desenvolvimento
o~ ARTIGO

Em Direcao a Uma Administracao
Pablica Brasileira Contemporanea
com Enfoque Sistémico

Luis Roque Klering'
Melody de Campos Soares Porsse?

Resumo

Este artigo focaliza a emergéncia de um novo conceito de Estado, em rede, que surge para se adaptar
ao periodo contemporaneo, marcado pela era da informagao, da globalizagdo da tecnologia, da comu-
nicagao, da internet, da economia e de outros aspectos caracteristicos da nova sociedade global. A
tendéncia de um Estado em rede caracteriza-se pelas parcerias e por seus entrelagamentos externos
(com outros Estados e paises) e internos, entre os diferentes niveis de governo (vertical), entre as
esferas de mesmo ambito (horizontal) e outras entidades da sociedade civil (tais como associagoes,
empresas e ONGs), estabelecendo-se novas relagoes que pressupdem um Estado mais flexivel,
descentralizado, consolidado, em rede e que coexista com a participacdo de diversos atores. Nesse
contexto, o Brasil empreendeu um esforgo de reforma administrativa, principalmente via promulgacao
de uma nova Constituicdo Federal em 1988 e, posteriormente, pela Reforma do Aparelho do Estado
em 1995, complementadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal no ano de 2000. Em 1995, com a
eleicao de Fernando Henrique Cardoso (FHC), o Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado (Mare) desenvolveu uma nova politica de organizagdo do Estado baseada na descentralizagao.
As mudangas trazidas por essa politica evoluiram e sinalizam para a constituicao de um modelo de
governo brasileiro mais sistémico, operado via programas multiniveis e esferas de governo, do qual
¢ exemplo basilar o Sistema Unico de Satide (SUS).
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brasileiro.
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Abstract

This article looks at the emergence of a new concept of State, within a network, which comes up to
adapt to a new market context characterized by the information era; by the globalization of technology,
economy, communication, internet and other aspects of the global society. The trend is characterized
by the partnerships and internal overlaps within the State, both at governmental levels (vertical),
and within the spheres of that level (horizontal), as well as other civil society actors (associations,
companies, NGOs and others), as new relations implying a more flexible, decentralized, consolidated
and connected State emerges, coexisting with the participation of several actors. In this context, Brazil
undertook an administrative reform, especially through the enactment of a new Federal Constitution
in 1988, and later through the Reform of the State in 1995, complemented by the Fiscal Responsi-
bility Act in 2000. In 1995, with the election of Fernando Henrique Cardoso (FHC), the Ministry of
Federal Administration and State Reform (Mare) develop a new policy for State organization, based
on decentralization. The changes signal the implementation of a more systemic government in Brazil,
in operation through multi-level programs and governmental spheres; a clear example of that is the
Sistema Unico de Satide (Unified Health System) — SUS.

Keywords: State network. Systemic approach. Systemic government. Brazilian State reform.
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O desenvolvimento de novas Tecnologias de Informagio ¢ Comu-
nicac¢do (TICs) e a globaliza¢io da economia, assistido no final do século
20, constituiu um cendrio de acontecimentos turbulento, de mudancas
rapidas e continuas, no qual a competitividade, a flexibilidade e a busca de
eficiéncia e de eficicia se tornam essenciais (Pimenta, 1998). Como uma
alternativa de sobrevivéncia nesse ambiente dinimico e com elevado nivel
de incerteza, sio estabelecidas novas estruturas organizacionais privadas e,
sobretudo, publicas, as quais sdo caracterizadas, fundamentalmente, pelas
redes (aqui entendidas como arquiteturas nio centralizadas). Dessa maneira,
as organizagdes conseguem acessar novos recursos e conhecimentos, superar
limitagdes individuais, obter maior flexibilidade ¢ melhores condi¢oes de

atuagio e de superagio de problemas (Peci, 1999).

Especificamente em relagdo ao Estado, uma nova forma institucional
surge para se adequar aos desafios ¢ aos problemas da administragio e gestiao
publica contemporineos, que € a construgio de uma rede interna ao Estado
—entre os diferentes Ambitos e esferas de governo — com énfase na descentra-
lizag¢do, baseada na redistribui¢@o de recursos, competéncias ¢ poder para as
esferas subnacionais, tornando possivel uma maior proximidade do cidaddo
com o poder publico. As distintas instidncias governamentais convertem-se,
assim, em elos de uma rede e passam a tomar decisoes coordenadas, o que
torna as intervengdes mais eficazes (Castells, 1999). Ademais, as ag¢oes do
governo passam a ser integradas também com diferentes entidades e com

a sociedade civil.

Nesse sentido, o objetivo do presente estudo é demonstrar como
o Estado brasileiro estd reagindo aos desafios contemporineos e quais
caminhos estd seguindo. Para tanto, além desta se¢io de introdugido ¢ da
secdo de consideragoes finais, este artigo conta com outras cinco se¢oes. A
secdo apds a introdugido aborda o contexto da emergéncia de redes intra e
interorganizacionais, especialmente com relagio ao Estado. A se¢io seguinte
apresenta os principios de funcionamento administrativo para a constru¢ao

do Estado em rede. Na sequéncia se realiza uma breve descri¢do da Reforma
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Gerencial do Estado brasileiro, preconizando a descentralizagio de atuagio.
Segue-se com uma sec¢do que enfoca as caracteristicas ¢ propriedades de
funcionamento de um Estado em rede. Dando prosseguimento, discute-
-se o enfoque sistémico da administragdo publica brasileira, especificando
as caracteristicas ¢ propriedades dessa forma de atuagio, que constitui um
avanco em relagdo ao funcionamento do Estado em rede. Por fim, destaca-
-se algumas experiéncias mais recentes, que ilustram a tendéncia para a
conformagdo de um governo brasileiro mais sist€mico, especialmente via
amplia¢do de iniciativas federais tripartites ou n-partites, como o Sistema o
Unico de Sadde (SUS), Estratégia Satide da Familia (ESF), Rede Integrada
de Seguranga Alimentar e Nutricional (RedeSAN), "Territérios da Cidadania
e outros, operados, a0 mesmo tempo, por governos dos trés niveis ¢ das di-

ferentes esferas, e com a participagio de diferentes setores e atores sociais.

Contexto

As arquiteturas estatais mais complexas e diferenciadas que surgiram
no final do século 20 podem ser explicadas pelas tendéncias na esfera inter-
nacional, ocorridas a partir da década de 70. Considera-se que a tecnologia de
informagio e a globaliza¢do geraram transformagoes profundas na economia,
na cultura e na sociedade, exigindo uma nova estrutura e forma de atuacdo

do Estado, que podem ser caracterizadas como o Estado em rede.

Diante de um cendrio turbulento, com variagdes importantes no que
se refere a tecnologia, a realizagdo de servigos, aos produtos e ao mercado, no
qual atuam fluxos globais, o Estado acaba perdendo parte da sua autonomia
e capacidade de decisio e atuacdo. O Estado democratico da era industrial,
fundamentado nos conceitos de soberania nacional e de representacgio de-
mocratica cidadd, entra em crise e torna-se cada vez mais impotente ante

os movimentos globais (Dowbor, 1998).
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Isso se d4d uma vez que, em primeiro lugar, a interdependéncia dos
mercados mundiais (financeiros, monetdrios, comerciais, produtivos) faz com
que os Estados, individualmente, percam o controle sobre os componentes
de suas politicas macroecondmicas, as quais passam a ser disciplinadas por
mecanismos globais. A dificuldade de controle sobre a economia por parte
dos governos € acentuada pela existéncia das redes integradas de produ-
¢do e comércio, tornando complexos os processos de gestdo fazendaria em
seus territérios. Nesse contexto, é mister o Estado reinventar sua forma e

capacidade de ac@o.

