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MUNICIPIO E ARRANJOS
INTERFEDERATIVOS

Profa. Maria Leonidia Malmegrin

Apresentacao da Disciplina

Caro estudante,
Bem-vindo aos estudos da disciplina Municipio e Arranjos Interfederativos.

Sabemos que o ser humano é, por exceléncia, um ser social. Alguns vi-
vem cercados por inimeras pessoas e outros por uma quantidade me-
nor, mas nos dois casos a interacao é sempre observada.

Vocé saberia dizer em que resulta a integracao dessas pessoas?
Resulta na formacao de redes de relacionamento!

E o0 que sdo redes de relacionamento? Sao tipos de parceria nos quais as
pessoas que fazem parte desse circulo de contatos trocam informagoes e
aprendizados profissionais e, ainda, ajudam-se mutuamente; sem contar
que um grupo pode sofrer influéncia de outro grupo.

A formagao de redes acontece desde que existe a sociedade e pode ocor-
rer em diversos contextos, por exemplo, quando as pessoas se agrupam
para o esporte (equipes), para a politica (partidos), para o trabalho (orga-
nizacgoes), enfim, de muitas outras formas de atuacao coletiva. Nao fosse
a disposicao das pessoas para a “conexao” entre elas, a internet ndo teria
apresentado tanto sucesso.

Do ponto de vista das organizacoes, a formacao de redes esta associada
ao alcance de objetivos em contextos que apresentam grandes complexi-
dades; como no caso de redes de pesquisadores que estudam um mes-
mo assunto; de redes de correspondentes internacionais para a midia;
de redes de organizagbes preocupadas com questdes sociais e com o
meio ambiente; de redes de voluntérios; de redes de empresas (ou redes
de trabalho dentro de uma empresa); entre outras, sempre que se faca
necessario multiplos conhecimentos da relacao da organizacao com suas
partes e com o ambiente externo.

As empresas privadas trabalham em rede, basta vermos o processo de
producao de carros ou mesmo as empresas de servico, como as agéncias
de publicidade. O governo também trabalha em rede quando estabelece
relacdo entre os governos federal, estadual e municipal; quando tal re-
lacao se dd entre a esfera mesma do governo (redes intermunicipais em
consorcios publicos); e quando o governo se relaciona com empresas
privadas ou com organizacOes ndo estatais. Nesse sentido, cabe ressal-



tarmos a importancia do capital social (bem publico na légica da acao
coletiva) como forga capaz de impulsionar o processo de inovagao.

Para vocé, planejamos esta disciplina em trés Capitulos. O Capitulo 1
mostrara os principais conceitos da organizacao politica-administrativa
do estado brasileiro. O Capitulo 2 apresentard, principalmente, concei-
tos técnicos relacionados ao tema Gestao de Redes de Cooperacdo na
Esfera Publica, os quais sao considerados como suporte bésico na Teoria
das Organizacoes e na organizacao dos municipios. No Capitulo 3, tra-
taremos das aplicagoes desses conceitos e como esse ente pode utilizar
dos conhecimentos de gestao moderna para cumprir suas obrigacoes
constituicionais.

O que queremos mostrar com esse tipo de construcao é que a teoria e
a aplicacdo estao particularmente conectadas, isto €, no momento de
aplicacao podemos ampliar a fundamentacao teérica e no momento da
fundamentacao teérica podemos apresentar aplicagdes como exemplos.

E importante destacar que o tema rede de relacionamentos usa referén-
cias tedricas oriundas de varias disciplinas, como a Sociologia, a Econo-
mia, a Ciéncia da Informagao e Comunicacao e as respectivas tecnolo-
gias, a Administracao e a Engenharia de Produgao.

Como forma de vocé participar mais ativamente desse trabalho conjun-
to, formulamos algumas Atividades de aprendizagem para as quais, em
pontos especificos do livro, vocé encontrard chamadas que o convidarao
a realizé-las e, ainda, instrucoes especificas para cada uma delas. Ao tér-
mino da atividade, vocé devera voltar ao texto para dar continuidade aos
estudos.

E lembre-se: ja estamos em rede!

Observe, caro estudante, que vocé ja esta ou estara conectado com seus
colegas da disciplina e com diversos professores, que também estdao em
rede. Os professores estdao conectados com o mundo académico e com
as instituicdes de ensino. E um encadeamento praticamente infinito.

Essa ideia de vivermos em rede nos da o sentimento de que nao estamos
sozinhos e de que tudo o que fazemos terd reflexo no todo. Portanto, é
importante que facgamos o melhor, porque o resultado daquilo que op-
tamos por fazer retornaré a nés. E nesse sentido que o convidamos ao
empenho e, consequentemente, ao sucesso em seus estudos.

Conte conosco!

Professora
Maria Leonidia Malmegrin



CAPITULO |

O FEDERALISMO BRASILEIRO
E O PAPEL DO MUNICIPIO
NO SISTEMA POLITICO

Profa. Maria Leonidia Malmegrin

Obijetivos Especificos de Aprendizagem
Ao final deste Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Conhecer as bases tedricas basicas do federalismo brasileiro. Enten-
der as atividades desempenhadas pelos municipios na gestao da coi-
sa publica; e

* Conhecer as especificidades e desafios da gestdao publica local
nas metrépoles brasileiras.

O Poder Local e o Federalismo
no Brasil Contemporaneo

Segundo Arretche (2012) ao longo dos anos 80, recuperaram-se as ba-
ses do Estado federativo no Brasil. A democratizacao e a retomada de
eleicoes diretas para todos os niveis de governo, bem como a descentra-
lizagdo fiscal da Constituicao de 1988 alteraram profundamente a natu-
reza das relagoes intergovernamentais. Assim, desde entao, autoridade
politica de governadores e prefeitos nao deriva do governo central, mas
do voto popular direto.

Paralelamente, estes governantes locais também expandiram expressiva-
mente sua autoridade sobre os recursos fiscais, uma vez que se ampliou
a parcela dos tributos federais que é automaticamente transferida aos
governos subnacionais, assim como passaram a ter autoridade tributaria
sobre impostos de significativa importancia.

Dessa forma, no Brasil p6s-1988, a autoridade politica de cada nivel de
governo é soberana e independente das demais. Diferentemente de ou-
tros paises, os municipios brasileiros foram declarados entes federativos
autdénomos, o que implica que um prefeito é autoridade soberana em sua
circunscricao.

/
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Nestas condicoes, a redefinicao de competéncias e atribui¢oes da gestao
das politicas sociais tem-se realizado sob as bases institucionais de um
Estado federativo, o que significa dizer que o modo pelo qual os governos
locais assumem funcoes de gestao de politicas pulblicas é inteiramente
distinto daquele sob o qual elas foram assumidas no regime militar.

Nos Estados federativos, como o Brasil, os estados e os municipios, uma
vez munidos de autonomia politica e fiscal, assumiram fungées de ges-
tao de politicas publicas ou por prépria iniciativa, ou por adesao a algum
programa proposto por outro nivel mais abrangente de governo, ou ain-
da por expressa imposicao constitucional.

Dessa forma, assim, a transferéncia de atribuicoes entre os niveis de go-
verno supde a adesao do nivel de governo, em especial os municipios, que
passarao a desempenhar as funcoes antes executadas pelo poder central.

A recuperacgao das bases federativas do Estado brasileiro tem impacto
sobre o processo de descentralizagao das politicas sociais no pais pelo
fato de que, resguardados pelo principio da soberania, os estados e/ou
municipios assumem a gestao de politicas publicas por adesao, precisan-
do, portanto, ser incentivados para tal.

No Estado federativo, portanto, tornam-se essenciais estratégias de in-
ducdo capazes de obter a adesao dos governos locais. Ou, dito de outro
modo, as dificuldades para que a Uniao ou um governo estadual dele-
guem suas funcdes a um nivel de governo menos abrangente sao maio-
res hoje do que sob o regime militar.

Logo, atualmente, de acordo com Hochman (2013) um pais pode orga-
nizar politicamente seu territério como Estado unitario, com decisoes
politico-econémicas oriundas de um poder central, ou como Estado fe-
derativo, com certa autonomia e competéncia para legislar sobre assun-
tos de seu interesse. O federalismo brasileiro expressa, portanto, um
pacto entre forgas e interesses divergentes que s6 podem ser mantidas
em um regime democrético.

O modelo federalista foi consagrado com a Constituicao Norte-america-
na de 1787 e trazia a combinagao do principio da representacao popular
com uma dupla divisao do poder, podendo ser entendido como uma
forma peculiar de organizacao do Estado, em que coexistem diferentes
esferas territoriais dotadas de poder e autonomia.

Esse poder implica aos governos subnacionais a capacidade de auto-
-organizacao, com poderes legislativos préprios, e de autogoverno, com
organizacao propria e eleicdo de seus representantes, além da capaci-
dade de autoadministracdo, com organizacao e prestagao de servigos
publicos.

Tendo em mente esses conceitos, a Constituicao da Republica de 1988
(CR/88) adotou o federalismo cooperativo como forma de organizacao



do Estado brasileiro. Dessa forma, o art. 18 da CR/88 determina que
a organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos.

Pacto Federativo: O Municipio no Sistema
Politico Brasileiro

Segundo Barbuy (2018), o Municipio, como unidade politica fundamen-
tal, é uma reunido natural e legal de familias e de outros grupos sociais
naturais, radicados em determinada area geogréfica e sob um governo
auténomo.

Competéncias Constitucionais, Legislacao
e Lei Organica do Municipio

Sob esse prisma, a (CR/88) determinou a organizacao politico-adminsi-
trativa dos municipios e elencou suas competéncias constitucionais:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com
o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros
da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabeleci-
dos nesta Constituicao, na Constituicao do respectivo Estado e os seguintes
preceitos:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

[l - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permis-
sao, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; (Redacao dada

pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

VIl - prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servicos de atendimento a satde da populagao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo
urbano;

IX - promover a protecao do patrimonio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

/
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A Carta Magna de 1988, apontou ainda como deve ocorrer a formacao
dos municipios:

§ 4° A criacdo, a incorporacao, a fusao e o desmembramento de Municipios,
far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Comple-
mentar Federal, e dependerao de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacées dos Municipios envolvidos, apés divulgagao dos Estudos de Via-
bilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.

EVM — Estudo que demonstra a viabilidade dessa formacao, com posterior
plebiscito. LC federal que determinard o periodo para a formagao e um lei
estadual para que a formagao ocorra.

Segundo Spink (2002), de forma andloga a Constituicao Federal, na es-
fera municipal, ndo existe uma Constituicao, mas sim uma lei organica,
que tem a “aparéncia” de uma Constituicao para o municipio, ja que é a
norma proépria de maior importancia politica, mas formalmente conside-
rada simplesmente uma lei.

A (CR/88) afirma que “o municipio reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por
dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, aten-
didos os principios estabelecidos nesta Constituicao, na Constituicao
do respectivo Estado”. Esse trecho destaca os requisitos formais para
a aprovagao da lei organica, bem como os requisitos da lei que buscar
modifica-la.

Apesar de os municipios terem certa autonomia politica, a prépria Cons-
tituicdo Federal fixa algumas exigéncias que devem ser respeitadas pelo
legislador na elaboracdo da Lei Organica. Essas exigéncias acabam por
limitar a autonomia municipal, criando assim um padrao nacional para os
5.570 municipios presentes em nosso pais, de acordo com Leal (2012).

Entre esses parametros previstos pela Constituicao, e que devem ser
observado por todos os municipios, estao: o tempo de mandato dos
prefeitos (de quatro anos), a quantidade de vereadores por nimero de
eleitores no municipio, o limite de gasto com remuneragao dos vereado-
res (nao mais que 5% da renda do municipio) e o julgamento do prefeito
pela Tribunal de Justica, segundo Jacobi (2006)..

Micro Regides e Regides Metropolitanas

Cabe destacar, segundo César (2017), que no sistema federativo brasileiro,
existe consenso de que as fungdes publicas municipais se apresentam de
forma distinta em regides metropolitanas. As regides metropolitanas sao
conceituadas como um grande centro populacional, em que uma cidade
central bem desenvolvida exerce forte influéncia sobre as cidades vizinhas.

Para tanto, faz-se necessdrio, inicialmente, explicar a natureza juridica
das regioes metropolitanas no modelo de federalismo adotado no Brasil,



bem como as implicacoes desse modelo na pratica e uma ligeira contex-
tualizagao do surgimento dessa figura em nosso ordenamento.

A questao das regides metropolitanas ainda se revela muito importante.
Tendo em vista o atual quadro de escassez de recursos publicos que per-
meia grande parcela das administragdes publicas brasileiras, a discussao
acerca da titularidade para a prestacao de servicos publicos nas regioes
metropolitanas se apresenta cercada de conflitos de competéncias de
origem constitucional.

Assim, o esclarecimento do conceito das fungoes de natureza publica
municipal e como a funcao de interesse comum € carente de tratamento
diferenciado, isso ganha destaque no contexto de regiao metropolitana.
Nessa linha, pode-se inferir com base em que a principal atribuicao de
uma regidao metropolitana é a funcao publica de interesse comum, com-
partilhada por mais de um municipio.

A despeito da legislacao pertinente, faz-se oportuno demonstrar como
as leis acerca das FPICs em geral sdo omissas no tocante as situagcoes
das regides metropolitanas, o que acaba por obrigar outras formas de
pactuagao e outros mecanismos de gestao compartilhada visando ao de-
senvolvimento regional.

Necessdrio destacar aqui que, apesar de, em geral, haver conurbacao
entre os municipios metropolitanos, tal caracteristica ndo é regra, bas-
tando haver a forte influéncia da cidade central sobre as adjacentes. Essa
influéncia fica evidenciada nao sé6 pela forte integracdo econdémica dos
municipios, mas também pela integracao politica, social e cultural.

César (2017) ensina que Ja as regides metropolitanas sao conceituadas
como um grande centro populacional, em que uma cidade central bem
desenvolvida exerce forte influéncia sobre as cidades vizinhas .Neces-
sario destacar aqui que, apesar de, em geral, haver conurbagao entre os
municipios metropolitanos, tal caracteristica nao é regra, bastando haver
a forte influéncia da cidade central sobre as adjacentes. Essa influéncia
fica evidenciada nao s¢6 pela forte integracao econdmica dos municipios,
mas também pela integracao politica, social e cultural. Compreende-se
por regidao metropolitana todos aqueles municipios no entorno da grande
cidade, formando junto dela uma grande unidade socioeconémica. Essa
unidade teria servicos urbanos e interurbanos que deixam de ser de ex-
clusivo interesse local por estarem vinculados a metrépole.

O autor ainda destaca, no entanto, que as regides metropolitanas nao
podem se converter em entidade de governo ou circunscricao politico-
-administrativa, uma vez que as regioes metropolitanas nao sao dotadas
de personalidade e assim fica afastada a ideia de governo préprio ou,
mesmo, de administracdo prépria. Nao é pessoa politica nem adminis-
trativa. Na pratica a regiao metropolitana é vista como um problema po-
litico, econdmico e social. Afinal, o crescimento, a producao de riquezas
e a populacdo estao cada vez mais concentrados nas metrépoles, onde
os problemas sociais e urbanos se acumulam.
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Assim, considerado o sistema federativo brasileiro e a legislacao consti-
tucional relacionada a questao metropolitana acima apresentada, pode-
-se aludir que o fato de um municipio pertencer a uma regiao metropoli-
tana, apesar dos inimeros beneficios decorrentes dessa adesao, também
representa significativa e potencial amarra a autonomia municipal em
diversas situacoes.

Imperioso apontar os avancos trazidos pelo Estatuto da Metrépole, que
inovou em nosso ordenamento juridico com regras especificas e diretri-
zes para o planejamento, a gestao e a execugao das fungoes publicas de
interesse comum em regioes metropolitanas e em aglomeragoes urbanas
instituidas pelos Estados. O Estatuto ainda cuidou de normas gerais so-
bre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos
de governanga inter federativa, além de aduzir critérios para o apoio da
Unido a agdes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano.

Com as mudancas promovidas, relativas a nova estruturacdo metropo-
litana, impoe-se aos entes federativos a necessidade de se adequarem
ao novo arranjo. Em certa medida, tanto a administragao publica esta-
dual como as municipais geralmente sao estruturadas tematicamente.
Destarte, tem-se determinada poltica publica especifica, como satde,
educacdo, transporte, habitacdo etc., e sua correspondente secretaria —
de satde, de educacao, de transporte, de habitagcdo etc. — em ambito
municipal ou estadual.

Dessa forma, independentemente da titularidade da competéncia sobre
determinada funcao publica, o grande desafio para o gestor continua
sendo unir as ferramentas gerenciais trazidas pela legislacdo administra-
tiva as administragdes publicas municipais e estaduais.

Os processos de democratizacdo e de descentralizacdo oriundos da
Constituicao da Republica de 1988 deram sustentacao a crenca de que
os municipios resolveriam sozinhos seus problemas de politicas publi-
cas, bastando que para isso lhes fossem repassados o poder e os recur-
SOS necessarios.

Porém, como é sabido, os municipios encontram diversos obstaculos na
gestao dos servicos publicos, e em especial com os de interesse comum
a mais de um municipio.

O contetdo dessa disciplina tem o objetivo de, uma vez contextuali-
zado o papel da gestao municipal, apresentar os detalhes especificos
de gestdo administrativa em Rede nos capitulos 2 e 3, que muito pode
auxiliar o gestor subnacional no cumprimento das suas determinagoes
constitucionais.



