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Unidade 2 — Governanga das Redes Publicas Estatais de Cooperagdo

Rebes PuBLicas be COOPERACAO —
ConbicioNANTES CRITICOS

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

Nesta Unidade, falaremos sobre Governanca das Redes
Publicas Estatais de Cooperagdo, mostrando a relacdo entre
modelos de gestdo e estruturas das redes, em geral, visando
a identificacdo de aspectos estratégicos da governanca das
redes estatais e como estas estdo evoluindo,
descentralizando e delegando agdes.

Antes, porém, serd necessario que vocé compreenda
melhor as caracteristicas das redes de cooperacdo no
ambito federativo, no que se refere aos servicos publicos
prestados e a natureza das organizacdes que as integram.

Servicos PuUBLICOS

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

Para a anélise de aspectos de governanca de redes publicas
de cooperacao, objeto desta Unidade, vamos tentar entender de forma
mais detalhada a variedade e a complexidade dos servigos publicos.

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

P os servicos publicos organizados em sistemas;

P os servicos publicos nao sistematizados.

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

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

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

P infraestrutura fisica;

P infraestrutura de conhecimentos cientificos e
tecnolégicos; e

P> institucional e de fomento.

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

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

P a regulagao voltada para os agentes de mercado; e

P a intervencao voltada para a sociedade.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Vamos ao Quadro 8:

DeNOMINAGAO CoNcEeITo EXEmPLOS

Administracdo | E  composta por érgdos ligados | Todos os minis-

direta diretamente ao poder central, federal, | térios.
estadual ou municipal. Sdo os proéprios
organismos dirigentes, seus ministéri-
0s e secretarias.

Autarquia Entidade autonoma, criada por lei espe- | Banco Central,
cifica, com personalidade juridica de di- | UFRJ, CBMERJ,
reito publico, patrimoénio e receitas pré- | INSS, ANATEL,
prios, que requeiram, para seu melhor | ANVISA.

funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada.

Fundagdo de
direito publico

Entidade dotada de personalidade juri-
dica de direito publico ou privado, sem
fins lucrativos, criada em virtude de lei
autorizativa e registro em 6rgdo compe-
tente, com autonomia administrativa,
patrimonio préprio e funcionamento
custeado por recursos da Unido e de
outras fontes.

As fundagOes de Direito Publico sdo aque-
las instituidas por lei, recebem recursos
do governo e, dessa forma, se sujeitam a
fiscalizacdo estatal do respectivo ente
federado que as criou. Por essa confor-
mac¢do de dependéncia e subordinagdo
governamental, a doutrina concebe-as
como fundagdes autarquicas ou espéci-
es do género autarquia. Em verdade, sdo
departamentos do Estado, com receita e
pessoas provenientes dos recursos do or-
¢amento estatal.

Fundagdo Nacio-
nal de Salde
(Funasa),

Fundag¢do Nacio-
nal do Indio
(Funai).

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizacdes e associacoes
Fonte: Elaborado pela autora
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DENOMINAGAO CoNcElTo ExempLOS

Consércio Associacdo publica com personalidade | Consdrcio Tieté-
publico de direito publico e natureza autarquica | Parana, que con-
(Autarquia Interfederativa). Busca mais | ta com a associ-
articulagdo e coordenagdo entre os en- | agdo de 79 muni-
tes federados. cipios, visando
dinamizar as
atividades
econdmicas, me-
lhorar a qualida-
de de vida da po-
pulagdo regio-
nal, incorporan-
do os rios Tieté
e Parana como
uma hidrovia,
um meio de
transporte regio-
nal; o Consdrcio
de 42 municipios
do rio Tibagi
em Minas Ge-
rais, fundado em
1989; o Consodrcio
Intermunicipal do
Vale do lJiquirica
(CIv))
Banco Regional
de Desenvolvi-
mento do Extre-
mo Sul (BRDE).
Associa¢do Civil sem Fins Lucrativos, com | Consércios de
Conséreio personalidade de direito privado que | hospitais priva-
privado observa normas de direito publico no | dos implanta-
que concerne a licitagdo e contratos, | dos em varios
admissdo de pessoal e prestacdo de con- | Estados.
tas (Lei n. 11.107/2005 e Decreto n. 6.017,
de 17 de janeiro de 2007).
Empresa controlada que receba do ente | Conab, Embrapa,
Empresa controlador recursos financeiros para | Radiobras.
dependente pagamento de despesas com pessoal ou
de custeio em geral ou de capital, exclui-
dos, no ultimo caso, aqueles provenien-
tes de aumento de participa¢do acionaria.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizacdes e associagdes
Fonte: Elaborado pela autora
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DENOMINAGAO CoNCEITo ExempLOS

Empresa
publica

Entidade dotada de personalidade juri-
dica de direito privado, com patrimoénio
proprio e capital exclusivo da Unido, se
federal, criada para exploragdo de
atividade econdémica que o Governo seja
levado a exercer por forga de contingén-
cia ou conveniéncia administrativa.

