultado.

A gestao sera ainda representada por um modelo explicativo
abrangendo quatro etapas: planejamento; execucao; avaliagao; e
controle.

Com finalidade de representacao grafica, vamos usar o ciclo
de gestao, criado por Walter Shewhart e muito empregado por Demin
nos programas de gestao pela qualidade, conforme Walton (1989).
Veja a Figura 1, com as etapas do ciclo traduzidas para o portugués.
Veja o que significa cada etapa do ciclo.

Mddulo Especifico em Gestdo Publica 1 1
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—7

Planejamento (P)

l

(A) Avaliagao A

Definir meta \

Definir método

Educar e treinar

X c

D
(C) Controle ‘\) Execucao (E)

Figura 1: Do ciclo PDCA ao ciclo PEAC
Fonte: Adaptada de Campos (1994)

Vamos explicar esse ciclo com o entendimento da finalidade
principal de cada etapa.

A etapa de Planejamento visa fornecer orientagoes diretivas,
definindo metas, ou normativas, definindo os métodos, as técnicas e
as ferramentas para que a proxima etapa de Execucéo seja realizada.

A etapa de Execucao compreende as atividades preparatérias
de capacitar as pessoas educando-as e treinando-as, para que sejam
capazes de executar o que foi planejado na etapa de Planejamento. A
etapa de Execucao gera produtos, também denominados resultados.
As informacoes geradas sobre as atividades executadas também podem
ser coletadas nesta etapa. Esses dados podem ser coletados de forma
sistematizada e continua, isto é, monitorados ou de forma aleatéria e
pontual, conforme normatizados na etapa de Planejamento.

Alguns autores incluem a atividade de monitoramento na
préoxima etapa de Avaliacao.

A etapa de Avaliacao tem como objetivo fornecer informagoes
para a proxima etapa, a de Controle, comparando o que foi planejado
e o que foi realizado, valorando os desvios encontrados e identificando
as respectivas causas e até mesmo sugerindo alternativas de caminhos
para que o que foi planejado volte a ser executado e os produtos e
resultados sejam obtidos.

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introdugdo a Gestdo de Redes Publicas de Cooperagdo em Ambientes Federativos

A Ultima etapa, a de Controle, tem carater decisério e executivo,
pois contempla atividades nao somente de tomada de decisao sobre
como corrigir as disfungoes apontadas na etapa de Avaliagao, e as vezes
como rever o planejamento anterior, papel preventivo, mas também
executando as agoes corretivas e de melhorias.

Fazendo uma correlagao entre processos de abordagem funcional
da administracao, que pode ser de seu conhecimento (Planejamento,
Organizagao, Direcéao, Controle — PODC), e o modelo de quatro etapas,
que vamos usar nesta disciplina (Planejamento, Execucao, Avaliacao,
Controle — PEAC), temos o Quadro 1.

Proposta para gestio

F Planejamento| Execu¢do | Avaliacdo Controle
U

N |Planejamento o

C

1 |Organizagao [

(o) ..

N |Direcao

A

L |Controle ( ] (]

Quadro 1: Etapas da Administracdo x Gestao
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

Apés definirmos o conceito de gestdo, podemos elaborar uma
definicdo de rede. Vocé saberia dizer o que é rede?

Conforme vocé pode ter constatado, e a exemplo de outras

palavras na linguagem contemporanea, existem redes e redes. Como
afirma Inojosa (1999, p. 118),

Entretanto, como ja aconteceu com tantas outras ideias,
rede virou uma palavra mégica, uma receita capaz de
resolver os mesmos problemas que ja foram objeto das
sucessivas reinvencgoes de formas de administrar proble-
mas que afligem a sociedade, que sdo de todos e de

ninguém.
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E, como das outras vezes, quase tudo passou a ganhar o
rétulo de rede, como um modo de apresentar propostas
de forma atraente e de captar apoios.

Embora nao seja uma ideia recente, visto que é abordado na
teoria organizacional desde o comeco do século XX (NOHRIA, 1992),
o conceito de rede foi evoluindo a medida que era empregado para
equacionar desafios variados, para os quais as solucoes organizacionais
vigentes nao eram efetivas.

Na teoria organizacional, as organizacoes podem ser consideradas
como sistemas, isto €, conjunto de partes interdependentes inseridas
em um contexto denominado ambiente, que possuem um objetivo
definido.

Nesta disciplina, adotamos essa abordagem considerando a
perspectiva sistémica da teoria organizacional, as redes podem ser
entendidas como sistemas organizacionais especificos.

Face a especificidade desta disciplina, escolhemos a definicao
de Migueletto (2001), ratificando que vocé poderéa usar outras, todas
as vezes que a aplicacao do termo e seu contexto assim o exigirem.

A rede é um arranjo organizacional (sistema organizacio-
nal) formado por um grupo de atores, que se articulam —
ou sao articulados por uma autoridade — com a finalidade
de realizar objetivos complexos, e inalcancéveis de forma
isolada. A rede é caracterizada pela condicao de autono-
mia das organizagdes e pelas relacoes de interdependéncia
que estabelecem entre si. E um espaco no qual se produz
uma visao compartilhada da realidade, se articulam dife-
rentes tipos de recursos e se conduzem acdes de forma
cooperada. O poder é fragmentado e o conflito é inexo-
rével, por isso se necessita de uma coordenacao orientada
ao fortalecimento dos vinculos de confianca e ao impedi-
mento da dominacdo. (MIGUELETTO, 2001, p. 48)

Veja também uma definicao mais recente que traz termos como:
“codigo de comunicacao” e “inovacao”’, bastante usados na gestao
contemporanea.

Especializagdo em Gestdo Publica
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Rede sao estruturas abertas capazes de expandir de forma
ilimitada, integrando novos nés desde que consigam comu-
nicar-se dentro da rede, ou seja, compartilhem os mesmos
cédigos de comunicacdo. Uma estrutura social com base
em redes é um sistema altamente dinamico suscetivel de
inovagao sem ameacas ao seu equilibrio [...]. Mas a morfo-
logia de rede é uma fonte de dréstica reorganizacao das
relagbes de poder. (CASTELLS, 1999, p. 498)

As redes sao teias flexiveis e abertas de relacionamentos mantidas
pelo fluxo de compartilhamento de informacgbes, ideias, experiéncias,
ideais, objetivos, esforcos, riquezas e necessidades, entre os entes que
a compoem.

Algumas variaveis, como as definidas por Mandell (1990),
podem ajudar a analisar os diferentes tipos de rede:

» a compatibilidade dos membros, que corresponde aos
niveis de congruéncia de valores e de concordancia
sobre os objetivos;

» o0 ambiente em que se da a mobilizacdo de recursos,
considerando a capacidade de mobilizacdo de cada
membro, a disponibilidade de fundos e o seu controle; e

» o ambiente social e politico em que opera, que define o
padrao de distribuicao de poder e de conflitos.

ApO6s definir o conceito de rede, é importante deixar claro qual
o tipo de rede de que estamos falando: redes sociais ou redes

interorganizacionais?

O foco da disciplina Redes Ptblicas de Cooperacao em Ambientes
Federativos séo as redes interorganizacionais, na perspectiva da teoria
das organizacoes.

Como a teoria das organizagoes utiliza os conceitos de redes
sociais, definido nas ciéncias sociais, muitas vezes utilizaremos conceitos
e termos que normalmente nao sao encontrados em publicacoes de

Mddulo Especifico em Gestdo Publica 15
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Administracao ou de Engenharia de Producao, que sao as disciplinas
basicas que usaremos em nosso trabalho.

A escolha dessa abordagem, a de redes interorganizacionais,
deve-se principalmente ao foco da disciplina ser “gestao”’ e o carater
eminentemente instrumental dos conhecimentos nela trabalhados.

Nesse mesmo sentido, definimos nossa posicdo acerca dos

temas: Redes Publicas ou Redes de Servicos Publicos?

Segundo Di Pietro (2008, p. 84),

Servigo Publico é toda atividade material que a lei atribui
ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio
de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concre-
tamente as necessidades coletivas sob o regime juridico

total ou parcialmente publico.

Portanto, daqui em diante, usaremos os termos “redes publicas”
e “redes de servigos publicos” como semelhantes. Veja os exemplos:
redes de servigos publicos de agua, luz, telefone sao exemplos mais
préximos da nossa realidade. Temos também redes de escolas publicas,
de hospitais credenciados pelo Sistema Unico de Saide (SUS) e
muitos outros.

O importante é que, para as “questdes de controle”, tema
critico para a gestéo publica, todo servico que venha a ser prestado
a coletividade — diretamente pelo Estado, por sua delegacao, ou por
particular, porém disponibilizado para o cidadao e servicos administrativos
colocados a disposigao coletiva, mas eventualmente beneficiando o
cidadao isoladamente — seria servico publico.

Observe que a mesma situagao descrita anteriormente sobre
redes publicas e de servigos publicos se repete quando falamos de
Redes Publicas ou Redes Estatais.

Por isso, é importante vocé saber que as redes estatais séo um
caso especifico de redes publicas, em que o servico publico é prestado

Especializagdo em Gestdo Publica
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apenas por organizacOes estatais. Para tornar mais claras as questoes
de redes estatais, podemos citar a Rede de Unidades de Conservacao
Ambiental do Instituto Chico Mendes e a Rede de Metrologia Nacional,
coordenada pelo Instituto Nacional de Metrologia (INMETRO), entre
outras que fazem parte da Estrutura do Estado.

O foco da nossa disciplina sdo as redes estatais. A partir desse
nicleo central abordaremos na Unidade 2 a expansao dessas redes
com inclusao de organizacoes ou outras redes nao estatais de prestacao
de servicos publicos no ambiente federativo.

Vocé observou que na construcdo de todos esses conceitos
estamos elucidando o nome desta disciplina? Pois bem,
os conceitos de gestdo e de redes serdo descritos, a seguir.
Introduziremos também o conceito de cooperacdo. Vocé saberia

dizer por que utilizamos a denominacao “redes de cooperacao”?

Escolhemos essa nomenclatura porque entendemos que o
objetivo dos atores e das organizaces nas redes é a busca continua
de ampliagdo do numero de parceiros, a fim de viabilizar interesses
e projetos comuns.

Dessa forma, vemos a heterogeneidade entre parceiros e a
busca também continua de flexibilidade de funcionamento por meio
de “relacbes de cooperacao”’, sem, contudo, eliminar os conflitos e a
competicao, ou seja, as praticas da co-opeticao™ existentes quando

*Co-opeti¢do — comporta-

mento estabelecido entre

© 0000000000000 0000000000000 0 00

organizac6es ao mesmo tempo cooperam e competem entre si.

Esse assunto nos remete a uma questdo: vocé considera que hd

competicdo nas redes?

Se vocé afirmou que sim, vocé acertou, pois cada unidade
ou servico de uma rede, além dos objetivos comuns que o integram

Mddulo Especifico em Gestdo Publica

:individuos ou organiza-
¢Ges, no qual as relagGes
competitivas e colabo-
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.
.

Elaborado pela autora
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« deste livro.
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a rede, tem também seus objetivos e cultura especificos, que podem
ser conflitantes.
Veja a Figura 2. Ela procura ajudar no entendimento do termo

“co-opeticao’:

Niveis
Interativos
S Propdsito
.7 Unificador
K Participantes
= Independentes o
/ InterligagGes
/ e Voluntarias
/ Multiplos
" Lideres 1
\ ]
\ /
\ /
\ /
\ = /
N Competicao = C =
N ~ ooperagao
N e
~N P

Figura 2: Colaboragao mais competicdo: caracteristicas
Fonte: Lipnack e Stamps (1992, p. 42)

A Figura 2 procura mostrar as forcas opostas que coexistem
nas redes de cooperacao.

Voltadas para a cooperagao, vocé pode identificar um propésito
unificador ou objetivo comum e as relagoes voluntarias que sao
estabelecidas entre os participantes da rede.

Do mesmo modo, analisando o espaco da competicao, podemos
observar ocorrendo simultaneamente forgas opostas relativas néao
somente a independéncia que cada participante quer manter, mas
também a existéncia de varios lideres buscando espacos de poder
cada vez maiores para legitimar suas posicoes na rede.

Agora que falamos sobre redes de cooperacdo, vocé deve estar

se perguntando o que sdo as redes publicas, ndo é?

18 Especializagdo em Gestdo Publica
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Para entender sobre redes publicas de cooperacao, observe o
Quadro 2, em particular o item 4 das “caracteristicas”.

Nogdes associadas ao conceito de rede

I Campo I Campo Movimentos Il Campo Estado/ IV Campo Produgdo/
Interpessoal Sociais Politicas Publicas Circulagao
1 Individuos ONG, organizagdes Agéncias governamentais, Agentes econOmicos:
o populares, grupos, atores  governos locais e outros produtores,
§ politicos, associagGes niveis fornecedores,
< profissionais, sindicatos usudrios, etc.
etc.
2 Informalidade Informalidade/pouca Formalidade/ Formalidade/
formalidade informalidade informalidade
* 3 Interesses e valores Interesses e projetos Problemas, agcGes, projetos Interesses e projetos
g comuns politicos/culturais concretos e gestdo de precisos
2 coletivos processos complexos
‘% 4 Troca/ajuda mutua Mobilizagdo de recursos/  Associagdo de recursos/ Troca, associagdo de
5 intercambio intercambio recursos, intercambio,
© aprendizado
Confianga/ Solidariedade/ Cooperagdo/ Reciprocidade/
cumplicidade cooperagdo/conflito reconhecimento de cooperacdo/
competéncias/ confianga/
respeito mutuo/conflito competicdo
5 Interagdes horizontais InteragSes horizontais Centro animador, Empresa focal,
operador catalisador; lideranga/
hierarquia/ndo hierarquia hierarquia/nao hierarquia
6 Mudangas/flutuagdes Mudangas/flutuagbes Efémero/grupo definido Flexibilidade/longo prazo

7 Engajamento voluntario Engajamento voluntario Adesdo por competéncia/
interesse

Ades3o por competéncia/
contingéncia

8 Racionalidade Racionalidade Racionalidade
comunicativa/instrumental comunicativa/instrumental instrumental/comunicativa

Racionalidade
instrumental/comunicativa

Quadro 2: Redes de cooperagao: atores e caracteristicas
Fonte: Adaptado de Loiola e Moura (1996, p. 59)

Em principio, o termo “cooperagao” aparece para os trés tipos
de redes explicitados II, III, 1V, isto &, para os campos: Movimentos
Sociais, Estado/Politicas Puablicas e Producao/Circulacdo, mas pode
estar implicito em “confianca/cumplicidade” do campo Interpessoal.

As redes publicas de cooperacdo do campo Estado/Politicas
Publicas podem se apresentar de forma “pura” ou associada com
redes publicas de cooperacao do campo: Movimentos Sociais ou
do campo: Producao/Circulacdo dependendo da natureza ou dos
tipos dos servicos publicos que sao prestados por essas organizacoes.

Mddulo Especifico em Gestdo Publica
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E importante destacar que as redes associadas recebem permissao
formal do Estado para essas parcerias.

Vamos citar um exemplo de cada caso:

» Rede Nacional de Certificacdo de Produtos e a Rede
SUS sao redes de cooperacao puras formadas por
6rgaos publicos das instancias federais, estaduais e
municipais.

» Rede de Atendimento de Saide do SUS pode se
apresentar como uma rede de cooperacao hibrida,
pois a estrutura estatal permite, em instancia local, a
associacao com as redes comunitarias de protecao a
terceira idade, por exemplo.

» Em outro caso, podemos ter a Rede SENAI que atua
no campo: Producdo e Circulacdo em associacao

com a Rede Nacional de Certificacdo de Produtos do
INMETRO.

Gerenciar essas redes hibridas é um grande desafio e vocé verd
os motivos no desenvolvimento da nossa disciplina.

E importante vocé saber que as redes de cooperacdo podem
ser classificadas por campos.

Neste momento, vocé deve estar pensando sobre qual é o
conceito e por que estamos usando a varidvel “campo” para

classificar as redes de cooperacdo, ndo é?

Pois bem, a palavra “campo’, aqui utilizada, tem uma perspectiva
social e, portanto, é mais bem conceituada na Sociologia do que em
Administragéo. Assim, para fins do nosso trabalho, vamos usa-la, de
forma simplificada, conforme o conceito a seguir apresentado:

Cada campo social se caracteriza como um espaco onde
se manifestam relacoes de poder, o que significa dizer que
0s campos sociais se estruturam a partir da distribuicao
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de um quantum social que determina a posicao de cada
agente especifico no seu interior. (MARTELETO; SILVA,
2004, p. 44) (grifo nosso)

Vamos agora a segunda parte da questdo.

Usamos a classificacao por “campo social” porque ela permite
estruturar os conjuntos de redes organizacionais considerando os
atores, que é mais Util e adequado aos processos de gestao, conforme
veremos no desenvolvimento da disciplina.

Existem varias outras formas de classificar as redes, usando
varidveis como: modelos de gestéo, temas, natureza publica x privada,
entre outras. Usaremos essas novas classificacoes na Unidade 2 —
Governanca das Redes Publicas Estatais de Cooperacdo, e algumas
vezes como subclasses da primeira classificacao adotada, isto €, por
“campo’.