CAPITULO II

INTRODUCAO A
GESTAO DE REDES
DE COOPERACAO

NA ESFERA PUBLICA

Profa. Maria Leonidia Malmegrin

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Distinguir as Redes de Cooperacao na Esfera Piblica no contexto das
redes cooperativas em geral;

* Diferenciar os diversos modelos de gestao passiveis de implementa-
¢ao e os impactos sobre a capacidade governativa dessas redes; e

* Correlacionar os resultados de desempenho das redes com os desa-
fios de universalizagao de servicos publicos e os desenvolvimentos
econdmico e social, nos ambitos local e nacional.

Gestao de Redes de Cooperacao na Esfera Pablica

Vocé observou o titulo desta secao? Certamente vocé ja deve ter formado um
conceito sobre o assunto a ser tratado aqui. E provavel que vocé saiba o que
é gestao e o que é rede. Mas vocé saberia dizer o que é Gestao de Redes de
Cooperacao na Esfera Publica? Para conhecermos melhor esse assunto, vamos
identificar os conceitos de cada um dos termos que formam o titulo desta dis-
ciplina. Vamos 14?

Gestao ou Administracao?

Alguns autores divergem sobre o conceito de administracaov e de ges-
tao, mas, para fins da presente disciplina, consideraremos gestao como
sindnimo de administracao, significando um conjunto de principios, de
normas e de fungoes que tem por fim ordenar os fatores de producao ou
de servicos e controlar a sua produtividade e eficiéncia para obter deter-
minado resultado. (FERREIRA, 2009)

SAIBA MAIS

Esse tema estd presente nas disciplinas Teorias da Administracao I e l.
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Apesar de considerarmos administragao e gestao como sindnimos, utili-
zaremos a nomenclatura mais recente, ou seja: gestao.

Assim, a gestao serd ainda representada por um modelo explicativo
abrangendo quatro etapas: planejamento, execucao, avaliagao e contro-
le; ou planejamento, organizacdo, diregao e controle.

E importante vocé saber que estamos usando como referencial a Teoria
das Organizacoes, que pode ser entendida como uma disciplina especi-
fica, um campo de estudo ou de conhecimento que procura interpretar a
realidade das organizacoes oferecendo multiplas abordagens e enfoques
sobre as suas diversas variaveis. Isso porque as organizagbes sao feno-
menos que podem ser entendidos de muitas maneiras.

Um dos temas mais estudados no mundo das organizacdes contempora-
neas é o que trata de redes interorganizacionais.

Vamos agora a um primeiro entendimento sobre esse tema.
Vocé saberia dizer de que redes estamos falando?

De forma geral, redes podem ser entendidas como conjunto de entes, no
caso das organizacoes, com objetivos semelhantes e que atuam de forma
integrada, porque dessa forma os resultados obtidos sao otimizados.

SAIBA MAIS

Esse conceito sera detalhado ainda neste Capitulo.

Entao, se rede significa envolvimento de objetivos semelhantes
e atuacdo de forma integrada, vocé concorda que nos trabalhos
desenvolvidos em rede deve haver cooperacao*?

SAIBA MAIS

*Cooperacao — de cooperar, que significa atuar, juntamente com
outros, para um mesmo fim; contribuir com trabalho, esforcos, au-
xilio; colaborar. Fonte: Houaiss (2009).

Para muitos estudiosos, a cooperagao é um pressuposto das redes inte-
rorganizacionais, por esse motivo nao seria necessario explicita-lo, mas
podemos encontrar outros tipos de redes que nao apresentam a coope-
racdo como ideia-forca. F o caso de redes de elementos fisicos: energia,
computadores, entre outros.

Agora que construimos os conceitos de gestao, de rede e de coopera-
¢do, podemos observar como tudo isso se comporta na esfera publica.

E, na esfera publica, significa que essas redes operam em um ambiente
bem delimitado, que é o espaco da prestacao de servicos publicos.



Voltando ao nosso entendimento geral de redes, o objetivo comum a
todas as organizacdes que compdem esse tipo de rede é o atendimento
ao publico.

Com base nos entendimentos anteriores, podemos considerar que nossa
disciplina abordara um conjunto de principios, de normas e de funcoes
que tém por finalidade ordenar e controlar a prestacao de servicos pu-
blicos realizados por um conjunto de organizagbes que atuam de forma
integrada, com objetivo de obter melhores resultados no atendimento
aos cidadaos que necessitam desses servicos, com enfoque na adminis-
tracdo dos municipios.

Redes de Cooperacao na Esfera Piblica:
Conceitos, Caracteristicas e Tipologias

Temos constatado que as demandas da sociedade para a esfera publica,
ou seja, para o Estado, exigem servicos que sejam de qualidade, em tempo
adequado, e que respeitem a variedade dos usudrios e suas expectativas.

Assim, as necessidades e o contexto dos usudrios e dos beneficiarios
tornam-se condicionantes para a prestacao de servicos publicos, exigin-
do das organizacoes capacidades de atendimentos flexiveis e inovadoras.

Vocé ja teve oportunidade de pensar na diferenca de atuacao das or-
ganizacoes prestadoras de servicos de satide em cada um dos Estados
brasileiros? Imagine se uma norma geral padronizasse esse atendi-
mento. Como seria o funcionamento? Poderia até ser eficiente,
mas pouco efetivo, nao acha?

Nesse contexto, uma estratégia adotada para atendimento a essas deman-
das é a de que o Estado mude também a forma de relacionamento com
o ambiente externo. Dessa forma, diferente de momentos anteriores em
que ele detinha o monopdlio da execucao da prestagcao de servigos pu-
blicos, o Estado agora implementa outras configuragoes alternativas con-
siderando a participacao de diversas organizacoes estatais e ndo estatais.

O agrupamento de diversas organizagoes para o atendimento as deman-
das da sociedade, em toda sua pluralidade, pode ser chamado de “Redes
de Prestacao de Servicos Publicos”.

A partir do entendimento da necessidade de redes para a prestacao
de servicos publicos mais adequados as demandas da sociedade,
apresentamos um conjunto de conceitos de Rede para o qual
solicitamos sua analise e reflexdo.

Redes: Conceitos Mdiltiplos

Como mencionamos, a base conceitual do tema é ampla e oriunda de
varias areas do conhecimento, o que origina situacoes em que conceitos
tornam-se complementares, mas, também, divergentes.
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Uma caracteristica, reforcando o que acabamos de discutir, é que a li-
teratura ndo apresenta apenas uma definicao para o tema em questao,
pelo contrario, ao pesquisarmos sobre o assunto, encontramos varios
conceitos, dependendo das diversas areas de aplicagao.

Para Oliveira (2006), as redes sao sistemas organizacionais capazes de
reunir individuos e instituicoes, de maneira democratica e participativa,
em torno de causas afins com atuagées colaborativas que sustentam pela
vontade e pela afinidade de seus integrantes.

No entendimento de Inojosa (1999), as redes sao parcerias voluntarias
criadas para a realizacdo de um propésito comum. Implica, nesse sen-
tido, a existéncia de entes autbnomos movidos por uma ideia abragada
coletiva e livremente, a qual mantém sua prépria identidade e articula-se
para realizar objetivos comuns.

Veja que esses conceitos mostram-se adequados para o entendimento
das redes que estamos estudando, isto é, Redes de Estado ou de Politicas
Publicas, que sao aquelas resultantes da associagao de 6rgaos da estru-
tura do Estado, nas diversas instancias, com organizacdes ndo estatais,
estas devidamente autorizadas na forma da lei para prestacao de servicos
publicos descentralizados ou terceirizados.

Da leitura dessas definicoes, verificamos que a complexidade e a varie-
dade dos tipos de redes fazem com que as redes sejam definidas a partir
de suas caracteristicas.

Redes: Caracteristicas

De acordo com Cunha (2003), que analisou as caracteristicas das redes,
alguns aspectos sao comuns em diversos conceitos. Sao eles:

* acdo orientada para légica coletiva;
* estabilidade temporal; e
 flexibilidade de arranjos.

No caso da primeira caracteristica, podemos analisar trés perspecti-
vas nao excludentes: a econdmica, a social e a politica, conforme o
Quadro 1.

GANHOS SINERGICOS POR PERSPECTIVA

Econdmica Social Politica

Objetivo/ Logica
Coletiva da Rede

Redugdo dos cus- | Busca da efetividade. | Cumprimento das

tos de transacdo.

metas de governo.

Valorizacdo do
capital / rentabi-
lidade.

Valorizagdo do capi-
tal social.

Valorizacdo do
capital politico.

Quadro 1: Objetivos e Ganhos Sinergéticos por Perspectiva
Fonte : Elaborado pela autora deste livro




Em todas as trés perspectivas, além de outras existentes, ha objetivos
mais imediatos que poderiamos chamar de operacionais, e objetivos de
longo prazo e com ganhos sinérgicos*. Ademais, é importante identificar
quais elementos ou variaveis analiticas sao adequadas para aplicacao nas
organizacoes, de modo que sua adaptacdo estratégica seja a mais ade-
quada (PAULILO, SACOMANO NETO & GARCIA, 2018).

SAIBA MAIS

*Sinérgico — relativo a ou produzido por sinergia, a qual diz respeito
a acao ou ao esforco simultaneos; cooperagao, coesao; trabalho ou
operacao associados. Fonte: Houaiss (2009).

Vamos compreender o significado de alguns termos presentes
no Quadro 1 que podem ndo ser comuns para vocé.

Ademais, é importante identificar quais elementos ou varidveis analiticas
sao adequadas para aplicacao nas organizacoes, de modo que sua adap-
tacdo estratégica seja a mais adequada (PAULILO, SACOMANO NETO &
GARCIA, 2018).

* Custo de transacdo: custo relacionado com os procedimentos de
contratagao entre as organizagoes e que envolvem: negociacao, ela-
boracao e administragcao de contratos; obtencao, processamento e
disseminacao das informacoes; gestao da relacdo com agentes envol-
vidos nas transacoes; solucao de disputas contratuais; entre outras.

* Kfetividade: critério que permite analisar quanto as agoes da rede pro-
duziram relativo aos resultados, aos efeitos e aos impactos desejados.

* Capital social: aspectos da organizacao social, como redes, normas e
confianga, que facilitam a coordenacao e a colaboragao para beneficio
de todos os atores, tanto internos como externos, envolvidos no fun-
cionamento dessas organizacdes (PUTNAM, 2002). A importancia do
capital social para o desenvolvimento das organizagoes sociais ganhou
notoriedade principalmente a partir da Gltima década e tem gozado de
crescente prestigio nas Ciéncias Sociais, tanto nas questoes teoricas
quanto em contextos de aplicagao prética. O capital social nao deve
ser confundido com o capital humano nem com a infraestrutura. O
capital humano engloba as habilidades e os conhecimentos dos indi-
viduos em conjunto com outras caracteristicas pessoais. Parte desse
capital esta associado ao processo, formal ou informal, de aprendiza-
gem pelo qual todos passam, mas tanto a sua aquisigao quanto o seu
uso sao processos afetos ao individuo. A infraestrutura se refere ao
conjunto fundamental de instalaces e aos meios para que a produ-
cao se realize e se distribua. Podemos deduzir que o capital humano
é condicao necessdria, mas frequentemente nao suficiente, para que
o individuo tenha acesso amplo as informagoes ou a outros recursos
que podem ser alcancados a partir de suas redes de relacoes.
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* Capital politico: indica o reconhecimento social que permite que
grupos sejam aceitos como atores politicos e, portanto, capazes de
agir politicamente.

Ainda no que se refere a primeira caracteristica (agao orientada para a
l6gica coletiva), Capra (1998) registra que a evolucao humana progride
por meio de uma interacdo dos mundos interno e externo, dos indivi-
duos e da sociedade, da natureza e da cultura. Todos esses elementos
sao sistemas vivos em interacao, apresentando modelos semelhantes de
auto-organizagao.

Portanto, as instituicoes sociais evoluem no sentido de uma complexida-
de e de uma diferenciacao crescentes semelhantes as estruturas organi-
cas. Ao reportar-se sobre a concepcao sistémica da vida, esse autor es-
clarece que a nova visao da realidade se baseia na consciéncia do estado
de inter-relacdo e de interdependéncia em todos os fendmenos: fisicos,
biolégicos, psicolégicos, sociais e culturais.

Capra (1998, p. 259) completa observando que “[...] essa visao trans-
cende as atuais fronteiras disciplinares e conceituais e sera explorada no
ambito de novas instituicoes”.

Essa observagao sinaliza a formulacdo gradual de uma rede de conceitos
e de modelos interligados e, a0 mesmo tempo, o desenvolvimento de
organizagoes sociais correspondentes.

Na sequéncia, Capra (1998) esclarece que qualquer que seja a lingua-
gem comprovadamente adequada para descrever diferentes aspectos da
estrutura inter-relacionada e de mdltiplos niveis da realidade, as novas
instituicoes sociais terdo igual grau de importancia e todas elas deverao
estar permanentemente em comunicagao e em cooperacao entre si.

E por que estamos trazendo essas informagoes? Porque mesmo as redes
da esfera publica apresentam elementos de natureza econémica, social e
politica, isto é, essas perspectivas nao se excluem.

Agora que vocé ficou sabendo um pouco mais sobre a primeira
caracteristica de redes, nos apoiaremos em Cunha (2003) para
construirmos os conceitos dos outros dois aspectos, ou seja,
a estabilidade temporal e a flexibilidade de arranjos.

Para Cunha (2003), a segunda condicdo de rede envolve a estabilidade
temporal das relagoes estabelecidas, seja através de mecanismos for-
mais (contratuais) ou informais, que garantam a continuidade e a per-
manéncia no tempo. A estabilidade temporal significa que a frequéncia
das interagoes (seja de informacdes, de bens ou de conhecimentos)
é elevada entre os agentes, resultando em ganhos de aprendizado e
comprometimento.



A terceira caracteristica, flexibilidade dos arranjos, trata da possibilidade
de encontrarmos solucoes por meio da diversidade de agentes interco-
nectados e das diferentes percepcdes desses agentes. F o que denomina-
mos de inclusao de externalidades. Externalidades podem ser entendidas
como subproduto das transagoes entre duas partes que nao podem ser
apropriadas por aquele que o produz, mas que podem ser apropriadas
como ganhos ou perdas por terceiros.

SAIBA MAIS

Essa caracteristica praticamente se confunde com o senso comum
de organizacao em rede.

Outra caracteristica da flexibilidade refere-se a capacidade de detectar
e de absorver, no funcionamento da rede, novas informacoes. Esse, de
fato, é um elemento novo, relacionado a mudanca no ambiente tecno-
l6gico e que provoca intensas mudancas nas varidveis de informacao e
comunicacao nas redes interorganizacionais.

Anntonelli (1992) e Nohria (apud NOHRIA; ECCLES, 1992) apontam que
as novas informagoes possibilitam ndao somente o surgimento de novos
produtos e servigos, mas facilitam arranjos mais flexiveis e autobnomos,
cuja consequéncia € a reducao expressiva de custos de transacao asso-
ciados a informacao.

As Novas Tecnologias de Informacao e Comunicacao (NTIC) propiciaram
uma nova forma de relacao entre as organizagoes, na qual os conheci-
mentos instantaneos sobre o andamento da prestagao dos servicos e de
alteragoes de demanda, volume e prazo, por exemplo, permitem fluxos
de informacdes que podem adequar o ritmo de atendimento as deman-
das dos usuarios e dos beneficiarios, em tempo real.

De acordo com Castells (1999), as fungoes e os processos dominantes,
na era da informacao, estao cada vez mais organizados em redes. Sobre
esse assunto, o autor menciona que

[...] as redes constituem a nova estrutura social de nossas sociedades, e a di-
fusao dessa l6gica modifica de forma substancial a operagao e os resultados
dos processos produtivos e de experiéncias, poder e cultura. [...] no mundo
globalizado ha uma rede cujos movimentos e l6gica determinam as econo-
mias e influenciam as sociedades, atendendo a légica do capitalismo em sua
pura expressao na busca constante da reproducao do capital. (CASTELLS,
1999, p. 416-417)

Veja que as NTIC possibilitaram a globalizacao que ocorre via redes

de relacoes, ou seja, de algum modo todos nés estamos interconec-

tados. Mas desde quando e por que alcancamos essa possibilidade?

Para melhor entendermos esse assunto, faremos uma retrospectiva
historica das tecnologias.
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Ja discutimos os conceitos e os tipos de rede e percebemos quanto é de-
safiante lidarmos com o tema. Voltando nossa atencao para as redes in-
terorganizacionais, em especial, percebemos que a formacao desse tipo
de rede estd inserida em um contexto de diversidade de funcionamentos,
daf a necessidade de flexibilidade para a realizagao de atendimentos ade-
quados as demandas da populagao.

Mas como eram os primeiros processos de producdo de bens
de consumo? Quais tecnologias eram utilizadas?

Inicialmente, a producao de bens de consumo era realizada pelos arte-
saos que dominavam todas as competéncias e recursos para produgao
das suas mercadorias ou execucao de servicos. Com o advento da Revo-
lucdo Industrial e a insercao da maquina a vapor no sistema produtivo, a
producao de bens de consumo comecou a ser realizada em larga escala
(grande quantidade). A partir desse momento, o sujeito que antes do-
minava todo o sistema produtivo passou a dominar apenas uma parte
da producao, e seu conhecimento, por consequéncia, ficou limitado em
relacao aos conhecimentos de todo o processo de producao.