CEF, Infraero,
Casa da Moeda,
Radiobras.

Fundacgdo
estatal

Organismo da Administragdo Publica
com flexibilidade e autonomia mais
amplas do que as atuais autarquias e
fundagdes publicas de direito publico
possuem. Poderd dispor de instrumen-
tos administrativos de natureza privada
e, nesse sentido, é comparavel a uma
empresa publica estatal.

Fundagdao Esta-
tal Saude da Fa-
milia (FESF/BA).

Sociedade de
economia
mista

Entidade dotada de personalidade juri-
dica de direito privado, instituida medi-
ante autorizacdo legislativa e registro em
6rgdo préprio para exploragdo de
atividade econd6mica, sob a forma de
sociedade andénima, cujas a¢Ges com di-
reito a voto pertengcam, em sua maioria,
a Unido ou a entidade da Administragdo
indireta.

Banco do Brasil,
Petrobras, Banco
do Nordeste e
Eletrobras.

Organizagao
social

E uma qualificacdo dada as entidades
privadas sem fins lucrativos (associa-
¢Oes, fundagdes ou sociedades civis),
que exercem atividades de interesse
publico. Esse titulo permite que a orga-
nizagdo receba recursos orgamentarios
e administre servigos, instalagdes e
equipamentos do Poder Publico, apds ser
firmado um Contrato de Gestdo com o
Governo Federal.

Instituto de De-
senvolvimento
Sustentavel
Mamiraua
(IDSM), Associa-
¢do de Comuni-
cacdo Educativa
Roquette Pinto
(ACERP), Centro
de Gestdo e Estu-
dos Estratégicos
(CGEE) e Associa-
¢do Instituto Na-
cional de Mate-
matica Pura e
Aplicada (IMPA).

Empresa de
Propdsito Espe-
cifico (EPE)

Empresa privada associadas a universi-
dades ou a centros de pesquisa publi-
cos formando firmas de capital misto
com objetivos especificos. (Lei de Inova-
¢d0 (10.973/2004)).

Empresa de
agroenergia.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizagdes e associages

Fonte: Elaborado pela autora
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Servigo social
autébnomo
(paraestatal)

Unidade 2 — Governanca das Redes Publicas Estatais de Cooperacdo

Sdo pessoas juridicas de direito publico
cuja criagdo é autorizada por lei especi-
fica (CF, artigo 37, XIX e XX), com
patrimoénio publico ou misto, para reali-
zagdo de atividades, obras ou servicos
de interesse coletivo, sob normas e con-
trole do Estado. Ndo se confundem com
as autarquias nem com as fundacgdes
publicas, e também ndo se identificam
com as entidades estatais. Responde
por seus débitos, exercem direitos e con-
traem obrigacdes, sdo auténomas.

Associagdo das
Pioneiras Soci-
ais (Entidade
Gestora da rede
de Hospitais
Sarah
Kubitscheck)

Sistema S.

Concessionarias

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

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

OsCIpP

Entidades privadas atuando em dareas
tipicas do setor publico, e o interesse
social que despertam merece ser, even-
tualmente, financiado, pelo Estado ou
pela iniciativa privada, para que supor-
tem iniciativas sem retorno econdmico.
OSCIP é uma qualificacdo decorrente da
Lei n. 9.790 de 23 de margo de 1999. Sdo
ONGs qualificadas (caso atendam os re-
quisitos) em OSCIPs.

Associagdo dos
Benfeitores dos
Parques do Dis-
trito Federal
(ABEMPARQUE),
Centro de Cida-
dania Plena
(CCP), Conselho
Brasileiro de Ma-
nejo Florestal e
Globalizagdo -
ONG da Inclusdo
Digital, Social e
Cidadania (GLO-
BAL).

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizacdes e associagbes

Fonte: Elaborado pela autora
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DenoMINACAO CoNcelTo ExempLOS

Fundagdo de
Apoio

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

Fundagdo de
Apoio a Universi-
dade de S3o Pau-
lo (FUSP)

Fundagdo de Em-
preendimentos

Cientificos e
Tecnoldgicos
(Finatec).