Conforme ja explicitado, esta disciplina contemplara basicamente
as redes publicas de cooperagao do campo: Estado/Politicas Publicas, isto
é, as redes estatais. Porém, sera necessario trazer algumas informacoes
das redes dos campos: Movimentos Sociais; e Producéao e Circulacao,
quando elas se relacionarem de forma complementar com a rede
estatal que escolhemos para foco, para viabilizar ou incrementar o
desenvolvimento federativo.

Redes Publicas de Cooperacdo no Ambiente Federativo, Redes

Federativas, Redes Governamentais ou Redes Nacionais?

Preferimos adotar o termo “no ambiente federativo”’, porque é
mais abrangente. Embora o foco da disciplina seja as redes estatais,
a partir delas podemos associar organizagdes ou redes nao estatais,
mantendo o ambiente federativo como referencial para nossos estudos
e analises.
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Mas agora precisamos eleger o entendimento de ambiente
federativo.

Vocé saberia dizer o que é ambiente federativo?

Considerando que esta nossa disciplina tem como foco a
gestao operacional de redes e que trata as redes como organizagoes
na perspectiva sisttmica, podemos entender o ambiente federativo
como um sistema de nivel superior. Isto é, o ambiente federativo é
um sistema composto por unidades, federativas ou federadas, que
operam de forma interdependentes para o alcance de um propésito
comum, sem o qual ndo ha governanga e sustentabilidade para o
referido sistema.

O ambiente federativo brasileiro, em uma perspectiva mais
restrita, contempla 6rgaos e instituicoes das esferas: federal, estadual
e municipal.

Mas a partir da Gltima reforma do aparelho do Estado novos
arranjos institucionais podem ser concebidos com a participacao de
organizacoes publicas nao estatais, dai resultando em sistemas ou redes,
hierarquicas ou nao, horizontais ou verticais e até multidimensionais,
puras e hibridas, tornando o sistema federativo brasileiro muito mais
complexo que anteriormente.

Continuando nosso trabalho de uniformizacdo de conceitos
e expectativas, visando ao pacto de aprendizagem da Unidade 1,
vamos agora usar a explicitacao do Objetivo Geral dessa disciplina,
como objeto de anélise.

O que se pretende com esta disciplina, do Curso de Espe-
cializacdo em Gestao Publica, é dotar os estudantes de
conhecimentos de natureza técnica instrumental
para a gestao de redes publicas de cooperacdo em ambien-
te federativo, com particular destaque para os elementos
de contetidos relativos aos diversos mecanismos de
gestao operacional das complexas relacbes estabeleci-
das interna e externamente. (BRASIL, 2008) (grifo nosso)
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Vamos entao as questoes a que a redacao anterior nos remete
e que estao destacadas no texto.

E importante vocé saber que, quando falamos em conceito de
gestao, estamos falando de uma area de conhecimento. Nesse sentido,
faz-se necessario que vocé identifique de que tipo de conhecimento
se constitui um conceito, pois o conhecimento pode ser de natureza
técnica e instrumental, por exemplo.

Esta disciplina tratard os dois aspectos do conhecimento,
conforme mostrado na Figura 3. E um esquema bastante simplificado
para auxiliar no entendimento do significado da classificacédo de
conhecimento exemplificado anteriormente.

Contribui¢des da academia para

pratica
_ - = < ~ o
7 ~N
7 AN
/ 7/ c¢)Trabalho \‘ , \
! a) Ambiente )pra'tico \ b)Ambientede \
académico . 1 trabalho 1
interface entre / /
\ \ .
N ambientes / y;
N s
~ 7
~ - :.( -~ _ _ -~

ContribuicGes da pratica para
academia

Figura 3: Integracé@o entre ambientes: académico e prético
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Como voceé pode observar, procuraremos trazer muitos contetidos
cuja génese é o exercicio pratico da funcao de gestao publica, pois
nesse espaco de trabalho é que se constata a necesséria integracao
dos dois tipos de conhecimentos, bem como sua atualizagao.

A gestao operacional das redes publicas de cooperacao se
valerd de métodos, técnicas de dominio da ciéncia da Administracao
e da ciéncia da Engenharia de Producao, mas as aplicagbes exigirao
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uma contextualizacao no ambiente especifico das organizacoes prestadoras
de servigos publicos. Vocé também pode necessitar do resgate de varios
conhecimentos especificos obtidos nas disciplinas anteriores do Curso
de Especializagdo em Gestao Publica e em disciplinas correlatas das
Ciéncias Sociais e das Ciéncias Politicas.

Esses conceitos nos remeteram a necessidade de definicdo de

dois outros: mecanismos ou ferramentas de gestao?

Preferimos usar o termo “mecanismo”’, entendido como
funcionamento organico ou processo, para sinalizar que nao trataremos
de ferramentas especificas, como instrumentos para apoio aos processos
de gestao.
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REDES PUBLICAS E O
DESENVOLVIMENTO FEDERATIVO

Vocé deve estar lembrado que estamos utilizando redes publicas
como redes de prestacao de servicos publicos.

Se usarmos a definicao de Migueletto (2001), ja estudada,
podemos entender redes publicas como um sistema organizacional
formado por um grupo de atores que se articulam ou sao articulados
por uma autoridade com a finalidade de executar a prestacao de
servicos publicos, o que nao seria possivel realizar com a atuacao
isolada desses atores.

Também verificamos que a efetividade das redes publicas de
cooperacao, isto é, a capacidade de produzir impactos desejados,
a exemplo de todas as redes, varia necessariamente em funcao dos
contextos em que estao inseridas. Esse contexto, para nossa disciplina,
é o desenvolvimento federativo, com suas variaveis, aqui denominada
aspectos, e respectivas exigéncias estruturais.

Mas o que é desenvolvimento federativo, onde se insere e quais
sdo as condicbes exigidas na implementacdo? Vamos tentar
responder a essas questoes no proximo item.

Para nos ajudar nessa resposta, vamos analisar o entendimento
de desenvolvimento federativo e seus aspectos considerados
estratégicos, em uma abordagem inicial, conforme a sequéncia
a seguir: Desenvolvimento Federativo e os Principios do
Federalismo; Descentralizacdo; Cooperacdo; Coordenacgdo; e

Integracdo de Temas e Desafios.
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*Capacidade Governa-
tiva — no sentido amplo,
envolvendo a capacidade
de agdo estatal na imple-
mentagdo das politicas e
na consecu¢do de metas
coletivas. Refere-se ao
conjunto dos mecanismos
e procedimentos para
lidar com a dimensdo
participativa e plural da
sociedade, o que implica
expandir e aperfeigoar os
meios de interlocugdo e
de administragdo do jogo
de interesses Fonte: Diniz
(1997).

*Sustentabilidade — ¢é a
persisténcia por um longo
periodo de certas carac-
teristicas necessarias e
desejaveis de um sistema
sociopolitico e seu ambi-
ente natural, ndo infinita-
mente durdvel, mas que
seja capaz de transformar
a sociedade. Fonte: Robin-
son et al. (1990).
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DESENVOLVIMENTO FEDERATIVO
E OS PRINCiP10S DO FEDERALISMO

Vocé ja teve oportunidade de visualizar que o desenvolvimento
federativo nao apresenta a mesma popularidade do desenvolvimento
local, embora o subsistema local esteja hierarquicamente situado no
sistema federativo e sejam interdependentes.

A partir de 1988 os termos “federalismo’, “federativo” e
“federalista” sdo muito mais associados aos conhecimentos das ciéncias
sociais, politicas e econdmicas em suas pesquisas e publicacdes que
associados a questao especifica do desenvolvimento.

Mas para a sobrevivéncia do sistema federativo ele precisa se
desenvolver em uma busca incessante de melhorias de sua capacidade
governativa® e de sua sustentabilidade®, como resultados sistémicos.

Identificados os resultados desejados do processo de desenvolvimento
federativo, vamos agora tentar definir o termo “desenvolvimento”, para
o qual existem tantas definigoes, quanto tedricos dispostos a formula-
las. Por isso, trouxemos trés definicbes que devem ser consideradas
como partes de uma compreensdo mais abrangente.

Transformacdo econdémica, na direcao de répidos e
sustentados crescimentos do produto nacional e a
conquista de centros de decisao no processo industrial, os
quais dao ao pais uma medida de autonomia para guiar
o seu futuro crescimento. (FURTADO, 1963)
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Acreditamos que, sem a pretensdo de fixar uma definicao
precisa, podemos entender o desenvolvimento federativo
como o processo articulado e sistémico vivenciado pelas
unidades federadas, em todos os niveis hierarquicos,
com objetivo de obter resultados sustentados nos eixos:
socioambiental, tecnoecondmico e politico-institucional.

O desenvolvimento social, como qualquer desenvolvimento,
é melhor explicado do que conceituado, por esse motivo, podemos
entendé-lo como uma transformacéo social que objetiva a distribuicao
mais igualitaria de renda, o acesso a bens sociais e a participacao politica.

Quanto aos entendimentos acerca o desenvolvimento cultural,
este somente ganhou destaque apds 1980, quando o conceito de
produto cultural comecou a ser trabalhado e péde ser entendido como
transformacao cultural na direcao da reafirmagao das identidades locais
ou nacionais e das respectivas tradigoes.

Além do entendimento dos resultados esperados de um processo
de desenvolvimento federativo efetivo, é importante vocé conhecer
quais sao os principios do federalismo.

Conforme Amaral (2004), esses principios referenciam as
abordagens do federalismo mais comuns: a juridica, que privilegia os
aspectos da organizacao politico-administrativo do Estado e a politica,
institucional e econémica, para dar conta das relagoes contraditérias e
cooperativas entre os entes federados. Para a primeira, o federalismo é
uma questao de Estado; para a segunda, é uma questao da sociedade
e suas instituigoes.

Vamos aos principios do federalismo. A maioria dos estudiosos
indica que os principios basicos do federalismo sao: o da autonomia
e o da participacao.

O primeiro é o principio maior do federalismo, que trata da
autodeterminacao garantida pela Constituicao as partes federadas.
O segundo aborda a responsabilidade que cabe a cada unidade
federativa na capacidade governativa do sistema.
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Portanto, “descentralizacao’ associada a autonomia e cooperacao
associada a participacao sao consideradas aspectos estratégicos a
serem tratados em qualquer estudo do desenvolvimento federativo.

Porém, na perspectiva da administracao emerge outro aspecto
estratégico oriundo do enfoque sistémico da organizacao federativa,
que é o principio da “coordenacao’.

Isso posto, podemos abordar cada um desses trés principios,
de forma mais detalhada.

DESCENTRALIZAGCAO

A descentralizacdo serd analisada face ao processo inverso da
centralizacdo, pois vocé ja deve ter conhecimento da grande
utilizacao dos termos “descentralizacao” e “desconcentracdo”
ora como sinbnimos, ora como anténimos. Por essa razao,
vamos tentar diferenciar esses dois termos antes de introduzir
a tensdo existente em descentralizacGo e centralizacgdo no

desenvolvimento federativo.

Tratamos aqui o processo de descentralizacao e de desconcentracao
como distintos e relativamente independentes, embora quase sempre
interligados e complementares. A descentra-lizacao e a desconcentracao
no desenvolvimento federativo criam, ou nao, condigdes institucionais
para as organizacoes e a mobilizacao das energias sociais e decisdes
auténomas da sociedade.

A descentralizacao pode ser entendida como a transferéncia de
recursos e do poder decisério de instancias superiores para unidades
espacialmente menores.

Isso confere as unidades federativas capacidade de escolher e
definir as préprias prioridades na gestao de suas agoes.
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Para vocé entender a importancia da descentralizacao, vamos
abordar, a seguir, o conceito de desconcentracao, que representa
apenas a distribuicao da responsabilidade pela execucao operacional
das atividades dos projetos e programas, sem transferéncia de recursos
e autonomia deciséria.

Em principio, capacidade deciséria e recursos sao duas variaveis
fundamentais dos processos de descentralizacao e desconcentracao
influenciando os processos de gestao nas unidades federadas.

A Figura 4 mostra os quatro possiveis tipos de descentralizacao,
considerando a combinagao dessas duas variaveis.

A
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9
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Dependente

»

capacidade decisdria

Figura 4: Tipos de descentralizacao
Fonte: Adaptada de Médici e Maciel (1996)

Vamos analisar e exemplificar cada tipo de descentralizacao.

Na descentralizacao auténoma, a unidade federada, o estado ou o
municipio possui todas as competéncias decisérias para executar a prestagao
de servigos sob sua responsabilidade. Exemplos que podem ilustrar esse
tipo de descentralizacdo, no caso dos municipios, séo os servigos publicos
de limpeza urbana, iluminacdo publica e transporte coletivo.

Na descentralizacao dependente, a unidade federada,
o estado ou o0 municipio possui apenas competéncias suplementares,
pois existem regras definidas por entidades federadas de instancias
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superiores. Um exemplo seria a prestacao de servicos educacionais
no ambito dos municipios.

Nesses dois tipos de descentralizacao, existe o pressuposto de que
as unidades descentralizadas possuem todos os recursos (financeiros,
humanos, logisticos e tecnoldgicos) para a realizacao das atividades
da prestacao de servicos publicos.

Mas existem descentralizagbes que se processam com a
transferéncia de recursos, sao as chamadas descentralizagoes tuteladas
(independente ou dependente).

Na descentralizacao tutelada independente, a unidade
descentralizada tem todas as competéncias decisérias para definir como
prestar os servigos publicos, mas depende, mesmo que parcialmente,
de recursos oriundos de instancias superiores do sistema federativo. Um
exemplo importante é a prestacao de servigos de satide por Estados
e municipios no ambito do SUS.

Na descentralizagado tutelada dependente, a autonomia da
unidade federada é minima, com poucas competéncias decisérias e
recursos para prestacao de servicos publicos. No sistema federativo
brasileiro, esse tipo de descentralizacao nao esta previsto, portanto
os exemplos se caracterizam por eventos situacionais de mobilizagao,
como as campanhas de combate as endemias ou acoes de defesa civil.

Existe outra maneira de classificar a descentralizagao conforme
a origem dos fluxos de poder e recursos, de grande importancia para
as redes publicas de cooperacao no &mbito federativo. Temos assim a
descentralizacdo Estado-Estado e a descentralizagao Estado-Sociedade,
lembrando que as duas necessitam de suporte legal, das constituicoes,
das leis e de decretos nas trés instancias.

Na descentralizacdo Estado-Estado, a transferéncia de
responsabilidades de gestdo interna ao setor publico inclui:
transferéncia de fungdes e responsabilidades da Uniao
para Estados e municipios; transferéncia dos Estados para
Municipios; e transferéncia de responsabilidades dentro
da mesma instancia (federal, estadual e municipal) para
suas unidades descentralizadas no espaco.
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Vocé pode concluir que esse tipo de descentralizacao gera uma
grande variedade de redes de cooperagao do campo: Estado/Politicas
Publicas. Lembre-se do Quadro 2: Redes de Cooperacao: Atores e
Caracteristicas.

Janadescentralizacao Estado-Sociedade, a descentralizagdo
ocorre com a democratizacao da gestdao de capacidade
decisdria e recursos, que normalmente estd concentrada
nas unidades estatais e governamentais, do setor publico,
para a sociedade.

Essa descentralizagao pode ser classificada em duas categorias
considerando o tipo de repasse de responsabilidades. Na primeira
categoria, temos “decisao” e “deliberacao”, com transferéncia de
responsabilidades na definicao de politicas, enquanto que na segunda
categoria terfamos a “execucdo’ com transferéncia para a sociedade
da funcao executiva/operacional dos projetos, das atividades e dos
servigos publicos.

Um exemplo de descentralizacdo de Estado-Sociedade, na
categoria decisao e deliberacao, é a atuacao de conselhos deliberativos,
como o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e os
conselhos que atuam no ambito do SUS.

Na categoria execucao, podemos citar como importante os
papéis desempenhados pelo chamado Sistema S (SESI, SENAI, SENAR,
entre outros) na prestacao de servicos publicos na area educacional
e as organizacdes nao governamentais (ONGs) na area ambiental.

Usar essas classificagoes é importante para vocé identificar as
diversas formas de terceirizacao, participacao e controle, que vimos

até aqui, exigindo mecanismos especificos de gestao operacional. Esta matéria sera tratada
com mais detalhes na

Impossivel ndo considerar a existéncia de conflitos técnicos Dnidade 2
nidade 2.

e politicos na implementacao do processo de descentralizacao do
Estado, principalmente quando esse processo é contraposto ao
processo de centralizacao.
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Para muitos estudiosos, a descentralizacao também pode ser
entendida com uma estratégia que se apresenta com duas motivagoes
de igual importancia, que sao: a racionalidade administrativa e a
democratizacao.

A racionalidade administrativa esta relacionada a busca da
eficiéncia na utilizacao de recursos e a democratizacdo se coloca
como associada a valores politicos, a exemplo da universalizacao da
prestacao de servigos publicos, da equidade no tratamento a todos
individuos que se relacionam com o Estado e da capacidade de controle
do Estado pela sociedade.