O importante para esta disciplina € chamarmos a sua atencgao para o fato
de que mesmo que os sujeitos estivessem dentro de uma organizagao,
havia nela uma rede interna responsavel pela produgao em que cada um
realizava contribuicoes especializadas para o alcance dos objetivos.

Se por um lado a contribuicao especializada permitia que os produtos
ficassem padronizados, de acordo com a qualidade exigida, com baixos
indices de retrabalho e de defeitos, de outro dificultava a nova concep-
cao de produtos e de servigos, ou seja, nao havia flexibilidade suficiente
para as adequagoes necessarias.

Nesse momento, a ideia de ampliacdo do sistema de producao ganhou
forca e, com isso, ao invés de ampliar a estrutura da organizacao o que
ocorreu foi 0 aumento do nimero de diferentes organizagdes envolvidas
na produgdo. As redes que antes eram internas passaram a considerar os
ambientes externos.

No caso da esfera publica, o sistema de produgao, caracterizado pela
acao individualizada de 6rgaos da estrutura estatal, vem apresentando,
ao longo do tempo, participacdo decrescente na prestacao de servicos
publicos, e a participacao de redes externas aparece como fundamental
para o atendimento integrado e centrado no cidadao.

Vamos analisar como isso estd ocorrendo?

Esse é um processo histérico de producao colaborativa na esfera publica
que considera dois grandes movimentos. O primeiro trata da virtualiza-



¢ao do atendimento, isto é, dos produtos concretos, denominados tangi-
veis, e dos produtos informacionais, passando pelos servigos. O segun-
do trata da inclusao das entidades nao estatais na prestagao de servicos
publicos, inicialmente incluindo as parcerias com organizagbes nao go-
vernamentais (ONGs) e, em tempos mais recentes, com o setor privado.

Veja que, ao associarmos as trés formas de atendimento que podem
ocorrer na prestacao de servigos publicos (produtos, servicos e informa-
cao) as trés modalidades de atuagao interorganizacionais (estatal, parce-
rias com ONGs e parcerias com o setor privado), podemos pensar em
nove possibilidades de atuacao do Estado.

A titulo de exemplo, podemos citar o atendimento de prestacao de servi-
cos publicos de satide por um hospital da iniciativa privada, devidamente
credenciado, para fazer parte da Rede do Sistema Unico de Satde (SUS).

Agora que vocé conheceu os conceitos e as caracteristicas bdsicas de
Redes, vamos identificar quais sdo as categorias nas quais podemos
classifica-las e, para isso, estudaremos as Tipologias de Redes.

Tipologias de Rede

E importante sabermos que, assim como existe diversidade de conceitos
de Rede, o mesmo ocorre com a sua tipologia. Dessa forma, nao existe
um tipo certo de configuracdao, mas determinadas configuragées podem
estar mais adaptadas a determinados contextos do que outras.

A ideia de que a construcao de uma tipologia busca a identificacdo de
semelhancas e de diferengas entre as diversas redes traz algumas limita-
¢oes, como a perda de detalhes, pois trabalhamos com representacoes
de forma macro e simplificada.

As redes podem ser classificadas considerando multiplos critérios, como
os atores envolvidos, a horizontalidade/ verticalidade, a formalidade/in-
formalidade, entre outros.

Vamos apresentar um panorama geral de tipologias de redes que con-
sideram esses e outros fatores. Certamente vocé pensara que se mu-
dar o critério mudard a forma de explicar a Rede... Exatamente isso!

Por questées diddticas, apresentamos as tipologias de forma separada,
mas, muitas vezes, serd possivel enquadrar ou classificar a Rede em

mais de uma tipologia.

O Quadro 2 foi elaborado a partir da sistematizagcao de estudos realiza-
dos por Minhoto e Martins (2001) e Goedert (2005), que consideraram
uma série de trabalhos publicados por outros autores. Como vocé pode
perceber, o tema Redes recebe atencao de muitos pesquisadores, das
mais variadas dreas de conhecimento.
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Quadro 2: Tipologia das Redes: Critérios e Formuladores
Fonte: Adaptado de Minhoto e Martins (2001) e Goedert (2005)




Além do estabelecimento de tipologias que consideram uma variavel ex-
plicitada parcialmente no Quadro 2, Marcon e Moinet (2000 apud BA-
LESTRIN; VARGAS, 2002) fizeram uma proposta de compreensao das
tipologias de Redes aplicadas as Redes Interorganizacionais denominada
Mapa de Orientagao Conceitual para a Classificacao das Redes. Para isso
utilizaram dois eixos: vertical (Hierarquica e Cooperacao) e horizontal
(Contrato e Conveniéncia).

HIERARQUICA
(rede vertical)

CONTRATO CONVENIENCIA
(rede formal) (rede informal)

COOPERACAO
(rede horizontal)

Figura 1: Mapa de Orientacao Conceitual para a Classificacao das Redes
Fonte: Adaptada de Marcon e Moinet (2000 apud BALESTRIN; VARGAS, 2002)

Para compreendermos melhor esse assunto, vamos explicitar o significa-
do do Mapa de Orientacao Conceitual para a Classificacao das Redes, a
partir de quatro tipologias basicas:

Redes verticais (dimensao da hierarquia): certas redes tém clara es-
trutura hierarquica. Segundo Marcon e Moinet (2000 apud BALES-
TRIN; VARGAS, 2002), essa configuracao é utilizada, por exemplo,
pelas grandes redes de distribuicao que adotam a estratégia de redes
verticais para estarem mais préximas do cliente, como as grandes re-
des de distribuicao integrada, de distribuicao alimentar e bancos. Em
geral, essas relacoes sao semelhantes as estabelecidas entre matriz/
filial, em que as filiais possuem pouca autonomia juridica e adminis-
trativa. A essa dimensao hierdrquica estd implicita a ideia de empresa
em rede, com a qual sdo designadas as empresas cuja organizacao
adota a configuracao de rede por causa da dispersao espacial.

Redes horizontais (dimensao da cooperacao): as redes de coopera-
¢ao interorganizacionais sdo compostas de empresas que guardam,
cada uma, sua independéncia, mas optam por coordenar certas ati-
vidades especificas conjuntamente, com os seguintes objetivos: cria-
¢ao de novos mercados, suporte de custos e riscos em pesquisas
e desenvolvimento de novos produtos, gestao da informagao e de
tecnologias, definicao de marcas de qualidade, defesa de interesses,
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acoes de marketing, entre outros. Essas redes constituem-se sob a
dimensao da cooperacao de seus membros, que escolhem a formali-
zacao flexivel para melhor adaptar a natureza de suas relagoes. Nesse
modelo de cooperacdo interorganizacional existe grande heteroge-
neidade de formas, como os consoércios de compra, as associacoes
profissionais, as redes de lobbying* e as aliancas tecnolégicas, como
mencionam Marcon e Moinet (2000 apud BALESTRIN; VARGAS,
2002). Em termos de estratégia em rede, as relacdes interorganiza-
cionais formam ambiente de aprendizagem por meio da cooperagao.
Essas relacoes sao complexas e, junto delas, os atores concorrentes
escolhem cooperar dentro de certo dominio. Dessa forma, as redes

favorecem a concentragcao de esforcos, sem privar a liberdade de
acao estratégica de seus membros.

Redes formais (dimensao contratual): Knorringa e Meyer-Stamer
(1999) argumentam que algumas redes sao formalizadas por meio
de termos contratuais, que estabelecem regras de conduta entre os
atores. Redes como as aliangas estratégicas, os consércios de expor-
tacao, as joint ventures* e as franquias sao exemplos de redes forte-
mente formalizadas.

Redes informais (dimensao da conivéncia): as redes de conivéncia
permitem os encontros informais entre os atores econdmicos (em-
presas, organizacOes profissionais, instituicoes, universidades, as-
sociagoes etc.) portadores de preocupacoes semelhantes. Esses en-
contros possibilitam a troca de experiéncia e de informacao sobre
as bases da livre participagao. Para Marcon e Moinet (2000 apud
BALESTRIN; VARGAS, 2002), as redes de conivéncia também permi-
tem criar uma cultura de cooperacao e de auxilio ao estabelecimento
de relagoes interempresariais mais frequentes e estruturadas. Nessa
dimensao, as redes sao formadas sem qualquer tipo de contrato for-
mal que estabeleca regras; as redes agem em conformidade com os
interesses mutuos de cooperagao, baseados, sobretudo, na confianca
entre os atores.

SAIBA MAIS

*Lobbying — de lobby, atividade que visa a influenciar as atividades
e decisoes das autoridades publicas dos poderes Executivo, Legis-
lativo ou Judiciario, mediante argumentos, persuasao ou coagao de
modo que as decisoes favorecam os interesses de determinado gru-
po econdmico ou organizacao. Fonte: Lacombe (2009).

*Joint venture — associacao de duas ou mais organizagdes visando a
investir em um projeto para alcancar objetivos bem-definidos. Fon-
te: Lacombe (2009).



Para a esfera publica, grande parte das redes interorganizacionais situa-
-se, inicialmente, no quadrante Hierarquico (rede vertical) e no Contrato
(rede formal) e busca atuacao mais flexivel e democratica crescendo, por
meio de parcerias, para outros quadrantes.

E importante vocé saber que alguns fatores contribuem para a formagao
de redes. Ja tratamos da motivagcao para um trabalho em rede, mas é
fundamental que algumas condigbes existam para que a rede se forme e
seja efetiva.

De acordo com Castells (apud BALESTRIN; VARGAS, 2002), é necesséria
a presenca de determinados fatores para a consolidacao das Redes Inte-
rorganizacionais, tais como:

* Conectividade: facilidade de comunicagao sem ruidos entre os elos/
integrantes das redes.

* Coeréncia: compartilhamento entre os objetivos da rede e seus atores.

Essa proposta é fortalecida pela visao de Marcon e Moinet (apud BALES-
TRIN; VARGAS, 2002), os quais afirmam que para o desenvolvimento de
uma rede é necessdrio existir:

* Recursos a trocar: constituem a base da rede, como informacao, co-
nhecimento e insumos. Nesse sentido, dificilmente um conjunto de
atores, que nada tem a trocar, constituird uma rede.

* Infoestrutura: aponta o conjunto de regras de funcionamento e ética
que deverd ser observado entre os membros.

* Infraestrutura: constitui os meios praticos de acdo, como: orcamen-
to, local, material, comunicacao, conexao eletronica etc.

Por meio dessas reflexées, vocé concorda que o mundo das redes é

fascinante, particularmente na esfera publica? Mesmo que vocé nao

concorde, é importante saber que o mundo das redes nao é recente

quanto a sua utilizacao, mas é fundamental para a gestao contempo-

rdnea. Vamos aproveitar para conhecer o caminho que percorremos
até aqui?

Observe a Figura 2. Ela representa nosso percurso até aqui e indica nos-
so proximo passo: o estudo dos modelos de gestao e das estruturas
basicas das redes.
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Figura 2: Estrutura de Apresentacao do Capitulo 1
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Antes de prosseguir para o estudo de Modelo de Gestao e das Estrutu-
ras Basicas das redes de cooperacao, vocé deve realizar a Atividade 1,
ao final deste Capitulo, a fim de aplicar os conhecimentos adquiridos
para distinguir os diversos tipos de redes de cooperacao que atuam
na esfera publica.

Modelos de Gestao e Estruturas Basicas

Para aprofundar nosso conhecimento sobre redes, vamos estudar agora
os modelos de gestao e as estruturas basicas, assim ficaremos mais proé-
ximos da forma de operagao das redes.

Em geral, o modelo de gestao pode ser entendido como o conjunto de
principios estabelecidos que explicam o seu entendimento e, ainda, a
divisao, a alocagao, a coordenacao e a avaliagao do trabalho nas organi-
zagoes. A aplicacao desses principios definird a qualidade, a intensidade
e a natureza dos vinculos a vigorar entre seus integrantes.

Modelos de Gestao das Redes de Cooperagao

Os modelos de gestao nao sao apenas entendidos como principios e
valores, pois eles somente se tornam concretos por meio das estruturas
organizacionais; das leis e das normas; das rotinas de operagao, formais
e informais; dos sistemas informatizados e até da forma como os espa-
cos fisicos sao desenhados.



SAIBA MAIS

Nessa secao, vocé deverd resgatar alguns contetidos ja trabalhados
nas disciplinas Teorias da Administracao I e I, como a funcao orga-
nizacao, delegacao e poder, entre outras.

Quando tratamos de redes interorganizacionais na esfera publica, deve-
mos ter em mente que essas organizagoes adotam modelos de gestao
que privilegiam especialmente questoes relacionadas as caracteristicas
da Administracao Publica.

Na realidade, as redes na esfera publica sofrem restricoes pelo fato de
serem operadas, em parte, por 6rgaos estatais ou por usarem recursos
publicos; estando sujeitas, obrigatoriamente, a seguir os principios que
norteiam o uso desses recursos.

Assim, quando redes nao estatais usam recursos publicos ou prestam
servicos publicos concedidos pelo Estado sao obrigadas também a atuar
com legalidade e estao sujeitas ao controle pelo Estado e pela sociedade.

Observe o Quadro 3 que apresenta, além das informacdes do Quadro 2
(critérios e formuladores), os tipos e os impactos na esfera publica, de
acordo com cada critério e tipo de rede.

CRITES _ REDES MA ESF
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Quadro 3: Tipologia de Redes: Critérios, Formuladores e Impactos na Esfera Piblica
Fonte: Adaptado de Minhoto e Martins (2001) e Goedert (2005)




Apos a observacdo das tipologias de rede, vamos conhecer
as estruturas das redes de cooperacdo na esfera piblica.

Estruturas das Redes de Cooperacao

Vocé ja deve ter ouvido falar que as organizacées podem se apresentar
em estruturas:

SAIBA MAIS

A disciplina Teorias da Administracdo | aborda a estrutura das
organizagoes.

* Hierdrquicas, ou verticais.
*  Processual, ou horizontal.
* Matricial.

e Em rede.

Tendo como foco as redes interorganizacionais, é importante termos cla-
ro que elas sdo um conjunto de organizagdes que forma uma organiza-
¢ao maior, que comporta uma grande variedade de modelos de gestao,
representados por meio de estruturas com diversos formatos ou como
uma grande diversidade morfolégica, como alguns denominam.

A rede se apresenta como um tipo de estrutura interna a organizacao
e pode ser entendida como uma evolugao das estruturas organizacio-
nais, isto é, a estrutura como ferramenta modificou-se para dar conta das
complexidades do meio ambiente e para organizar um trabalho interno
cada vez mais variado.

Precisamos deixar claro, quando tratamos de redes, se nos referimos a
organizacao em rede interna ou a rede de organizacoes externa.

Vamos trazer da secao anterior o conceito de modelo de gestao, qual
seja, um conjunto de principios que trata do modo como entendemos a
organizacao na sua totalidade, como dividimos ou segmentamos o traba-
lho, suas partes, e como integramos ou coordenamos essas partes para
que os objetivos sejam alcangados.

Nas redes interorganizacionais essas partes sao as organizagbes compo-
nentes. Elas sdo integradas e coordenadas por meio de estruturas com-
postas de elementos especificos, quais sejam: nés, posicoes, ligacoes e
fluxos. Esses elementos sao denominados elementos morfolégicos por-
que eles definem as formas ou os formatos das redes.

A Figura 3 mostra o entendimento de Sacomano Neto (2003) em relagcao
a cada um desses elementos morfolégicos das redes e a forma como eles
se relacionam.
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Figura 3: Elementos Morfolégicos das Redes
Fonte: Sacomano Neto (2003, p. 3)

No6s: podem ser representados por uma empresa ou por uma atividade
entre empresas. Na Figura 3, os nds sao representados pelos pontos.

* Posicdes: a posicao de um ator na rede é compreendida pelo conjun-
to de relacoes estabelecidas com os outros atores da rede. As dife-
rentes cores dos atores na Figura 3 mostram as diferentes posicoes
estruturais ocupadas pelos atores da rede.

* Ligacdes: as ligacoes, ou as conexdes, de uma rede sao compreendi-
das na Figura 3 pelos tracos entre os atores. As diferentes espessuras
dos tracos mostram diferengas na qualidade do relacionamento en-
tre os atores.

* Fluxos: através das ligacoes fluem recursos, informacoes, bens, ser-
vicos, contatos. Os fluxos podem ser tangiveis e intangiveis. (SACO-
MANO NETO, 2003)

Britto (2002) chama a atencao para o fato de que as posicoes e as liga-
coes dependem de como é definida a divisao do trabalho entre os nds,
as empresas ou as atividades, isto é, de como é estabelecido o modelo
de gestao, conforme citado anteriormente.

Os formatos das redes sao de grande importancia para a andlise e para o
diagndstico da prestacao dos servicos publicos quando do exercicio das
funcoes de gestao.

Para analisar os formatos das redes, vamos recorrer a um modelo bas-
tante simplificado que formulamos para explicar como qualquer trabalho
ocorre dentro ou fora das organizagoes, em particular das Redes.