Fundacgdo
Privada

Instituicdo dotada de personalidade ju-
ridica autbnoma de direito privado, sen-
do de atividade publica ou beneficente.

Fundacg¢ao
Roberto Marinho
e Fundagdo Naci-

onal Escola de
Seguros
(Funenseg).

Empresa
Privada

Organizagdo pertencente a individuos ou
grupos, que produz e/ou comercializa
bens ou servicos com o objetivo de lucro.

Todas as empre-
sas em que nao
hd participagdo
do Estado.

Associagdes

Associagdo é uma organizagdo resultan-
te da reunido legal entre duas ou mais
pessoas, com ou sem personalidade ju-
ridica, para a realizagdo de um objetivo
comum.

Associagao de
produtores popu-
lares do turismo
no Bairro do San-
to Antonio, loca-
lizado no centro
histérico de Sal-
vador-BA.

Quadro 8: Arranjos Institucionais: organizacdes e associacdes

Fonte: Elaborado pela autora

O desdfio de atualizar o Quadro 8 é tornd-lo sempre adequado a

sua realidade, pois novas figuras juridicas sdo criadas sempre

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

Na prestacdo de servicos publicos, com a utilizacdo de redes
de cooperagdo, ndo basta que estejam claros os seus
objetivos e participantes. E muito importante que as redes
sejam organizadas e que sejam criadas regras sobre como
elas devem operar. E 0 que veremos a seguir. Antes de
analisarmos aspectos estratégicos da governanca das redes
estatais, vamos conhecer tépicos importantes para esse
tema, quais sejam, o modelo de gestdo e as estruturas de
redes interorganizacionais.

MobEeLos De GesTA0 E ESTRUTURAS
DE ReEDES INTERORGANIZACIONAIS

Existem vérios niveis e formas de explicitar um modelo de
gestao, o que gera definicoes e discussdes controversas, quando
apenas um formato é usado para subsidiar diagndsticos, anélises e
proposicoes de novos modelos de gestao.

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

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

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

a posse de poder, natural ou outorgado que chamamos
de — Dp ou;

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

P Segundo elemento: E - elemento da acgdo que
transforma insumos em produtos, isto é, agrega valor
para os usuarios e beneficidrios do trabalho da
organizacao.

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

Usaremos esse modelo para caracterizar, de forma simplificada,
o modelo de gestao de uma organizagéo, no contexto dos sistemas
abertos. Vamos a um exemplo. Se afirmarmos que uma organizacao
tem DdEr, isso significard que seu modelo de gestao tem forte
componente “decisério”, decorrente da lei de criacao, por exemplo,
“executa” suas operagoes, mas depende de “recursos” provenientes

de fontes externas a organizacdo. Por essa razao, utilizamos letra
mintscula para representar os poucos recursos proprios.

Estruturas das redes

Vocé ja deve ter ouvido falar que as organizacbes podem se
apresentar com estruturas:

74
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P Hierarquicas, ou verticais;
P Processuais, ou horizontais;
» matriciais; e

P em rede.

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

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

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

Representacao de uma Rede Genérica e seus Elementos

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

Nas redes interorganizacionais, essas partes sao as
organizagdes componentes, que denominamos "nds", e que sao
integradas e coordenadas por meio de estruturas compostas de
elementos especificos, posicoes, ligagoes e fluxos.

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

Fonte: Sacomano (2003, p. 3)

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

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

LIGACOES - as ligacdes ou conexdes de uma rede sao
compreendidas na figura pelos tracos entre os atores.
As diferentes espessuras dos tracos mostram diferengas na
qualidade do relacionamento entre os atores.

FLUXOS - através das ligacoes fluem recursos, informa-
¢des, bens, servicos, contatos. Os fluxos podem ser tangi-

veis e intangiveis. (SACOMANO, 2003, p. 3).

Essa representacao pode ser utilizada ndo somente para
empresas privadas, mas também para organizagdes publicas que
integram uma rede de cooperacéao de prestacao de servigos publicos.

E importante considerar que esse esquema mostra um
formato de rede bastante simples, mas que na préatica essas
configuracoes se apresentam com diversos desenhos.
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Considerando essa diversidade, vamos agora aos formatos
propostos por Quinn, Anderson e Finkelstein, mas incluindo
informagoes do nosso modelo DER. Séao cinco configuracoes
basicas que apresentaremos a seguir, cujos exemplos serao
apresentados na secao que trata de Aspectos Estratégicos da
Governanca das Redes Estatais mais adiante.