Além de definir a participagao relativa de cada uma das
motivacdes citadas, um projeto de descentralizacao deve considerar
principalmente que os conceitos de centralizagdo e descentralizacao
nao sao conceitos e préaticas excludentes e o esforco de descentralizacao
requer um certo grau de centralizacao, que deve ser definido ainda
no desenho do projeto.

O projeto deve considerar também quais sdo os niveis de
cooperacao e coordenacao esperados, face a descentralizacao pretendida,
pois esses trés principios sao interdependentes. Observe a Figura 5
que tem como objetivo fixar nossos entendimentos até o momento.

Descentralizagao

Cooperagao } Coordenagao

7

Figura 5: Centralizagao, descentralizacéo, cooperacéo e coordenacao
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

\4
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O esquema mostra a interdependéncia das acoes de cooperacao,
coordenacao e descentralizacao para sinalizar que somente o equilibrio
dindmico entre elas é capaz de garantir a efetividade do projeto. Um
exemplo seria a necessidade de esforcos crescentes de coordenacao
como resposta a iniciativas de descentralizacdo ou aumento do nimero
de organizagoes da rede.

Precisamos ainda considerar que em qualquer rede as articulagoes
entre atores e os sistemas de informacao internos e externos a serem
projetados também dependerao dos modelos de descentralizacao,
cooperagao e coordenacao definidos.

Outra questao importante é que o projeto precisa estar baseado
em informacdes sobre o que chamamos de situacao atual ou estagio
atual do desenvolvimento federativo de cada uma das unidades
federadas e o historico de descentralizacao de cada politica puiblica a
ser descentralizada.

Em outras palavras, é preciso sempre observar que a garantia
da eficacia dos resultados da prestagao de servicos publicos depende
da solucao encontrada para equacionar a oferta de servicos pelos
governos subnacionais face as capacidades técnicas, administrativas
e financeiras projetadas.

Resumindo os entendimentos basicos sobre os temas
desenvolvimento federativo e descentralizacao, devemos
ratificar que as instancias federal, estadual e municipal
sdo subsistemas de um sistema mais amplo e global, o
ambiente federativo. O tratamento dos problemas e das
potencialidades de cada uma dessas instancias deve,
entdo, considerar as varidveis de contexto relativas as
instancias de nivel superior, o que resulta em uma espécie
de “descentralizacdo cooperada e coordenada”.

Com essa discussao, vocé pdde observar como é grande a
complexidade de formulagao dos projetos de reforma que envolvem
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discutir descentralizagbes. Talvez vocé nao tenha a oportunidade de
participar de um, mas os efeitos e impactos de uma descentralizacao
concebida de forma inadequada serao sentidos tanto em sua atuacao
como gestor como também como usuério dos servicos publicos
descentralizados.

Para isso, vamos agora analisar algumas variaveis do projeto
de implementacao que impactam a gestao das mudancas pretendidas
pelas descentralizagoes.

No planejamento do projeto de implementacao, uma questao
que merece destaque, entre outras, é a previsdo de uma “zona de
caos” administrativo, que ocorre em cada ente federado, participante
do processo de descentralizacao.

Essa “zona de caos” é caracterizada pela necessidade de
abandonar processos existentes, quando ainda novos processos, trazidos
pela descentralizacao, ainda nao estao totalmente implementados.

Se vocé, como gestor, nao compreender bem as légicas antigas
e novas dos processos de prestacao de servicos publicos, bem como
as alteracoes das variaveis do projeto de descentralizacao, tera muitas
dificuldades para conduzir as diversas etapas do processo de mudancga.

Outras questdes que vamos encontrar certamente sao as
reagoes internas da cultura instalada nas organizages envolvidas na
descentralizacdo e as reacoes externas dos agentes e intervenientes
do processo, que tem suas estruturas de poder modificadas, como em
qualquer projeto de mudanca, mas que ficam potencializadas com as
descentralizacoes planejadas.

Concluindo, podemos admitir que a descentralizacao no contexto
do desenvolvimento federativo ndo é solucao para ser prescrita e
implementada sem cuidados especiais de todos os atores envolvidos,
tanto no projeto como na sua implementacao.

Antes de analisar a proxima varidvel, a cooperacdo, vamos
aplicar os conhecimentos sobre descentralizacdo realizando

a Atividade 1, ao final desta Unidade, cujo objetivo é coletar
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informacées e analisar a situacdo de um sistema federativo
escolhido, no que se refere aos tipos de descentralizacdo
realizada ap6s a Constituicdo de 1988.

COOPERACAO

De forma andloga a secdo anterior, a cooperacdo serd
considerada como processo inverso da competicdo. Esse tema
foi abordado com detalhes para as redes de um modo geral
no item Conceitos e Expectativas. Agora vamos a andlise de
algumas de suas varidveis no contexto especifico das redes

estatais no ambiente federativo.

A cooperacao surge da existéncia de problemas comuns que na
percepcao dos participantes da rede podem ser mais bem resolvidos
de forma conjunta e, conforme ja abordado, é um dos pressupostos
da atuacao das redes interorganizacionais.

A competicao nas redes, por outro lado, considera que existem
recursos limitados, materiais ou nao, para serem usados na solucao
dos problemas e que cada organizacao da rede pode possuir projetos
individuais.

Determinado nivel de competicao deve ser esperado no contexto
do sistema federativo. Devido a hierarquia do sistema, as unidades
federadas de nivel superior podem ser responsaveis pela distribuicao
de recursos e autoridades para as unidades de niveis inferiores, que
podem entrar no clima de competicao entre si.

Mesmo entre entidades de niveis diferentes, a competicao pode
se estabelecer para definir a quantidade de recursos e autoridades que
devem ficar centralizadas e aquelas que devem ser descentralizadas.

Além da competicao entre unidades federadas, nao pode ser
esquecida a competicao por recursos entre setores: educacao, saide,
seguranca, assisténcia social, entre outros.
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Além do sistema federativo hierarquico, outro fator de contexto
aumenta a tensao do binémio cooperacao e competicao na administragao
publica brasileira, a alternancia centralizacao e descentralizacao de
atividades, em funcao das descontinuidades administrativas que
ocorrem nas trés instancias (federal, estadual e municipal).

Trés conclusdes, abordadas de forma muito simples, podem
ser formuladas a partir do que trouxemos para vocé sobre o tema.

» A cooperacdo e competicao se instalam nao apenas
horizontalmente entre unidade federadas, mas destas
com unidades de nivel superior.

» Os entes federados podem cooperar para equacionar
problemas de demanda e competir para conseguirem
autonomias e recursos para sua capacidade de ofertar
servicos.

» Os entes federados podem cooperar na execucao de
algumas politicas publicas e competir na operaciona-
lizagao de outras.

Entre os fatores que podem fortalecer a cooperacao, pode ser
citado, a titulo de exemplo, o fator que podemos chamar de “déficits
de competéncias especializadas” de hospitais, em grande parte dos
municipios do sistema federativo. Para viabilizar um tratamento
isondmico dos publicos-alvos, os municipios se organizam em verdadeiros
consorcios envolvendo transferéncias de recursos financeiros entre os
membros dessa sub-rede do SUS.

Ja a competicao instalada no sistema fiscal e tributario, uma
verdadeira “guerra fiscal” entre os Estados, tem como fator determinante
a luta por arrecadacao dos impostos de circulagdo de mercadorias,
o ICMS.

Atengao: Cooperacao e competicao tém se mostrado danosas
para a prestagao dos servigos publicos aos cidadaos. Essa questao fica
mais critica quando consideramos que as estruturas atuais nao foram
desenhadas para o atendimento integrado e focado nos cidadaos,
foram concebidas para preservar a ordem interna das organizacoes.

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introdugdo a Gestdo de Redes Publicas de Cooperagdo em Ambientes Federativos

Essa concepgao normalmente é vertical e o atendimento ao cidadao
é horizontal.

Além das dificuldades de atendimento, conforme Inojosa (1998),
tais estruturas dificultam aos cidadéaos o exercicio e o controle sobre
seus direitos de segunda geracao — os direitos sociais e econémicos,
uma vez que os problemas tém origens muiltiplas, tornando impossivel
cobrar solucbes de apenas um setor.

Portanto, a cooperacao deve ser considerada como uma
exigéncia da sociedade e nao apenas como uma solucao de governo,
para completar processos de descentralizacao.

Vamos agora atualizar a Figura 5, com a tensao cooperacao
e competicao.

Descentralizagdo

Competicao Cooperagao } Coordenagdo

Figura 6: Centralizagao, descentralizacao, cooperacdo, coordenacédo e competicao

v

Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Podemos concluir de maneira andloga ao que fizemos para a
descentralizacao que a cooperacao nao é solucao para ser desenhada
e implementada sem cuidados especiais de todos os atores envolvidos.

Antes de passarmos para o estudo da varidvel coordenacdo,
vocé deve realizar a Atividade 2, ao final desta Unidade, para
aplicar os conhecimentos da varidvel cooperacdo no mesmo

sistema alvo escolhido na Atividade 1.
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COORDENACAO

Se vocé tiver oportunidade de ler textos e publicacbes com
diagnésticos sobre o federalismo brasileiro, verificara que as disfuncoes
ou os problemas mais frequentemente analisados se referem as
dificuldades de coordenacao das unidades federadas e das acbes por
estas executadas, no &mbito federativo.

Neste material, utilizamos o adjetivo “coordenada” para qualificar
os movimentos de descentralizacao e coordenacao, assim podemos
ter: descentralizacao coordenada e cooperagao coordenada.

Considerando a coordenagao como a relagao dindmica entre
elementos que funcionam de modo articulado de uma totalidade
ordenada, vocé pode concluir que esta pode ser considerada:

» uma necessidade basica das organizagdes e redes como
sistemas;

» de responsabilidade de instancias superiores;

» fundamental para que os principios basicos do
federalismo, da descentralizacao e da cooperacao sejam
implementados com sucesso;

» como permeando todas as etapas do ciclo de gestao,
apresentado na secao Conceitos e Expectativas, isto é,
o planejamento, a execugao, a avaliacao e o controle;

P mais critica para a etapa de Execucao, do ponto de vista
da sociedade e da efetividade sistémica; e

» um mecanismo de gestdo e um processo a serem
gerenciados com zelo e competéncia.

Da mesma maneira como foram tratados os dois principios
analisados anteriormente: descentralizacao e cooperacao, uma tensao
dinamica se instala entre coordenacao e autonomia.

Também, a exemplo do que explicamos para a cooperacao,
a alternancia de reformas centralizadoras ou descentralizadoras de
acoes no sistema federativo brasileiro impacta de forma negativa os
processos de coordenacao.
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Existem vérias categorias, ou formas de execucao, dos processos
de coordenacao.

Em primeiro lugar, podemos observar que a coordenacao
pode ser executada por meio de instrumentos legais, definindo regras,
instituindo organismos como conselhos, comissoes, entre outros, ou
estabelecendo pactos federativos, programas de trabalhos e contratos
de gestao e convénios.

Outra forma observada na coordenacéao de agoes descentralizadas
é a gestdao em tempo real do repasse dos recursos necessarios as
unidades executantes dos servicos publicos prestados.

A primeira forma busca a sintonia de funcionamento do sistema
federativo e a sequnda imprime sincronia entre os entes federados. Vocé
pode perceber que a segunda forma de coordenacao é considerada
mais autoritaria que a primeira, visto que as defini¢cbes legais e os
mecanismos de participagao e pactuacao de agdes permitem tratamento
mais isonémico entre os entes coordenados.

Atualizando nosso desenho da Figura 6, temos a seguir nosso
“modelo de tensdes” no desenvolvimento federativo completo, na Figura 7.

Descentralizagdo

Autonomia

Competicdo Cooperagao )4— Coordenagdo

Figura 7: Descentralizagao x centralizacdo, cooperacéo x competicao,
coordenagao x autonomia
Fonte: Elaborada pela autora deste livro
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Temos de destacar que alguns tedricos consideram a existéncia
de um quarto principio: o da equalizagao estrutural, que buscaria
manter o equilibrio estrutural entre os entes federados por meio de
politicas de correcao.

De acordo com Amaral Filho (2004), esse quarto principio e o
da coordenacao seriam de competéncias do governo central, enquanto
os principios de descentralizacdo e da cooperacao estariam a cargo
dos subsistemas componentes do sistema federativo.

Essa posicao é também explicitada por Musgrave (1980), que
define trés fungdes-chave para o governo central, quais sejam: alocar,
distribuir e redistribuir recursos financeiros e matérias entre governos
subnacionais buscando manter o equilibrio estrutural e estabelecer
um quadro de justica social e econdémica.

Outros tendem a considerar a busca do equilibrio estrutural
como dinamico e inerente aos principios da coordenacao. Vocé deve
estar lembrado da segunda forma de coordenacao, que abordamos
anteriormente, em que os recursos a serem repassados as unidades
coordenadas sao disponibilizados também de forma dindmica, em
tempo real, caso a caso.

Completando a aplicacdo de conhecimentos que iniciamos com
as Atividade 1 e 2, realize a Atividade 3, que tem por objetivo
coletar informacées e analisar a situacdo do sistema alvo
escolhido no que se refere a prdtica da coordenacao federativa

nas acoes do atendimento ao cidadado.

|NTEGRA§RO DE TEMAS E DESAFIOS

Conforme apresentado nas secbes anteriores, vocé deve ter
percebido que trabalhar desenvolvimento federativo implica
em alinhamento de todas as acbes de gestdo as necessidades

das populacées escolhidas como focos. Exige também que
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recursos e poder cheguem até onde se efetivam essas acoes
e que o grande objetivo — a integracdo e a coordenacdo — seja

buscado de forma sistémica e coordenada.

Construimos o Quadro 3 para correlacionar fases mais criticas
dos processos de mudancas do desenvolvimento federativo com os
principios federativos. Veja:

FASES CRITICAS DAS MUDANGAS

PRINCiPI0S DO FEDERALISMO | DESENHO /MPLANTAQEO GESTAO
Descentralizagdo X X
Cooperagao X X
Coordenagao X

Quadro 3: Federalismo: principios x fases de projetos de mudancas
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

E importante destacar que em todas as fases devemos considerar
todos os principios aqui abordados, porém, centrando esforcos naqueles
mais importantes para a mudanca pretendida.

Procurando deixar uma imagem forte para essa conclusao
construimos a Figura 8. Veja:

Sociedade

Desenvolvimento
Federativo

Centralizagdo/
Descentralizagdo

Figura 8: Desenvolvimento federativo: contexto e principios basicos
Fonte: Elaborada pela autora deste livro
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O que procuramos destacar na Figura 8 é que tanto as
tensoes existentes em cada um dos principios como a necessidade de
alinhamento entre eles podem representar, de certa forma, elementos
das demandas da sociedade, a serem considerados nos projetos de
desenvolvimento federativo.
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DESENVOLVIMENTO FEDERATIVO
E AS REDES PUBLICAS DE
COOPERACAO

Vamos agora procurar relacionar dois temas importantes: as
demandas do desenvolvimento federativo, em seus trés eixos
basicos; e asredes publicas de cooperacdo no ambiente federativo,
como solucdo ou resposta a essas demandas.

a. Desenvolvimento Federativo: eixos basicos

Nas definicbes de desenvolvimento e no entendimento que
registramos para o desenvolvimento federativo, notamos referéncias
a resultados a serem obtidos em algumas dimensoes desse processo.

Essas dimensbes podem ser agregadas em trés eixos principais:
o politico-institucional, o socioambiental e o tecnoeconémico. Outras
dimensbes podem ser analisadas, constituindo novos eixos, mas
vamos procurar sempre integra-los a cada um dos trés eixos basicos
que consideramos como forma de simplificacao.

b. Redes Publicas de Cooperacao: grandes categorias

Considerando o que vocé ja estudou sobre tipos de redes,
desenvolvimento federativo, seus principios centralizacao, cooperacao
“w_ "

e coordenagao e o que foi colocado no item “a”, pense nas respostas
as seguintes perguntas, no ambito das acoes federativas:
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Redes do campo: “Estado e Politicas Publicas” podem exercer
papel relevante no desenvolvimento politico institucional
do sistema federativo?

Redes do campo: “Movimentos Sociais” podem contribuir,
de alguma forma, para o desenvolvimento socioambiental
do ambiente federativo?

Redes do campo: “Producdo e Circulagdo” podem contribuir
substancialmente para o desenvolvimento tecnoeconémico
do ambiente federativo?

2

Antes é importante considerar que, ao fazermos essas trés
questdes, algumas premissas foram consideradas, quais sejam:

» O reconhecimento de que Estado, mercado e sociedade
podem colaborar para o desenvolvimento federativo no
sentido amplo.

» Que cada um desses setores, apesar de contribuir para
as multiplas dimensoes do desenvolvimento federativo,
¢é capaz de produzir resultados mais representativos em
uma dimenséao especifica.

Por esse motivo, consideramos importante que vocé conheca
alguns aspectos estratégicos das redes dos campos: Estado e

Politicas Publicas, Movimentos Sociais e Producao e Circulacdo.