Esse modelo pressupde que a realizagcao de um trabalho exige a presenca
de trés elementos:

* D: elementos decisérios, que podem estar ligados:
* aposse de poder, natural ou outorgado, que chamamos de — Dp ou;



* aposse de conhecimento, de informagoes, de capacidades inova-
tivas ou intelectuais que chamamos de — Dc.

Portanto, temos que D = Dp + Dc.

* E: elemento da acdo que transforma insumos em produtos, isto é,
que agrega valor para os usudrios e para os beneficidrios do trabalho
da organizacao.

* R: elemento que prové recursos, meios, suporte logistico aos ele-
mentos anteriores, mas, principalmente, ao E.

Vamos a um exemplo: um médico, em um hospital da Rede SUS, para
atender um paciente, precisaria de:

* Dp: poder para realizar o atendimento, que pode ter sido concedido,
por exemplo, pela definicao de suas atribui¢cées quando de sua con-
tratacao.

* Dc: poder, entendido como competéncia: conhecimento, habilida-
des e atitudes decorrentes de sua formacao, de outros treinamentos
e de sua experiéncia.

* E: execucdo, aplicacdao dos elementos decisérios e dos recursos no
atendimento ao paciente.

e R: recursos, como instrumentos, medicamentos, infraestrutura etc.,
para apoio ao atendimento.

De acordo com o modelo de gestao implementado no hospital, o médico
pode precisar de autorizacao especifica para realizar o procedimento,
isto é, ele ndo possui Dp ou pode depender do fornecimento de alguns
itens de R, uma sala de cirurgia, por exemplo.

Vejamos os formatos propostos por Quinn, Anderson e Finkelstein
(2001), explicados pelo nosso modelo DER, para representacao em
figuras.

A Figura 4 apresenta um esquema para uma Rede infinitamente plana.

Figura 4: Rede Infinitamente Plana
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)
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O ponto Dc, no centro, representa que o agente central desempenha o
papel de fornecedor e de coordenador de informagoes ou de conheci-
mento para a capacitacao dos nds no enfrentamento dos desafios coti-
dianos e para a inovacdo, ndao havendo a necessidade de comunicagao
entre os nos. Estes sao autbnomos, pois tém Dp, E, R.

Se recorrermos ao Quadro 2 e usarmos o critério “autonomia”, que é o
que melhor explica os modelos de gestao, podemos classificar essa rede
basica como um caso de rede tutelada.

SAIBA MAIS

Lembra-se do Quadro 2 — Tipologia das Redes: Critérios e Formu-
ladores? Retorne a ele para compreender melhor do que estamos
falando.

Exemplos préticos, na iniciativa privada, sao as rede de: corretoras de
valores, fast foods e outras franquias. As redes publicas utilizam mui-
to pouco esse formato, mas podemos encontra-lo no SUS, em carater
tempordrio, para enfrentamento de algumas doencas epidémicas, para
as quais o Ministério da Satde, como 6rgao central do Sistema, define
procedimentos médicos padronizados.

Vamos conhecer outro formato de rede, a Rede invertida. Veja a Figura 5.

Centro con - conhecimenta
sup - suporte logistico

Figura 5: Rede Invertida
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

Como vemos na Figura 5, o conhecimento, ou know-how*, circula livre-
mente de n6 para n6 ou formalmente para o centro quando definido pelo
modelo de gestao. Nesse caso, o centro funcionaria como uma meméria
do conhecimento gerado na rede, fornecendo também os recursos ne-
cessarios a operagao da rede, mas todas as decisdes sao exclusivas de
cada um dos nos.




SAIBA MAIS

*Know-how — palavra da lingua inglesa que significa conhecimento
técnico profundo para efetuar determinados processos ou procedi-
mentos. Fonte: Houaiss (2009).

E importante destacar que o agente central, provendo suporte logistico,
alivia os n6s de detalhes administrativos.

Usando novamente o critério “autonomia”, essa rede pode ser conside-
rada também um caso especifico de rede tutelada.

As redes invertidas sao muito comuns na esfera publica, pois os recursos
publicos arrecadados centralmente precisam ser repassados, via orga-
mento publico, aos 6rgaos que prestam os servigos a sociedade.

O formato de rede que vamos apresentar a seguir sempre é mostrado
quando o assunto é rede. Alguns consideram esta configuracao como
uma rede verdadeira, todos os nés sao autbnomos e nao existe um agen-
te central, mas para melhorar a sua eficiéncia de atendimento, os nés
precisam interagir trocando informacoes e conhecimentos operacionais.
Observe a Figura 6.

Figura 6: Rede “Teia de aranha”
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

Um exemplo desse tipo de rede é a internet. Na esfera publica podemos
destacar o caso das redes do tipo “teia de aranha” no que diz respeito a
pesquisa e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico envolvendo 6r-
gaos publicos, ONGs e até a iniciativa privada.

Usando o critério “autonomia”, essa rede pode ser classificada como
rede autbnoma.

A Figura 7 mostra um formato de rede muito semelhante a rede “teia de
aranha”, que é a rede aglomerada ou de aglomerados.
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E(1,2,...n) - Equipes
U(1,2,...n) - Unidades

Figura 7: Rede Aglomerada
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

2

A semelhanca dessa rede com a rede “teia de aranha” é observada
apenas no que se refere as trocas de informacao e de conhecimento

operacional.

A rede aglomerada é formada por nés que realizam atividades continuas
e permanentes, as quais sao 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 es-
pecialistas das unidades que funcionam como centros de desenvolvi-

mento de competéncias em disciplinas especificas.

Usando o critério “autonomia”, essa rede seria mais um caso especifico
de rede autbnoma. Um exemplo de rede aglomerada pode ser encon-
trado na Regiao do Vale dos Sinos (Sul do Pais), que possui mais de 400
empresas produtoras de calcados e cerca de 70% de sua producédo é

destinada as exportacoes.

Essa rede também pode ser encontrada na esfera publica, a exemplo da
rede de programas dos planos plurianuais, com suas atividades continu-
as e seus projetos situacionais, distribuidos por varias unidades organi-

zacionais publicas e do terceiro setor.

Por fim, vamos analisar um formato de rede encontrado frequentemente
na esfera puablica, por causa de sua caracteristica hierarquica, que é a

Rede “raio de sol”, como mostra a Figura 8.



1"

Figura 8: Rede “Raio de So
Fonte: Adaptada de Quinn, Anderson e Finkelstein (2001)

Esse tipo de rede dissemina o conhecimento do centro para nés que aten-
dem aos usudrios, podendo haver nés intermediarios, que também po-
dem gerar conhecimento que serd repassado aos nés de atendimentos.

Ha uma hierarquia das organizacdes que compde a rede, por esse motivo
existem nds ou organizagoes de segunda e de terceira geracoes, ou niveis.

Um exemplo na esfera publica é o caso das redes do SUS, do Sistema
Nacional de Educacao (SNE) e de outros sistemas de prestagaov de ser-
vigcos publicos.

Usando o critério “autonomia”, essa rede seria um caso especifico de
rede subordinada.

SAIBA MAIS

Lembre-se de que vocé pode retomar as defini¢oes de rede autono-
ma, ou organica; tutelada; e subordinada a partir do Quadro 2.

Neste momento, vocé deve estar interessado em saber o motivo
da existéncia de tanta variedade nos formatos de redes
interorganizacionais, nao é mesmo?

Todas as razbes se voltam para o fato gerador da existéncia das redes, a
complexidade dos ambientes, que abordamos no inicio do nosso estudo.
Por causa dessa variedade, as redes funcionam com modelos de gestao
diferentes.

Antes de discutir a formacao de redes no servico piblico, vamos apli-
car os conhecimentos sobre modelo de gestao e estruturas bdsicas das
redes de cooperacao realizando a Atividade 2 na secao Atividades.
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O Papel das Redes na Universalizacao
dos Servicos Publicos

Vamos discutir de forma mais detalhada a relacao entre as redes interor-
ganizacionais e os resultados que podem ser obtidos com a utilizagao
delas no servico publico.

O primeiro tema de que vamos tratar é sobre a definicao de servicos
publicos. Em seguida, vamos analisar como as formacoes de redes con-
tribuem para que a prestacao de servigo publico seja estendida ao maior
nimero possivel de cidadaos usudrios desses servicos.

Servicos Publicos: Variedade e Complexidade

A discussao sobre o que é servico publico necessita de cuidados, pois,
de acordo com Carvalho Filho (2006), ndo ha unanimidade quanto a sua
definicdo. O autor chama a atencdo para o fato de que a definicao de
servigo publico esta atrelada a funcao do Estado, que nao representa um
conceito fechado, mas em constante evolucao.

Nesse caso, quando se alteram as funcdes do Estado, o conjunto de ser-
vicos publicos também sofre alteragoes. Tais mudancas ndo sao estan-
ques e pontuais, mas sim continuas e processuais, e ocorrem de forma
lenta e gradativa. Esse contexto requer mais dedicacao para a compreen-
sao do tema em questao.

Veja um exemplo dessa busca de flexibilidade nos servicos de telecomu-
nicacoes, conforme a Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de
5 de outubro de 1988.

Art. 21. Compete a Uniao:

[...]

XI — explorar, diretamente ou mediante autorizacao, concessao ou permis-
sdo, os servicos de telecomunicacoes, nos termos da lei, que dispord sobre
a organizagao dos servicos, a criacao de um 6rgao regulador e outros aspec-
tos institucionais; (Redacao dada pela Emenda Constitucional nimero 8, de
15/8/1995). (BRASIL, 1988, art. 2, grifo nosso)

Vemos que as telecomunicacdes, no que se refere a suav administracao,
passaram do nicleo do Estado para a iniciativa privada. No entanto, ca-
bera ao governo a regulamentacao do Setor de Telecomunicagées.

SAIBA MAIS

A Ageéncia Nacional de Telecomunicacoes (ANATEL) foi criada para
esse fim. Para obter mais informacoes, acesse ao site: <http://www.
anatel.gov.br/Portal/exibirPortalinternet.do>. Acesso em: 10 ago.
2015.



Vamos voltar ao entendimento de servigo publico. De forma geral, é todo
servico que venha a ser prestado a coletividade, diretamente pelo Estado
ou por sua delegacao ou, até mesmo, por particular, desde que disponi-
bilizado para o cidadao; e, ainda, sao servicos publicos os administrati-
vos colocados a disposicao coletiva, mas, eventualmente, beneficiando o
cidadao isoladamente.

Os servicos publicos sao oferecidos com fundamento na necessidade
coletiva. Nesse caso, o foco dos servicos é a coletividade, mesmo que o
servico seja prestado apenas a um cidadao.

Podemos analisar outra definicao sobre servigo publico, vejamos:

Servico 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 sa-
tisfazer concretamente as necessidades coletivas sob o regime juridico total
ou parcialmente publico. (DI PIETRO, 2008, p. 84)

Para fechar a apresentacgao das definicoes relativas a servigo publico, po-
demos analisar a apresentada por Carvalho Filho (2006, p. 267), fruto de
uma pesquisa bibliogréfica, na qual servico publico é:

Toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob
regime de direito publico, com vistas a satisfacao de necessidades essenciais
e secunddrias da coletividade.

Das definicoes de servicos publicos apresentadas, vocé pode deduzir
que um dos grandes desafios é atingir a totalidade de usuarios que deles
necessitam, respeitando as especificidades de cada grupo constituido.
Vamos atender a essa necessidade de abrangéncia com o que denomina-
mos universalizacao de servicos publicos.

Nesse sentido, a grande capilaridade das redes interorganizacionais é
um fator estratégico quando analisamos o potencial dessas redes para
a universalizagao de servicos publicos com qualidade nos atendimentos
aos usudrios e aos beneficiarios e como qualidade de gestao dos recur-
sos publicos.

SAIBA MAIS

Vamos tratar da aplicacdo das redes na esfera piblica no Capitulo
2 — Gestoes Especificas de Redes na Esfera Publica, que abordara as
necessidades e os servicos particulares as diversas modalidades de
prestacao de servicos.

Para isso, vamos tentar construir uma estrutura de servicos usando gru-
pos de servicos que, na sua totalidade, representam o conjunto dos Ser-
vicos Publicos.
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Podemos apresentar os seguintes grupos:

* Atendimentos: de direitos aos cidadaos, de demandas sociais, de
salde, de educagao, de seguranca, de assisténcia social etc.

* Infraestruturas de uso comum: nesse caso, pensamos nas autoestra-
das e nos servicos associados ao transporte rodoviario.

* Intervencao nos agentes da sociedade e de mercado: um exemplo
é o licenciamento ambiental, executado por 6gaos estatais do meio
ambiente; e outro , o Conselho Monetario Nacional (CMN), 6rgao
deliberativo maximo do Sistema Financeiro Nacional, que regula o fun-
cionamento deste sistema por meio de normas e de determinagoes.

SAIBA MAIS

Conheca mais sobre esse 6rgao; acesse o site: <http://www.fazen-
da.gov.br/portugues/orgaos/cmn/cmn.asp>. Acesso em: 10 ago.
2015.

Gostariamos que vocé pensasse em outros exemplos dessa classificacao,
pois vamos usa-la no Capitulo 2 — Gestoées Especificas de Redes na Esfera
Pablica.

Redes e Resultados

Ao falarmos em resultados, devemos ter em mente que o nosso contexto
de estudo é o das redes de cooperacao interorganizacionais na esfera
publica, em outras palavras, sao redes organizadas/estruturadas para que
os servicos publicos sejam oferecidos e, consequentemente, atendidas
as necessidades da populacao-alvo.

Nossa primeira etapa serd especificar o que chamaremos de resultados.
A literatura sobre o tema é ampla e nela podem ser encontrados termos,
como resultados finais, resultados intermediarios, impactos, efeitos, en-
tre outros. Para uniformizar nosso didlogo, podemos considerar que du-
rante a operagao, ou seja, durante a execucao dos trabalhos de uma rede,
varios resultados intermedidrios podem ser alcancados e contribuirao
para que os impactos (resultados finais) sejam atingidos.

No caso da prestacao de servico publico, quando pensamos em impac-
tos, fazemos referéncia, por exemplo, aos seguintes: melhor distribuicao
de renda, qualidade da educacao, reducao do indice de mortalidade, en-
tre outros. Quando pensamos em resultados (repare que estamos falan-
do dos intermediérios), fazemos referéncia ao nimero de novas escolas
relativo a demanda, ao grau de escolaridade dos professores, ao tempo
do estudante em sala de aula, a qualidade do material escolar, ao nivel de
mortalidade infantil etc.



Para que essa avaliagao seja possivel (resultados ou impactos), é neces-
sario que sejam elaborados indicadores que tenham condicoes de tradu-
zir a realizacdo atual com relagao aquela que foi planejada. Nesse caso,
poderemos responder a pergunta: quanto alcangamos daquilo que foi
planejado?

Se logo no inicio das avaliacoes surgirem dados discrepantes entre o que
foi realizado e o que era esperado (ou planejado), é possivel supor que,
se ndo ocorrerem intervencoes rapidas, os impactos desejados estarao
cada vez mais distantes. O mesmo vale para quando os resultados sao
apresentados mais préximos do esperado, pois hd indicacdo de que o
caminho percorrido possivelmente provocara os impactos desejados.

Como exemplo de formacao de redes, com alcance dos resultados e
impactos na area social ndo contributiva, podemos fazer referéncia ao
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que integra os trés entes
federativos e objetiva consolidar um sistema descentralizado e partici-
pativo, instituido pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n.
8.742, de 7 de dezembro de 1993. Além dos entes federativos, entidades
civis podem compor a rede. De forma bem sintética, seus impactos es-
tao associados ao desenvolvimento humano e social.

SAIBA MAIS

Conheca mais sobre esse sistema publico. Acesse o site: <http://
www.mds.gov.br/assistenciasocial/suas>. Acesso em: 10 ago. 2015.

A Lei n. 8.742/93 encontra- se disponivel no site: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8742. htm>. Acesso em: 10 ago. 2015.

Percebemos, nesse tipo de composicao, que devido a imensa diversi-
dade das condicoes humanas e das realidades sociais, decorrentes da
amplitude do territério brasileiro, cada contexto apresenta uma realidade
diversa e, com isso, a solucao adotada na regiao Norte ndo servird para
a regiao Sul.

Como sao, entao, aprimoradas as estratégias de desenvolvimento
humano e social?

Cada governo estadual e municipal ird desenvolver estratégias proprias,
seguindo uma linha geral, que permitam o desenvolvimento humano e
social, construindo solucdes de redes de cooperacao publicas mais ade-
quadas, conforme recomenda o Governo Federal.

Vamos voltar ao Quadro 1 - Objetivos e Ganhos Sinérgicos por Pers-
pectiva. De certa forma, “ganhos sinérgicos” podem ser associados
aos resultados obtidos pela atuacao das redes.
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Preliminarmente, podemos inferir que quanto maior for a participagao de
uma das trés perspectivas (econdmica, social e politica), em determinada
rede, mais facilmente os resultados decorrentes serao percebidos. Por
exemplo, uma rede com forte carater social apresentara resultados no
critério efetividade.

Voltaremos a esse assunto no Capitulo 2 — Gestées Especificas de Redes
na Esfera Publica, na qual tentaremos esclarecer as relacoes entre: de-
mandas e resultados da sociedade (politicas publicas); servigos publicos
previstos; e redes de cooperacao mais adequadas.

Antes, porém, vocé deve realizar a Atividade 3 na secao Atividades.
Vocé tera a oportunidade de correlacionar os resultados de desempe-
nho das redes na esfera publica com as demandas da sociedade.