Rede infinitamente plana

Observe a Figura 13:

in - informacdo
con - conhecimento

Centro

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

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

Observe a Figura 14:

Centro con - conhecimento

sup - suporte logistico

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

Como vocé pode observar, o conhecimento, ou know-how,

circula livremente de né para né ou formalmente para o centro
quando definido pelo modelo de gestao.

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

Rede “teia de aranha”

Analise a Figura 15:

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

interagir trocando informagbes e conhecimentos operacionais.

Rede aglomerada

Observe a Figura 16:

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

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

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

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

As equipes sao formadas para resolver um problema e contam
com especialistas das unidades que funcionam como centros de
desenvolvimentos de competéncias em disciplinas especificas. Seria
uma espécie de estrutura matricial, mas a coordenacao néao se efetiva
por meio de ac¢des formais hierarquicas de comando e controle.
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III

Rede “raio de so

Analise a Figura 17:

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

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

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

TipoLogias ApicioNAls DE REDES DE COOPERACAO

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

do Quadro 2 — Redes de Cooperacdo: Atores e Caracteristicas?

Agora vamos classificar as redes de cooperacao usando trés
—%; outros critérios: autonomia; variedade dos componentes; e cadeia

9 -
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produtiva da prestacao de servigos. Isso permitird uma melhor

caracterizacao das redes para os estudos que faremos ao longo
dessa Unidade.

Critério — Autonomia

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

Rede auténoma ou organica — se constitui por entes auto-
nomos, com objetivos especificos préprios e que passam a
se articular em funcao de uma ideia abracada coletiva-
mente, preservando-se a identidade original de cada parti-
cipante (por exemplo, redes sociais);

Rede tutelada — no ambito da qual os entes tém autono-
mia relativa, ja que se articulam sob a égide de uma orga-
nizacao que os mobiliza e modela o objetivo comum (por
exemplo, as redes que surgem sob a égide governamental);
Rede subordinada — uma classe de rede mais antiga, que é
constituida de entes que sao parte de uma organizagao ou
de um sistema especifico com interdependéncia de objeti-
vos. Nesse caso, a rede independe da vontade dos entes e
hé apenas um locus de controle (por exemplo, cadeias de
lojas e redes de servigos publicos).

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

Critério — Variedade de Componentes

A segunda classificacao é também de Inojosa (1999, p. 119-
120). Ela classifica as redes em homogéneas e heterogéneas. Veja
a seguir as definicoes apresentadas.
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Toda rede é articulada em fungéo de um objetivo comum,
portanto, para cooperar. Os atores e as organizagoes bus-
cam articular parcerias em nimero e qualidade capaz de

realizar esse objetivo.

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

Ha redes em que é preciso articular parceiros que produ-
zam produtos ou servicos complementares entre si para
servir a um mesmo publico. Nessas redes, a heterogeneidade
dos parceiros é necessaria para a prestacao do servico. Por
exemplo: para produzir assisténcia a saide de uma mes-
ma populacgao é preciso ter uma rede que contemple uni-
dades bésicas de satde, ambulatérios de especialidades e
hospitais (de diferentes complexidades) além de servicos

complementares como laboratérios.

Critério — Cadeia Produtiva da Prestacao de Servicos

A dltima classificacao é a proposta de Amato Neto (1995, p.
38), considerando as definicoes de redes verticais e horizontais a
seguir.

Redes verticais de cooperacao — neste caso sao organiza-
coes diferentes, em que cada uma executa uma parte da
cadeia de produgao;

Redes horizontais — sao organizagbes do mesmo ramo de

producao que compartilham determinados recursos.
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AspecTos ESTRATEGICOS DA GOVERNANCA
DAS ReDEs EstaTAls

Neste momento, vamos integrar os entendimentos ja apresentados
em dois quadros, buscando relacionar as informacées, como:
organizacoes participantes, tipologias de redes, modelo de gestdo
e estruturas as categorias de servicos publicos prestados pelas
redes estatais. Também trouxemos alguns exemplos que devem

ser de seu conhecimento. Vamos a cada um deles.