REDES PUBLICAS DE COOPERAGAO FEDERATIVA
DO CAMPO: ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

A primeira categoria de rede a ser analisada contempla as redes
de cooperacao do campo: Estado e Politicas Publicas, isto é, as redes
estatais, foco da nossa disciplina. Para essa categoria, vamos destacar
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e trazer, do Quadro 2, somente as informacbes sobre as variaveis e
respectivas especificagoes, que tratam dessa categoria de rede.

“ VARIAVEIS ESPECIFICAGOES

. Agentes governamentais, governos locais e
1 Atores envolvidos & & &
outros
2 Carater das relagGes Formalidade/informalidade
. Problemas, ac¢des, projetos concretos e ges-
3 Foco de atuagdo . ¢ proj g
tdo de processos complexos
4 Processo Associa¢do de recursos/intercambio
S Cooperagdo/reconhecimento de competén-
5 Principios e valores . . , . .
cias/respeito mutuo/conflitos equacionados
o Centro animador, operador catalisador; hie-
6 Interagdes o x .
rarquia/nado hierarquia
7 Ambiente Efémero/grupo definido
8 Engajamento Adesdo por competéncia/interesse
9 Racionalidade Instrumental/comunicativa

Quadro 4: Caracteristicas das Redes Publicas de Cooperagao Federativa do
Campo: Estado e Politicas Puablicas
Fonte: Adaptado de Loiola e Moura (1996)

Como voceé pode observar pela leitura das varidveis e especificacoes
das redes do campo Estado e Politicas Publicas, essas organizacoes
sao bastante complexas.

Por enquanto, vamos compreender melhor essa categoria de
rede, classificando-as em dois grupos.

No primeiro grupo de redes, encontramos as redes estatais puras,
lembrando-se de que elas sao formadas somente por organizacoes da
estrutura do Estado.

Essas redes, em sua maioria, sdo diretamente associadas aos
setores e sistemas da administragao publica que apresentam estruturas
hierdrquicas e, por esse motivo, as redes do campo Estado e Politicas
Publicas também se organizam com esse formato, para a prestacao
de servigos publicos.

E importante vocé compreender que, de forma simplificada,
a prestacao de servicos publicos pelo Estado se efetiva ndo somente
para: atendimentos, direitos aos cidadaos, demandas sociais (satide,

Mddulo Especifico em Gestdo Publica

Vocé terd explicitagbes
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complexidade quando, na
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processam no ambito das

redes estatais.
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Detalharemos mais estas
categorias de servigos na
Unidade 2.
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educacao, seguranca etc.), mas também para prover infraestruturas de
uso comum e para intervir nos agentes da sociedade e do mercado.

Vamos voltar aos sistemas da Administracao Publica que sao
formais e tém um arcabouco legal normativo como suporte para
fornecer alguns exemplos de sistemas/redes e caracteriza-los quanto
a sua abrangéncia federativa. Veja o Quadro 5:

NiVEIS HIERARQUICOS

SEIIE00 EXEMPLOS
PUBLICOS FEDERAL ESTADUAL

1. Atendimento | Sistema Unico de Satde
direto Sistema Unico de X X X
Assisténcia Social

MUNICIPAL

2. Infraestru- Sistema Nacional de

. X X X
tura Transporte Rodovidrio
3. Intervengao Sistema de Licenciamen- « «

legal to Ambiental

Quadro 5: Sistemas e servigos publicos: exemplos e abrangéncia
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

Ainda tratando de redes estatais, convém observar que,
embora em menor nimero, além da formagao de redes verticalizadas
e hierarquizadas, existe a possibilidade de formacao de redes puras
horizontais, isto é, de atuacao autossuficiente e isolada. Sao as
redes intermunicipais, a exemplo dos consércios municipais, que se
apresentam como um “cooperativismo horizontal” em contraposicao
ao “municipalismo autarquico’.

Diferencas maiores entre redes estatais hierdrquicas e ndo
hierdrquicas, verticais e horizontais, serdo estudadas na Unidade
2, por serem aspectos importantes para andlise da governanca

de redes de cooperacao.

E quanto as redes hibridas?

Estas sao formadas com outros agentes que néao os estatais e
assumem diversos formatos por causa da intensidade de colaboracao
publico-n&do publico (terceiro setor, comunidades e iniciativa privada)
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e das capacidades de gestao das redes, o que gera modelos de atuagao
com diversas configuragoes.

Concluindo, podemos entender que as Redes de Estado ou de
Politicas Publicas (ou rede de cooperacao campo Estado e Politicas
Publicas) sédo aquelas resultantes de associagao de 6rgaos da estrutura
do Estado, nas diversas instancias, ou destas com organizacoes nao
estatais, devidamente autorizadas na forma da lei para prestacao de
servicos publicos descentralizados ou terceirizados.

REDES PUBLICAS DE COOPERACRO FEDERATIVA
DO CAMPO: MOVIMENTOS SOCIAIS

Vamos trazer do Quadro 2, que vocé deve ter visto na construgao
do nosso pacto de trabalho, algumas caracteristicas dessa categoria
de redes de cooperagao, conforme o Quadro 6.

VARIAVEIS ESPECIFICAGOES

1 Atores envolvidos ONGs, organizagGes populares de diversos setores,
associagdes de profissionais e sindicatos, politicos
etc.

2 Carater das relagbes | Informalidade/pouca formalidade

3 Foco de atuagdo Interesses e projetos politicos/culturais coletivos

4 Processo Mobilizacdo de recursos/intercambio

5 Principios e valores Solidariedade/cooperagdo/conflitos equacionados

6 Interagdes Horizontais

7 Ambiente Mudancas/flutuagdes

8 Engajamento Voluntério

9 Racionalidade Comunicativa/instrumental

Quadro 6: Caracteristicas das Redes Publicas de Cooperagao Federativa do
Campo: movimentos sociais
Fonte: Adaptado de Loiola e Moura (1996)
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na Unidade 2, quando
analisaremos o processo
de geragdo de redes
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Essa categoria de redes também se apresenta como uma
organizagao bastante complexa por causa principalmente das trés
primeiras varidveis apresentadas: atores envolvidos, carater das
relacoes estabelecidas e foco de atuacao, mais notadamente percebido
nas variaveis do eixo: socioambiental do desenvolvimento federativo.

Apesar do engajamento voluntario, a mobilizacao dos entes
participantes exige uma ideia-forca, ou ideia mobilizadora, que os
levem a definir em conjunto, um objetivo comum, a ser realizado por
meio de sua articulacdo, com preservacao da identidade natural. Por
essa razao, sao chamadas também de redes comunitarias, ou redes
de compromisso social.

Os resultados dos trabalhos executados nesse tipo de redes sao
considerados exitosos quando contribuem para solucao de problemas
sociais e ambientais, que se propdem a resolver ou a administrar.

Apbs essas observacdes, apresentamos a seguir uma definicao
sobre rede de cooperacao social, especifica para o ambito local, como
subsistema do ambiente federativo.

Rede social local [ou rede publica de cooperagao: campo
Movimentos Sociais] é aquela que se tece com a mobiliza-
¢ao de pessoas fisicas e/ou juridicas a partir da percepcao
de um problema que rompe ou coloca em risco o equili-
brio da sociedade ou as perspectivas de desenvolvimen-
to sustentavel local com destaque para questdes sociais,
ambientais e institucionais. (INOJOSA, 1999, p. 121)

REDES PUBLICAS DE COOPERAGCAO FEDERATIVA
DO CAMPO: PRODUCAO E CIRCULAGCAO

A exemplo das duas categorias de redes ja analisadas, vamos
novamente voltar ao Quadro 2, destacando variaveis e especificacoes
desse tipo de rede, conforme o Quadro 7.
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“ VARIAVEIS ESPECIFICAGOES

1 Atores envolvidos Agentes econGmicos, produtores, fornecedores,
usudrios etc.

2 Caréter das relagdes | Formalidade/informalidade

3 Foco de atuagdo Interesses e projetos precisos

4 Processo Trocas, associacdo de recursos, intercambio, apren-
dizado

5 Principios e valores Reciprocidade/cooperagdo/confianga/competicdo

6 InteragGes Empresa focal, lideranga/hierarquia/nao hierarquia

7 Ambiente Flexibilidade/longo prazo

8 Engajamento Adesdo por competéncia/contingéncia

9 Racionalidade Instrumental/comunicativa

Quadro 7: Caracteristicas das Redes Publicas de Cooperagao Federativa do
Campo: producéo e circulacéo
Fonte: Adaptado de Loiola e Moura (1996)

Essas redes tém modelos de gestdo, estruturas e modos de
propriedade muito diferentes das redes publicas de cooperacao
anteriores e os resultados dos impactos da acao desse tipo de rede sao
essencialmente percebidos no eixo: tecnoeconémico do desenvolvimento
federativo.

Considerando seu foco de atuagao, essas redes, também chamadas
de redes de mercado, tém caracteristicas, objetivos e funcionamento
bastante alinhados aos das organizagdes do setor produtivo privado.

Bons resultados da atuagao dessas redes resultam da solucao de
problemas relacionados a tecnologia e a economia das organizagoes
participantes desse tipo de rede.

Vocé deve estar se perguntando por que incluimos esse tipo
de rede de cooperacao, que nao é publica, em um material que trata
de gestao de redes publicas.

As razdes basicas sao porque, em primeiro lugar, essas redes
podem ser formadas a partir de proposicoes de politicas publicas nos
trés niveis de governo e podem ser apoiadas pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e outros bancos de
desenvolvimento local.
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*Parapublicas -  sdo
aquelas que, mesmo ndo
sendo estatais, sdo manti-

das com recursos publi-

R

cos. Estes recursos sdo
contribuicBes obrigatdrias
e podem ser arrecadados

diretamente por estas

R

figuras juridicas. Diz-se
das empresas ou institu-
icdes que o poder publico
intervém, isto é, aquelas

mantidas por recursos

R

“parafiscais*”.

*Parafiscais — que tem a

natureza similar a de um

R

tributo: diz-se, especial-
mente as contribuigdes
compulsorias, determina-

das por lei, que sdo arrec-

R

adadas ndo pelo poder
publico, mas diretamente
por entidade beneficiaria.
Fonte: Elaborado pela

autora deste livro.

R
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Em segundo lugar, outros patrocinadores desse tipo de rede
sao organizagoes chamadas de “parapiublicas*” a exemplo da

ceesecccssssnne seee e

Confederag55 Nacional da Inddstria (CNI) ,‘ das 'F'e.(.i.e.r'agées Estaduais
das Industrias e do Servico Brasileiros de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE).

Finalmente, e para nés é o motivo mais importante, é que muitas
dessas redes recebem delegacao do Estado para prestagao de servicos
publicos nos processos de redefinicao do papel estatal. Exemplos
importantes sao as concessdes do Estado das redes de energia e de
comunicacao para o setor privado.

A atuacao desse tipo de rede pode impactar ainda, de
forma positiva ou negativa, as dimensbes sociais e ambientais do
desenvolvimento federativo, enquanto que os efeitos nas variaveis
politicas e institucionais sdo bem mais discretos.

Para fins deste material, usaremos a definicao a seguir para
essas redes.

Rede de Mercado [ou rede de cooperacao no campo:
Producéo e Circulagao] é aquela resultante de ligagoes
entre organizagbes para associacao no plano mercado-
l6gico, para articulagado de processos produtivos e para a
integracao de conhecimentos e competéncias, com vistas
a inovagao tecnoldgica e a competitividade. (MILES;

SNOW, 1986, p. 63)

Encerrando esta secao, vamos completar a Figura 8 com as redes
publicas de cooperacao ora analisadas, chegando-se assim a Figura 9.
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Sociedade

2 Campo: Producgo eq,
Q

ceterd™

Desenvolvimento
Federativo

Centralizacdo/
Descentralizagdo

Figura 9: Relagéo: desenvolvimento federativo e redes publicas de cooperagao
no ambito federativo
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

AFigura 9 contempla a anterior adicionando informacoes sobre
0s eixos e os tipos de redes que contribuem para o desenvolvimento
federativo.

Porém, é importante que vocé fique ciente que esse modelo
esquematico, como qualquer modelo, é uma representagao simplificada
da realidade, que, como sempre e particularmente no mundo
contemporaneo, apresenta complexidades crescentes.

Para encerrarmos a aplicacdo prdtica dos conhecimentos
da Unidade 1, realize a Atividade 4 cujo objetivo é coletar
informacoes e analisar a situagdo do sistema-alvo no que se
refere a classificacdo e caracterizacdo das Redes Publicas de

Cooperacdo em Ambientes Federativos.
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Resumindo

Esta Unidade buscou trazer para vocé conhecimentos
iniciais, mas muito importantes para a gestao de redes publicas

de cooperacdo em ambientes federativos.

Tratamos de entendimentos importantes sobre gestao,
redes de cooperacdo, estatais e hibridas e o ambiente federa-

tivo brasileiro.

Estudamos também as redes publicas e o seu papel no
desenvolvimento federativo. Para tanto, procuramos enten-
der esse tipo especifico de desenvolvimento analisando os
principios da descentralizacdo, cooperacdo e coordenacdo.
Mostramos que cada um desses principios convive em equili-
brio dindmico com seus opostos, centralizacdo, competicdo e

autonomia.

Esta Unidade apresentou também as caracteristicas
principais dos trés tipos de rede que serdo tratadas, no que se
refere aos seus modelos de gestdo e estrutura, na Unidade 2.
S3o redes de cooperag¢do nos campos: Estado e Politicas Publi-

cas, Movimentos Sociais e Producdo e Circulagdo.
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Atividades de aprendizagem

As atividades propostas foram concebidas para:

reforcar os conteddos expostos na Unidade 1 -
Introdug¢do a Gestdo de Redes Publicas de Cooperagéo em

Ambientes Federativos;

apoiar sua participagdao nos processos de construgao

conjunta do conhecimento que planejamos; e

ajudar vocé na aproximacdo das situacOes praticas de
gestdo publica no que se refere ao tema: redes publicas de

cooperagao em ambientes federativos.

Instrugdes Gerais

a) Estas atividades foram previstas para serem executadas
a medida que forem assinaladas na leitura dos itens
1 — Conceitos e Expectativas e 2 — Redes Publicas e
o Desenvolvimento Federativo. Se vocé precisar de
aprofundamentos ou conhecimentos adicionais, consulte
as referéncias especificas de cada atividade, fornecidas

nas instrucdes especificas.

b) Escolha o sistema-alvo pela facilidade que vocé tiver para
coletar informacdes sobre ele, a exemplo de: entrevistas,
leituras de documentos legais, planos e relatdrios e acesso
a sites especificos etc. Sugestdes: Sistema Unico de Saude,

Sistema Tributario, Sistema de Licenciamento Ambiental.
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c) Lembre-se de que todas as atividades sdo simula¢Ges de
analises iniciais, para verificar sua compreensao geral dos

temas abordados, empregadas em situagdes reais.

d) Todas as atividades tém respostas abertas, ndo existe
uma Unica resposta considerada verdadeira ou correta.
Os resultados dos trabalhos devem ser entendidos como

percepcdes e ndo como diagndsticos aprofundados.

1. Analisando o Contexto do Desenvolvimento Federativo, variavel:

Descentralizacdo.

Objetivo. Coletar informagdes e analisar a situagdo do sistema-alvo
escolhido, no que se refere aos tipos de descentralizacdes realizadas

apos a Constituicao de 1988.
InstrugGes especificas

Escolha o sistema-alvo e as fontes em que vocé buscara informacdes

sobre a varidvel descentralizagao.

Com base nas perguntas orientadoras a seguir, procure levantar

alguns aspectos importantes das descentralizagdes identificadas.

Lembre que vocé, juntamente com seu tutor, pode e deve incluir

outras questdes que for do interesse conjunto.

Em caso de duvidas, consulte: Federalismo brasileiro e sua nova
tendéncia de recentralizagGo, de Jair do Amaral Filho, disponivel
em: <http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_

urbano/gerados/fltexto.pdf >. Acesso em: 17 ago. 2010.

a) Quais descentralizacdes foram realizadas no sistema-alvo,
conferindo recursos ou poder as unidades federadas apds

19887 Sobre quais temas?

b) Qual a classe de descentraliza¢cdo de cada caso levantado,

“un

na questdo “a”, quanto a origem dos fluxos de poder

54 Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Introdugdo a Gestdo de Redes Publicas de Cooperagdo em Ambientes Federativos

e recursos: (1) Estado-Estado ou (2) Estado-Sociedade

local (comunitdria, terceiro setor, iniciativa privada)?

¢) Em que quadrante da Figura 4, na pagina 31: Tipos
de Descentralizagdo, situa-se cada movimento de

descentralizacdo identificado na pergunta “a”?

2. Analisando o Contexto do Desenvolvimento Federativo, variavel:

Cooperagao.

Objetivo. Coletar informagdes e analisar a situagao do sistema-alvo
no que se refere a pratica de cooperacao entre os entes federados,

em todas as instancias.
InstrugGes especificas

Proceda de forma analoga ao realizado para a Atividade 1, mantendo

o sistema-alvo escolhido, substituindo a variavel por cooperagao.