Resumindo

Primeiramente, pedimos a vocé que retorne a Figura 2, que mostra a

estrutura de apresentagao do Capitulo 1.

Neste Capitulo, inicialmente, conhecemos os mudiltiplos conceitos de
rede, tao variados e complexos quanto os ambientes em que elas ope-
ram, em particular, o ambiente da prestacao de servicos publicos.

Para entendermos tamanha complexidade, analisamos os diversos tipos
de rede com as respectivas estruturas organizacionais e os modelos de
gestao, chamando a atencao para o fato de o tema “redes de coopera-
¢ao” estar sendo estudado por diversos pesquisadores de diversas areas
de conhecimentos.

Essa abordagem global é importante para que, em seus estudos futuros
sobre o assunto, vocé identifique quais desses estudiosos estao traba-
Ihando aspectos importantes que sao de seu interesse e necessidade.

Finalmente, abordamos de que forma as redes interorganizacionais de
cooperacao na esfera publica produzem resultados almejados pela socie-
dade. Um tema abordado com destaque foi o papel das redes na univer-
salizacao dos servigos publicos.



ATIVIDADES

Para verificar seu entendimento, procure realizar as atividades que

foram elaboradas com o objetivo de reforcar os contetidos expos-

tos neste Capitulo 1; de apoiar sua participacdo nos processos

de construcao conjunta do conhecimento que planejamos; e de

ajuda-lo na aproximagao das situacoes praticas de gestao publica

local no que se refere ao tema: redes publicas de cooperacao em
ambientes federativos e locais. Em caso de divida, nao hesite em

consultar seu tutor.

Para realizar as atividades, siga as orientagoes a seguir:

Se necessario, converse com seu tutor.

Se vocé precisar de aprofundamentos ou conhecimentos adicio-
nais, consulte as referéncias.

Lembre-se de que todas as atividades sao simulacoes de ana-
lises iniciais para verificar sua compreensao geral acerca dos
temas abordados, empregadas em situagoes reais.

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

Esta atividade busca aprofundar o entendimento de Redes de-
Cooperacao na Esfera Publica e distinguir as Redes de Coope-
racao na Esfera Publica das redes em geral. Vocé deve ler com
atencao as definicdes apresentadas na secao Redes: Conceitos
Mudiltiplos. Em todas elas, vocé deve marcar as palavras, isoladas
ou em conjunto, que considera que se relacionem com a esfera
publica. Em seguida, responda as questoes a seguir:

a) Quais definicdes de rede apresentadas na secao Redes: Con-
ceitos Mdltiplos estdo mais proximas da realidade das redes na
esfera publica, no ambito do SUS?

b) Vocé conhece algum sinénimo ou conjunto de palavras que
faria com que essas definicoes de rede ficassem mais préximas
de sua realidade?

c) Como vocé percebe a “Rede de Hospitais Credenciados ao
SUS” em relacdo as definicdes que vocé escolheu na primeira
pergunta?
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2.

Esta atividade busca analisar Modelos de Gestao das Redes Pu-
blicas de Cooperacao na Esfera Publica e diferencia-los. Vamos
continuar com a Rede de Hospitais Credenciados ao SUS. Vocé
deve buscar saber, em um hospital credenciado pelo SUS da
sua cidade ou consultar outras fontes a seu critério, com quais
meios (recursos) ele funciona. Em seguida, responda as ques-
toes a seguir:

a) Essa rede é uma rede autbnoma, tutelada ou subordinada?
Por qué?

b) Quais os pontos positivos desse modelo de gestao? E os
negativos?

Esta atividade visa correlacionar os resultados de desempenho
das redes com os desafios de abrangéncia da prestacao de ser-
vicos. Ainda sobre aplicacdo de nossos conhecimentos no am-
bito da Rede SUS, imagine se um hospital administrado por uma
ONG local se filiasse aos hospitais credenciados pelo SUS. Esse
hospital nao necessitaria de recursos ptblicos do SUS e atende-
ria somente aos pacientes da terceira idade, mas ha, por parte
dele, interesse especial em compartilhar os conhecimentos ge-
rados nessa rede publica. Depois de acessar o site indicado ou a
outra fonte que trata do funcionamento de ONGs, responda as
questoes a seguir:

a) Em sua opiniao, a abrangéncia de atendimento da rede
SUS seria aumentada? E qual seria a qualidade dos servicos
prestados?

b) O que aconteceria com o funcionamento da ONG se ela vies-
se a necessitar dos recursos publicos do SUS?



CAPITULO Il

GESTOES ESPECiFI(;AS DE
REDES NA ESFERA PUBLICA

Profa. Maria Leonidia Malmegrin

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Descrever a importancia da participacao e do controle social e seus
mecanismos e instrumentos na gestao de prestacao de servigos so-
ciais e socioassistenciais pelas redes publicas de cooperacao entre o
Estado e a Sociedade;

* Identificar a importancia de controle pelo Estado e seus mecanismos
e instrumentos na gestao de prestacao de servicos de infraestrutura
pelas redes publicas de cooperacao entre o Estado e o Mercado; e

* Reconhecer a importancia dos pressupostos de isonomia e dos meca-
nismos de ouvidorias publicas na gestao dos servigos de intervencao
do Estado, no mercado e na sociedade, executados pelas redes publi-
cas estatais.

Gestoes Especificas de Redes na Esfera Pablica

Por meio do Capitulo 1, tivemos acesso a introducao do tema Gestdo de Redes
de Cooperacao na Esfera Publica e, nela, abordamos diversos aspectos das re-
des de cooperacao tentando uma compreensao inicial das suas especificidades.
Agora, chegou o momento de vermos como as redes interorganizacionais sao
aplicadas na prestacdo de servicos publicos. Bom estudo!

Propomos a vocé um estudo sobre a aplicacao das redes interorgani-
zacionais na prestacao de servicos publicos considerando trés grupos
basicos, no sentido da Variedade e da Complexidade, quais sejam:

* o atendimento direto aos cidadaos em servicos publicos de natureza
social;

* o atendimento geral aos cidadaos em servicos de infraestrutura; e

* 0s servicos de intervencao do Estado no mercado e na sociedade.
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Veremos varios exemplos para cada um desses grupos; certamente al-
guns vocé ja conhece, mas ha outros que tomara conhecimento por esta
disciplina.

Aproveitaremos também para correlacionar os casos de aplicacao pra-
tica que apresentamos no Capitulo 1, trazidos exclusivamente para o
contexto de gestao das redes, isto é, do planejamento, da execugao, da
avaliagcao e do controle dos servicos publicos, conforme os principios
dos modelos de gestao adotados em cada caso.

Tipologias Importantes para Gestao

De inicio, é importante destacar que Goldsmith e Eggers (2006) salien-
tam um novo formato de administragao publica no qual atividades bu-
rocraticas e tradicionais dao lugar a atividades integradas. Esse modelo,
que pressupde um governo em rede, destaca que as responsabilidades
dos executivos publicos envolvem a organizagao de recursos para produ-
zir valor publico e ndo apenas para gerir servidores e projetos.

Antes de detalharmos cada caso, vamos lembrar a tipologia proposta por
Amado Neto (2000) que utiliza como critério “a cadeia de producéo (ou
prestacao de servicos) e uso de recursos” para a classificagcao em: redes
verticais e horizontais de cooperacao.

SAIBA MAIS

Consulte o Quadro 2 — Tipologia das Redes: Critérios e Formulado-
res, caso tenha davidas.

Inojosa (1999) apresenta, ao utilizar os termos publico-alvo e servicos
publicos, a distingao entre redes homogéneas e heterogéneas, que sera
muito importante para o entendimento de alguns aspectos de gestoes
especificas das redes publicas de cooperacdo na esfera publica.

Para essa autora, toda rede € criada em funcao de um objetivo comum
que é o da cooperagdo. Os atores e as organizagdes buscam articular
parcerias em nimero e em qualidade capazes de realizar esse objetivo.

Nesse contexto, ha redes com as quais se buscam parcerias que produ-
zam um servico ou um produto semelhante e que alcancem publicos
diferentes no que diz respeito ao género, a faixa etaria, ao territério ou a
outra caracteristica. Essas redes sao denominadas homogéneas em rela-
cao ao perfil das instituicoes integrantes, como uma rede municipal de
escolas que produz educacao bésica para atender as criancas em todos
os seus distritos.

A autora ainda considera que existem redes nas quais os parceiros pro-
duzem servicos ou produtos complementares entre si para servir a um
mesmo publico. Nessas redes, variados tipos de parceiros sao necessa-
rios para a prestacao do servico.



Vamos a um exemplo? Para produzir assisténcia a satide de uma mesma
populagao, é preciso ter uma rede que contemple unidades bésicas de
satde, com ambulatérios de especialidades e com hospitais de diferentes
complexidades, além de servicos complementares, como laboratorios.

Como vocé pode concluir, além das redes estatais puras e hibridas que
consideram a natureza das organizagbes que compoem as redes, temos
como tipologias importantes para classificar as redes de cooperacao na
esfera publica:

* redes verticais e horizontais, quando olhamos os processos internos
de prestacao de servicos; e

* redes homogéneas e heterogéneas, quando analisamos publicos-alvo
€ servicos.

O Quadro 4 apresenta uma combinagao das trés classificagbes anterio-
res. Vejamos:

Il = VISAO INTERNA

| = NATUREZA DAS | (PROCESSO DE PRESTAGAO s e 2 3l

ORGANIZACOES DE SERVICOS) (PUBLICO-ALVO E SERVICOS)
COMPONENTES = =
VVERTICAL HORIZONTAL HOMOGENEA HETEROGENEA
Estatal Pura 1 2 A B
(somente organiza-
¢oes estatais)
Hibridas 3 4 C D
(organizacoes esta-
tais e nao estatais)

Quadro 4: Variedade de Redes de Cooperacao em Muiltiplas Perspectivas
Fonte: Elaborado pela autora deste livro.

No Quadro 4 vemos que nimeros e letras identificam os tipos de redes
utilizando o critério “Il — Visao interna (Processo de prestagao de servi-
cos)” e o critério “lll — Visao externa (Publico-alvo e servigos)”, consi-
derando também o critério “natureza das organizacdes componentes”.

SAIBA MAIS

Usaremos esse quadro para analisar os casos praticos que vamos
apresentar a seguir. Esteja atento!

Exemplificando: uma rede do tipo estatal pura pode ser classificada em
horizontal ou vertical (Il — Visao interna) e também em homogénea e
heterogénea (Ill - Visao externa).

Vamos aplicar essa estrutura para classificar uma rede de prestacao de
servicos publicos de seguranca no ambito municipal. Por causa da natu-
reza do servigo publico, ela seria uma rede estatal pura do tipo horizontal
(2) e homogénea (A).
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Redes para Prestacao de Servicos Sociais

No caso das redes para prestagao de servigos sociais, estamos tratando
de servigos publicos realizados no contexto da funcao de distribuicao do
Estado, a exemplo de atendimentos realizados nos setores de Educacao,
de Salde, de Seguranca Publica, de Cultura, de Esporte, entre outros; e,
também, da funcao de redistribuicado com servigos publicos voltados a
reducao de desigualdades sociais.

Caracteristicas Gerais das Redes
de Prestacao de Servicos Sociais

Vamos caracterizar as redes de prestacao de servigos sociais em trés
grandes grupos:

e Redes sociais sistémicas de iniciativa estatal — 1a fase.
* Redes sociais sistémicas de iniciativa estatal — 2a fase.
e Redes sociais de iniciativa da sociedade.

Vejamos quais sao as caracteristicas de cada uma dessas redes.
Redes Sociais Sistémicas de Iniciativa Estatal — 1a fase

Essas redes sao de iniciativa do Estado, em contexto federativo, isto &,
envolve a Unido, os Estados e os municipios, atuando de forma sistémica.

Exemplos disso sao as redes do SUS e do SNE com a definicao legal das
atribuicoes de cada unidade federativa.

Com a Constituicao de 1988 e as definicoes de descentralizacao, os aten-
dimentos aos publicos-alvo ficaram a cargo dos municipios que recebem
orientagdes normativas, isto é, as regras, os procedimentos e as diretri-
zes, definindo prioridades, volumes e prazos para que os servigos sejam
prestados.

Para que essa tarefa seja realizada, os recursos publicos saov repassa-
dos das instancias superiores aos 6rgaos executores por meio de instru-
mentos especificos que definem limites e formas de realizar gastos e de
prestar contas.

SAIBA MAIS

Veremos esse assunto, de forma mais detalhada, nas préximas se-
coes deste Capitulo.

Essas redes tém como objetivo ou légica coletiva os ganhos sinérgicos na
perspectiva social, isto €, a busca da efetividade e a valorizacao do capital
social, como vocé pdde ver no Quadro 1 — Objetivos e Ganhos Sinérgicos
por Perspectiva, que apresentamos no Capitulo 1.



Destacamos que uma rede sistémica, as vezes, desafia o Estado a aten-
der publicos em locais onde nao existem unidades de atendimento dos
municipios. Também devemos considerar que a especificidade das de-
mandas pode gerar a necessidade de implementacao de atendimentos
mais personalizados.

Como exemplo, podemos citar o caso da Rede SUS, distribuindo me-
dicamentos, executando consultas e exames e fornecendo informacoes
sobre cuidados sanitarios.

Diante dos desafios citados, essa rede estatal buscaria parcerias com
organizagoes nao governamentais e com o setor privado. Teriamos, en-
tao, agregada a nossa Rede SUS uma rede de ONGs; por exemplo: a
fundacao de uma instituicao bancdaria com grande capilaridade, e mesmo
uma rede de farmacias, ambas ja existentes nos municipios onde vivem
os publicos-alvo.

Veja como a gestao dessa nova rede ficou mais complexa! Vamos
analisar a evolucao da Rede SUS usando o Quadro 4 - Variedade
de Redes de Cooperacao em Muiltiplas Perspectivas.

Nossa rede de cooperagao para prestacao de servicos publicos sociais
era de natureza estatal pura e seu processo de prestacao de servicos era
vertical, pois cada organizacdo componente da rede, da Unido, dos Es-
tados e dos municipios exercia tarefas diferentes, conforme previsto no
sistema implementado.

Com a expansao da rede, cada organizacao se tornara hibrida, com fun-
cionamento em parte vertical, mas também horizontal, motivado pela in-
clusdo de novas organizagcoes que podem realizar os mesmos processos
que as unidades municipais realizam.

Na andlise anterior usamos a variavel “Processo de prestacao de servi-
cos”, presente no Quadro 4. Vamos, agora, considerar a variavel “Pabli-
co-alvo e servicos”.

Nossa rede estatal ja era heterogénea, visto que o atendimento contem-
plava uma variedade de servicos, pois, as vezes, até os publicos- alvo
eram diversificados. Com a expansao, ela se tornou uma rede mais hibri-
da, heterogénea ainda, isto é, agregou organizacoes de outras naturezas.

Vamos conhecer, agora, outro tipo de rede sistémica, isto é, aquele que
contempla as redes instituidas como sistema apos a Constituicao de 1988.

Redes Sociais Sistémicas de Iniciativa Estatal — 2a fase

Essas sdo redes idénticas as definidas na 1a fase. Estamos criando um
grupo distinto: 2a fase, pois suas histérias sdo bastante diferentes da-
quelas criadas na 1a fase e esse fator influenciard os modelos de gestao
praticados.
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As agodes sociais voltadas para questoes socioassistenciais somente co-
megaram a ser sistematizadas ap6s a Constituicao de 1988 e, mesmo
apos essa data, algumas agdes de governo continuaram sendo pontuais
e implementadas por meio de programas e de projetos, de certa forma
desarticulados.

Em alguns casos, Estados e municipios ja haviam se mobilizado para
construcao de redes a fim de resolverem problemas sociais, nao aguar-
dando iniciativas do governo central.

Exemplos de redes desse contexto sdo as redes que estao sendo imple-
mentadas no contexto do SUAS. Esse sistema busca integrar programas
e acoes ja implementadas com o atendimento de novas demandas prio-
rizadas nas politicas pablicas dos governos federal, estadual e municipal.

Os processos de expansao verificados por meio da andlise do Quadro 4
sao os mesmos analisados para redes sistémicas da 1a fase. No entanto,
as redes sistémicas da 2a fase ja nascem com a incumbéncia de adminis-
trar uma histéria de autonomia de cada um dos integrantes.

SAIBA MAIS

Se tiver davidas, volte ao Quadro 4 — Variedade de Redes de Coope-
racao em Muiltiplas Perspectivas.

Redes Sociais de Iniciativa da Sociedade

As redes sociais de iniciativa da sociedade sao aliangas em que governos,
iniciativa privada e sociedade trabalham em conjunto para solucionar
problemas sociais. A principal caracteristica dessa forma de atuagao é a
possibilidade de integrar diferentes capacidades e competéncias na bus-
ca por solugoes.

As redes sociais de iniciativa da sociedade sao aliangas em que governos,
iniciativa privada e sociedade trabalham em conjunto para solucionar
problemas sociais. A principal caracteristica dessa forma de atuagao é a
possibilidade de integrar diferentes capacidades e competéncias na bus-
ca por solugoes.

Independente das iniciativas de coordenacdo do Estado, as redesv de
cooperagao para prestacao de servicos publicos sociais comecaram a ser
implementadas a partir dos movimentos sociais.