Em segundo lugar, a globalizagdo dos meios de comunicagio e in-
formagdo também ocasiona uma forma de esgotamento da capacidade de
controle do Estado. Tal esgotamento é uma consequéncia da tecnologia, da
diversificagdo dos meios de comunicagdo, da producdo global de imagens,
sons ¢ informagdes, ¢ da internet, aspectos que possibilitam um multiface-

tado fluxo de informagdes para os cidad@os.

Para sobreviver nesta nova economia, os Estados estdo se unindo
via institui¢des de cooperagio, tais como a Unido Europeia, o Acordo de
Comércio Livre da América do Norte (Nafta) e o Mercado Comum do Sul
(Mercosul), compartilhando recursos, politicas e responsabilidades econo-
micas, financeiras e sociais essenciais. Essas institui¢des interestatais tém
um papel cada vez mais decisivo na gestdo de assuntos politicos, tanto em
ambito internacional quanto nacional. A economia global, contudo, também
tem as suas instituigoes de gestdo econdmica supranacional, as quais apresen-
tam uma capacidade de operagdo ampla, podendo ser citadas a Organizagio
Mundial do Comércio (OMC), o Fundo Monetario Internacional (FMI), o

Banco Mundial, dentre outras.

Quando o Estado passa a negociar ¢ intervir em redes globais, este
perde a capacidade de representagido e resposta no que diz respeito as de-
mandas (locais) dos cidaddos, o que significa que a satisfagdo das exigéncias
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globais se d4 em detrimento de demandas e de atencdo locais. Em decor-
réncia disso, geram-se impactos no sentimento de confianga da populagio

no Estado, configurando um paradoxo entre o global ¢ o local.

Essa contradi¢ido pode ser resolvida via articulagdo de diferentes
niveis e esferas de governo, por meio da descentralizagio do Estado, redis-
tribuindo recursos e competéncias para niveis e esferas subnacionais. Desta
forma, as distintas instincias governamentais convertem-se em elos de uma
rede, em que ocorrem decisdes coordenadas em nivel macro (com enfoque
mais amplo e estratégico), médio (com enfoque mais titico) e local (com
enfoque mais operacional e local), possibilitando, assim, tomar decisdes e
realizar intervengdes mais coerentes ¢ adequadas com cada situagdo e nivel

de abrangéncia.

Ademais, os governos mais locais viabilizam uma flexibilidade maior
de adaptagio as demandas sociais, porque o poder publico pode atuar de
forma mais préxima das reais necessidades de cada contexto e comunidade.
Segundo Borja e Castells (1997), a proximidade do governo com o cidadio
permite um controle social maior, refor¢ando a oportunidade de participagio
politica e de restitui¢do da legitimidade do Estado. Nesse processo de des-
centralizacdo e redistribuigio de receitas e fungdes, entretanto, é importante
que haja coordenagio entre os diferentes niveis e esferas institucionais,
sendo o Estado em rede uma férmula politico-institucional mais efetiva

para assegurar tal coordenac@o.

Em suma, a constru¢do de uma rede interna ao Estado, entre os trés
niveis de governo (Unido, Estados e municipios) e entre as esferas de um
mesmo nivel (Executivo, Legislativo e Judicidrio), bem como com outros
setores e atores da sociedade civil, ¢ uma resposta aos desafios contempo-
rineos, constituindo uma forma institucional que surge para se adequar
aos novos problemas da administra¢do e gestdo publica (Castells, 1999).
Ressalta-se que, em decorréncia dessa arquitetura em rede, proliferam-se,
também, agdes integradas entre o Estado (e suas distintas organizacdes),

as organizagoes sociais, privadas e toda a sociedade civil. Assim, a evolugio
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de uma institui¢do governamental, de um estdgio burocritico e rigido para
um padrdo mais complexo, diferenciado, descentralizado e flexivel de agio
estatal, torna-se a forma mais adequada e efetiva de agio diante do contexto
dindmico apresentado, podendo esta nova conformagio ser entendida como

uma redefini¢io da esfera publica.

A Construcao do Estado em Rede

Conforme referido anteriormente, as macrotendéncias que caracte-
rizam a era da informagio (a globaliza¢do da tecnologia, da comunicagio ¢
da economia) estio moldando um novo sistema institucional, o Estado em
rede. Essa nova forma de atuagio do Estado ndo implica, necessariamente,
redugio do aparelho estatal (donwsizing do Estado), nem a redugdo de gas-
tos, mas sim um distinto perfil de administrac¢do piblica e de coordenacdo
da economia, baseado na descentralizagio, na busca de resultados com
controle, na atuag@o via parcerias ¢ na orientagdo para a competitividade,
estabelecendo-se, assim, uma inovadora filosofia de gestdo. A administra-
¢do publica moderna passa a se comprometer com a eficiéncia, a eficicia, a
qualidade e as demandas do cidaddo, fazendo com que a gestdao burocritica
se transforme em administragio gerencial (Pereira, 1997; Kliksberg, 1994).
Por privilegiar a atuagdo de forma descentralizada e via parcerias, torna-se

também social a0 mesmo tempo.

O Estado abandona, entio, o modelo de provedor e executor exclusivo
para assumir o de coordenador, promotor e fiscalizador de servigos, sendo as
responsabilidades executadas de modo descentralizado e articulado entre
os diferentes Ambitos e esferas de governo, incluindo, também, parcerias
com outras organizagdes do setor publico, social e privado, assim como ins-
tituigdes sociais diversas e a sociedade civil. Dessa forma, as instincias de
governo tornam-se socias na promocgio do desenvolvimento econémico e
social, apresentando uma organizac¢do mais flexivel, agil, eficiente, efetiva

e descentralizada, mais préxima dos cidadios.
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De acordo com Castells (1998), uma gestio publica flexivel e conec-
tada (na forma de Estado em rede) pode ser alcangada via oito principios de
funcionamento administrativo: 1) a descentralizagio; 2) a flexibilidade na
organizacdo ¢ na atuagido administrativa; 3) a coordenacio; 4) a participagio
cidadd; 5) a transparéncia administrativa; 6) a modernizacido tecnolégica da

administragio; 7) a profissionalizagio; e 8) a retroac@o (avaliacdo das acoes).

O primeiro principio (da descentralizagio administrativa) pode ser
conceituado de trés formas distintas — a descentralizagdo das competéncias
e responsabilidades, a descentralizacio de poder e recursos (para niveis
de governo mais regionais ¢ locais), ¢ a descentralizacio do Estado (via
parcerias, terceiriza¢des, delegacgdes, privatizagdes) para a sociedade civil,
bem como para as organizagoes sociais e privadas. Segundo esse principio,
a alocagio de fungoes ou a defini¢io de responsabilidades deve ser reali-
zada em cada unidade governamental conforme a drea e o custo/beneficio
inerente aos servigos providos pelo setor publico, buscando a proximidade
da esfera prestadora da despesa com a populagio consumidora. Somado a
isso, deve ocorrer também uma delegagido de poder e recursos nas categorias
inferiores de governo, nos quais a proximidade com os cidaddos e com os
seus problemas torna a gestdo mais eficaz ¢ efetiva. Em tltima instincia, o
Estado deve (Klering et al., 2013):

a) repassar competéncias e responsabilidades para governos subnacionais

(Estados ¢ municipios);
b) desconcentrar a¢des no Aambito das administragoes diretas e indiretas;

c) estabelecer parcerias entre administragdes diretas e respectivas adminis-
tragoes indiretas, visando a descentralizar a realizagdo de atividades de

interesse publico por meio de convénios;

d) quebrar monopdlios para tornar competitivas as atividades exercidas com

exclusividade pelo poder piblico;

e) delegar servigos publicos (a iniciativa privada e ao terceiro setor) na forma

de autorizagdes, permissdes € concessoes;
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f) estabelecer parcerias com entidades publicas ou privadas para a gestio
associada de servigos publicos (ou de utilidade publica) por meio de

convénios, subvengdes, consércios e contratos de gestio;

g) franquear, subvencionar e terceirizar agdes, como forma de buscar a as-
sisténcia de entidades privadas ao desempenho de atividades-meio da

administragio publica;

h) privatizar organizagdes do setor publico, visando a reduzir o tamanho do
aparelhamento administrativo do Estado, bem como dinamizar e flexi-

bilizar sua atuacio.