Em caso de duvidas, consulte: Federalismo e rela¢bes intergover-
namentais - os consdrcios publicos como instrumento de coope-
racdo federativa, de Rosani Evangelista da Cunha, disponivel em:
<http://www.iij.derecho.ucr.ac.cr/archivos/documentacion/inv%20
otras%20entidades/CLAD/CLAD%20I1X/documentos/cunharos.pdf>.
Acesso em: 17 ago. 2010.

a) Existem sinais de movimentos, no ambito do sistema-
alvo, ja realizados ou a realizar, de cooperac¢do nos planos
de trabalhos nas trés instancias: federal, estadual e

municipal? Quais?
b) Quais os setores impactados por esse movimento?

c) Quais foram os fatos geradores dos movimentos

identificados?
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3. Analisando o Contexto do Desenvolvimento Federativo, variavel:

Coordenacao.

Objetivo. Coletar informacdes e analisar a situacdo do sistema-alvo
escolhido no que se refere a pratica da coordenacdo federativa nas

acoes de atendimento ao cidadao.

Instrugbes especificas

Proceda de forma analoga ao realizado para a Atividade 2, mantendo
o sistema-alvo escolhido, substituindo a varidvel por “coordenagao”.

Em caso de duvidas, consulte: Descentraliza¢do e coordenagdo fede-
rativa no Brasil: Licbes dos Anos FHC, de Fernando Luiz Abrucio,
disponivel em: <www.enap.gov.br/downloads/ec43eadfTextoFer-

nandoAbruciolDescentraliza.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2010.

a) Quais leis, institui¢cdes, conselhos e outros mecanismos de

coordenacdo foram implantados no sistema-alvo?
b) Quais as instancias impactadas por esse movimento?

c) Quais foram os fatos geradores dos movimentos

identificados?

4. Analisando a Implementacdo de Redes Publicas de Cooperagao,

Campos: Estado e Politicas Publicas, Movimentos Sociais, e Producdo

e Circulacdo.

Objetivo. Coletar informacdes e analisar a situagdo do municipio alvo
no que se refere a classificacdo e a caracterizacdo das Redes Publicas

de Cooperacdao em Ambientes Federativos implementadas.
Instrugoes especificas

Faca um levantamento de todas as redes publicas de cooperacdo

no ambito federativo, instaladas no sistema-alvo, classificando-as
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nos trés campos: Estados e Politicas Publicas, Movimentos Sociais e
Producdo e Circulagdo, tentando associa-las aos trés eixos: politico-

-institucional, socioambiental e tecnoeconémico.

Em caso de duvidas, consulte: Andlise de rede: uma contribui¢do
aos estudos de redes organizacionais, disponivel em: <http://www.
gestaosocial.org.br/conteudo/nucleos/metodologias-nao-conven-
cionais-para-gestao-social/trilha-curricular-gestao-em-rede/LOIO-
LA%2C%20Elizabeth>. Acesso em: 17 ago. 2010.

a) Redes do campo: Estado e Politicas Publicas podem
exercer papel relevante no desenvolvimento politico

institucional do sistema-alvo?

b) Redes do campo: Movimentos Sociais podem contribuir,
de alguma forma, para o desenvolvimento socioambiental

do sistema-alvo?

c) Redes do campo: Produgio e Circulagio podem
contribuir substancialmente para o desenvolvimento

tecnoecondmico do sistema-alvo?
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UNIDADE 2

GOVERNANCA DAS REDES
PUBLICAS ESTATAIS
DE COOPERACAO




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Examinar os modelos de gestao, arquiteturas e estruturas das
Redes Publicas de Cooperacdo do Campo: Estado e Politicas
Publicas, correlacionando-os com os servicos publicos prestados;

» Diferenciar as diversas etapas do processo de evoluc¢do das redes
estatais puras de prestagdo de servigos para as redes hibridas,
destacando temas criticos dos mecanismos de gestdo; e

> Associar as delegacGes e as associacles, praticadas nas
Redes Hibridas de Cooperacdo do Campo: Estado e Politicas
Publicas, os mecanismos de contratacao e de controle pelo Estado

e pela sociedade.
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REDES PUBLICAS DE COOPERACAO:
CONDICIONANTES CRITICOS

Vocé se lembra do assunto que foi tratado na Unidade 1?
Nela fizemos uma Introdugcdo a GestGo de Redes Publicas de
Cooperagcéo em Ambientes Federativos, procurando entender as
caracteristicas das Redes Publicas de Cooperacdo em Ambientes
Federativos.

Nesta Unidade, falaremos sobre Governanca das Redes Publicas
Estatais de Cooperagdo, mostrando a relacdao entre modelos de
gestdo e estruturas das redes, em geral, visando a identificagdao
de aspectos estratégicos da governanca das redes estatais e como
estas estdo evoluindo, descentralizando e delegando agdes.
Antes, porém, sera necessario que vocé compreenda melhor as
caracteristicas das redes de cooperacdo no ambito federativo, no
qgue se refere aos servicos publicos prestados e a natureza das
organizagdes que as integram.

SERVIGOS PUBLICOS

Abordamos o entendimento de “servicos publicos” na Unidade
1, quando respondemos a questao: “Redes Publicas ou Redes de
Servigos Publicos”? Voltamos aos assuntos, servicos publicos e Redes
Publicas de Cooperacdo, também na Unidade 1, quando classificamos
os servigos publicos em trés grandes categorias: atendimento direto;
disponibilizacao de infraestruturas; e intervencao legal.
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Neste momento, seria interessante que vocé voltasse a essas
secoes da Unidade 1, para resgatar esses entendimentos.

Para a andlise de aspectos de governanca de redes publicas de
cooperagao, objeto desta Unidade, vamos tentar entender de forma
mais detalhada a variedade e a complexidade dos servicos publicos.

Os servigos publicos, nos quais existe uma “relacao direta” entre
o Estado ou entidades que receberam delegacao para a prestacao
desses servicos, classificam-se, ainda, em duas subcategorias:

P os servicos publicos organizados em sistemas;

P os servicos publicos nao sistematizados.

Exemplos do primeiro caso sao os sistemas de satide, de educacao
e, mais recentemente, o Sistema Unico de Assisténcia Social, que nao
se encontra no mesmo nivel de institucionalizacao dos dois primeiros.
Outros servicos dessa subcategoria comecam a ser sistematizados, a
exemplo do Sistema de Seguranca Publica, mas é relevante que vocé
saiba que a institucionalizacao desses sistemas é um processo técnico-
administrativo, politico e legal bastante demorado.

E importante estabelecer essa distingao entre as duas subcategorias,
pois para a segunda o papel das entidades nao estatais, organizadas
em redes, na prestacao de servicos publicos de natureza socioambiental
diretamente aos usuéarios tem sido fundamental.

Para a categoria de prestacao de servicos publicos de
“infraestrutura”, podemos identificar trés subcategorias:

» infraestrutura fisica;

P infraestrutura de conhecimentos cientificos e
tecnolégicos; e

P institucional e de fomento.

Exemplo da primeira subcategoria seria a disponibilizacao de
infraestruturas de transporte, comunicacao, energia elétrica, entre
outras. Na segunda subcategoria, podemos citar os sistemas de ciéncias
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e tecnologia e para a terceira podemos citar o papel das politicas
publicas e os financiamentos pelo Estado, para o desenvolvimento
econdmico e social.

Finalmente, para a categoria de prestacao de servicos puablicos
de “intervencao legal” podemos entendé-los em duas subcategorias:

» aregulacao voltada para os agentes de mercado; e

» a intervencao voltada para a sociedade.

Exemplos da primeira subcategoria seriam os servicos prestados
pelas agéncias reguladoras, enquanto que licenciamentos e autorizagbes
seriam exemplos da segunda subcategoria.

Para o entendimento mais global do assunto, preparamos a
Figura 10. Veja:
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Figura 10: Servigo publico: tipologia instrumental especifica
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Para finalizar a secao de servicos publicos, é importante que vocé
saiba que a divisao em categorias e subcategorias que apresentamos é
apenas um recurso didatico e especifico para esta disciplina. Vocé com
certeza encontrard outras formas de categorizar os servigos publicos
que dependerao dos contextos de uso.
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ORGANIZAGOES INTEGRANTES DAS REDES DE
PRESTAGAO DE SERVIGOS PUBLICOS

Conforme ja abordado na Unidade, o sistema federativo pode
ser entendido como formado por organizacoes das instancias federal,
estadual e municipal.

Vocé ja deve ter percebido que, a medida que a prestacao
de servicos publicos se torna mais complexa, sao criadas novas
organizagdes tanto no setor estatal como no setor privado e publico
nao governamental.

Sem a pretensao de ser completo, apresentamos um esquema
tentando mostrar os varios espacos e algumas organizacoes que fazem
parte do que chamamos de “novos arranjos institucionais”. Veja a
Figura 11:
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Figura 11: Atuacdo do Estado no desenvolvimento social e econémico
Fonte: Adaptada de Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2008)

A Figura 11 mostra quatro espacos formados a partir da
distincdo entre Mercado x Setor Social e Administracdo Publica x
Iniciativa Privada. Em cada um dos quadrantes, sao colocadas as
figuras juridicas atualmente existentes.
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Nao poderiamos analisar a governanca das estatais, em especial
as hibridas, sem que vocé tivesse um minimo de informacéo sobre esses
arranjos contemporaneos. Como a diversidade dessas organizacoes é
uma realidade, dificilmente vamos retornar a época em que dividir a
administragao publica em apenas trés espacos — administracao direta,
indireta e para-estatal — era suficiente para nossos trabalhos de gestao.

Preparamos também o Quadro 8 para apresentar conceitos e
exemplos de cada uma das figuras juridicas constantes na Figura 11.

Veja a variedade de tipos de organizacoes que podem participar
de uma rede de prestacao de servigcos publicos, considerando todos
os setores da Figura 11, exceto o setor comunitéario.

Vamos ao Quadro 8:

e Gonceis

Administragdo E composta por 6rgdos ligados diretamen- | Todos os minis-
direta te ao poder central, federal, estadual ou térios.
municipal. Sdo os préprios organismos diri-
gentes, seus ministérios e secretarias.

Autarquia Entidade auténoma, criada por lei especi- Banco Central,
fica, com personalidade juridica de direito UFRJ, CBMERJ,
publico, patrimonio e receitas proprios, INSS, ANATEL,

que requeiram, para seu melhor funciona- | ANVISA.
mento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada.

Fundacgado de Entidade dotada de personalidade juridica Fundagdo Nacio-

direito publico de direito publico ou privado, sem fins nal de Saude (Fu-
lucrativos, criada em virtude de lei auto- nasa), Fundagdo
rizativa e registro em érgao competente, Nacional do indio

com autonomia administrativa, patrimonio | (Funai).
proprio e funcionamento custeado por
recursos da Unido e de outras fontes.

As fundagdes de Direito Publico sdo aque-
las instituidas por lei, recebem recursos
do governo e, dessa forma, se sujeitam

a fiscalizagdo estatal do respectivo ente
federado que as criou. Por essa confor-
macdo de dependéncia e subordinagao
governamental, a doutrina concebe-as
como fundagdes autarquicas ou espécies
do género autarquia. Em verdade, sdo
departamentos do Estado, com receita

e pessoas provenientes dos recursos do
orgamento estatal.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizagbes e associagoes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro
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Consorcio Associa¢do publica com personalidade Consorcio
publico de direito publico e natureza autarquica Tieté-Parang,
(Autarquia Interfederativa). Busca mais que conta com a
articulagdo e coordenacgdo entre os entes associagdo de 79
federados. municipios, visan-
do dinamizar as
atividades econo-
micas, melhorar a
qualidade de vida
da populagdo
regional, incorpo-
rando os rios Tie-
té e Parand como
uma hidrovia, um
meio de trans-
porte regional; o
Consoércio de 42
municipios do rio
Tibagi em Minas
Gerais, fundado
em 1989; o Con-
sércio Intermuni-
cipal do Vale do
Jiquirica (CIVJ)
Banco Regional
de Desenvolvi-
mento do Extre-
mo Sul (BRDE).
Consércio Associagdo Civil sem Fins Lucrativos, com Consércios de
privado personalidade de direito privado que hospitais privados
observa normas de direito publico no que implantados em
concerne a licitagdo e contratos, admissdo | varios Estados.
de pessoal e prestagcdo de contas (Lei n.
11.107/2005 e Decreto n. 6.017, de 17 de
janeiro de 2007).
Empresa Empresa controlada que receba do ente Conab, Embrapa,
dependente controlador recursos financeiros para pa- Radiobras.
gamento de despesas com pessoal ou de
custeio em geral ou de capital, excluidos,
no ultimo caso, aqueles provenientes de
aumento de participagdo acionaria.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizacgoes e associagoes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro
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DENOMINAGAO CONCEITOS EXEMPLOS

Empresa
publica

ntidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, com patriménio proprio
e capital exclusivo da Unido, se federal,
criada para exploragdo de atividade econo-
mica que o Governo seja levado a exercer
por forga de contingéncia ou conveniéncia
administrativa.

CEF, Infraero,
Casa da Moeda,
Radiobras.

Fundacao
estatal

Organismo da Administragdo Publica com
flexibilidade e autonomia mais amplas do
que as atuais autarquias e fundagGes pu-
blicas de direito publico possuem. Podera
dispor de instrumentos administrativos de
natureza privada e, nesse sentido, é com-
paravel a uma empresa publica estatal.

Fundagdo Estatal
Saude da Familia
(FESF/BA).

Sociedade de

Entidade dotada de personalidade juridica

Banco do Brasil,

social

privadas sem fins lucrativos (associagdes,
fundagGes ou sociedades civis), que exer-
cem atividades de interesse publico. Esse
titulo permite que a organizagdo receba
recursos orgamentarios e administre servi-
¢os, instalagdes e equipamentos do Poder
Plblico, apds ser firmado um Contrato de
Gestdo com o Governo Federal.

economia de direito privado, instituida mediante Petrobras, Banco
mista autorizagdo legislativa e registro em 6rgao do Nordeste e
proprio para exploragdo de atividade Eletrobras.
econdmica, sob a forma de sociedade
andnima, cujas a¢ées com direito a voto
pertengam, em sua maioria, a Unido ou a
entidade da Administragao indireta.
Organizagdo E uma qualificagdo dada as entidades Instituto de

Desenvolvimento
Sustentavel Ma-
miraua (IDSM),
Associagdo de
Comunicagao
Educativa Roquet-
te Pinto (ACERP),
Centro de Gestdo
e Estudos Estra-
tégicos (CGEE)

e Associagao
Instituto Nacional
de Matematica
Pura e Aplicada
(IMPA).

Empresa de Pro-
posito Especifico
(EPE)

Empresa privada associadas a universi-
dades ou a centros de pesquisa publicos
formando firmas de capital misto com
objetivos especificos. (Lei de Inovagdo
(10.973/2004)).

Empresa de agro-
energia.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizagdes e associagoes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro
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DENOMINAGAO CONCEITOS EXEMPLOS

Servigo social
auténomo
(paraestatal)

Sao pessoas juridicas de direito publico
cuja criagdo é autorizada por lei especifica
(CF, artigo 37, XIX e XX), com patrimoénio
publico ou misto, para realizagdo de ativi-
dades, obras ou servigos de interesse cole-
tivo, sob normas e controle do Estado. Ndo
se confundem com as autarquias nem com
as fundagdes publicas, e também ndo se
identificam com as entidades estatais. Res-
ponde por seus débitos, exercem direitos e
contraem obrigacdes, sdo autdbnomas.

Associacdo das
Pioneiras Sociais
(Entidade Ges-
tora da rede de
Hospitais Sarah
Kubitscheck)
Sistema S.

Concessionarias

Concessdo de servigo publico é o que tem
por objeto a transferéncia da execugdo de
um servigo do Poder Publico ao particu-
lar, que se remunerara dos gastos com o
empreendimento, ai incluidos os ga-nhos
normais do negdcio, por meio de tarifa co-
brada aos usudrios. Hely Lopes Meirelles.

Concessionaria
Rio-Teresdpolis
(estrada de roda-
gem).

oscIp

Entidades privadas atuando em areas ti-
picas do setor publico, e o interesse social
que despertam merece ser, eventualmen-
te, financiado, pelo Estado ou pela inicia-
tiva privada, para que suportem iniciativas
sem retorno econdmico.

OSCIP é uma qualificagdo decorrente da
Lei n. 9.790 de 23 de margo de 1999. Sao
ONGs qualificadas (caso atendam os requi-
sitos) em OSCIPs.

Associagdo dos
Benfeitores

dos Parques do
Distrito Federal
(ABEMPARQUE),
Centro de Cidada-
nia Plena (CCP),
Conselho Brasi-
leiro de Manejo
Florestal e Globa-
lizagdo — ONG da
Inclusdo Digital,
Social e Cidada-
nia (GLOBAL).

Fundagdo de
Apoio

Sdo entidades sem fins lucrativos criada
com o principal objetivo de flexibilizar,
agilizar e contribuir para a eficiéncia das
atividades de outras organizagdes.