SAIBA MAIS

No Quadro 2, no Capitulo 1, apresentamos a definicao de movi-
mentos sociais. Sugerimos que voce releia esse conceito para enten-
der melhor o que estamos tratando aqui.



O relacionamento dessas redes com as organizagoes estatais pode ocor-
rer a partir de critérios e de decisoes tomadas no ambito interno, pois
como essas redes nascem auténomas, elas podem considerar as trocas
de recursos publicos uma desvantagem, por causa da perda de autono-
mia, isto é, pelo fato de se transformarem em redes tuteladas.

Mecanismos de Gestao: Participagao da Sociedade Civil,
Controle Social e Orgao Colegiado

Vocé deve estar questionando a razao da escolha dos temas
participacdo, controle social e érgao colegiado como criticos
na gestao da rede, nao é?

Entdo, sugerimos voltar ao Quadro 1, no Capitulo 1, que trata dos obje-
tivos e ganhos sinérgicos. Vocé ird constatar que os resultados pretendi-
dos no objetivo, no que se refere ao social, sao a busca da efetividade e
a valorizacao do capital social, o que somente pode ser conseguido com
a participacao e com o controle social pelos segmentos da sociedade
interessados na prestacao de servicos publicos.

Isso nao significa que o controle pelo Estado nao seja importante tanto
para as redes estatais quanto para as redes hibridas, pois se houver uti-
lizagdo de recursos publicos as agcdes desenvolvidas estardao sujeitas as
fiscalizagoes e as auditorias dos tribunais de contas nas trés instancias
federativas: Uniao, Estados e municipios.

Nesse sentido, convidamos vocé a observar cada um dos temas estra-
tégicos na gestdao de redes publicas de prestacao de servigos sociais.
Iniciamos com a participacao da sociedade civil na prestacao de servigos
pelo Estado.

Participacao da Sociedade Civil

A participacao da sociedade civil pode ser entendida como a acao pla-
nejada e implementada no direito dos individuos em interferir na con-
ducgao da vida publica de forma direta ou por meio de mecanismos
representativos.

As democracias diretas e participativas, exercitadas de forma autdbnoma
(ou seja, independente do Estado), baseiam-se na ideia de que a socie-
dade civil deve se mobilizar e se organizar para alterar o status quo*
governamental.

SAIBA MAIS

*Status quo — expressao latina que significa o estado atual das coi-
sas, isto é, a situacao vigente. Fonte: Lacombe (2009).
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No final dos anos de 1970, a sociedade brasileira constatou o surgimen-
to de inimeras praticas coletivas no interior da sociedade civil voltadas
a reivindicacdo de bens, de servicos e de direitos sociopoliticos. Nesse
perl’odo, novos atores entraram em cena, destacando-se os movimentos
sociais populares reivindicatérios de bens e de servicos publicos e de
terra e de moradia; assim como os entao chamados novos movimentos
sociais em luta pelo reconhecimento de direitos sociais e culturais mo-
dernos, como: raga, género, sexo, qualidade de vida, meio ambiente,
seguranca, direitos humanos etc.

Ja ao longo dos anos de 1990, o conceito de cidadania* passou a ser re-
lacionado diretamente a ideia de participacao civil e de responsabilidade
social dos cidadaos em arenas publicas, via parcerias entre o governo e
a sociedade civil nao somente no desenvolvimento das politicas sociais,
mas na prestacdo de servigos publicos de natureza social, como vimos
anteriormente.

SAIBA MAIS

*Cidadania — é um conjunto de direitos que permite aos cidadaos
participarem ativamente do governo e da sociedade. Fonte: Elabora-
do pela autora. deste livro.

Essa mudanca de foco do papel da participacao popular abre caminho
para o estabelecimento de um novo espaco publico denominado piblico
nao estatal, no qual comeca a se desenvolver os conselhos, os féruns,
as redes e as articulacdes entre a sociedade civil e os representantes do
Poder Publico, visando a democratizacao da gestao da parcela do Estado
responsavel pelo atendimento das demandas sociais.

Como percebemos, a organizacao dos segmentos sociais nao se da
apenas em torno de necessidades materiais ou de realizacao de politi-
cas publicas que atendam a caréncias histéricas, mas também busca a
consolidacao de uma cultura politica de respeito a equidade* social e a
transparéncia das acoes do Estado.

SAIBA MAIS

*Equidade - virtude de quem ou do que (atitude, comportamen-
to, fato etc.) manifesta senso de justica, imparcialidade, respeito a
igualdade de direitos. Fonte: Houaiss (2009).

O reconhecimento dos cidadaos como sujeitos de construcao e de efe-
tivacao de direitos na prestacao de servigos publicos sociais realizados
pelas redes que estamos estudando é imprescindivel.

Vejamos alguns dos mecanismos de participacao dos cidadaos
na esfera publica.



Controle Social

O controle social, que é um tipo de acao, é um instrumento democratico
no qual existe a participacao dos cidadaos no exercicio do poder que
coloca a vontade social como fator fundamental para a criacdo de metas
a serem alcancadas no ambito de algumas politicas publicas e para a im-
plementacao de mecanismos de fiscalizagao e de prestagao de contas do
uso dos recursos publicos.

A evolucao dos processos de organizagao da Administracao Pablica tem
buscado assegurar a efetividade da Gestao Publica e a credibilidade das
instituicdes politicas democraticas por meio da instituicio dos mais
diversos mecanismos: burocracia profissional, formas de supervisao,
controle e auditoria, responsabilizagao sobre os agentes do Estado (ac-
countability*), gestao por resultados, controle social e envolvimento da
sociedade civil na Gestao Publica.

SAIBA MAIS

*Accountability — remete para dimens6es como prestacao de con-
tas, responsabilidade social, verificacdo da qualidade de servico
prestado, escrutinio publico etc. Fonte: Pinto (2005).

A concepcao de controle de grupos e de instituicdes, por meio da pres-
sao sobre o Estado na disputa de interesses corporativos, tradicional-
mente tem privilegiado os mais favorecidos na estrutura social. Com a
emergéncia dos movimentos sociais, a questao do controle se aprofunda
a medida que se busca, por meio de acoes coletivas, a aceitacao pelo
Estado e pelos grupos dominantes de valores e de direitos de segmentos
ndo atendidos.

Percebemos que o controle do poder requer a organizagao da sociedade
civil, sua estruturacao e capacitacao para esse fim, de forma permanente,
em multiplos espacos publicos, antes e durante a implementacao das
politicas, tendo como parametros nao apenas varidveis técnicas, mas
também exigéncias de equidade social.

Nessa direcdo, além das arenas de participacao e de deliberacao institu-
idas pelo Estado, como é o caso dos Conselhos; as associagdes volunta-
rias, organizadas em rede, exercem papel fundamental.

Conselhos e Comissoes
Os Conselhos sao instancias deliberativas constituidos, em cada esfera
do governo, com cardter permanente e composicao paritdria, 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 ter-
mo a insercao da populacao no processo decisério acabou por consolidar

/

CAPITULO 3



/

CAPITULO 3

54

a organizagao autonoma da sociedade civil e a partilha de poder. Os canais
institucionais, especialmente os conselhos de politicas publicas, seriam
espacos nos quais as decisoes seriam tomadas de forma compartilhada.

Nesse sentido, predomina no Brasil, atualmente, a democracia partici-
pativa na modalidade semi-indireta, exercida nos conselhos de politicas
publicas em geral (educagao, satde, cultura, seguranca publica, meio
ambiente etc.) e mesmo em 6rgaos que definem e implementam politi-
cas setoriais (como habitacao, transportes e assisténcia social), para os
quais a questao central é a de como repartir o fundo publico.

As Comissoes sao como colegiados, ou corpos deliberativos, constitui-
das de membros incumbidos de acompanhar, emitir parecer e deliberar
sobre questoes de interesses publicos em ambito mais restrito do que o
dos conselhos e sem a exigéncia da composicao paritaria.

Concluindo, queremos deixar claro que, a partir da promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, o processo de ampliagao da chamada es-
fera publica é consolidado por meio do entendimento de que somente
com a sociedade mobilizada a democracia participativa pode avancar e,
com isso, a instalacao e o funcionamento dos comités e dos plenarios
por todo o pais tornaram-se uma realidade.

Apesar de sua grande importancia, os mecanismos para a participacao
da sociedade civil e para o controle social, ou seja, os Conselhos e as
Comissobes, ainda nao estao sendo utilizados pela sociedade civil. As co-
munidades, com raras excecdes, mobilizam-se para o exercicio desses
direitos e essa conduta tem contribuido para o uso inadequado dos re-
cursos publicos, em particular daqueles destinados aos setores de Edu-
cacao, Saude e Seguranca.

Revistas e jornais tém publicado frequentemente matérias sobre aquisi-
¢oes de bens com precos acima dos praticados no mercado e também
sobre a utilizacao de recursos publicos para beneficiar pessoas ou grupos
afins em detrimento do interesse publico. Essas distor¢coes nao poderiam
ser creditadas em parte a auséncia de controle social?

Instrumentos de Formalizacao para a Gestao

Vocé deve ter concluido que existem dois mundos diferentes para as re-
des publicas de prestagao de servicos sociais: 0 mundo estatal e o mun-
do nao estatal que, frequentemente, tém de se associar para aumentar a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade no atendimento de demandas sociais.

A Figura 9 apresenta os Indicadores de Resultados Institucionais e os
Ambientes da Organizacdo para que vocé tenha um conhecimento ini-
cial de como os resultados se situam nas relaces das organizagoes com
seus usudrios diretos, com os publicos-alvo e com o coletivo dos usua-
rios, quando da prestacao de servicos publicos. Vejamos:



Ambiente Ambiente Ambiente
1 2 3

- wem

Organizagéo gera

Coletivo dos

/-

A utilizagao dos
produtos gerados

Figura 9: Indicadores de Resultados Institucionais e os Ambientes da Organizacao
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Como observamos na Figura 9, os varios resultados de eficiéncia, de
eficacia e de efetividade sao obtidos em ambientes diversos, nos quais
verificamos a ocorréncia decrescente da influéncia da organizacao. Por
exemplo, os resultados de efetividade de uma organizagao dependem de
outros atores e aspectos, no ambiente do publico-alvo, sobre os quais a
influéncia da organizacao pode ser bastante reduzida.

Acrescente a essa complexidade o fato de que as obtencoes desses re-
sultados nas redes de cooperagao irdo também depender dos objetivos e

das agoes de cada um dos parceiros.

O entendimento dessa complexidade é fundamental para vocé
compreender melhor a importancia dos mecanismos: participacdo,
controle social e conselho.

Precisamos também, entretanto, de alguns instrumentos formais, pois
sempre que estiverem sendo envolvidos recursos publicos, o controle
pelo Estado exigird formalizacoes nas relacdes das organizacoes es-
tatais entre si e com as organizagoes nao estatais. O uso adequado
dos mecanismos citados e de instrumentos formais preconizados pode
contribuir para o alcance dos resultados desejados na prestacao de ser-

vicos publicos.

A Figura 10 apresenta, mesmo que de forma inicial, alguns desses instru-
mentos formais classificados em dois grupos. Vejamos:
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II— S s
Momento 2 . por meio de Agentes
1 intermedidrios e
diretamente &
sociedade (em situagdes
especificas).
Momento 1 .l».

Figura 10: Mudanca de Prestacao de Servigos Publicos pelo Estado Contemporaneo
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

O Estado presta servigo
diretamente a
sociedade.

Podemos ver, na Figura 10, que o primeiro grupo apoiara as relacoes en-
tre entes da federagao: Uniao, Estados e municipios, isto é, entre entida-
des estatais. E o segundo apoiard as relacoes entre organizagoes estatais
e nao estatais.

Relacio no Ambito das Organizacdes Estatais

Nesse primeiro grupo, as relagoes formais entre as organizagoes do Es-
tado sao definidas para explicitar as metas de prestacao de servicos, as
formas de financiamentos, isto é, de fornecimento de recursos, princi-
palmente financeiros; e as metas sistematicas para acompanhamento,
controle e prestagao de contas, relativos aos servicos contratados.

Sao utilizados normalmente instrumentos denominados convénios in-
terorganizacionais, definidos especificamente para cada um dos setores
sociais: Satde, Educacao, Seguranca Publica e Assisténcia Social, em do-
cumentos legais e normativos, que variam para cada setor ou sistema.

Como o funcionamento das redes varia também em razao de cada ins-
tancia: federal, estadual e municipal, é fundamental que vocé comple-
mente os conhecimentos aqui fornecidos com as exigéncias
da situacao que vocé estiver analisando.

Esses instrumentos sdo os mais completos, mas existem casos em que
sao exigidas mais flexibilidade e celeridade*. O SUS instituiu um instru-
mento denominado transferéncia fundo a fundo para financiamento dos
servigos, que é muito importante para melhorar a qualidade dos servigos
prestados no que se refere ao tempo de atendimento as demandas.

SAIBA MAIS

*Celeridade — caracteristica do que é célere; agilidade, rapidez, ve-
locidade. Fonte: Houaiss (2009).




Para viabilizar essa modalidade de movimentacao de recursos publicos,
foram criados fundos de satide na Unido, nos Estados e nos municipios.

Mesmo sendo bastante detalhado, no que se refere a alguns aspectos da
prestacdo de servigos, um convénio interorganizacional pode apresentar
lacunas, gerando situagoes duvidosas. Nesse caso, o controle estatal fica
mais complexo. E nesse momento que o controle social assume papel es-
tratégico e fundamental nas trés instancias: Uniao, Estados e municipios.

Além dos convénios interorganizacionais e das movimentacoes fundo
a fundo, o fornecimento de recursos orcamentarios e financeiros conta
com algumas alternativas préprias dessas fungdes, como é o caso do
destaque orcamentdrio e do repasse financeiro que, em conjunto, facili-
tam a transferéncia de recursos entre estruturas administrativas diferen-
tes, como entre ministérios.

Relacao entre Organizacoes Estatais e Nao Estatais

Nesse segundo grupo, podemos deduzir que as relagcbes sao mais com-
plexas pelos embates, com entendimentos diversos entre mundos dife-
rentes, que ja abordamos anteriormente.

Os instrumentos que apoiarao essas relacdes sao os convénios adminis-
trativos e outros de mesma natureza, como os acordos, os ajustes etc.

Como existe o repasse de recursos publicos, de natureza financeira, es-
ses instrumentos seguem regras estabelecidas por leis de contratacao,
a exemplo da atual Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Essas regras
apontam as seguintes necessidades:

SAIBA MAIS

Para saber mais sobre essa lei, que institui normas para licitacoes
e contratos da Administracao Publica, acesse o site: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>.Acesso em: 10
ago. 2015.

* plano de trabalho;
* ciéncia dos 6rgaos legislativos;
* plano de aplicacao dos recursos; e

* condigbes especificas para extingao do convénio e para o tratamento
dos saldos apurados.

A gestao de convénio é uma das tarefas mais importantes no gerencia-
mento das redes publicas de cooperacao e, na instancia federal, exis-
tem arcabouco legal e sistemas informatizados bastante elaborados que
apoiam técnicos e gestores publicos; mas esses suportes podem nao
existir em todos os Estados e municipios do Pafs.
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Os convénios sao usados para as entidades do terceiro setor, isto €, as
organizagoes nao estatais em geral. Porém, existem duas categorias de
organizacao para as quais esse tema exige alguns aprofundamentos.
Sao elas:

 as Organizagbes Sociais (OSs) e as Organizacoes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (OSCIP); e

e 0s Consorcios Pablicos.

As OSCIPs usam o Termo de Parceria*, assinado ap6s consulta aos Con-
selhos de Politicas Publicas das dreas correspondentes.

SAIBA MAIS

*Termo de Parceria — consolidacao de um acordo de cooperacao
entre as partes constituindo uma alternativa ao convénio para a re-
alizacdo de projetos entre OSCIPs e 6rgaos das trés esferas de go-
verno, dispondo de procedimentos mais simples do que aqueles
utilizados para a celebracao de um convénio. Fonte: Elaborado pela

autora deste livro.

E importante ressaltar que os termos de parceria sao considerados acor-
dos administrativos colaborativos.

A titulo de exemplo, citamos a experiéncia realizada pelo governo de Mi-
nas com o Instituto Hartmann Regueira, que existe hd cinco anos e atua
na gestao de empreendimentos sociais. O instituto, que iniciou como
uma ONG até se transformar em uma OSCIP, foi contatado pelo Governo
do Estado de Minas Gerais para implementar um projeto de capacitagao
tecnolégica nas 3.920 escolas de referéncia e associdveis, localizadas em
areas de risco. Algumas das atividades que fazem parte do projeto sao:
inclusao digital de professores, de estudantes e de comunidades; asso-
ciadas; e desenvolvimento de Centro de Referéncia Virtual do professor.

Além do termo de parceria com a Secretaria de Estado de Educacao de
Minas Gerais, o instituto é responsavel por varios outros projetos. Des-
tacamos que o Conselho e a Diretoria Executiva da OSCIP sao formados
por voluntdrios, sem nenhum tipo de remuneracao.

Constam do Termo de Parceria contetdos similares aos convénios admi-
nistrativos ja abordados. E importante mais uma vez chamar sua atengao
para aspectos criticos de natureza legal e orcamentaria explicitados na
Lei n. 9.790, de 23 de marco de 1999.