No que diz respeito ao segundo principio (da flexibilidade administra-
tiva), o Estado tem de transformar-se em negociador e catalisador, deixando
de ser autoritdrio e controlador exclusivo, além de assumir uma estrutura
flexivel e varidvel na sua atuac@o. Para tal flexibilidade ¢ descentralizagio,
a coordenagdo (terceiro principio) € a cooperagio entre as administragcdes
locais, regionais ¢ nacionais devem estar presentes na rede que opera o
Estado, bem como algumas formas de hierarquia, que mantenham regras

de subordinagio, porém, estabelecidas democraticamente.

Quanto a participagio cidadd (quarto principio), esta permite a ar-
ticulagdo da populagio com o Estado, impedindo que a democracia perca
a sua esséncia. Via meios de comunicagdo, a comunidade pode manter-se
informada e assumir debates acerca de problemas que a afetam diretamente
(constituindo, assim, o quinto principio —da transparéncia). Como resultado,
uma administragio flexivel, descentralizada, transparente, participativa e
agil pode ser viabilizada especialmente via modernizagio do sistema tecnoldgico
(sexto principio), em que sdo imprescindiveis investimentos em equipa-
mentos, capacitagido de recursos humanos e um desenho apropriado para a

operagio em rede.

Faz-se relevante, também, a profissionalizagdo dos funciondrios pibli-
cos, pois uma administra¢do publica gerencial e social deve possuir recursos

humanos qualificados (sétimo principio). Por fim, ainda que se mantenha
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uma hierarquia administrativa, sdo necessdrias regras mais flexiveis e auto-
nomia para mudd-las, tendo em vista os resultados e a sua evolugdo, a fim
de que se possa assegurar os efeitos da aprendizagem e a corre¢io de erros

(realizando-se, assim, o oitavo principio — da refroagdo).

Embora possa parecer utépico ou dificil instituir os principios de-
monstrados anteriormente, sabe-se, certamente, que a manutengio de uma
mdaquina burocritica, centralizada e rigida, ndo garante a sobrevivéncia do
Estado em situacdo de pressdo global e local (Castells, 1998). Nesse con-

texto, a perspectiva de um Estado em rede mostra-se bem mais alvissareira.

A Reforma Gerencial do Estado Brasileiro

No Brasil, um novo desenho estatal comegou a ser definido no final
dos anos 70, em um cendrio marcado por uma profunda crise econdémica e
fiscal e por mudangas na economia capitalista mundial. Diante desse quadro
e de uma redefini¢do da inser¢@o do Brasil no sistema internacional, o modelo
de desenvolvimento econdmico, fundamentado no financiamento piblico,
foi rompido. Em funcio do crescente endividamento externo ocorrido no
final do periodo militar, reduziu-se, expressivamente, a capacidade da Unido
em articular as esferas regionais ¢ locais de governo; em criar programas € pro-
jetos sociais € econdmicos; € em “costurar” pactos de poder entre as regides.
Dado o comprometimento das receitas com o pagamento da divida publica
e o consequente esvaziamento financeiro do governo central, iniciou-se no

Brasil um ciclo de recessio e hiperinflagdo (Affonso, 1995).

A alternativa encontrada para o enfrentamento das crises interna e
externa foi a reestruturacdo das institui¢does governamentais, possibilitada,
inicialmente, pela promulgacio da Constituicido Federal de 1988 ¢, posterior-
mente, pela Reforma do Aparelho do Estado em 1995, complementadas em
2000 pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A promulgagio dessa Constituigido
Federal foi uma resposta tanto a crise de estagnacao dos anos 80, criando os

mecanismos legais para enfrentd-la, quanto ao regime politico centralizado
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de 1964, construindo novas institui¢oes estatais ¢ de ampliacdo da esfera
publica, que garantissem maior grau de democracia ¢ melhores condi¢des

de governabilidade.

Em 1995, com a eleigio de Fernando Henrique Cardoso (FHC), o Mi-
nistério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (Mare) desenvolveu
uma nova politica de organizacio do Estado, baseada na descentralizacdo. O
Estado deixou de ser o responsével direto pelo desenvolvimento econémico
e social pela via da produgio de bens e servigos, para se fortalecer como pro-
motor ¢ regulador desse desenvolvimento. De um lado, o Estado repassou
a iniciativa privada o que esta pode executar sob o controle do Estado. De
outro, descentralizou (em parte) para o setor publico n@o estatal a execucio
de servigos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas que
devem ser subsidiados pelo Estado, como os servicos de educacio, satde,
cultura e pesquisa cientifica. Este processo é a chamada “publiciza¢io” de

acoes governamentais.

Desse modo, o elemento central da redefini¢do da esfera publica
brasileira foi a descentralizac@o, isto é, o deslocamento das decisdes ¢ atua-
¢oOes para as esferas subnacionais de governo (Estados ¢ municipios), bem
como com entidades e atores da sociedade civil, estabelecendo-se vinculos
de parcerias verticais ¢ horizontais. No caso das parcerias verticais, 0s pro-
gramas de iniciativa municipal sdo articulados com os niveis estadual e/ou
federal; os de iniciativa estadual, com os niveis municipal e/ou federal; ¢ os
de iniciativa federal, que sdo em maior nimero, com os niveis estadual ¢
municipal. As cooperagoes estabelecidas na forma de convénios verticais com
origem na Unido, constituem os programas federais, em que a formulacdo
das diretrizes € feita no ambito federal e sua efetivacio no local, podendo
ser citados o “Estratégia Sadde da Familia” (ESF) do Ministério da Satude,
adotado em prefeituras brasileiras, assim como o Programa “Bolsa Familia”,
dentre outros. Com relagdo as parcerias entre governos de mesmo nivel, sdo
representativas as aliangas realizadas entre governos de vdrios municipios,

caracterizando os consércios intermunicipais.
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Para além desta arquitetura em rede dentre as entidades estatais, o
Estado construiu outros vérios tipos de arranjos: com 6rgios da sua adminis-
trag¢do direta e indireta, com organizagdes sociais e privadas, e com diferentes

atores ¢ entidades da sociedade civil.