Fundagdo de
Apoio a Univer-
sidade de Sdo
Paulo (FUSP)
Fundagdo de
Empreendimen-
tos Cientificos

e Tecnoldgicos
(Finatec).

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizagbes e associagoes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro
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DENOMINAGAO CONCEITOS EXEMPLOS

Fundacgdo Instituicdo dotada de personalidade juridi- | Fundagdo
Privada ca auténoma de direito privado, sendo de Roberto Mari-
atividade publica ou beneficente. nho e Fundagdo

Nacional Escola
de Seguros (Fu-

nenseg).
Empresa Organizagdo pertencente a individuos ou Todas as empre-
Privada grupos, que produz e/ou comercializa bens | sas em que ndo
ou servigos com o objetivo de lucro. ha participagdo
do Estado.
Associagoes Associagdo é uma organizagao resultante Associagdo de
da reunido legal entre duas ou mais pes- produtores
soas, com ou sem personalidade juridica, populares do
para a realizagdo de um objetivo comum. turismo no Bairro

do Santo Antonio,
localizado no
centro histdrico
de Salvador-BA.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizagdes e associagoes
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

O desdfio de atualizar o Quadro 8 é tornda-lo sempre adequado
a sua realidade, pois novas figuras juridicas sdo criadas sempre

que a complexidade da prestacdo de servicos publicos exigi-las.
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GOVERNANCA DAS REDES
ESTATAIS

Na prestacdo de servicos publicos, com a utilizacdo de redes de
cooperagdo, ndo basta que estejam claros os seus objetivos e
participantes. E muito importante que as redes sejam organizadas
e que sejam criadas regras sobre como elas devem operar. E o
gue veremos a seguir. Antes de analisarmos aspectos estratégicos
da governanca das redes estatais, vamos conhecer tépicos
importantes para esse tema, quais sejam, o modelo de gestdo e
as estruturas de redes interorganizacionais.

MODELOS DE GESTAO E ESTRUTURAS DE
REDES INTERORGANIZACIONAIS

Existem vérios niveis e formas de explicitar um modelo de gestao,
o que gera defini¢oes e discussdes controversas, quando apenas um
formato é usado para subsidiar diagnésticos, andlises e proposicoes
de novos modelos de gestao.

Para fins do nosso trabalho, vamos entender o modelo de
gestao de uma organizagao como o conjunto de: principios; normas,
valores e sistemas; estruturas, processos e recursos, que explicam como
a organizacao é entendida, como é dividida e como os trabalhos séao
alocados e coordenados para o alcance dos objetivos estabelecidos.
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Modelo Compreensivo do Trabalho

Para facilitar sua compreensao, veremos que todo o trabalho de
uma organizacao, compondo ou nao uma rede, pode ser visto como
sendo formado sempre de trés elementos:

» Primeiro elemento: D — elementos decisérios, que
podem estar ligados:

aposse de poder, natural ou outorgado que chamamos
de - Dp ou;

a posse do conhecimento, informagoes, capacidades
inovativas ou intelectuais que chamamos de — Dc.
Portanto, temos entdo que D = Dp + Dc.

» Segundo elemento: E —elemento da acdo que transforma
insumos em produtos, isto é, agrega valor para os
usuarios e beneficiarios do trabalho da organizacao.

» Terceiro elemento: R — elemento que prové recursos,
meios, suporte logistico aos elementos anteriores, mas,
principalmente, ao E.

Usaremos esse modelo para caracterizar, de forma simplificada,
o modelo de gestdao de uma organizacao, no contexto dos sistemas
abertos. Vamos a um exemplo. Se afirmarmos que uma organizagao tem
DdEry, isso significara que seu modelo de gestao tem forte componente
“decisério”, decorrente da lei de criacao, por exemplo, “executa”
suas operagoes, mas depende de “recursos” provenientes de fontes
externas a organizacao. Por essa razao, utilizamos letra mintscula para
representar os poucos recursos proprios.

Estruturas das Redes

Vocé ja deve ter ouvido falar que as organizagbes podem se
apresentar com estruturas:
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» Hierarquicas, ou verticais;
» Processuais, ou horizontais;
» Matriciais; e

» Em rede.

Nesse sentido, de uma organizacao vista isoladamente, a rede
se apresenta como um tipo de estrutura interna a organizacao e pode
ser entendida como uma evolucao das estruturas organizacionais. Isto
é, a estrutura, como ferramenta foi sendo alterada para dar conta das
complexidades do meio ambiente e para organizar um trabalho interno
cada vez mais variado.

Vocé deve estar se lembrando que o foco da nossa disciplina
das redes de cooperacao em ambientes federativos sao as redes
interorganizacionais. Esse conjunto de organizacgbes, formando uma
organizagao maior, comporta uma grande variedade de modelos de
gestao, representados por meio de estruturas com diversos formatos
ou, como algumas pessoas denominam, com uma grande diversidade
morfoldgica.

Portanto, quando falamos em redes precisamos deixar claro se
estamos tratando de uma organizacao em rede (interna) ou de uma
rede de organizagOes (externa).

Representag¢ao de uma Rede Genérica e seus Elementos

Vamos trazer da se¢é@o anterior o entendimento de modelo de
gestao, qual seja, um conjunto de principios que trata do modo como
entendemos a organizacao (todo), como dividimos ou segmentamos
o trabalho (partes) e como integramos ou coordenamos essas partes
para que os objetivos sejam alcancgados.

Nas redes interorganizacionais, essas partes sao as organizagoes
componentes, que denominamos “nés”, e que sao integradas e
coordenadas por meio de estruturas compostas de elementos especificos,
posicoes, ligacoes e fluxos.

Considerando esses elementos, Sacomano (2003) desenhou
uma rede de forma genérica conforme apresentado na Figura 12. Veja:
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Figura 12: Elementos Morfolégicos das Redes

Fonte: Sacomano (2003, p. 3)

NOS - 0s nés podem ser representados por uma empresa
ou uma atividade entre empresas. Na figura os nés sao
representados pelos pontos.

POSICOES - a posicao de um ator na rede é compre-
endida pelo conjunto de relagdes estabelecidas com os
outros atores da rede. As diferentes cores dos atores da
figura mostram as diferentes posicoes estruturais
ocupadas pelos atores da rede.

LIGACOES - as ligacoes ou conexdes de uma rede sao
compreendidas na figura pelos tragos entre os atores.

As diferentes espessuras dos tracos mostram diferencas
na qualidade do relacionamento entre os atores.
FLUXOS - através das ligagdes fluem recursos, informa-
¢oes, bens, servicos, contatos. Os fluxos podem ser tangi-
veis e intangiveis. (SACOMANO, 2003, p. 3)

Essa representacao pode ser utilizada ndo somente para empresas

privadas, mas também para organizacdes publicas que integram uma

rede de cooperacao de prestacao de servicos publicos.

E importante considerar que esse esquema mostra um formato

de rede bastante simples, mas que na pratica essas configuracoes se

apresentam com diversos desenhos.
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Considerando essa diversidade, vamos agora aos formatos
propostos por Quinn, Anderson e Finkelstein, mas incluindo
informacoes do nosso modelo DER. S&o cinco configuragbes bésicas
que apresentaremos a seguir, cujos exemplos serao apresentados na
secao que trata de Aspectos Estratégicos da Governanca das Redes
Estatais mais adiante.

Rede Infinitamente Plana

Observe a Figura 13:

in - informagdo
con - conhecimento

Centro

Figura 13: Rede infinitamente plana
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

O ponto “Dc” no centro representa que o agente central da rede
desempenha o papel de fornecedor e coordenador de informagoes
ou conhecimento para capacitagdo do enfrentamento dos desafios
cotidianos e para inovacao dos diversos nés. Neste caso, nao ha
necessidade de comunicagao entre os nds, pois eles sao autbnomos,
ou seja, possuem “Dp”, isto é, competéncias totais para executar as
acoOes sob sua responsabilidade.
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Rede Invertida

Observe a Figura 14:

Nos

Centro con - conhecimento
sup - suporte logistico

Figura 14: Rede invertida
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

Como vocé pbde observar, o conhecimento, ou know-how,
circula livremente de né para né ou formalmente para o centro quando
definido pelo modelo de gestao.

E importante destacar que o papel do agente central é prover
suporte logistico para aliviar os nés de detalhes administrativos.
Existem casos que o centro pode funcionar como uma meméoria do
conhecimento gerado na rede, apenas com recurso de uso comum,
pois as decisdes sdo de competéncias exclusivas de cada né.

Rede “Teia de Aranha”

Analise a Figura 15:

Figura 15: Rede “teia de aranha”
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)
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Alguns consideram essa configuragao como uma rede verdadeira,
todos os nés sao autbnomos e nao existe um agente central. Mas, para
melhorar a sua eficiéncia de atendimento, os nds precisam interagir
trocando informagoes e conhecimentos operacionais.

Rede Aglomerada

Observe a Figura 16:

E(1,2,...n) - Equipes
U(1,2,...n) - Unidades

Figura 16: Rede aglomerada
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

Existe alguma semelhanca dessa rede com a “teia de aranha”,
mas apenas no que se refere as trocas de informacéo e conhecimento
operacional.

Essa rede é formada por nds, que realizam atividades continuas
e permanentes, chamadas de “unidades”, e por nés que executam
tarefas situacionais, que recebem o nome de “equipes”.

As equipes sao formadas para resolver um problema e contam
com especialistas das unidades que funcionam como centros de
desenvolvimentos de competéncias em disciplinas especificas. Seria
uma espécie de estrutura matricial, mas a coordenacao nao se efetiva
por meio de agdes formais hierarquicas de comando e controle.
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Rede “Raio de Sol”

Analise a Figura 17:

Figura 17: Rede “raio de sol”
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

Esse tipo de rede dissemina o conhecimento do centro para
nés que atendem os usudrios, podendo haver nés intermediérios,
que também pode gerar conhecimento que serd repassado aos nés
de atendimentos.

Ha uma hierarquia das organizagbes que compdem a rede, isto é,
existem organizacoes de segunda e terceira geracoes. Essa rede guarda
algumas caracteristicas da hierarquia tradicional das organizagoes.

TIPOLOGIAS ADICIONAIS DE
REDES DE COOPERACAO

Até aqui usamos a varidvel “campo” para classificar as redes
publicas de cooperacdo no ambiente federativo. Lembra-se do

Quadro 2 — Redes de Cooperacdo: Atores e Caracteristicas?

Agora vamos classificar as redes de cooperacao usando trés outros
critérios: autonomia; variedade dos componentes; e cadeia produtiva
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da prestacao de servicos. Isso permitird uma melhor caracterizacao das
redes para os estudos que faremos ao longo dessa Unidade.

Critério — Autonomia

Vamos a primeira classificacao que utiliza o critério de autonomia.
Conforme Inojosa (1999, p. 118-119), as redes podem ser autbnomas,
tuteladas e subordinadas.

Rede autbnoma ou organica — se constitui por entes auto-
nomos, com objetivos especificos préprios e que passam
a se articular em fungdo de uma ideia abragada coleti-
vamente, preservando-se a identidade original de cada
participante (por exemplo, redes sociais);

Rede tutelada — no ambito da qual os entes tém autonomia
relativa, ja que se articulam sob a égide de uma organi-
zacdo que os mobiliza e modela o objetivo comum (por
exemplo, as redes que surgem sob a égide governamental);
Rede subordinada — uma classe de rede mais antiga, que
é constituida de entes que séo parte de uma organizacao
ou de um sistema especifico com interdependéncia de
objetivos. Nesse caso, a rede independe da vontade dos
entes e ha apenas um locus de controle (por exemplo,
cadeias de lojas e redes de servicos publicos).

Essa classificacdo tem relagdo com os conhecimentos sobre
descentralizacao que apresentamos na Figura 4 — Tipos de Descentralizagao,
da Unidade 1, vocé se lembra? Se nao, que tal dar uma revisada?

Critério — Variedade de Componentes

A segunda classificagao é também de Inojosa (1999, p. 119-120).
Ela classifica as redes em homogéneas e heterogéneas. Veja a seguir
as definicoes apresentadas.
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Toda rede é articulada em funcao de um objetivo comum,
portanto, para cooperar. Os atores e as organizacbes
buscam articular parcerias em niimero e qualidade capaz
de realizar esse objetivo.

Ha redes em que é preciso articular parceiros que produ-
zem um produto ou servi¢o semelhante alcancando publi-
cos diferentes no que diz respeito a género, faixa etaria,
territério ou outra caracteristica. Sao redes homogéneas
em relacao ao perfil das instituicbes que as compdem ou
que atraem. Por exemplo: uma cidade precisa de uma
rede de escolas que produza educacao fundamental para
atender as criancas em todos os seus distritos.

Ha redes em que é preciso articular parceiros que produ-
zam produtos ou servicos complementares entre si para
servir a um mesmo publico. Nessas redes, a heteroge-
neidade dos parceiros é necesséria para a prestagao do
servico. Por exemplo: para produzir assisténcia a satde
de uma mesma populagéo é preciso ter uma rede que
contemple unidades basicas de satde, ambulatérios de
especialidades e hospitais (de diferentes complexidades)

além de servicos complementares como laboratérios.

Critério — Cadeia Produtiva da Prestagao de Servigos

A Gltima classificacao é a proposta de Amato Neto (1995, p.

38), considerando as definicoes de redes verticais e horizontais a seguir.
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Redes verticais de cooperacao — neste caso sao organiza-
¢oes diferentes, em que cada uma executa uma parte da
cadeia de produgéao;

Redes horizontais — séo organizagbes do mesmo ramo de
producao que compartilham determinados recursos.
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ASPECTOS ESTRATEGICOS DA GOVERNANGCA
DAS REDES ESTATAIS

Neste momento, vamos integrar os entendimentos ja apresentados
em dois quadros, buscando relacionar as informagoes, como: organizacoes
participantes, tipologias de redes, modelo de gestéo e estruturas as
categorias de servicos publicos prestados pelas redes estatais. Também
trouxemos alguns exemplos que devem ser de seu conhecimento.
Vamos a cada um deles.

Redes Estatais de Servigos Publicos:
composicao e tipologias

O Quadro 9 tem como objetivo mostrar que, para cada tipo
de servico publico, sao desenhadas redes estatais que apresentam
caracteristicas que dependem da forma como as organizagoes participantes
se estruturam para atender as diversas demandas. Vamos analisa-las.

Categorias de Aspectos Estratégicos das Redes Estatais
P R Tipologi
Se rvigos Organizagdes pologla
AT ici . Variedade de Execugéo do
Publicos Participantes | 4ton0miq -
Componentes Atendimento
° Administragdo
S Intervengdo Direta Tuteladas Homogéneas Verticais
55 Autarquias
g K] Administracdo
= Regulagdo Direta Tuteladas Homogéneas Verticais
- Autarquias
Qualquer
S e Fisica Organizagdo Tuteladas Heterogéneas Horizontais
& ‘3 Estatal
N
= = de Ciéncia e Q“a'f*“e[ . A
2 o . Organizagdo Subordinadas Heterogéneas Horizontais
c o Tecnologia
= Estatal
2w de Fomento Qualquer ) . Verticais e
o ) ) Organizagdo Subordinadas Heterogéneas . R
Financeiro Horizontais
Estatal
o Qualquer
‘g:)' ° Sistémico Organizagdo Tuteladas Heterogéneas Horizontais
£ £ Estatal
"g S Qualquer
s Ndo Sistémico Organizagdo Auténomas Heterogéneas Horizontais
< Estatal

Quadro 9: Redes estatais: servigos publicos, Composicao e Tipologias
Fonte: Elaborado pela autora deste livro
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Como vocé pode ver, a categoria de servico publico condiciona o
desenho hierarquico do poder nessas redes, isto é, o grau de autonomia
das organizagoes participantes, que fazem parte da Administracao
Puablica. Neste momento vocé pode voltar a Figura 11, p. 67, e ao
Quadro 8, p. 68, para compreender a grande variedade das organizagdes
que podem integrar as redes estatais.

Por outro lado, as redes estatais, no que se refere a variedade
de componentes, apresentam-se quase sempre como heterogéneas,
com excecao das redes voltadas para a intervencao.

Podemos concluir que a execucao do atendimento realizado
normalmente por redes horizontais que atuam em um determinado setor
compartilham entre si determinados recursos. Sao excecgoes as redes
estatais que realizam servicos de intervencao legal, que sao verticais,
e as redes voltadas para o atendimento sistémico que se apresentam
de forma hibrida (vertical e horizontal).

Para o atendimento direto sistémico, devemos lembrar que os
sistemas da Administracao Publica tém a légica hierarquica vertical
como referéncia bésica para sua estruturacao.

Outro caso que chama a atencao ¢ a prestagao de servicos ptblicos
de atendimento direto ao cidadao que ainda nao foram organizados
sob a forma de sistema. As redes formadas sao bastante horizontais,
flexiveis e dinamicas, mas carecem de institucionalizacao, ficando em
algumas situagdes dependentes das conjunturas governamentais.