SAIBA MAIS

Trata-se da lei que institui e disciplina o Termo de Parceria, um instru-
mento juridico novo criado para a realizacao de parcerias unicamente
entre o Poder Piblico e a OSCIP, disponivel em: <http://www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/Leis/L9790.htm>. Acesso em: 10 ago. 2015.

As OSs usam instrumentos criados recentemente e denominados contra-
tos de gestao. Para primeiro entendimento do conceito de Organizagao
Social, selecionamos o artigo 1o da Lei n. 9.637, de 15 de maio de 1998:

Art. To — o Poder Executivo podera qualificar como organizagbes sociais pes-
soas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a
protecdo e prevencao do meio ambiente, a cultura e a satde, atendendo aos
requisitos previstos nesta Lei. (BRASIL, art. 1o, 1998)

As Organizagoes Sociais podem, desse modo, ser incluidas nas redes de
cooperacao para prestacao de servicos sociais que estamos estudando,
mediante a assinatura de um contrato de gestao que é o instrumento
firmado com o Poder Piblico, nas trés instancias federativas.

Os contratos de gestao, do mesmo modo que os outros instrumentos
que ja abordamos, devem estabelecer de forma objetiva metas de execu-
cao da prestagao dos servigos publicos e obrigagoes ou responsabilida-
des entre as partes envolvidas.

Um exemplo de OS que adota o contrato de gestao é a Associacao das
Pioneiras Sociais (APS). Trata-se de uma entidade de servico social aut6-
nomo, de direito privado e sem fins lucrativos — é a Instituicao gestora da
Rede SARAH de Hospitais de Reabilitacao.

A Associagao, criada pela Lei n. 8.246, de 22 de outubro de 1991, tem como
objetivo retornar o imposto pago por qualquer cidadao, prestando-lhe as-
sisténcia médica qualificada e gratuita, formando e qualificando profissio-
nais de satde, desenvolvendo pesquisa cientifica e gerando tecnologia.

O carater autbnomo da gestao desse servico publico de satde faz da
Associacdo a primeira Instituicao publica nao estatal brasileira.

A Associacao administra a Rede SARAH por meio de um Contrato de
Gestao, firmado em 1991 com a Unido, que explicita os objetivos, as me-
tas e os prazos a serem cumpridos. Os principios administrativos para
alcancar esses propositos estao regulamentados em manuais internos.

Os Consorcios Piblicos representam um avanco de cooperagao federati-
va e sua principal novidade é a instituicao de instrumentos para que os en-
tes federados atuem de forma conjunta, possibilitando o estabelecimento
de relagoes de cooperacao seguras, estdveis e transparentes. Criados por
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meio da Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, contribuem para dar maior
efetividade no federalismo cooperativo da Constituicao de 1988 que, ao
lado de um legado histérico importante, pode se tornar um instrumento
estratégico para o desenvolvimento social e econémico brasileiro.

SAIBA MAIS

Os consorcios publicos foram institucionalizados com o Decreto n.
6.017, de 17 de janeiro de 2007, disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6017.htm>.
Acesso em: 10 ago. 2015.

Essa lei encontra-se disponivel no site: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm>. Acesso em:
10 ago. 2015.

Como nao abordamos toda variedade de organizagbes que compdem
essas redes, apresentamos na Figura 11 um esquma que procura mostrar
os diversos tipos de organizagoes que podem participar desses arranjos

institucionais de redes publicas.
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Figura 11: Atuacdo do Estado no Desenvolvimento Social e Econdmico
Fonte: Adaptada de Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2008)




A titulo de exemplo, apresentamos duas figuras juridicas importantes: a
Organizagao Publica e a Sociedade de Economia Mista.

A Organizacao Publica é a pessoa juridica criada com forca de autori-
zacao legal, como instrumento de acdo do Estado, dotada de personali-
dade de Direito Privado, mas submetida a certas regras decorrentes da
finalidade publica, constituida com quaisquer das formas admitidas em
Direito, cujo capital seja formado unicamente por recursos publicos de
pessoa da Administracao Direta ou Indireta. Pode ser federal, municipal
ou estadual.

Existem duas caracteristicas importantes na Organizacao Publica:
* sua criacao e extincao dependem de autorizagao especifica; e

* quanto a sua organizagao, pode ser uma Sociedade Comercial ou Civil,
sendo organizada e controlada pelo Poder Pablico. Exemplo: o Servico
Federal de Processamento de Dados (Serpro) e a Itaipt Binacional.

O que é uma Sociedade de Economia Mista?

E uma sociedade anonima, com seus colaboradores regidos pela Conso-
lidacdo das Leis do Trabalho (CLT), apesar de serem servidores publicos.
Normalmente, eles sao efetivados na empresa depois de um determina-
do prazo. Frequentemente, esse tipo de sociedade tem suas acoes nego-
ciadas em Bolsas de Valores. Podemos citar como representantes dessa
categoria o Banco do Brasil e a Petrobras.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao tem realizado estu-
dos visando a sistematizar os conhecimentos sobre as formas juridicas
da Administracao Publica e o relacionamento com o terceiro setor. Se
vocé quiser aprofundar o assunto, consulte o site do Ministério.

Com essas informacoes, finalizamos o estudo das Redes de Cooperacao
na Esfera Publica para Prestagao de Servigos Sociais e Socioassistenciais,
suas caracteristicas, seus mecanismos e seus instrumentos de gestao.

Antes de estudarmos as Redes de Cooperacdo na Esfera Publica para

Prestacao de Servicos de Infraestrutura, vocé deve realizar a Atividade

4 ao final deste Capitulo. O objetivo sera ajuda-lo a conhecer melhor
os contetidos e as estruturas de convénios interorganizacionais.

Redes para Prestacao de Servicos de Infraestrutura

Por entender a necessidade de vocé conhecer, mesmo que de forma ini-
cial, alguns aspectos das Redes Publicas de Cooperagao voltadas a pres-
tacdo de servicos de infraestrutura e de apoio as atividades produtivas de
mercado, é que apresentamos os temas mais estratégicos dessas redes.
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Vamos, primeiramente, descrever algumas caracteristicas desse tipo de
rede para, depois, relacionar os mecanismos e os instrumentos de gestao
usados com maior frequéncia.

Caracteristicas Gerais das Redes de Prestacao
de Servicos de Infraestrutura

Com a finalidade de facilitar nosso trabalho, vamos dividir essas redes
em dois grupos. O primeiro contemplard as redes formadas quando o
Estado deixa de executar certas atividades produtivas de prestacao de
servico publico de infraestrutura, transferindo-as para organizacoes do
mercado, total ou mesmo parcialmente.

O segundo grupo abrange as redes formadas no ambito do mercado para
as quais recursos publicos sao destinados com a finalidade de apoiar o
desenvolvimento de algum setor ou local. Em decorréncia, a organizagao
que fornece esses recursos passa a exercer também atividades de natu-
reza diretiva e normativa no ambito da rede financiada.

Vamos caracterizar melhor as redes pertencentes a cada um desses
grupos e fornecer alguns exemplos.

Grupo 1 - Servicos de Infraestrutura Delegados
pelo Estado ao Mercado

Para entender melhor a situacdo que estamos tratando nesse grupo, re-
veja a Figura 10 — Mudanca de Prestacao de Servigos Publico pelo Estado
Contemporaneo.

Nesse tipo de prestacao de servigo, a exemplo daqueles tratados na se-
¢ao Redes para Prestacao de Servicos Sociais, aparece a figura do inter-
medidrio, nesse caso, as organizacoes de mercado. Os exemplos mais
conhecidos de redes formadas pelas organizages de mercado, que pas-
sam a fazer a prestacao de servigos publicos de infraestrutura, sdov as
redes dos setores de Telecomunicagoes, de Transportes e Elétricos.

Essas redes tétm como objetivo ou légica coletiva os ganhos sinérgicos
na perspectiva econdmica, isto é, a reducao dos custos de transagao e a
valorizacao do capital/rentabilidade, isto é, os resultados prioritarios de
eficiéncia.

SAIBA MAIS

Veja o Quadro 1 — Objetivos prioritarios de eficiéncia. e Ganhos
Sinérgicos por Perspectiva, que apresentamos a vocé no Capitulo 1.

O desafio dessas redes é conciliar a l6gica econémica de seu funciona-
mento com a qualidade da prestacao de servigos publicos exigida pelo
Estado e pela sociedade. A partir dessa afirmacdo, podemos entender



a importancia de instituicbes como as agéncias reguladoras, represen-
tando o Estado, e os 6rgaos de defesa do consumidor, representando a
sociedade.

Vamos analisar essas redes a partir do Quadro 4 — Variedade de Redes
de Cooperacao em Multiplas Perspectivas. Elas sao redes hibridas, pois
ndo podemos esquecer que a parte estatal de regulacao nao permite que
essas redes sejam puras de mercado.

Quando analisamos a prestacao de servicos, notamos que as redes pu-
blicas de prestacao de servicos de infraestrutura sao essencialmente ho-
rizontais e homogéneas. Homogéneas porque as organizagoes que as
compdem prestam servicos de mesma natureza, e horizontais porque
todas essas organizagoes executam todas as tarefas da prestacao de ser-
vicos publicos.

SAIBA MAIS

Se julgar necessario, consulte os Quadros 2 e 4.

Grupo 2 - Sistemas Locais de Producao e Inovacao

Nesse grupo, estamos nos referindo aos sistemas locais de producao e
de inovagao que formam as redes, tipicas desse grupo, usualmente de-
nominadas de Arranjos Produtivos Locais, ou APLs.

Para Redesist (2000), essas redes sao formadas por agentes econdmicos,
politicos e sociais, localizados em um mesmo territério, que apresen-
tam vinculos consistentes de articulacao, de interacao, de cooperagao
e de aprendizagem. Elas incluem ndo apenas organizacoes produtoras
de bens e de servicos finais, organizagoes fornecedoras de insumos e
de equipamentos, organizacoes prestadoras de servicos, organizacoes
comercializadoras, clientes, entre outros, e suas variadas formas de re-
presentacdo e associacao, mas também instituicdes publicas e privadas
voltadas a formacao e ao treinamento de recursos humanos, a pesquisa,
ao desenvolvimento e a engenharia, a promocao e ao financiamento.

E importante esclarecer que incluimos esse tipo de rede como de presta-
¢ao de servico publico porque o beneficidrio indireto do funcionamento
dessas redes é a sociedade, em seus varios segmentos especificos.

Quanto ao contexto e a evolugcao das Redes APL, vamos observar a
Figura 12.
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Cadeias Produtivas
e
e I'--I““‘—i"m""l “|

Mo Emecalza:  Horzontal Especalizads Hemarouia w Tml:ld-u
mEpediaiizm- Oo
da Compart Mamnzs cofman Hissanquis Ui ko prendiad i m
. SIHNER Complanmsnlar
Compariba-  |hamento ds hoes Licenclaments IniaaEAs & wiailas
dﬂml Shsves ponjuniss de Marca Diesomvohimenin  EEpsEERG
Aples = Aprendzagem Wcnica
Alrefimeriy  Pacrfa de
Slauman  coMUMEE | des da  gasido, produls Dessrmohisenln coletha
nenine ViaBio da T B [ s dislribudons Fitalesamnnia
Rt r;l&m# ko mlon ds
Promogdo Dessomeotiimento. MY ixtlui
conjunta e EUELE prishiiva
esiralégioos
Compartlha-
Mo g Irimgracso agno-
ohjetivos industnal
sl di Tuliing

Figura 12: Formas de Organizacao das Cadeias Produtivas
Fonte: Adaptada de Sebrae (2009)

Por meio da Figura 12, vemos que as cadeias produtivas formam uma
grande variedade de redes, e que o Estado participa apenas da dltima,
isto é, da Rede de APL.

Mecanismos de Gestao: Relacoes de Parcerias, Agéncias
Reguladoras e Sistema de Defesa do Consumidor

Para as redes publicas de cooperacao de natureza produtiva, os temas
estratégicos de gestao sao aqueles relacionados a grande variedade de
parcerias que podem ser estabelecidas e aos controles exercidos pelo
Estado, por meio das agéncias reguladoras e pela sociedade, usando 6r-
gaos de defesa do consumidor, conforme mencionado anteriormente.

Vamos conhecer mais sobre cada um desses temas.
Relacoes de Parcerias entre Estado e Mercado
Apresentamos, a seguir, os tipos de parceria mais usados e, como es-
tamos propiciando conhecimentos basicos sobre o tema, vocé devera
continuar aprofundando-o de acordo com a sua necessidade.
Vamos analisar os tipos escolhidos.
* Concessdes e permissoes: as concessoes sao usadas para que orga-

nizagbes de mercado prestem servicos publicos ou realizem obras
publicas; e as permissoes estao restritas aos servicos publicos. Os




instrumentos legais que regulamentam essas parcerias sao o artigo
175, da Constituicao Federal, e a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de
1995. Para a efetivacao dessas duas categorias de parcerias, Estado e
Mercado, a contratacao é feita por prazos determinados, envolvendo
o poder concedente (Unido, Estado, Distrito Federal ou municipios)
e 0 concessionario ou permissiondrio. E importante notar que devem
ser realizadas licitagoes, sendo permitida a participacao de empresas
do mercado em regime de consércio. Nessa contratacao deve ficar
claro o papel da agéncia reguladora especifica para o setor ao qual
pertencem as obras e os servigos. Exemplos: as concessionarias de
eletricidade e de comunicacdes ou para a exploracao da manutencao
de estradas de rodagem.

* Parceria Publico-Privada (PPP): é bastante semelhante as parcerias
tratadas no item anterior. Em razao disso, apesar de ter legislacao
especifica, a Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, e alguns ar-
tigos da Lei n. 8.987/95 sao também considerados. A diferenca basica
entre PPP e concessao é a remuneracao do parceiro privado. Para as
concessoes, a fonte da remuneracao diz respeito as tarifas cobradas
e, para a PPP, a remuneracao pode ser exclusivamente do contratante
ou mista. Sera uma espécie de concessao patrocinada pelo Estado.
Exemplos: construcao, recuperagoes de estradas, metros, presidios,
estacoes de tratamentos de dgua e de esgoto, hospitais, escolas, en-
tre outros servicos de utilidade publica.

* Parcerias para Producao e Inovacao: essas parcerias estao restritas
as Redes de APL. O Estado participa por meio de politicas publicas,
de financiamentos através de bancos publicos, por exemplo, o Ban-
co Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDES), e apoio de
recursos financeiros, logisticos e de capacitacao. Esse suporte é par-
ticularmente bastante reduzido e restrito a casos especificos.

SAIBA MAIS

Para cvompreender melhor de que estamos tratando, volte a figura
11 - Atuacao do Estado no Desenvolvimento Social e Econémico — e
localize Consércios de Direito Privados.

Trata-se da lei que institui as normas gerais para licitacao e contra-
tacao de PPP no ambito da Administracdo Pablica. Consulte essa lei
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/
Lei/L11079.htm>. Acesso em: 10 ago 2015.

Volte ao Grupo 2 — Sistemas Locais de Producao e Inovagao.
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Papel das Agéncias Reguladoras

Vamos abordar a importancia das agéncias reguladoras para as redes pu-
blicas de cooperacao na prestagao de servigos publicos de infraestrutura,
por meio da andlise dos objetivos de uma agéncia reguladora: a Agéncia
Estadual de Regulagdo dos Servigcos Publicos Delegados do Rio Grande
do Sul (AGERGS).

Art. 20 — Constituem objetivos da AGERGS:

| — assegurar a prestagao de servicos adequados, assim entendidos aqueles
que satisfazem as condigbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, segu-
ranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade nas
suas tarifas;

Il — garantir a harmonia entre os interesses dos usudrios, concessionarios
permissiondrios e autorizatarios de servigos publicos regulados;

Il - zelar pelo equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de prestacao
dos servicos publicos delegados. (RIO GRANDE DO SUL, 1997)

Exercendo atividades decorrentes de atribui¢oes que sao fixadas em ins-
trumentos legais, a agéncia torna-se parte integrante do sistema e um
componente das redes de prestacdo de servicos de infraestrutura do
setor-alvo.

Sistema de Defesa do Consumidor

Como vocé ja deve ter cosntatado, apenas a acao das agéncias de regula-
¢ao estatais sobre a prestacao de servicos publicos ndao tem se mostrado
suficiente, apesar de necessaria.

Vocé também ja deve ter ouvido falar do Cédigo de Defesa do Consumi-
dor (CDC) e das atuacoes de todas as instituicoes do Sistema de Defesa
do Consumidor (SDC). Se forem usadas informacoes agregadas prove-
nientes dos 6rgaos do sistema, sera possivel exercer a gestao das redes
publicas de prestacao de servicos de infraestrutura do nosso Grupo 1
com mais qualidade.

Muito embora as concessiondrias de servigos publicos tenham sido equi-
paradas aos fornecedores de servicos em geral, parece que o regime
aplicado a elas é ainda mais severo. Isso se justifica exatamente por se
tratar de servico publico, notadamente em relagao aos essenciais (agua,
luz e telefone, por exemplo).

Com efeito, vejamos o que explicita a Lei n. 8.078, de 11 de setembro de
1990, mais conhecida como CDC.