Nesse contexto, a Reforma empreendida no Brasil prevé diferentes
estratégias ¢ modos de descentralizacdo dos servigos publicos, que se ddo
via (Klering et al., 2013):

a) instituicdo de mecanismos de privatizagdo, visando a reduzir o tamanho
do aparelhamento administrativo do Estado, bem como a dinamizar e
flexibilizar sua atuacio;

b) quebra de monopélios, para tornar mais competitivas as atividades exer-

cidas com exclusividade pelo poder puablico; e

¢) recurso a autorizagbes, permissoes ¢ concessoes de servigos publicos,

delegando-se estes servigos ao terceiro setor € a iniciativa privada.
Outras possibilidades sio:

d) estabelecimento de parcerias com entidades publicas ou privadas para a
gestdo associada de servigos publicos (ou de utilidade publica), por meio

de convénios, consorcios ¢ contratos de gestio;

e) terceirizagdo, subvengio e franqueamento de a¢des, como forma de buscar
o suporte de entidades privadas ao desempenho de atividades-meios da

administragio publica;

f) repasse de competéncias e responsabilidades para governos subnacionais

(Estados ¢ municipios);

g) desconcentragio de a¢des no Ambito das administragdes direta e indireta

(descentralizagio dentro das mesmas pessoas juridicas); e

h) estabelecimento de parcerias entre administragdes diretas e indiretas,
visando a descentralizar a realizacio de atividades de interesse publico

por meio de convénios.
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Dentre as principais vantagens ¢ desvantagens das énfases em cen-
traliza¢@o ou, vice-versa, descentralizagio de administragdes, destacam-se

as seguintes (Klering; Kruel; Stranz, 2012):

a) Vantagens da descentralizagdo administrativa:

— maior proximidade dos administradores dos locais de ocorréncia das deci-
soes, melhorando a percepg¢io das questdes e a sensibilidade dos mesmos
em relac@o as reais necessidades e expectativas do publico-alvo, bem

como a rapidez ¢ a qualidade das respostas;

— melhor aproveitamento da capacidade dos administradores (locais), aos
quais é concedido maior grau de autonomia nas tomadas de decisdo, bem
como maior grau de responsabilizacio, sem necessidade de coordenagdo

intermedidria ou superior, com menos trimites burocriticos e gastos;

— malor estima, envolvimento, comprometimento, cuidado, motivac¢do e

identifica¢do com a realidade local;
— maior flexibilidade administrativa;

— menor complexidade administrativa.

b) Desvantagens da descentralizacao administrativa:

— falta de acesso ¢ mesmo de uniformidade nas decisdes, que pode ser

melhorada com a realizagio de reunides de coordenacio;

— insuficiente aproveitamento de profissionais especialistas (que as admi-
nistragdes mais locais tém dificuldade de contratar, por falta de acesso

€ recursos);

—risco da énfase em objetivos menos amplos, uma vez que os administradores

locais percebem e procuram defender mais objetivos locais;

—aumento do custo da maquina publica, pela replicacdo da contratagio de

consultores ¢ empresas especializadas em dreas mais especializadas;
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— maior risco de conflitos locais;

— maior dificuldade para atuagio mais neutra ¢ melhor fiscalizac@o.

c) Vantagens da centralizacdo administrativa:

— visdo mais ampla dos tomadores de decisio;
— maior capacidade e especializagio dos tomadores de decisio;

— maior coeréncia ¢ consisténcia dos objetivos, melhor alinhados com a

realidade mais ampla das organizacdes;
— eliminagio de esforgos duplicados;

—maior especializagdo e aumento de habilidades em fun¢des mais complexas,

como na drea de planejamento.

d) Desvantagens da centralizacdo administrativa:

—tomadas de decisdo por administradores distanciados dos fatos, com menor
percepcio e sensibilidade a realidade local, diminuindo a qualidade ¢

pertinéncia das solugdes, bem como aumentando os custos;
— maiores demoras ¢ custos operacionais das tomadas de decisio;
— maior risco de distor¢des, insensibilidades e erros pessoais nos processos.

Os modelos de administragido burocratica de Max Weber (1991) e de
administragio cldssica de Henry Fayol (1989) preconizam a centralizagio
da administragio de organizacdes, enquanto o modelo neoclassico, de Peter

Drucker (Paes de Paula, 2005), a descentralizagio.

No modelo burocritico de organizagio de Weber, as atividades
sdo consideradas obrigacdes inerentes ao cargo, os papéis sio designados
segundo qualificagdes técnicas, a autoridade desce de cima para baixo (de
forma hierdrquica), as regras sdo gerais e abstratas, regulando tudo o que

ocorre dentro da organizagio, ¢ o poder legal se reveste de legitimidade a
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partir de normas ou regras racionalmente definidas e descritas. Outrossim,
nas organizagdes publicas tradicionais a burocracia tende a ser reforcada por
outra corrente ou teoria de administragdo: a cldssica ou fayolista, cujo mentor
principal foi Henry Fayol (1989). A burocracia enfatiza a racionalidade e a
formalidade (via regras escritas). A segunda enfatiza a primazia da estrutura
e da ordem. Para Fayol (1989), as fun¢des numa organizagio sio exercidas
com o objetivo de prever, organizar, dirigir, coordenar ¢ controlar agdes, de
forma constante, em todos os planos da hierarquia. De forma sucinta, o autor
refere que tais agdes devam ser exercidas obedecendo a um conjunto de 14
Principios Gerais de Administra¢do, todos coerentes e consistentes entre
si, em que os principios da unidade de comando, da unidade de direg¢io, da
centralizagdo e da hierarquia, reforcam o cardter centralizador da doutrina,
que fica bem-representada por uma figura de pirimide ou por uma figura
de rede centralizada (ou roda), com pontos extremos convergindo para um

anico centro.

A teoria neocldssica de administragdo reafirmou alguns postulados
da teoria cldssica (como a validade dos principios ¢ do pragmatismo de
administragdo), mas passou a enfatizar a descentralizagdo ao invés da cen-
tralizacdo administrativa. Na década de 70 a descentralizagdo passou a ser
o fundamento central da cultura do management nos Estados Unidos (Paes
de Paula, 2005), assim como do gerencialismo na Inglaterra ¢ nos paises
anglo-saxonicos, da Reforma do Estado no Brasil e da chamada Nova Admi-
nistra¢do Piblica em diferentes paises do mundo. De forma caracteristica,
a descentralizagdo administrativa pode ser representada por uma figura de
cadeia ou rede, em que diferentes elos ndo se prendem a um dnico ponto

central, mas a diferentes outros elos.

Ap06s a Reforma do Estado Brasileiro ¢ a reeleicao de FHC em 1999,
o governo brasileiro passou a direcionar seu foco a diminui¢io da pobreza ¢
ao atingimento das metas internacionais de desenvolvimento, reafirmando
o Plano Real como estratégia para a estabilidade econémica. Para tanto,

prop0s a estruturagdo das atividades de administragdo publica federal em
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380 programas, com o objetivo de assegurar transparéncia e responsabiliza¢io
gerencial. Dessa forma, perdeu forga o apelo a “Reforma do Estado Brasi-
leiro”, segundo sua concepgdo original, para enfatizar uma das suas vdrias
estratégias de descentraliza¢do da gestdo de programas pelos trés niveis de
governo, intensificando os esfor¢os de dentro da administra¢do ptiblica para

o atendimento concreto ¢ comum das necessidades dos cidadios.

Nos dois governos de Luis Indcio Lula da Silva (mandatos de 2003-
2006 e 2007-2010), as iniciativas de reforma propostas seguiram as politicas
e acoes empreendidas na reforma de 1995, constituindo desdobramentos
destas, via agregacido de um conjunto de ag¢des voltadas a fortalecer o papel
estatal de promotor da inclusdo social, dos direitos humanos e das minorias,

assim como da qualidade dos servigos publicos (Fadul; Silva, 2008).