Redes Estatais de Servigos Publicos:
Composicao e Tipologias

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

Categorias de Aspectos Estratégicos das redes Estatais
Servigos Organizagdes Tipologia
> . bl Participantes . Variedade de Execugdo do
upblicos Autonomia ;
Componentes Atendimento
° Administragao
S Intervengdo Direta Tuteladas Homogéneas Verticais
) Autarquias
g 9 Administracdo
b= Regulagdo Direta Tuteladas Homogéneas Verticais
— Autarquias
Qualquer
S © Fisica Organizagdo Tuteladas Heterogéneas Horizontais
& g Estatal
N O
=8 de Ciéncia e Qualque: _ X
2 o . Organizagao Subordinadas Heterogéneas Horizontais
c © Tecnologia
g = Estatal
'é’ P de Fomento Qualguez . N Verticais e
© i i Organizagdo Subordinadas Heterogéneas . X
Financeiro Horizontais
Estatal
o Qualquer
§ Sistémico Organizagdo Tuteladas Heterogéneas Horizontais
£ % Estatal
T 5 Qualquer
9 Ndéo Sistémico Organizagao Auténomas Heterogéneas Horizontais
< Estatal

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

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

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

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

Outro caso que chama a atencao é a prestacao de servicos
publicos de atendimento direto ao cidadao que ainda nao foram
organizados sob a forma de sistema. As redes formadas sao bastante
horizontais, flexiveis e dinamicas, mas carecem de
institucionalizacao, ficando em algumas situacées dependentes das

conjunturas governamentais.

Redes Estatais de Servigos Publicos:
Modelos de Gestao e Estrutura

O Quadro 10 tem como finalidade apresentar dois aspectos
basicos da capacidade governativa das redes estatais na perspectiva
interna, isto é, os modelos de gestao e estruturas que variam por
causa dos servigos publicos prestados. Mostramos também exemplos
de redes estatais que julgamos, de conhecimento geral, relacionados
a cada tipo de servico.
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Aspectos Estratégicos das redes Estatais
Categorias de
Servi Modelo de Gestao Estrutura
ervigos i E emplos
. Principios do mais X
P L:I bl ICOS Federa/ils)mo mais Modelo DER
o (Centro) Usada
Criticos
o . D H 3 Rede de
S _ Intervengéo escentralizagio Dd, Dce R Raio de Sol Licenciamento
< g Coordenagao Ambiental
g3 5 Cooperagdo Infinitamente Rede de Agéncias
2 Regulagdo Coord - Dc Reguladoras do
£ oordenagao Plana Setor Elétrico
Descentralizagdo
o © .. . Rede de Estradas
S é Fisica Coordenacéo Dd, Dce R Raio de Sol de Rodagem
T 5
=5 de Ciéncia e Cooperacdo Rede Nacional de
2 9 . ~ Dd,DceR Aglomerada Ensino e Pesqui
T ® Tecno/og/a Coordenacio nsino e Pesquisa
O 4
C o~
g' © de. Fomeﬁto Cooperaga~o Dd e R Invertida RedeFde Ag;:nciase
o Financeiro Coordenagdo omentos
o
1S o Descentralizagdo ) Rede de
QEJ o Sistémico Coordenacio Dd, DceR Raio de Sol Atendlsrzznto do
= ¢
g 8 Néo Sistémi Cooperacdo Néo tem Teia de Inte(r:rzrs;éi;ici?s de
2 do Sistemico Coordenagao centro Aranha oot

Quadro 11: Redes estatais de servicos publicos: modelos de gestao e estrutura
Fonte: Elaborado pela autora

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

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

E importante ainda destacar para esse sequndo quadro que
as estruturas apresentadas devem ser consideradas como basicas,
pois muitas vezes é adotado um modelo de estrutura para o sistema
global, mas em cada instancia federativa este pode sofrer alteracoes
com a implantagdo de estruturas hibridas.
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As redes estatais de cooperacdo no ambiente federativo estdo
evoluindo de forma muito rapida para acompanhar a
complexidade dos servicos publicos prestados. Antes de
estudar esse processo de transformacdo, vamos realizar a
Atividade 1, disponivel no final da Unidade, cujo objetivo é
aplicar os conhecimentos sobre o modelo de gestao e estrutura
das redes de cooperacao estatais.
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PROCESSO DE EvoLucAo pas REDES
Estatals Puras E os MECANISMOS
CRiTIcOs DE GESTAO

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

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

Repes EstAaTAls E As INSTANCIAS FEDERATIVAS

Vocé deve ter observado que ja usamos vdrias tipologias para

classificar as redes de cooperacdo que prestam servicos publicos.

Inicialmente usamos a varidvel campo para identificar que o
foco da disciplina sdo as redes de cooperacdo de Estado e
Politicas Publicas, e que as outras redes dos campos
Movimentos Sociais e Mercado e Circulacao podem ser
acionadas para complementar as redes estatais quando a

variedade e complexidade dos servicos prestados exigem.