Redes Estatais de Servigos Publicos:
modelos de gestao e estrutura

O Quadro 10 tem como finalidade apresentar dois aspectos
basicos da capacidade governativa das redes estatais na perspectiva
interna, isto é, os modelos de gestao e estruturas que variam por
causa dos servigos publicos prestados. Mostramos também exemplos
de redes estatais que julgamos, de conhecimento geral, relacionados
a cada tipo de servico.
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Aspectos Estratégicos das redes Estatais
Categorias de
Servicos Modelo de Gestao Estrutura
RT Principios do mais ExemplOS
Publicos P . Modelo DER
Federalismo mais (Centro) Usada
Criticos
o - D trali 3 Rede de
18. _ /nterven§ao ecscer; ra |za~§ao Dd, Dce R Raio de Sol Licenciamento
5 g oordenacao Ambiental
s o ~ -
[ . Cooperacio i Rede de Agéncias
2 Regulagdo c Z G Dc Infinitamente Reguladoras do
£ oordenagdo Plana Setor Elétrico
Descentralizagdo
o © s . . Rede de Estradas
S 2 Fisica Coordenagdo Dd, DceR Raio de Sol de Rodagem
IS =]
= 2 de Ciéncia e Cooperacgio Dd. Dc e R Aglomerada Rede Nacional de
Tg E Tecno/ogia Coordenagéo 4 8 Ensino e Pesquisa
O 4=
% E de Fomento Cooperagdo DdeR Invertida Rede de Agéncias e
SRS Financeiro Coordenagdo Fomentos
[°)
] . Descentralizagdo . Rede de
Dd,DceR

g % Sistémico Coordenagio ,Dce Raio de Sol Atendlsrrcjesnto do
g 8 Ndéo Sistémi Cooperagdo N&o tem Teia de Intefr(:\:i\éi;dl:?s de
b3 do Sistemico Coordenagdo centro Aranha SaL’.dep

Quadro 10: Redes estatais de servicos publicos: modelos de gestéo e estrutura
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

Se vocé comparar esse quadro com o anterior, verd que ele
apresenta um grau maior de variedade e complexidade, mostrando
que essas variaveis, modelos de gestao e estruturas tém uma dinamica
muito maior que as variaveis do Quadro 9.

Um fato que se destaca é que os principios mais criticos do
federalismo, que abordamos na Unidade 1, sdo também impactados
de forma diferenciada por cada tipo de servico publico envolvido,
embora a “coordenacao” seja importante para todos.

E importante ainda destacar para esse segundo quadro que as
estruturas apresentadas devem ser consideradas como basicas, pois
muitas vezes é adotado um modelo de estrutura para o sistema global,
mas em cada instancia federativa este pode sofrer alteracbes com a
implantagao de estruturas hibridas.
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As redes estatais de cooperacdo no ambiente federativo
estdo evoluindo de forma muito rdpida para acompanhar a
complexidade dos servicos publicos prestados. Antes de estudar
esse processo de transformacdo, vamos realizar a Atividade
1, disponivel no final da Unidade, cujo objetivo é aplicar os
conhecimentos sobre o modelo de gestdo e estrutura das redes
de cooperacado estatais.
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PROCESSO DE EVOLUCAO DAS REDES
ESTATAIS PURAS E 0S MEECANISMOS
CRiTICOS DE GESTAO

Conforme ja abordado, o ambiente federativo brasileiro é
estratificado em trés niveis: federal, estadual e municipal, também
denominado instancias.

A partir desse entendimento podemos classificar as redes estatais
pura em duas categorias, inter e intrainstancias.

REDES ESTATAIS E AS INSTANCIAS FEDERATIVAS

Vocé deve ter observado que ja usamos vdrias tipologias para
classificar as redes de cooperacdo que prestam servicos publicos.
Inicialmente usamos a varidvel campo para identificar que
o foco da disciplina sdo as redes de cooperacdo de Estado e
Politicas Publicas, e que as outras redes dos campos Movimentos
Sociais e Mercado e Circulacdo podem ser acionadas para
complementar as redes estatais quando a variedade e
complexidade dos servicos prestados exigem.

Posteriormente, para analisarmos os modelos de gestdo das
redes publicas de cooperacdo, usamos outros trés critérios:
autonomia, variedade de organizacbes componentes e forma

de execucdo do atendimento aos usudrios.
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Agora vamos voltar as redes estatais e hibridas e criar novas
categorias para analisarmos o processo de transformacdo que
as redes estatais estdo vivenciando e de que forma sdo criados

e implementados os diversos mecanismos de gestdo.

Em primeiro lugar, abordaremos as redes estatais nas categorias
inter e intrainstancias e, depois, as redes hibridas em seus diversos
estagios de evolucao.

Para ajuda-lo a compreender essas categorias, elaboramos a
Figura 18, apresentada a seguir.

Instancia da

Federacio Cooperacgdo Federativa

Federal

S

e ———————

Setores

Figura 18: Redes estatais: inter e intrainstancias
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

No desenho, consideramos como foco as relagdes externas
da cooperacao federativa que se estabelecem entre as trés instancias
da federacao (fluxos pretos); e as relagoes internas de cada uma das
instancias (U vermelhos). Caracteristicas das redes estatais inter e
intra-instancias, respectivamente.

Analisando o sentido dos fluxos entre as redes estatais inter-
instancias, vocé nota que a dimensao vertical é priorizada e o sistema
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ou a rede é totalmente hierarquico, mesmo quando a insténcia estadual
nao é considerada na cooperagao.

Quando analisamos, porém, a possibilidade de cooperacao no
ambito dos Estados e municipios, vemos que as redes intrainstancias
atuam horizontalmente estabelecendo pactos para o alcance dos
objetivos comuns. Vamos analisar os principais mecanismos de gestao

normalmente utilizados em cada uma dessas categorias.
Redes Estatais Interinstancias

As redes estatais interinstdncias por serem estatais puras,
normalmente referenciadas a sistemas formais e com um nivel
de prescricao muito alto, essas redes s@ao administradas utilizando
mecanismos e processos da administracao publica vélidos para uma
organizagao estatal, considerada de forma isolada.

Isso significa que todos os contetidos tratados na disciplina
Gestdo Operacional devem ser trazidos para esse contexto.

Porém, como estamos tratando de rede interorganizacionais,
precisamos voltar a Figura 12, pagina 76, pois a estrutura das redes
com “posigoes”, “ligagdes” e “fluxos” implica em abordar mecanismos
e processos que contemplem esses elementos.

Assim apresentamos as seguintes observagoes validas para as
redes estatais interinstancias:

» Para as “posicoes”, que sao definidas nas leis e nos
decretos de criacao dos sistemas especificos de cada setor,
0S mecanismos e processos sao aqueles encontrados nos
sistemas hierarquicos. O modelo de gestéo, totalmente
formalizado, define quem decide o qué, quem executa
cada acdo e quem tem a posse dos recursos e dos
conhecimentos. Portanto, planejar, executar, avaliar
e controlar sdo processos definidos por meio de
portarias, instrucoes normativas e outros instrumentos
formais. Mesmo os 6érgaos colegiados e outras formas
de participacdo, externa e interna, estdo sujeitos a
mecanismos e processos formalmente estabelecidos.
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» Para as “ligacbes”, também bastante formais, existe
pouco espago para atuagdes colaborativas que
dependem da acao politica dos atores internos e
externos. Quando existentes, 0s processos mais
importantes relacionados a esses elementos sao os
de coordenacdo negociada, bastante centrados na
qualidade dos relacionamentos estabelecidos.

» Finalmente, para os “fluxos”, vale considerar a
implantacdo dos mecanismos e processos do governo
eletronico que tém contribuido de forma significativa para
melhoria da comunicagao entre elementos internos e
externos as redes. Um bom exemplo, para o que estamos
estudando, é a rede federativa do SUS. Ela é uma rede
interinstancia, na qual posicoes, ligagoes e fluxos estao
perfeitamente definidos em instrumentos formais.

Redes Estatais Intrainstancias

Com relagao as redes estatais intrainstancias volte ao Quadro
8, pagina 68, e analise o arranjo institucional, denominado Consércio
Puablico, em particular no que se refere aos exemplos.

A instancia municipal tem se mostrado particularmente ativa e
dinamica no uso de redes intermunicipais para prestacao de servicos
publicos de atendimento direto e de disponibilizacao de servicos de
infraestrutura de uso comum.

Existem casos de sucesso de implementacao de consércios, mas
como essas redes sao, em sua esséncia, colaborativas, os mecanismos
adicionais de cooperacao e coordenagao colegiada sao fundamentais.
Por esse motivo o uso de instrumentos de pactuacéao, como convénios
intermunicipais e interestaduais se apresentam como estratégicos.

Como sao essencialmente colaborativas, convém destacar que
o papel de érgaos de instancias superiores nas redes intra-instancias
de nivel inferior fica restrito aos processos de apoio, de articulacao e
promocao de acodes.

Especializagdo em Gestdo Publica



Unidade 2 — Governanga das Redes Publicas Estatais de Cooperagdo

Encerrando esta secao, vamos colocar uma pergunta importante
para a Unidade 2. Qual o impacto no modelo de gestao das redes
estatais interinstédncias quando séo criadas de redes intra-instancias
para a prestacao de um determinado servico publico?

Para responder a essa questao, vamos lembrar que a rede estatal
basica (interinstancia), normalmente utiliza estrutura “raio de sol”, e a
rede estatal que se vincula de forma colateral (intra-instancia) utilizaria
preferencialmente a rede “teia de aranha”.

Voltando a resposta da pergunta, do ponto de vista da gestao
publica, as duas devem observar as leis e os regulamentos tipicos da
gestao estatal. Mas como o conjunto de posigoes, ligagoes e fluxos
de uma rede difere uma da outra, é necessario redesenhar alguns
mecanismos e processos de relacionamento externo, em particular os
de pactuacao de resultados e os planos de trabalho conjuntos.

REDES ESTATAIS HiBRIDAS

Os fatos geradores da formacao de redes estatais hibridas sao
bastante variados, provocando alteracdes na configuracao da rede
estatal basica. Porém, essas alteragoes podem ser visualizadas em dois
eixos: capacidade operacional e colaboracao publico-privado.

Para esclarecer essa afirmacao, veja a Figura 19:
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S hierarquico : coordenado
L]
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Baixo '
1
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Capacidade de gestdo em rede

Figura 19: Modelos de governo das redes de cooperagao
Fonte: Adaptada de Goldsmith e Egger (2006)
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+ abrangéncia

Vocé pode perceber que a figura mostra a existéncia de quatro
modelos béasicos, mas considerando o continuum dos dois eixos existe
uma grande pluralidade de configuracbes. Isto é, uma rede estatal,
do quadrante governo hierarquico, pode evoluir para qualquer ponto
dos trés quadrantes.

Lembre-se, porém, que as redes nos espacos do Governo
Hierarquico e no Governo Coordenado séo regidas por leis e outros
instrumentos legais da Uniao, dos Estados e dos municipios, o que
pode nao ser exigido das redes que ocupam os outros dois quadrantes.

Vamos agora ver de que forma uma rede estatal pura pode
evoluir no tempo, para atingir os resultados exigidos pelos usuarios
dos servicos publicos prestados.

De forma simplificada, podemos explicar os processos de
transformacao das redes estatais puras em hibridas usando a metafora
onda, conforme a Figura 20 a seguir apresentada.
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Figura 20: Evolucao das redes estatais puras para hibridas
Fonte: Elaborada pela autora deste livro
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Antes de fazer a anélise de cada etapa de evolucao, precisamos
esclarecer que:

» Algumas redes estatais podem n&o passar por todas as
etapas, ou seja, a redes estatais podem permanecer em
um determinado patamar durante periodos de tempo
muito longos.

» Algumas etapas podem ter longa duracdo e as vezes
outras, podem ser executadas de forma simultanea.

» Algumas redes podem operar em etapas nao contiguas
no processo de evolucao.

Vocé deve estar questionando por que esse nivel de detalhe na
andlise da transformacdo de redes estatais puras em hibridas.
E porque verificamos que a complexidade dos mecanismos
de gestdo, objeto deste nosso estudo nesta secdo, varia
substancialmente de uma etapa para a outra. Vamos agora

analisar cada etapa!
Primeira Etapa: incluindo organizagbes nao estatais

Vocé deve ter concluido, a partir do que estudamos na segao
anterior, que as redes estatais no ambito federativo, por serem
hierarquicas, tém dificuldade de atender as demandas dos usuarios
quando estas se apresentam muito variadas e dindmicas e com volume
sempre crescente. Seus processos de atendimento normalmente sao
desenhados sem grandes flexibilidades, por terem de seguir leis e
normas da Administracao Publica.

Para resolver esse desafio, as redes estatais puras podem trazer
para sua estrutura organizacoes mais flexiveis visando a melhoria na
qualidade dos atendimentos, no que se refere ao tempo de resposta
e flexibilidade.

Assim, voltando a Figura 11, algumas redes decidem incluir:
organizagoes sociais — OSs, organizacoes da sociedade civil,
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do setor social — OSCIPs, empresa de propdsito especifico ou uma
concessionéaria do mercado, entre muitas outras.

E importante destacar que, neste caso, a rede estatal béasica
fica com sua estrutura inalterada e sua participacdao continua
majoritaria no novo conjunto. Isto é, seus processos e recursos nao
sao profundamente alterados.

Nesta etapa, a relacado entre a rede estatal basica e as
organizagdes contratadas tem grande similaridade com a relacao
cliente-fornecedor, na qual cada uma opera com as légicas préprias
iniciais; e a cooperacao, caracteristica das parcerias, pode nao
acontecer da forma que era esperada.

Os mecanismos de gestao mais criticos neste caso estao ligados
nao somente a gestao especializada dos contratos ou acordos de
trabalho, mas principalmente ao embate publico-privado, que é trazido
para os processos operacionais de atendimento.

A participagao da rede estatal é tao significativa que, muitas
vezes, o aumento de celeridade e flexibilidade objetivado pode ser
anulado pela forca da burocracia instalada na rede base.

As redes estatais que maior beneficio conseguem dessa
evolucao sao aquelas voltadas para a prestacao de servicos publicos
de atendimento direto, na modalidade sistémica, a exemplo da Rede
SUS, e arede de disponibilizagao de infraestruturas fisicas e de ciéncia
e tecnologia, a exemplo da Rede Nacional de Ensino e Pesquisa.

Segunda Etapa: fazendo associagoes
com redes ja existentes

Nesta etapa, os ganhos pretendidos estao relacionados a um
aumento significativo da abrangéncia do atendimento, sem comprometer
os resultados, que seriam obtidos com a etapa anterior.

Exemplos de redes privadas anteriormente estabelecidas,
redes de mercado ou de movimentos sociais ou formadas para fins de
associacao com a rede estatal basica podem ser: um consoércio privado,
uma rede de concessionérias, uma rede comunitaria ou uma empresa
privada que ja opera em rede.
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Os mecanismos de gestdo mais criticos dessa etapa estao
relacionados com a gestdao das relagoes de parcerias, envolvendo
gerenciamento dos contratos e a gestdao de prioridade e de qualidade
dos atendimentos.

Neste caso, como a participacao da rede associada é significativa,
os embates publicos-privados sdo maiores e a gestao de conflitos é
considerada estratégica para o alcance dos resultados.

A exemplo dos beneficiarios identificados para a primeira
etapa, aqui também todas as redes de prestacao de servicos publicos
estatais podem conseguir melhorias significativas com a associacao
desta etapa, exceto as redes estatais de intervengao legal.

Terceira Etapa: delegando a prestacao de servigos
publicos a outras redes

Esta etapa é destacada da anterior, porque neste caso o Estado
encerra a prestacao de servicos publicos, que era executado pela rede
estatal béasica, repassando essa atribuicado para a iniciativa privada,
isto é, realizando o que alguns chamam de terceirizacao ampla
ou privatizacao. Mas o Estado passa a exercer um novo e recente
papel, o de regulacao, com novas figuras juridicas denominadas
agéncias reguladoras.

Os mecanismos de gestao da regulacao também estao em fase de
institucionalizagao, e a matéria, além de complexa, possui temas bastante
controversos, razao pela qual nao serdo abordados neste material.

As redes estatais de prestacao de servigos que mais se beneficiam
dessa etapa, em um passado recente, sao as redes de disponibilizacao
de infraestrutura fisica nos setores de energia e comunicacao.

Como o Estado assume o papel de regulador, algumas vezes
os agentes reguladores também se organizam em redes, mas no caso,
elas s&o estatais tanto sistémicas hierarquicas como redes colaborativas
inter ou intrainstancias federativas.
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Depois de analisar o processo de evolucdo das redes estatais
em redes hibridas, achamos conveniente trazer para nosso
estudo alguns tipos de parceria mais usados, mas como existem
outros e estamos fornecendo alguns conhecimentos bdsicos,
vocé deverd continuar aprofundando o tema, na medida de

sua necessidade. Vamos analisar os casos escolhidos.