Conforme Fadul e Souza (2005), as reformas dos dois governos de
Lula podem ser divididas em trés categorias. A primeira envolveu uma refor-
ma do modelo de gestdo puablica por intermédio de a¢gdes como a integragio
de programas governamentais e a avaliagdo do desempenho administrativo. A
segunda categoria incluiu a melhoria da performance dos servigos publicos pela
inovagio gerencial. A terceira categoria abrangeu reformas na estruturagdo do
executivo federal, via: realizagdo de concursos ptblicos, melhor valorizagio
do servidor, melhoria da qualidade de vida no trabalho, novas estruturas
institucionais, integragdo entre planejamento, € orgamento € accountability,
que sdo questdes pertencentes ao pensamento gerencialista. Nesse contex-
to, os projetos da Reforma do Estado de 95 continuaram sendo enfatizados
nos governos de [Lula, mas com maior destaque para os programas sociais,
em que o governo federal buscou acentuar seu papel de planejador, tendo

como intermediadores os Estados e como realizadores locais os municipios.

No governo de Dilma Roussef (2011-2014) as a¢des do governo fe-
deral (refletidas nas politicas publicas do “Plano Mais Brasil”, assim como
nas a¢des dos demais niveis ¢ esferas de governo) enfatizam os valores do
Brasil como nagdo soberana, da democracia, da justiga social, da sustentabi-

lidade, da diversidade cultural e identidade nacional, da participacdo social,
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e da exceléncia de gestdo. A Lei do PPA 2012-2015, intitulada “Plano Mais
Brasil”, estabelece que sdo prioridades do governo de Dilma o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), no qual estd contido o Programa Minha
Casa Minha Vida (MCMYV), e o Plano Brasil Sem Miséria, que se reflete em

diferentes a¢oes visando a diminuir a miséria extrema no Brasil (Brasil, 2011).

De fato, observa-se que os objetivos de reforma da administra¢io
publica brasileira (de um modelo patrimonialista-burocratico para outro
gerencial-social) ndo foram plenamente atingidos com a Reforma de 1995,
mas esta serviu (especialmente como pritica discursiva) para instituciona-
lizar uma série de mudancgas nos governos posteriores de todos os niveis e

esferas. Como herangas principais, podem ser elencadas (Fadul; Silva, 2008):

a) a introdugdo da nogdo de “agencifica¢do” na administragio publica (per-
cebivel, por exemplo, na operacionaliza¢do de projetos intergovernamen-
tais), pela qual se atribui ao gestor publico maior autonomia, junto com

mais autoridade e correspondente responsabilidade administrativa;

b) a intensifica¢do da descentralizagdo administrativa via diferentes arranjos

administrativos (conforme apresentado na se¢io “Contexto” deste artigo);

¢) a introdugdo de mecanismos de regulacdo, especialmente via criagdo de

agéncias reguladoras dos servicos publicos;

d) a introdu¢do de multiplos atores que, de forma direta ou indireta, par-
ticipam de diferentes fases do processo de formulag@o e institui¢do de
politicas ptblicas, ampliando-se, assim, o leque de grupos de interesse ¢
pressdo, como também as dificuldades de conciliagdo desses variados e

diferentes interesses.

Nesse novo contexto, o papel do Estado passou a ser cada vez mais
demandado. Nio é mais visto como um fator dificultador, mas como agente
coordenador e promotor de solugdes para crescentes demandas da populagio;

como indutor, articulador, catalisador e orquestrador principal do desen-
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volvimento, com a forte participa¢io da sociedade e das suas estruturas de
governo. Apresenta-se, assim, de forma mais transparente € com maiores

responsabilidades consensuais e compartilhadas, desprovido de clientelismo.

Funcionamento de um Estado em Rede

Conforme discutido na seg¢io anterior, o esfor¢o de reforma adminis-
trativa do Estado brasileiro, operacionalizado principalmente via mecanismos
de descentralizagdo, consistiu na reestruturacdo das intervengdes estatais,
buscando maior inser¢io na comunidade internacional, maior participacdo
da populagio no processo de tomadas de decisdo governamentais, maior
competitividade, alteragio das relagdes entre governo e agentes sociais, maior
eficiéncia administrativa e melhor distribuigio de recursos e de poder. Para
tanto, estabeleceu-se uma nova arquitetura de a¢do administrativa, envol-
vendo os esfor¢os integrados e simultineos de diferentes niveis e esferas

de governo, bem como de diversos atores na solu¢do de demandas sociais.

Nesse contexto, e tendo em vista a emergéncia de novas tecnologias
de informagdo e comunicagdo e da globaliza¢io da economia, surgem as
organizacdes em rede como alternativa de sobrevivéncia em um ambiente
dindmico e com elevado grau de incerteza. Elas (as organizacdes em rede)
conseguem acessar novos recursos ¢ conhecimentos, superar limitagdes
individuais, bem como obter maior flexibilidade ¢ melhores condi¢ées de

atuagio e superagdo de problemas (Peci, 1999).

Tradicionalmente, a teoria justifica a existéncia de hierarquias em
relagdo a redes, tendo em vista os custos de transac@o entre diferentes or-
ganizagdes de um mercado; todavia, existem muitos motivos € vantagens
para atuar de forma descentralizada (conforme visto na se¢@o anterior) ou
em forma de redes (na forma de um Estado em rede), em processos que
cruzam fronteiras, que compensam largamente as vantagens dos menores
custos de transac@o de processos realizados dentro das fronteiras de hierar-

quias (ou estruturas centralizadas). Outrossim, os custos de transagio (tais
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como os riscos ¢ incertezas da atuag¢io conjunta) podem ser diminuidos via
institucionaliza¢do de melhores praticas e regras, de autoridade reguladora
e supervisora, de simplificagdo de contratos ¢ de aumento da imersdo e da

confianca (Granovetter, 2009).

Especificamente em relagdo ao Estado brasileiro, uma nova forma
institucional surge para se adequar aos desafios ¢ aos problemas contem-
porineos da administracdo publica, que ultrapassa a concepg¢io de des-
centralizagdo do modelo gerencialista de administragdo publica. Trata-se
da constru¢ido de uma rede interna ao Estado — entre os diferentes niveis
e esferas de governo — com énfase na descentralizacdo, ¢ ndo apenas por
meio da redistribui¢do de recursos, competéncias e responsabilidades (assim
como poder) para as esferas subnacionais, para as organizacdes publicas (da
administragio indireta), sociais (terceiro setor) e privadas (segundo setor) ¢
para a sociedade civil, possibilitando a proximidade do cidaddo com o poder
publico ou aquele que o representa. As distintas instincias (governamen-
tais, sociais e privadas) convertem-se, assim, em elos de uma rede e passam
a tomar decisdes coordenadas, o que torna as intervengdes mais eficazes
(Castells, 1999). Ademais, as a¢des do governo e de seus diferentes niveis
(Unido, Estados e municipios) e esferas (Executivo, Legislativo e Judicidrio)
passam a ser integradas também com as diferentes entidades (ou atores) ¢

a sociedade civil.

O Estado deixa de ser, entdo, o provedor exclusivo e o executor de
acoes para atuar como coordenador ¢ fiscalizador de servigos (em rede),
sendo as responsabilidades executadas de modo descentralizado, incluindo
também parcerias e aliangas com organizagdes publicas (da administragio
indireta), sociais e privadas e com a sociedade civil. Dessa forma, as instancias
de governo tornam-se s6cias na promogio do desenvolvimento econémico
e social, apresentando uma organizag¢do mais flexivel, agil, eficiente, efetiva

e com acdo descentralizada.