Posteriormente, para analisarmos os modelos de gestao das

redes publicas de cooperacdo, usamos outros trés critérios:

autonomia, variedade de organizacbées componentes e forma
de execucdo do atendimento aos usudrios. %
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Agora vamos voltar as redes estatais e hibridas e criar novas
categorias para analisarmos o processo de transformacao que
as redes estatais estdo vivenciando e de que forma sao criados

e implementados os diversos mecanismos de gestdo.

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

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

Instancia da

Federacio Cooperagdo Federativa

£

Setores

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

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

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

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

Redes Estatais InterInstancias

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

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

Porém, como estamos tratando de rede interorganizacionais,
precisamos voltar a Figura 12, pagina 76, pois a estrutura das redes
com “posi¢oes”, “ligacoes” e “fluxos” implica em abordar
mecanismos e processos que contemplem esses elementos.
Assim apresentamos as seguintes observagoes validas para as redes
estatais interinstancias:

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

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

Redes Estatais Intrainstancias

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

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

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

Como sao essencialmente colaborativas, convém destacar
que o papel de 6rgaos de instadncias superiores nas redes intra-
instancias de nivel inferior fica restrito aos processos de apoio, de
articulacao e promocao de agoes.
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Encerrando esta secdao, vamos colocar uma pergunta
importante para a Unidade 2. Qual o impacto no modelo de gestao
das redes estatais interinstancias quando sao criadas de redes intra-
instancias para a prestacao de um determinado servico publico?

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

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

Repes Estatais HiBRIDAS

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

Para esclarecer essa afirmacgao, veja a Figura 19:

Elevado '
1
o 1
e 1
c Governo . Governo
s Terceirizado ' em rede
8 :
3 ]
g_ ................ : ...............
18 '
O 1
(]
= 1
S Governo . Governo
© P . f
3 hierarquico : coordenado
1
) 1
Baixo !
1
Baixo Elevado

Capacidade de gestdo em rede

Figura 19: Modelos de governo das redes de cooperacgao
Fonte: Adaptada de Goldsmith e Egger (2006)
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Resultados
A

+inovagao

+ abrangéncia

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

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

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

De forma simplificada, podemos explicar os processos de
transformacao das redes estatais puras em hibridas usando a
metafora onda, conforme a Figura 20 a seguir apresentada.

]
L}
1
1
1 [ ]
1 L}
1 1
1 1
+ flexibilidade 1 !
1 1
tempo de . 3%Fase
resposta . '
e ' \
eficiéncia e ! !
: ' 12 Fase ' '
conformidade . . .
- = m m om omom 1 3 1 4’
1 1 1 1 1
' Estatal P ' N 1 * 1 * ' Participagio
. statal Fura 1+ Organizagdes Redes . Redes ' Relativa da
1 1 nao estatais 1 Associadas 1 Delgadas 1 -
' ' individuais 1 . 1 Estrutura ndo
1 1 1 1 1 Estatal
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Figura 20: Evolugéao das redes estatais puras para hibridas

Fonte: Elaborada pela autora
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Antes de fazer a andlise de cada etapa de evolucao,
precisamos esclarecer que:

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

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

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

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

analisar cada etapal

Primeira Etapa: Incluindo Organizag¢des nao Estatais

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

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

Assim, voltando a Figura 11, pagina 67, algumas redes
decidem incluir: organizacoes sociais — OSs, organizacoes da
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sociedade civil, do setor social — OSCIPs, empresa de propésito
especifico ou uma concessionaria do mercado, entre muitas outras.

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

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

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

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

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

Segunda Etapa: Fazendo Associagoes
com Redes ja Existentes

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

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

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

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

Terceira Etapa: Delegando a Prestagcao de Servigos
Publicos a Outras Redes

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

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

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

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

sua necessidade. Vamos analisar os casos escolhidos.

Mecanismos CRriTicos bA DELEGACAO

Vamos nesta secdo tratar de delegacbes que acontecem na
terceira etapa: Delegando a Prestacdo de Servicos Publicos a
Outras Redes e anotar a importdancia de algumas instituicbes

para o controle dessas delegacoes.

Delegacoes Estratégicas para o Estado e para a Sociedade

P Concessoes, permissoes: as concessoes sao usadas
para que organizagOes de mercado, isto é, do setor
privado, prestem servigcos publicos ou realizem obras
publicas; enquanto que as permissdes estao restritas
aos servicos publicos. Os instrumentos legais que
regulamentam essas parcerias é o artigo 175 da

Constituicao Federal e a Lei n. 8987/95.