Art. 22. Os 6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, per-
missiondrias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo obriga-
dos a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essen-
ciais, continuos. (BRASIL, 1990)



Vocé deve ter notado que os mecanismos até agora mencionados
se referem as redes do Grupo 1 - Servicos de Infraestrutura delega-
dos pelo Estado ao Mercado. Mas quais seriam os mecanismos mais
importantes para as redes do Grupo 2, isto é, aquelas relativas aos

Sistemas Locais de Producao e Inovacao?

Para as redes do Grupo 2, as APLs, a participagao do Estado é bastante
importante, mas restrita a mobilizacdo, a articulacao dos componentes
da rede e as atividades de fomento e apoio financeiro. Portanto, as acoes
de controle social também sao mais reduzidas.

Para que possamos compreender a participacdo do Estado nesse tipo de
prestacao de servigos, no qual os cidadaos somente serdao beneficiados
de forma indireta, vamos listar algumas atividades desempenhadas como
mecanismo de gestao. Sao elas:

* Articulacao e formulacao de politicas: por se tratar de um tema
bastante recente, as formacoes de redes efetivas de APLs dependem
muito da qualidade dessa atuacao estatal.

* Financiamento de bancos publicos de desenvolvimento: é o caso
do BNDES e de alguns bancos publicos de desenvolvimento federal,
estadual ou setorial, ou outros que tenham linhas de crédito especifi-
cas para APLs.

* Programas de acao: esse € um mecanismo usado no ambito federal,
mas que pode ser agregado as redes de APLs de outras instancias. No
atual Plano Plurianual (PPA) do Governo Federal, encontramos apoio
técnico para contratacdes de consultorias especializadas, que podem
ser complementadas por outros componentes dessas redes.

* Desenho de metodologia: por ser um tema novo, o Estado pode
apoiar as redes de APLs na elaboracdo de metodologias de gestao
de rede, a exemplo daquelas voltadas as sistemdticas e as ferramen-
tas de coordenacao das organizacoes participantes, que é uma tarefa
bastante complexa.

Instrumentos para a Formalizacao de Gestao

Ap6s abordarmos de forma bastante simplificada os trés mecanismos de
gestao que escolhemos para estudar, quais sejam: as relacoes de parce-
ria do Estado e do Mercado; as agéncias reguladoras estatais e o SDC,
vamos estudar agora os principais instrumentos formais estabelecidos
no ambito das redes publicas de cooperacao para prestacao de servigos
de infraestrutura, em duas grandes classes.

Classe I — Instrumentos para Delegacao de Servico Pablico

Os instrumentos viabilizadores da delegacdo compreendem aqueles
voltados:
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 aidentificacao do parceiro mais adequado que, na maioria dos casos,
ocorre por licitagao; e

* aformalizacdo, com a assinatura de contratos.

O instrumento que disciplina os complexos processos licitatérios de de-
legacdo de servigos publicos é o arcabouco legal, constituido pela Lei n.
8.666/93, a chamada Lei de Licitacdo, e por outros documentos legais
complementares.

A consulta publica é um instrumento que pode ser Gtil para ouvir os
diversos setores interessados na delegacdao que vai ser efetuada. Inicial-
mente, as consultas eram realizadas de forma presencial; hoje, sao exe-
cutadas de forma mais dinamica, com o uso de ferramentas do governo
eletronico e da internet.

Classe Il - Instrumentos para o Acompanhamento
e para o Controle dos Servicos Prestados

O gerenciamento dos contratos é uma atividade que exige competéncia
e zelo do gestor publico; e, por ndo ser uma tarefa facil, muitos proble-
mas que poderiam ser evitados com agdes preventivas acabam por se
configurar como questées de dificil solucao.

Em cada setor, as redes de prestacao de servicos publicos tém feito in-
vestimentos significativos para melhorar os instrumentos para o acom-
panhamento e para o controle dos servigos prestados.

Agora, vamos abordar outro tipo de rede de prestacao de servico
publico no qual o papel do Estado é bastante diferente: as redes de
prestacdo de servicos de intervencdo do Estado. Porém, antes de pros-
seguir, realize a Atividade 5 ao final deste Capitulo. O objetivo é que
vocé aplique os seus conhecimentos sobre as agéncias reguladoras.

Redes de Prestacao de Servicos
de Intervencao do Estado

Nessa categoria de servigos publicos prestados, vamos considerar aque-
les relativos a funcao de distribuicao do Estado, a exemplo de atendimen-
tos realizados nos setores de educacdo, de satde, de meio ambiente,
de seguranca publica, de cultura, de esporte, entre outros, e também a
funcao de redistribuicao, com servigos publicos voltados a reducao de
desigualdades sociais.

Caracteristicas Gerais das Redes de Prestacao
de Servicos de Intervencao do Estado

As Redes de Prestacao de Servicos de Intervencao do Estado tém como
objetivo, ou légica coletiva, os ganhos sinérgicos na perspectiva de inte-



resse publico no que se refere a seguranga, a satide, ao meio ambiente
e a economia. Nelas, o interesse publico nao é analisado apenas no con-
texto atual, mas também considera o interesse das futuras geracoes.

O desafio dessas redes é equacionar as necessidades econdmicas sociais
e politicas, face as necessidades do Estado — Nagao. Por ser uma rede de
servico de intervencao, isto é, exclusiva do Estado, os embates assumem
grandes proporcoes e mobilizam emocionalmente os envolvidos. A titulo
de exemplo, citamos as autorizagoes para pesca da lagosta no Nordeste
ou os licenciamentos para a construcao de hidroelétricas.

Outras caracteristicas interessantes que podemos citar podem ser de-
duzidas da andlise desse tipo de rede face ao Quadro 4 — Variedade de
Redes de Cooperacdao em Multiplas Perspectivas. A andlise indica que es-
sas redes sdo verticais ou horizontais, dependendo do nivel de descen-
tralizagdo, o qual estd previsto em instrumentos legais para cada caso de
intervencao do Estado.

Por serem redes exclusivamente estatais, os mecanismos de gestdo sao
aqueles relacionados a Administracao Publica quando o exercicio do pa-
pel de policia é normalmente previsto em leis, em decretos, em instru-
¢oes normativas e outros, que devem ser de dominio publico, isto €,
precisam ser divulgados pela imprensa oficial dos trés poderes: Uniao,
Estado e municipios.

Mas esses arcaboucos legais sao especificos para cada tipo de interven-
¢ao. Vejamos trés exemplos importantes:

* Autorizacoes de servicos publicos: por estarem condicionadas a
compatibilidade com o interesse da coletividade, as autorizagoes
podem ser revogadas assim que essa compatibilidade deixe de exis-
tir. As autorizagoes da Unido estao presentes na Constituicao de
1988, em seu artigo 21, incisos Xl e XII. Os Estados e os municipios
podem também emitir autorizagoes se suas leis organicas permiti-
rem, mas sempre com muito critério para evitar sobreposigoes com
as leis federais.

* Licencas: diferem das autorizacoes, pois sdo consideradas atos
definitivos, e, por regra, ndo podem ser revogadas, nem desfeitas
pelo Poder Publico se os requisitos exigidos na lei estiverem sen-
do atendidos.

* Fiscalizacao: é outro instrumento de gestao bastante importante. En-
quanto as autorizacdes e as licengas sao servicos prestados a pedido,
as fiscalizagcbes podem ser programadas pelas organizagoes estatais
ou origindrias de dentncias pelos cidadaos. As fiscalizacdes sao im-
portantes para que as autorizagoes e as licengas sejam efetivas na
protecao do interesse comum.
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Instrumentos de Gestao

Os instrumentos utilizados para permitir que certas atividades sejam re-
alizadas também estao previstos em leis, em decretos etc. e variam em
funcao da especificidade e das caracteristicas das atividades. Devemos
saber, contudo, que nas Redes de Prestacao de Servicos de Intervengao
do Estado, os contratos e os convénios nao sao usados entre o Estado e
o interessado, mas autorizacoes, outorgas, licencas.

Como estdao em jogo os interesses da coletividade, a sociedade pode se
organizar para o controle social, participando de conselhos, a exemplo
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), e de consultas
publicas, conforme previsto em lei.

SAIBA MAIS

Conheca melhor as atribuicoes desse 6rgao acessando o site:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/estr.cfm>. Acesso em: 10
ago. 2015.

Outro exemplo é o Conselho Nacional de Metodologia, Normalizagao
e Qualidade Industrial (Conmetro), criado pela Lei n. 5.966, de 11 de
dezembro de 1973, com competéncias definidas na Lei n. 9.933, de 20
de dezembro de 1999, que é competente para expedir atos normativos
e regulamentos técnicos nos campos da Metrologia e da Avaliacao de
Conformidade de produtos, processos e servigos.

O Conmetro, da mesma forma que o CONAMA, constréi consensos en-
tre os agentes econdmicos e os segmentos representativos da sociedade,
no caso, os consumidores. Por terem finalidades distintas dos conselhos
de politicas publicas que abordamos para as redes publicas de prestagao
de servicos sociais e assistenciais, exercem um papel de intervencao le-
gal e normativo nas relagoes entre Estado, sociedade e mercado.

Outra questao que merece destaque é o acionamento das Procuradorias
de Estado para exercer seu papel em razao do interesse coletivo. Essas ins-
tituicbes sao muito atuantes, quando acionadas ou por iniciativa prépria,
como nos casos de licenciamento ambiental e de outras autorizagoes.

Como as acbes do Estado devem ser isonOmicas, isto €, devem tratar
todos os cidadaos de forma igual, pessoas fisicas ou juridicas, a imple-
mentacao de ouvidorias publicas para receber reclamacao e dentncias
quando os interessados se julgarem injustificados, é um instrumento
previsto na lei e de grande importancia.

Algumas vezes, as acoes de intervengao por meio de fiscalizagcao nao se
efetivam de acordo com normas de condutas definidas para os agentes
publicos com Poder de Policia e, nesse caso, o Poder Judiciario, ou mes-
mo o Poder Legislativo, pode ser acionado.



Para vocé conhecer mais sobre Licencas Interorganizacionais no ambi-
to das Redes Publicas de Cooperacdo voltadas a Prestacao de Servigos
de Intervencgdo do Estado, realize a Atividade 3 ao final deste Capitulo.

Os conhecimentos aqui apresentados, embora complexos, sao iniciais;
por isso, é importante vocé estar ciente de que, por envolver tépicos
de Direito Puablico e de Gestao Orcamentdria, também publica, exigem

complementacdes quando aplicados em situacdes préticas.

Lembramos também que nao existe apenas um entendimento sobre va-
rios aspectos dos temas aqui tratados e, desse modo, os assessoramen-
tos especializados sao de grande valia.

Temos conhecimento de que, muitas vezes, principalmente no caso das
Redes de Prestacao de Servicos Publicos de Intervencao do Estado, vocé
pode ter ficado em dudvida quanto a existéncia de cooperagao entre uni-
dades organizacionais cujo relacionamento € disciplinado, as vezes deta-
Ilhadamente, por instrumentos legais.

Mas ndo podemos esquecer de que essas instituicbes sao gerenciadas
e operadas por seres humanos que, como dissemos em nossa apresen-
tacdo, sdo sociais e, por essa razao, as relacoes cooperadas tornam-se,
portanto, uma exigéncia no mundo contemporaneo. Lembre-se disso e
verifique seus conhecimentos resolvendo os exercicios propostos na se-
cao Atividades!

Resumindo

Neste Capitulo, abordamos os aspectos criticos da Gestao de Redes de
Cooperacao na Esfera Publica.

Vimos que as redes de prestacao de servigos publicos na perspectiva
social sao organizacoes nas quais o papel do Estado é realmente o de um
parceiro executor, articulador e, também, provedor de recursos. Essas
redes sao hibridas, formadas por organizacdes estatais, privadas e nao
governamentais e a participacao da sociedade civil é estratégica para o
controle social.

Redes de prestacao de servigos publicos de infraestrutura tém forte pre-
senca do componente econdmico. O papel do Estado nas redes é o de
delegacao dos servicos publicos ao mercado e de regulacao da atuacao
dos agentes contratados. Vimos ainda um tipo de rede de relacionamento
de mercado no qual o papel do Estado é o de articulador e de financiador
parcial dos agentes produtivos dos APLs. As redes formadas sao também
hibridas com a participacao do Estado e de outras organizacdes, com
destaque para as do setor privado. As agéncias reguladoras e o Sistema
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Nacional de Defesa do Consumidor sao mecanismos fundamentais para
que os servicos prestados sejam universalizados e de boa qualidade.

Redes de prestacao de servicos de intervencao legal sao sempre redes
estatais puras, com seus mecanismos e instrumentos de gestao concebi-
dos e implementados com os parametros da Administracao Publica, em
especial o da legalidade. A Atuacao dos conselhos das Procuradorias de
Estado e das ouvidorias publicas é critica para a efetividade dessas redes.

ATIVIDADES

As atividades foram concebidas para reforcar os contetidos expostos
neste Capitulo; para apoiar sua participagao nos processos de cons-
trucao conjunta do conhecimento que planejamos; e para ajuda-lo
na aproximacao das situagoes praticas de Gestao Publica no que se
refere ao tema: Redes de Cooperagao na Esfera Publica.

Para realizar as atividades, siga as orientacoes a seguir:

Se necessario, converse com seu tutor.

Se vocé precisar de aprofundamentos ou conhecimentos adicio-
nais, consulte as referéncias.

Lembre-se de que todas as atividades sdao simulacoes de ana-
lises iniciais para verificar sua compreensao geral acerca dos
temas abordados, empregadas em situacoes reais.

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

Esta atividade busca caracterizar os contetdos (estruturas) de
convénios interorganizacionais no ambito das redes de coope-
racao na esfera publica voltadas a prestacao de servicos sociais.
Leia com atencao a secao Instrumentos de Formalizacao para a
Gestao, em particular o subitem a Relacdo entre Organizagoes
Estatais e Nao Estatais. Faca uma lista das palavras mais impor-
tantes que vocé leu sobre convénios interorganizacionais. Em
seguida, responda as questoes:

a) Qual o objetivo do convénio pesquisado?
b) Quaisasresponsabilidadesdocontratanteedocontratado?
¢) Qual o prazo de duracédo do contrato?

d) Como se dard o acompanhamento do contrato?



2. Esta atividade busca complementar os conhecimentos sobre

agéncias reguladoras interorganizacionais no ambito das redes
publicas de cooperacao voltadas a prestacao de servicos de in-
fraestrutura. Leia com atencdo a secao Mecanismos de Gestao:
Relacoes de Parcerias, Agéncias Reguladoras e Sistema de Defesa
do Consumidor, em particular o sistema que trata das agéncias
reguladoras. Faca uma lista das palavras mais importantes que
vocé leu sobre agéncias reguladoras e localize o site da Agén-
cia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) no seguinte endereco:
<http://www.aneel.gov.br/>. Acesso em: 10 ago. 2015. Em se-
guida, responda as perguntas:

a) Quais as responsabilidades da ANEEL?

b) No site da Agéncia vocé localizou como enviar reclamacoes
ou dentncias sobre problemas com o fornecimento de energia
elétrica?

Esta atividade busca complementar os conhecimentos sobre
licencas interorganizacionais no ambito das redes publicas de
cooperagao voltadas a prestacao de servicos de intervencao do
Estado. Leia com atencao a secao Caracteristicas Gerais das Re-
des de Prestacao de Servicos de Intervencdo Legal, em particular
o subitem que trata de licengas. Faca uma lista das palavras mais
importantes que vocé leu sobre licencas e localize o site do Mi-
nistério da Pesca e Aquicultura no seguinte endereco <http://
www.mpa.gov.br/>. Acesso em: 10 ago. 2015. Em seguida, res-
ponda as perguntas:

a) A licenca para pesca é temporaria ou definitiva?

b) Existem licencas para pesca federais e estaduais? Como fun-
ciona essa rede?

c) No site consultado existe algum instrumento para denunciar
uso irregular da licenga?
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CONSIDERACOES FINAIS

Prezado estudante,

Esperamos que sua decisao sobre cursar a disciplina Municipios e Arran-
jos Interfederativos tenha sido recompensada pela oportunidade de co-
nhecer mais detalhadamente o fascinante mundo das redes interorgani-
zacionais, que sao cada vez mais usadas na universalizacdo da prestacao
de servicos publicos, em especial pelos Municipios.

No desenvolvimento de nossos estudos foi possivel entender a especi-
ficidade e a variedade das redes de cooperacao que estao sendo criadas
para a prestacdo de servicos sociais, de infraestrutura e mesmo para a
implementacado de servigos de intervengao do Estado no mercado e na
sociedade.

E um processo sem volta, portanto, compreender seus modelos de ges-
tao, formatos e arranjos, mecanismos e instrumentos de gerenciamento,
torna-se imperativo para o alcance dos resultados de abrangéncia e da
celeridade da atuacao do Estado.

As parcerias viabilizadas por essas redes envolvendo organizacoes esta-
tais e nao estatais implicam relacionamentos complexos, como a partici-
pacao da sociedade, o controle social e a atuacao de entidades de defesa
dos consumidores dos servicos publicos.

O papel do Estado na regulacao da prestacao de servicos pelo setor pri-
vado e na fiscalizacao do uso dos recursos publicos pelas organizacoes
nao governamentais é sustentado por arcaboucos legais e normativos
cujo conhecimento é desafiante para todos que atuam no mundo das
redes de cooperacdo na esfera publica.

Nosso desejo é que vocé busque continuamente o seu aprendizado so-
bre esse campo de estudo estratégico para a Administracao Publica.
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