Desenvolvimento em Questao

59



Luis Roque Klering — Melody de Campos Soares Porsse

A visdo de funcionamento de uma organizagio (ou Estado) em rede
ultrapassa, assim, largamente a visdo “mecanistica” de funcionamento de
organizagdes (ou de um Estado), para se situar mais perto de uma visao
“orginica” de funcionamento. De acordo com Burns e Stalker (1961), no
sistema mecanistico predomina a centralizagdo e a hierarquia formal de
autoridade, havendo uma exigéncia de que a organizagdo se torne uma ma-
quina eficiente, com muitas regras, regulamentos ¢ controles. J4 no sistema
orginico, os individuos trabalham em grupos, comunicando-se por meio de
todos os niveis da organizacdo, ¢ a variabilidade humana e toda sua com-
plexidade sdo aproveitadas para estimular as decisdes ¢ a participagio. Esta

visdo de funcionamento de organizacgdes pode ser transposta para o Estado.

Em 1969, Warren Bennis (1972) atualizou a comparagio entre organi-
zagdes mecinicas ¢ orginicas, preconizando a faléncia do modelo burocritico
de organizac¢do em favor de outro mais orgdnico, que tivesse capacidade de
evoluir (em ciclos), de aprender a aprender, de autorrenovar-se. Em 1992,
Tom Peters (1992) acentuou que a nova visdo de trabalho seria de inteligén-
cia, em redes de times (equipes) semipermanentes, formadas por pessoas
orientadas a projetos, em que cada uma seria autbnoma, um centro produtor
de oportunidades. Nessas novas organizacoes, predominariam a flexibilidade

e avelocidade de trabalho, com equipes revoluciondrias e estruturas libertas.

Mais recentemente, Farjoun (2002) retomou a comparagdo entre as
perspectivas mecanica e orginica para enfatizar a importancia de as organi-
zagdes enfocarem estratégias orginicas de atuacgdo ao invés das tradicionais
estratégias mecanicas, a fim de avangar de perspectivas lineares, causais,
discretas e fragmentadas em diregio a perspectivas de processo, integradas,
adaptativas, emergentes, mais ricas ¢ significativas. Assim, quando uma
organizacdo (ou um Estado) evolui de uma orientagio mecénica de fun-
cionamento para uma orginica, ele torna-se mais aberto, descentralizado,

emanharado, ajustado ao contexto e, consequentemente, mais significativo.
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Isso se dd porque as organizagdes em rede conseguem realizar um melhor
ajustamento com seu ambiente, desenvolvendo cadeias (séries) de compo-

nentes que se interligam, formando estruturas embaragadas e entrelacadas.

De acordo com o documento “Wor# the Net — um Guia para Gerencia-
mento de Redes Formais”, da G'TZ (Egger, 2007; Joppert, 2011), as redes

podem ser conceituadas como:

a) sistemas organizacionais capazes de reunir individuos e institui¢oes, de
forma democrdtica e participativa, em torno de objetivos e/ou temadticas

comuns;

b) mecanismos poderosos para a promog¢ao da comunicagio e da coordenagio,
bem como para o compartilhamento de informagoes e de conhecimento, com
vistas ao aprendizado mutuo e ao desenvolvimento de capacidades entre
seus participantes. Outrossim, constituem formas eficazes de conexao,

articulagdo e colaboragdo entre membros de comunidades especificas.

O “Relatério Agranoff”, intitulado “Leveraging Networks: A
Guide for Public Managers Working across Organizations” (Agrano-
ff, 2003; Joppert, 2011), patrocinado pelo IBM Endowment for The
Business of Government, relaciona a efetividade de um governo com
o grau de colaboragdo entre atores para atingir um objetivo comum.
Explicita que o modelo atual da maior parte das organizagoes publicas orienta
e treina os executivos para produzir resultados via a hierarquia tradicional,
sendo reconhecidos por isso, mas que, para serem bem-sucedidos no futuro,
os gestores publicos devem ser, cada vez mais, capazes de produzir resultados
por meio de redes, parcerias e colaboragdo. O Relatério informa ainda que ja se
considera como uma das principais qualificagdes para ingresso no governo
federal americano, como Executivos Senior, a habilidade de criar coalizoes,

as quais teriam como principais resultados:

a) comunicag¢io e compartilhamento por meio da ativagio de interfaces entre
conhecimento ¢ a¢do, bem como da constru¢io de vinculos de confianga,

lagos ¢ compromissos mituos;

b) aprendizado mituo e desenvolvimento de capacidades.
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Em relagio ao tipo, topologia, configuragio ou modelo de gestio, as

redes tendem a ser classificadas em (Ugarte, 2008):

a) Redes centralizadas — em situacgdo extrema, representam hierarquias
perfeitas; sdo constituidas por fluxo tinico, do centro para a periferia; tal
como ocorre no modelo de gestdao burocratico ou fayolista, normalmente

representado pelas figuras de uma pirdimide ou roda;

b) redes descentralizadas (ou encadeadas) — contam com a existéncia de “nés”
ou de elos com maior concentragido de poder e de relagdes; por isso, a
“perversdao” da descentralizacio é que toda a¢do depende de filtros, dos
gateways por onde as decisdes e acdes precisam passar, normalmente via
representantes ou intermedidrios; o seu mérito ¢ viabilizar maior grau de

coordenacio ¢ controle;

¢) redes distribuidas — sio redes de iguais, ainda que existam alguns “nés”
mais conectados que outros. Nelas, ninguém depende de ninguém, cada
um decide por si, ¢ ndo ha filtros. Trata-se, portanto, de um desenho
“pluridrquico”, nio existindo “dire¢do” no sentido tradicional, mas um
sistema de lideran¢a em que o objetivo é conferir fluidez ao funcionamento
e aos fluxos. Geralmente, a lideranca é exercida por “grupos especializados

em propor agoes de conjunto e em facilita-las” .

Em relagio aos propdsitos e as expectativas dos seus membros, Egger

(2007) classifica as redes em:

a) redes sociais —apresentam objetivos comuns episddicos e relacionamentos
de nivel pessoal, sem propésitos definidos, nem planejamento e gestdo

ativa;

b) comunidades de prdtica —baseiam-se na confianga mitua ¢ no compartilha-
mento de um interesse comum em uma area especifica de conhecimento
ou competéncia; seus participantes se juntam voluntariamente para com-
partilhar e desenvolver seus conhecimentos, resolver problemas comuns

e apoiar-se mutuamente na busca de respostas;
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¢) redes formais — sdo formadas por grupos correlacionados de virias institui-
¢oes ou organizagdes independentes, estabelecidos de acordo com um
propésito ou uma necessidade especifica, em que ocorrem compartilha-
mento de pontos de vista, objetivos e regras comuns (por exemplo, buscar
mudangas em seus contextos); executando um conjunto de atividades
comuns como eventos regulares, com possivel formato legal (formal).
Quando enfocam temas especificos, as redes formais sdo também cha-

madas de tematicas.
Em relagio ao setor de promocgao, Joppert (2011) classifica as redes em:

a) redes governamentais — sao restritas ao ambiente governamental, em torno

de uma politica publica especifica ou de um publico-alvo definido;

b) redes ndo governamentais — acontecem em um ambiente externo a esfera
publica, assumindo posi¢des de defesas de causas e negociagdes de ques-

tdes coletivas (por exemplo, movimento contra a globalizagio);

¢) redes mistas — sdao representadas por agentes governamentais € nao gover-
namentais, trabalhando de forma interdependente para trocar informagdes
e/ou formular e executar conjuntamente politicas ptblicas, programas ou

projetos.