Para a efetivacao dessas duas categorias de parcerias,
entre Estado e Mercado, serao realizadas contratagoes
com prazos determinados, envolvendo o poder
concedente (Unido, Estado, Distrito Federal ou
municipio) e o concessionario ou permissionario.
E importante notar que devem ser realizadas licitacoes,
sendo permitida a participacdo de empresas do
mercado em regime de consércio. Localize Consércios
Privados na Figura 13, para vocé compreender melhor
0 que estamos tratando.
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Nesta contratacao, deve também ficar claro o papel
da agéncia reguladora especifica para o setor, ao qual
pertencem as obras e servigos.

Exemplos dessas parcerias sdao as concessionarias
elétricas e comunicacbées ou exploracdo da
manutencao de estradas de rodagem.

P Parcerias Publico-Privado (PPPs): é bastante
semelhante as parcerias tratadas no item anterior. Em
razao disso, apesar de ter legislacao especifica, a Lei
n. 11.079/2004, alguns artigos da Lei n. 8987/95 sao
também considerados.

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

Exemplos variados sao encontrados em construcao,
recuperacoes de estradas, metrds, presidios, estagoes
de tratamentos de agua e esgoto, hospitais, escolas,
entre outros servicos de utilidade publica.

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

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

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

Art. 2° — Constituem objetivos da AGERGS

[ — Assegurar a prestagcéo de servicos adequados, assim
entendidos as condigbes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia,
na sua prestacdo e modicidade nas suas tarifas;

II — Garantir a harmonia entre os interesses dos usuarios,
concessionarios permissionario e autorizatorio de servicos
publicos;

[l — Zelar pelo equilibrio econémico-financeiro dos servi-
¢os publicos delegados. (BRASIL, 1977).

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

Sistema de Defesa do Consumidor

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

Embora as concessionarias de servicos publicos possam ser
equiparadas aos fornecedores de servicos em geral, o regime
aplicado a elas é ainda mais severo. Isso se justifica exatamente
porque se trata de servigo publico, notadamente em relacao aos
essenciais como agua, luz e telefone, entre outros.

Especializacdo em Gestdo Publica



Unidade 2 — Governancga das Redes Publicas Estatais de Cooperacdo

Nesse contexto, o Sistema de Defesa do Consumidor (SDC),
por meio do Cdédigo de Defesa do Consumidor (artigo 22) define
que: “Os 6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias
[...] sdo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes e
seguros e,quanto aos essenciais, continuos”. (BRASIL, 1990).

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

Mecanismos IMPORTANTES NA ASSOCIACAO

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

conselhos e comissées.

Participacao

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

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

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

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

Neste periodo, novos atores entraram em cena, destacando-
se 0s movimentos sociais populares reivindicatérios de bens e de
servigos publicos e, também de terra e de moradia, assim como
parcelas dos entdo chamados novos movimentos sociais, em luta
pelo reconhecimento de direitos sociais e culturais modernos: raca,
género, sexo, qualidade de vida, meio ambiente, seguranca, direitos
humanos etc.

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

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

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

Controle Social

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

O Controle Social ¢ um instrumento democratico em que ha
a participacao dos cidadaos no exercicio do poder colocando a
vontade social como fator fundamental para a criacao de metas a
serem alcancadas no ambito de algumas politicas publicas, bem
como para a implementacao de mecanismos de fiscalizacéao e de
prestagcao de contas do uso dos recursos publicos.

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

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

O controle do poder requer a organizagao da sociedade civil,
sua estruturacao e capacitagao para esse fim, de forma permanente,
em multiplos espacgos publicos, antes e durante a implementacao
das politicas, tendo como parametros nao apenas variaveis técnicas,
mas também exigéncias de equidade social.
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Nessa direcao, além das arenas de participacao e deliberacao
instituidas pelo Estado — como os Conselhos — as associagoes
voluntérias, organizadas em rede, exercem papel fundamental.

Conselhos e Comissoes

Os Conselhos sao organizacbes deliberativas constituidas,
em cada instdncia do governo, com carater permanente e
composicao paritaria, isto €, igual nimero de representantes do
governo e da Sociedade Civil.

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

Nesse sentido, atualmente predomina no Brasil a democracia
participativa na modalidade semi-indireta exercida nos conselhos
de politicas publicas em geral (educacao, satde, cultura, seguranca
publica, meio ambiente etc.) e mesmo em 6rgaos que definem e
implementam politicas setoriais (como habitacao, transportes e
assisténcia social), em que a questao central é a de como repartir
os recursos publicos.