MECANISMOS CRiTICOS DA DELEGAGAO

Vamos nesta secdo tratar de delegacées que acontecem na
terceira etapa: Delegando a Prestacao de Servicos Publicos a
Outras Redes e anotar a importancia de algumas instituicoes

para o controle dessas delegacoes.

DelegacOes Estratégicas para o Estado e para a Sociedade

> Concessoes, permissdes: as concessdes Sao
usadas para que organizacoes de mercado, isto é, do
setor privado, prestem servicos publicos ou realizem
obras publicas; enquanto que as permissdes estao
restritas aos servigcos publicos. Os instrumentos legais
que regulamentam essas parcerias é o artigo 175 da
Constituicao Federal e a Lei n. 8.987/95.
Para a efetivacao dessas duas categorias de parcerias,
entre Estado e Mercado, serao realizadas contratagoes
com prazos determinados, envolvendo o poder
concedente (Unido, Estado, Distrito Federal ou
municipio) e o concessionéario ou permissionario.
E importante notar que devem ser realizadas licitacoes,
sendo permitida a participacao de empresas do mercado
em regime de consoércio. Localize Consércios Privados
na Figura 13, para vocé compreender melhor o que
estamos tratando.
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Nesta contratacao, deve também ficar claro o papel
da agéncia reguladora especifica para o setor, ao qual
pertencem as obras e servicos.

Exemplos dessas parcerias sdao as concessionarias
elétricas e comunicagdes ou exploracao da manutencao
de estradas de rodagem.

Parcerias Publico-Privado (PPPs): ¢é bastante
semelhante as parcerias tratadas no item anterior. Em
razao disso, apesar de ter legislacao especifica, a Lei
n. 11.079/2004, alguns artigos da Lei n. 8.987/95 sao
também considerados.

A diferenca bésica entre PPP e concessdao é a
remuneracao do parceiro privado. Para as concessoes,
a fonte da remuneragéo sao as tarifas cobradas e para
as PPPs a remuneracdo pode ser exclusivamente do
contratante ou mista. Serd uma espécie de concessao
patrocinada pelo Estado.

Exemplos variados sao encontrados em construcao,
recuperacoes de estradas, metrés, presidios, estacoes de
tratamentos de agua e esgoto, hospitais, escolas, entre
outros servigos de utilidade publica.

Parcerias para Producao e Inovacao: essas parcerias
estao restritas as Redes de Arranjos de Producéo Local,
também conhecidas como APLs.

Nessa parceria, o Estado participa com: politicas
publicas especificas, financiamentos por meio de bancos
publicos, a exemplo dos bancos de desenvolvimento
econdmico, e as vezes com apoio de recursos financeiros,
logisticos e muitas vezes com capacitacoes. Esse apoio
¢é particularmente bastante reduzido e restrito a casos
especificos de interesse dos Estados.
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Papel das Agéncias Reguladoras

Conforme ja explicitado, as agéncias reguladoras sao instituicoes
muito importantes na delegacao, e estamos voltando a esse tema para
mostrar um exemplo de uma agéncia reguladora no ambito estadual. Veja
como foram definidos os objetivos da Agéncia Estadual de Regulagao
dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS).

Art. 2° — Constituem objetivos da AGERGS

[ — Assegurar a prestacao de servicos adequados, assim
entendidos as condigbes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, corte-
sia, na sua prestagdo e modicidade nas suas tarifas;

Il — Garantir a harmonia entre os interesses dos usua-
rios, concessionarios permissionéario e autorizatério de
servicos publicos;

[l — Zelar pelo equilibrio econdémico-financeiro dos
servicos publicos delegados. (BRASIL, 1977)

Observe que exercendo atividades de regulacao, decorrentes
das atribuicoes fixadas em instrumentos legais, a AGERGS se tornou
parte integrante do sistema, isto é, um componente estratégico das
redes de prestagao de servigos de infraestrutura do setor-alvo.

Sistema de Defesa do Consumidor

Como vocé pode ter visto na midia, varios relatos indicam que
apenas a agao das agéncias de regulacao estatais sobre a prestacao de
servigos publicos, apesar de necesséria, nao tem se mostrado suficiente.

Embora as concessionarias de servigos publicos possam ser
equiparadas aos fornecedores de servicos em geral, o regime aplicado
a elas é ainda mais severo. Isso se justifica exatamente porque se trata
de servigo publico, notadamente em relagao aos essenciais como agua,
luz e telefone, entre outros.
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Nesse contexto, o Sistema de Defesa do Consumidor (SDC),
por meio do Cédigo de Defesa do Consumidor (artigo 22) define que:
“Os 6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias [...] sao
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes e seguros e,quanto
aos essenciais, continuos”. (BRASIL, 1990)

O SDC é um bom exemplo de como o controle exercido pelo
Estado, no caso as agéncias reguladoras, pode ser complementado
pelo controle exercido pela Sociedade, visando a garantia dos direitos
dos usuéarios de servigos publicos.

MECANISMOS IMPORTANTES NA ASSOCIAGCAO

A partir de agora vocé conhecerd um pouco sobre os
mecanismos na associacdo: participacdo; controle social; e

conselhos e comissoes.
Participacao

A participacao é um dos cinco principios da democracia e, de
acordo com Ferreira (1999), é o ato de participar, que significa tomar
parte em ou associar-se pelo sentimento; e pode assumir diversas
formas: na vida em familia, na empresa, na escola, na comunidade, na
cidade, no pais. Neste material, vamos tratar de uma forma especifica
de participacao: a da Sociedade Civil, em um contexto também
especifico, que é a prestacao de servicos publicos.

A participacao da sociedade civil pode ser entendida como
a acgao planejada e implementada no direito dos individuos em
interferir na conducédo da vida publica de forma direta ou por meio
de mecanismos representativos.

Vamos conhecer um pouco dessa participagao da sociedade
civil na prestacao de servigcos pelo Estado. Esse tema é importante
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quando as redes estatais puras se associam com as redes de movimentos
sociais, na segunda Etapa da evolucao das redes estatais puras, fazendo
associacao com redes ja existentes.

As democracias diretas e participativas, exercitadas de forma
autébnoma (ou seja, independente do Estado), baseiam-se na ideia
de que a sociedade civil deve se mobilizar e se organizar para alterar
o status quo governamental, o que estimulou, no Brasil, no final dos
anos de 1970, o surgimento de inimeras praticas coletivas no interior
da sociedade civil, voltadas para a reivindicacao de bens, servicos e
direitos sociopoliticos.

Neste periodo, novos atores entraram em cena, destacando-se
os movimentos sociais populares reivindicatérios de bens e de servicos
publicos e, também de terra e de moradia, assim como parcelas dos
entao chamados novos movimentos sociais, em luta pelo reconhecimento
de direitos sociais e culturais modernos: raca, género, sexo, qualidade
de vida, meio ambiente, seguranca, direitos humanos etc.

Ja ao longo dos anos de 1990, o conceito de cidadania
passou a relacionar-se diretamente a ideia de participacao civil e de
responsabilidade social dos cidadaos em arenas publicas, via parcerias
entre o governo e a sociedade civil ndo somente no desenvolvimento
das politicas sociais, mas na prestacao de servigos puablicos de natureza
social.

Essa mudanca de foco do papel da participacao popular
abre caminho para o estabelecimento de um novo espaco publico,
denominado “publico nao estatal”, em que comegam a desenvolverem-
se os conselhos, féruns, redes e articulaces entre a sociedade civil e
representantes do poder publico, visando a democratizacao da gestao
da parcela do Estado responséavel pelo atendimento das demandas
sociais.

Conforme vocé deve ter percebido, a organizacao dos segmentos
sociais nao se da apenas em torno de necessidades materiais ou de
realizacao de politicas puablicas que atendam caréncias histéricas, mas
também busca a consolidacao de uma cultura politica de respeito a
equidade social e a transparéncia das agoes do Estado.
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O reconhecimento dos cidadaos como sujeitos de construcao
e efetivacao de direitos na prestacao de servigcos publicos sociais
realizados pelas redes que estamos estudando é assim, imprescindivel.

Controle Social

A evolucao dos processos de organizacao da Administragao
Puablica tem buscado assegurar a efetividade da gestao publica e
a credibilidade das instituicoes politicas democraticas por meio da
instituicdo dos mais diversos mecanismos: burocracia profissional,
formas de supervisao, controle e auditoria, responsabilizacao sobre
os agentes do Estado (accountability), gestao por resultados, controle
social e envolvimento da sociedade civil na gestao publica.

O Controle Social é um instrumento democratico em que
hé a participacao dos cidadaos no exercicio do poder colocando a
vontade social como fator fundamental para a criagao de metas a
serem alcancadas no ambito de algumas politicas puiblicas, bem como
para a implementagdao de mecanismos de fiscalizagao e de prestacao
de contas do uso dos recursos publicos.

A concepcao do controle de grupos e de instituicoes, por meio
da pressao sobre o Estado na disputa de interesses corporativos,
tradicionalmente tem privilegiado os mais favorecidos na estrutura
social, a medida que s&o necesséarios recursos materiais significativos
para que essas agoes sejam implementadas e alcancem os resultados
desejados.

Com a emergéncia dos Movimentos Sociais, a questao do controle
se aprofunda, a medida que busca, por meio de acbes coletivas, a
aceitacao pelo Estado e pelos grupos dominantes de valores e direitos
de segmentos nao atendidos.

O controle do poder requer a organizacao da sociedade civil,
sua estruturagédo e capacitacao para esse fim, de forma permanente,
em multiplos espacos publicos, antes e durante a implementacao das
politicas, tendo como parametros nao apenas variaveis técnicas, mas
também exigéncias de equidade social.

Mddulo Especifico em Gestdo Publica 99



Redes Publicas de Cooperagdo em Ambientes Federativos

100

Nessa direcao, além das arenas de participacao e deliberacao
instituidas pelo Estado — como os Conselhos — as associagdes voluntérias,
organizadas em rede, exercem papel fundamental.

Conselhos e Comissoes

Os Conselhos sao organizacoes deliberativas constituidas, em
cada instancia do governo, com carater permanente e composicao
paritéria, isto é, igual nimero de representantes do governo e da
Sociedade Civil.

O debate ensejado em torno da estratégia a ser adotada para
levar a termos a insercao da populacao no processo decisério acabou
por consolidar a organizagao auténoma da sociedade civil e a partilha
de poder. Os canais institucionais, especialmente os conselhos de
politicas publicas, caracterizam-se como espagos em que as decisoes
sao tomadas de forma compartilhada.

Nesse sentido, atualmente predomina no Brasil a democracia
participativa na modalidade semi-indireta exercida nos conselhos de
politicas publicas em geral (educagao, satide, cultura, seguranca publica,
meio ambiente etc.) e mesmo em érgaos que definem e implementam
politicas setoriais (como habitacao, transportes e assisténcia social),
em que a questao central é a de como repartir os recursos publicos.

As comissoes sao colegiados, ou corpos deliberativos, constituidos
de membros incumbidos de acompanhar, emitir parecer e deliberar
sobre questdes de interesses publicos, em ambito mais restrito que os
conselhos e sem a exigéncia da composicao paritéria.

Concluindo, gostariamos de deixar claro que, a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o processo
de ampliacdo da chamada esfera publica é consolidado;
por meio do entendimento de que s6 com a sociedade
mobilizada a democracia participativa pode avancar e,
com isso, a instalacdo e o funcionamento dos comités
e plendrios por todo o pais tornaram-se uma realidade.
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Apesar, porém, da sua grande importancia, os mecanismos
para a participacao da sociedade civil e para o controle social, quais
sejam, os conselhos e as comissdes, ainda nao estao sendo plenamente
utilizados pela Sociedade Civil. As comunidades com raras excecoes
se mobilizam para o exercicio desses direitos. Essa conduta tem
contribuido no uso inadequado dos recursos publicos, em particular
aqueles destinados aos setores de educacao, satide e seguranca.

Revistas e jornais tém publicado frequentemente matérias sobre
aquisicoes de bens com precos acima dos praticados no mercado e sobre
a utilizacao de recursos publicos para beneficiar pessoas ou grupos de
interesse, em detrimento do interesse publico. Essas distor¢oes podem
ser creditadas, em parte, a auséncia de controle social.

Finalmente, para deixar uma imagem com vocé sobre a
dimensao que os movimentos de expansao das redes estatais puras
podem atingir na cooperacao federativa, elaboramos a Figura 21.
Observe atentamente:

Instancia da
Federagao

Cooperacdo Federativa

Federal Comunitaria. » 32Setor » Privado

C & . C

Estadual

Municipal Comunitaria » 32Setor » Privado

G SIS CRSENG

Setores

Figura 21: Redes cooperativas: dimensdes setoriais; instancias federativas;
ambito interno e externo
Fonte: Elaborada pela autora deste livro
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Imagine agora os desafios das tarefas de gestdo em redes em
ambientes federativo!

Para aplicar os conhecimentos relativos ao processo de evolugdo
das redes publicas, faca a Atividade 2, cujo objetivo é diferenciar
as diversas etapas do processo de evolucdo das redes estatais

puras de prestacdo de servicos das redes publicas hibridas.
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Resumindo

As redes publicas de cooperacdo em ambientes federa-

tivos estdo cada vez mais complexas.

Hoje, elas sdo formadas por um conjunto de figuras juri-
dicas estatais e ndo estatais, isto é, operam como organiza-

¢Oes do Estado, da Sociedade e do Mercado.

Na prestacdo de servicos publicos, elas procuram
atender as diversas fun¢des do Estado, como intervencdes,
disponibilizacdo de infraestruturas de uso comum e atendi-

mento direto as demandas socioambientais dos usuarios.

Para atender a esses desafios, as redes de cooperagao
estatais buscam: adequar seus modelos de gestdo e estrutu-
ras; viabilizar associagdes inter e intrainstancias do sistema
federativo; e ainda buscar parceiros ndo estatais, no mercado

€ nos movimentos sociais.

A complexidade nessas redes precisa ser controlada pelo
Estado, por envolver a utilizacdo de recursos publicos, e pela
Sociedade, que é a beneficidria maior da atuacdo das redes.

Varios mecanismos estdo a disposicao do gestor publico,
mas é preciso utiliza-los com competéncia para que sejam
efetivos, gerando resultados para cada uma das instancias

federativas (Unido, estados e municipios).
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Atividades de aprendizagem

As Atividades propostas foram concebidas para:
reforcar os conteldos expostos na Unidade 2 — Governanca
das Redes Publicas Estatais de Cooperacgdo;
apoiar sua participacdo nos processos de construcdo conjunta
do conhecimento que planejamos; e
ajudar vocé na aproximacdao das situacbes praticas de
gestdo publica no que se refere ao tema: Redes Publicas de
Cooperacdao em Ambientes Federativos.

Instrugdes Gerais:

Essas atividades foram previstas para serem executadas
a medida que forem assinaladas na leitura dos itens da
Unidade 2 — Governanga das Redes Publicas Estatais de
Cooperagdo. Se vocé precisar de aprofundamentos ou
conhecimentos adicionais, consulte as referéncias especifi-

cas de cada atividade, fornecida nas orientagdes especificas.

Lembre-se de que todas as atividades sdo simulacdes de
andlises iniciais para verificar sua compreensao geral dos
temas abordados, empregadas em situacdes reais.

Todas as atividades tém respostas abertas, ndo existe
apenas uma resposta considerada verdadeira ou correta.
Os resultados dos trabalhos devem ser entendidos como

percepcdes, e ndo diagndsticos aprofundados.
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1. Conhecendo uma Rede Estatal na Instancia Municipal.

Objetivo. Aplicar os conhecimentos sobre o modelo de gestdo e

estrutura das redes de cooperacao.

Instruges especificas

Em conjunto com seu professor ou tutor, escolha uma rede estatal do
municipio onde vocé vive.

Leia novamente a se¢cdo — Modelos de Gestdo e Estruturas de Redes

Interorganizacionais, da Unidade 2.

Em caso de duvidas, pesquise na internet os temas: modelo de gestao

e estruturas, para redes interorganizacionais.
a) Qual tipo de servico publico essa rede presta?
b) Qual a tipologia dessa rede usando o critério autonomia?

c) Ela poderia usar uma estrutura do tipo “teia de aranha”?

Justifique.

2. Simulando uma Associacdo para uma Rede Estatal na Instancia

Municipal.

Objetivo. Diferenciar as diversas etapas do processo de evolugdo das
redes estatais puras de prestacdo de servigos para as redes publicas
hibridas.

Instrugdes especificas
Volte ao resultado da Atividade 1 — Conhecendo uma Rede Estatal na
Instancia Municipal.

Leia novamente a secdo Processo de Evolugdo das Redes Estatais
Puras e os Mecanismos Criticos de Gestdo, da Unidade 2, em parti-
cular os conhecimentos sobre as etapas de evolucdo de uma rede

estatal.
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Saiba mais: pesquise na internet os temas:

1.
2.

a)

b)

delegacdo da prestagdo de servigos publico;
regulacdo e controle.

Em qual etapa se situa a rede estatal municipal que vocé

esta analisando?

Para qual etapa ela deveria se deslocar para melhorar radi-

calmente os servigos publicos prestados? Justifique.

Como o controle social poderia ser exercido?
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