Em relacdo aos objetivos de sua constitui¢do, Joppert (2011) classifica

as redes em:

a) redes de disseminagdo de conhecimentos — conectam atores para disseminar
e compartilhar informagdes, conhecimentos e experiéncias produzidos

acerca de um determinado tema;

b) redes de articulacdo — identificam os atores que impactam ou sdo impactados
por determinado tema, acdo ou politica e reconhecem em sua sinergia
importante fator para o aumento do desempenho daquele tema, a¢do ou

politica (por exemplo, Rede Amiga da Crianca);

¢) redes de monitoramento — monitoram o desempenho de um objeto especi-

fico;
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d) redes de desenvolvimento de capacidades — visam a formar capacitagdes em
relagdo a algum tema, envolvendo, para tanto, organiza¢des que ofercem

recursos ¢ os respectivos demandantes.

Em relacdo a base tecnolédgica (no caso de serem redes virtuais),

Joppert (2011) classifica as redes em:

a) websites — constituem bases (espagos virtuais, com conjuntos de paginas
web) de hospedagem de redes, em que a comunicagio € prioritariamente
unilateral, ou seja, o editor publica e o leitor acessa as informagoes, sem

possibilidade de participagio ou intera¢do entre visitantes ¢ membros;

b) bases interativas ou tecnoldgicas — permitem e estimulam a participagio e
interagdo entre os seus membros, sendo denominadas Plataformas Web
2.0 (por exemplo, as plataformas sobre as quais operam as redes sociais
como Facebook, Orkut, Linkedln ¢ Ning).

O Relatério Sagi/MDS (Joppert, 2011) apresenta, ainda, virias van-

tagens da atuagido em rede, destacando que operar em rede é:

a) transgredir a logica hierdrquica, impondo um modelo de organizagio e
atuagdo mais orginico que mecinico, mais informal que formal/racional,
com enfoque mais “ad hoc” (para a pratica) do que para a processualidade

burocritica;

b) transgredir a forma limitada de comunicacio, viabilizando fluxos livres (em
lugar dos cubiculos fechados), de comunicacdo aberta, viva e dinimica,
sem barreiras, a qual emerge de multiplos relacionamentos (ao invés
dos relacionamentos derivados de uma estrutura compartimentalizada),
¢ com o objetivo de fazer as coisas acontecerem (ao invés de proteger

politicamente alguns);

¢) transgredir a logica decisdria autocrdtica, estimulando o desenvolvimento
de lagos horizontais ¢ diagonais paralelos, bem como a escuta ampliada
(ao invés de seletiva), e compartilhando decisées (ao invés de alienar o

poder);
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d) transgredir a avaliacio organizacional formal, identificando liderancas
informais (ao invés das formais) e incorporando critérios que considerem
situagdes de engajamento, motivagio ¢ inovagdo (ao invés do cumprimento

formal de metas);

e) superar o sentimento de autossuficiéncia, construindo boas parcerias estraté-

gicas.

O mesmo Relatério (Joppert, 2011) também enfatiza que operar em

rede tem efeitos, tais como:
a. melhor produgio individual;

b. reforgo a identidade e motivagdo (com maior percepgdo de pertencimen-

to);

¢. maior conhecimento de outros ¢ melhor relacionamento com outros

(inclusive com os que atuam em outras areas ou hierarquias);
d. maior possibilidade de compartilhar, integrar e articular;

e. ampliagdo do capital intelectual, na medida em que explicita conheci-

mento, capacidades ¢ experiéncias individuais e grupais;
f. aumento do grau de colaboragio entre os participantes;
g. aumento do grau de aprendizado entre os participantes;

h. aumento do nivel de colaboragio, confianga ¢ reciprocidade entre os

participantes, melhorando, consequentemente, o ambiente;

1. melhoria da eficicia das equipes, em virtude de comunica¢do mais di-

nimica;

j. melhoria da integragdo de dreas antes estanques.
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A atuagio em rede, todavia, ndo constitui panaceia para tudo. As
organizagdes em rede podem evoluir (realizar um #pgrade) para uma forma
mais integrada e organizada de funcionamento, que é a forma sistémica.
Para tanto, o ponto de partida estd em entender o sentido ¢ as propriedades

de um sistema.

Enfoque Sistémico da
Administracao Piblica Brasileira

Bertalanfty (1975) define sistema como um conjunto de partes relacio-
nadas e organizadas sinergicamente, visando a realizar um proposito. Explica
ainda que os sistemas existem dentro de outros sistemas (como subsistemas),

interagindo com o meio, reagindo ¢ ajustando-se dinamicamente.

Conforme se pode observar, o conceito de sistema implica considerar
um fendmeno em continuo movimento ¢ ajustamento, como algo vivo, di-
nimico e relacionado/integrado (ou orgdnico), em contraposi¢do a ideia de
realidades estdticas ¢ segmentadas, com relagoes de causa-efeito fixas (ou
mecinicas), como se dd na visdo tradicional. Essa perspectiva mais aberta,
ampla, flexivel ¢ integrada de realidades, dentre outras propriedades, é reco-
nhecida pelo nome de enfoque ou abordagem sistémica. Para compreender
melhor o conceito, apresenta-se, a seguir, sucintamente, a contribuicio de

vdarios autores sobre o tema.

Katz e Kahn (1976) acentuaram a importincia de considerar as
organizagdes como sistemas abertos e sociais. Para os autores, as teorias
organizacionais falharam ao pressuporem as organizagdes como sistemas
fechados, deterministicos, com caminhos tinicos de alcance de seus objetivos.
Como sistemas abertos, as organizagdes compartilham de propriedades que
incluem: importacdo de energia; transformacao da energia; ouzpur de produtos
para o meio ambiente; sistemas como ciclos de eventos (com padrdes que se
repetem); entropia negativa, visando a anular os processos de deterioragio;

mput de informacgio, feedback negativo e processo de codificagio, a fim de
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corrigir anormalidades e manter um estado firme de atuagio; estado firme
e homeostase, no intuito de manter a regulagem e o cardter do sistema; ¢
diferenciacdo, substituindo padroes difusos e globais por outros mais ela-

borados e especializados.

Norbert Wiener foi o criador da cibernética na administragio, que visa
a integrar conhecimentos de vdrias ciéncias a0 mesmo tempo, contemplando
alguns conceitos-chave, como a retroag¢do, a homeostasia e a comunicagio
(Souza, 2001). Seguidor dessa corrente, Beer (1979) desenvolveu uma ana-
logia entre o funcionamento do cérebro humano (como sistema vidvel) nos
processos de tomada de decisdo, ¢ o funcionamento de uma organizacio.
Propos alguns conceitos importantes que viabilizam o funcionamento de
um sistema: a relativa autonomia de funcionamento das partes; a integracao
das partes; a recursividade (pela qual os recursos dos sistemas se repetem
em cada nivel); ¢ o holismo, pelo qual o todo estd em toda parte e se repete

holisticamente.