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

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

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

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

Instancia da
Federagdo

Cooperagdo Federativa

» Privado

32Setor w» Privado

Comunitaria » 32Setor » Privado

o

Setores

Figura 21: Redes cooperativas: dimensbes setoriais; instancias federativas;

ambito interno e externo 5 N4 .
Fonte: Elaborada pela autora w—- V
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Imagine agora os desafios das tarefas de gestdao em redes
em ambientes federativo!

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

redes estatais puras de prestacao de servicos das redes publicas
hibridas.
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Resumindo-

As redes publicas de cooperagdao em ambientes fede-

rativos estdo cada vez mais complexas.

Hoje, elas sdao formadas por um conjunto de figuras
juridicas estatais e ndo estatais, isto é, operam como orga-

nizacdes do Estado, da Sociedade e do Mercado.

Na prestacdo de servicos publicos, elas procuram aten-
der as diversas fungbes do Estado, como intervencgdes,
disponibilizacdo de infraestruturas de uso comum e atendi-

mento direto as demandas socioambientais dos usuarios.

Para atender a esses desafios, as redes de cooperacdo
estatais buscam: adequar seus modelos de gestdo e estru-
turas; viabilizar associa¢Oes inter e intrainstancias do siste-
ma federativo; e ainda buscar parceiros ndao estatais, no

mercado e nos movimentos sociais.

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

redes.

Varios mecanismos estdo a disposicdao do gestor pu-
blico, mas é preciso utilizd-los com competéncia para que
sejam efetivos, gerando resultados para cada uma das ins-

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

As Atividades propostas foram concebidas para:

Reforcar os conteldos expostos na Unidade 2 —
Governanc¢a das Redes Publicas Estatais de Cooperacdo;

apoiar sua participacdao nos processos de construcao
conjunta do conhecimento que planejamos; e

ajudar vocé na aproximacdo das situacdes praticas de
gestdo publica no que se refere ao tema: Redes Publicas de
Cooperacao em Ambientes Federativos.

Instrugdes Gerais

a) Essas atividades foram previstas para serem executadas
a medida que forem assinaladas na leitura dos itens da
Unidade 2 — Governan¢a das Redes Publicas Estatais de
Cooperacdo. Se vocé precisar de aprofundamentos ou
conhecimentos adicionais, consulte as referéncias es-
pecificas de cada atividade, fornecida nas orientacdes

especificas.

b) Lembre-se de que todas as atividades sdo simulagGes de
analises iniciais para verificar sua compreensao geral dos

temas abordados, empregadas em situagdes reais.

c) Todas as atividades tém respostas abertas, ndo existe
apenas uma resposta considerada verdadeira ou corre-
ta. Os resultados dos trabalhos devem ser entendidos

como percepcdes, e ndao diagndsticos aprofundados.

Especializacdo em Gestdo Publica



Unidade 2 — Governancga das Redes Publicas Estatais de Cooperacdo

Atividade 1 — Conhecendo uma Rede Estatal na Instancia Municipal.

Objetivo — Aplicar os conhecimentos sobre o modelo de gestdo e

estrutura das redes de cooperacao.
InstrucOes especificas

Em conjunto com seu professor ou tutor, escolha uma rede esta-

tal do municipio onde vocé vive.

Leia novamente a secdao — Modelos de Gestdo e Estruturas de Re-

des Interorganizacionais, da Unidade 2, pagina 73.

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

gestdao e estruturas, para redes interorganizacionais.

a) Qual tipo de servigco publico essa rede presta?
b) Qual a tipologia dessa rede usando o critério autonomia?

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

Justifique.

Atividade 2 — Simulando uma Associacdo para uma Rede Estatal

na Instancia Municipal.

Objetivo — Diferenciar as diversas etapas do processo de evolu-
¢ao das redes estatais puras de prestagao de servigos para as re-

des publicas hibridas.
InstrucOes especificas

Volte ao resultado da Atividade 1 — Conhecendo uma Rede Estatal

na Instancia Municipal.

Leia novamente a secdo Processo de Evolugdo das Redes Estatais
Puras e os Mecanismos Criticos de Gestdo, da Unidade 2, pagina
87, em particular os conhecimentos sobre as etapas de evolucdo

de uma rede estatal.
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Saiba mais: pesquise na internet os temas:
1. delegacdo da prestacdo de servigos publico;
2. regulagdo e controle.

a) Em qual etapa se situa a rede estatal municipal que vocé
estd analisando?

b) Para qual etapa ela deveria se deslocar para melhorar

radicalmente os servicos publicos prestados? Justifique.

c) Como o controle social poderia ser exercido?
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