A partir da contribui¢do dos autores referidos, pode-se, entio, sinte-
tizar um conjunto de propriedades que caracterizam o enfoque sistémico
(Klering; Schroeder, 2011):

o infegragdo das partes — a alteragio em uma parte afeta o todo e vice-versa;
o sinergia das partes — a soma das partes ¢ maior que o todo;

o existéncia de fronteira — ha fronteiras entre cada parte e entre o sistema e

seu ambiente;

o adapratibilidade (ou sustentabilidade) — as unidades ajustam-se, constan-
temente, as condi¢des do ambiente, obedecendo a caracteristica da
homeostase (equilibrio dindmico), realizando agdes locais adaptativas e

visando a atingir os objetivos previstos;

® continuo ajustamento —um sistema procura ajustar-se constantemente aos
seus requisitos internos, segundo critérios que orientam o funcionamento

coordenado do conjunto;
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[flexibilidade — as relagdes e fluxos entre as partes (componentes de um
sistema) ndo sdo fixas, mas podem assumir diferentes conexoes e dire¢oes
(ou dire¢des de navegacio) na forma de redes abertas e flexiveis (com

fluxos livres), sem seguirem hierarquias verticais e horizontais fixas;

multidimensionalidade e multinivelabilidade — os sistemas devem ser com-
preendidos como parte de sistemas maiores (macros) €, 20 mesmo tempo,

contendo sistemas menores (subsistemas) na forma de médulos maiores;

multidisciplinaridade — ¢ reconhecida a capacidade de as partes (compo-
nentes ou unidades-médulos) de um sistema se complementarem entre
si, preenchendo lacunas ¢ potencialidades mutuamente ¢ tornando o

sistema mais rico ¢ desenvolvido;

ocorréncia probabilistica — um sistema é percebido como contingencial,
desenvolvendo-se segundo probabilidades e maltiplos motivos e ndao de
forma fixa; o direcionamento das atividades depende de contingéncias
que ocorrem, em funcdo das quais os administradores podem recorrer a
diferentes alternativas; parte-se, assim, do pressuposto de que as pessoas
tém necessidades e preferéncias diferentes e, por isso, devem ser tratadas

oferecendo-se opgdes alternativas de acdo e solugio;

foco e autocontrole — reconhece-se que um sistema tem um objetivo a al-
cangar em relagido ao qual operam constantes mecanismos de autocorre¢ao

(ajustes, feedbacks),

recursividade das partes — um sistema pode reutilizar as qualidades ou os
atributos de partes (componentes ou unidades-moédulos) diversas vezes,
em diferentes niveis do sistema; assim, soluc¢oes consideradas adequadas
em um nivel podem ser usadas igualmente em outros, partilhando-se
conhecimentos, praticas, tecnologias e solucgdes nas diferentes instincias

do sistema;

autonomia das partes — reconhece-se que as partes (unidades/médulos)
constituem reproducgdes em menor escala do sistema maior, com papéis,

competéncias ¢ prerrogativas proprias ao contexto do sistema maior; assim,
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aideia é repassar as competéncias (autoridades) e responsabilidades para
os niveis em que as a¢des ocorrem, visando a liberar os intermedidrios das

tarefas de controle;

o subsidiaridade — produzem-se, em cada nivel de um sistema, os papéis
de referéncia ou identidade, de visualiza¢do do futuro (planejamento),
de execugio (organizagio, diregido e coordenacdo) ¢ de controle, que se
repetem e se complementam mutuamente nos niveis inferiores e supe-
riores do mesmo; assim, as instancias realizam conjuntamente as agoes ¢,
quando faltam condig¢des ou recursos a uma parte, as demais subsidiam
esta, dando-se sempre prioridade para a execugdo das agdes no nivel

menor da estrutura;

o Jidentidade (ou personalidade) de cada componente de um sistema — infor-
mam-se, claramente, os atributos de cada um, assim como seu papel; cada

unidade (ou componente) tem certo perfil ou personalidade.

Em rela¢@o ao modelo de organizag¢oes em rede, o enfoque de sistemas

apresenta alguns importantes avangos € vantagens:

a) o conjunto das partes, em seus multiplos niveis (para cima, para baixo ¢
para os lados), é percebido como um organismo vivo, dotado de objetivos

e com capacidade para alcanga-los de forma flexivel;

b) o conjunto é composto por diferentes partes, capazes de se ajustarem ¢

atuarem de forma livre, flexivel, articulada, colaborativa e sinérgica;

¢) as partes possuem autonomias relativas, com padroes a seguir, objetivos

a alcangar e capacidade de autocontrole;

d) as vdrias partes desempenham diferentes papéis, conformando um
“cardter” ou uma identidade ou personalidade conjunta peculiar, ¢ uma

“missao”;

e) as unidades tem capacidade de se ajustarem constantemente as variadas

condi¢des do ambiente;
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f) as relagdes e fluxos entre as partes nido sio fixas, nem relagdes prede-
trminadas de causa-efeito, mas podem assumir diferentes conexoes e
direcdes (ou dire¢des de navegacdo) na forma de redes abertas e flexiveis
(com fluxos livres), com caracteristicas de redes descentralizadas e/ou

distribuidas;

g) valoriza-se a composic¢ao do sistema por partes que se diferenciam, e que
sejam capazes de se complementarem, preenchendo lacunas e potencia-

lidades mutuamente e tornando o sistema mais rico € desenvolvido;

h) ocorre constante busca por ajustamento do sistema aos seus requisitos
internos, segundo critérios que orientam o funcionamento coordenado

do conjunto;

1) pressupde-se que os sistemas evoluam segundo niveis crescentes de

complexidade interativa, cujos estagios sdo (Scaico, 1988):
1) Sistema estatico
2) Sistema dindmico simples
3) Sistema com feedback
4) Sistema heuristico, com aprendizagem
5) Sistema coordenado

Scaico (1988) enfatiza que a identidade de uma parte ou compo-
nente ¢ buscada a medida que ele vai progressivamente atuando por meio
de interagoes de acordo com seu identificador (estdgio de complexidade)
potencial, usando, assim, integralmente seus atributos (ou propriedades).
Numa organizagio social, a identidade de um érgio ¢ atingida a medida
que o seu integrador (processador de controle-organiza¢do-coordenagio)
buscar o alcance dos objetivos institucionais no nivel de complexidade da
coordenacdo (5° nivel). Pressupde-se, assim, que a forma mais evoluida de
administragdo ndo &, @ priori, aquela derivada de redes descentralizadas,

nem de redes distribuidas, mas aquela que permite exercer a coordenagio
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em seu mais elevado grau de complexidade, em que, segundo Morin (1995),
a organizagdo cria ordem... mas também desordem (caos); em que o deter-
minismo sistémico pode ser flexivel, comportar zonas de aleatoriedade, de
jogo, de liberdades; € em que o trabalho organizador (ou coordenador) pode
produzir desordem (aumento de entropia). Nas organizagdes, a coexisténcia
de ordem e desordem pode ser muito boa, porque é assim que ocorrem as

rupturas e as invengoes.

Experiéncias Recentes de Administracao
Piablica Brasileira com Enfoque Sistémico

Algumas experiéncias no Brasil, propostas a partir da década de 90,
que empregam o enfoque sistémico, integrando diferentes a¢oes por meio
de diferentes niveis de governo, entidades e sociedade civil, podem ser
destacadas: o Sistema Unico de Sadde (SUS) (Lei n. 8.080/90); a Rede In-
tegrada de Equipamentos Publicos de Seguranga Alimentar e Nutricional
(RedeSAN), do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS); Estratégia de Satide da Familia (ESF); Programa Territ6rios da Ci-
dadania; os diferentes Sistemas Nacionais: de Cultura, de Assisténcia Social,
de Educacio, entre outros. Mais recentemente, para disciplinar o repasse de
transferéncias voluntérias entre 6rgaos da Administragdo Puiblica Federal e
Estados, municipios, Distrito Federal e entidades privadas sem fins lucrati-
vos, o governo federal instituiu o Sistema de Convénios (Siconv), integrando
desta forma outros atores da sociedade civil, como ONGs ¢ associagdes sem

fins lucrativos, numa engrenagem social bastante variada e complexa.

O SUS foi criado em 1988 pela Constituicdo Federal Brasileira,
transformando o Brasil no pais com maior atendimento gratuito de satde no
mundo. Trata-se de um sistema impar, uma vez que garante acesso integral,
universal e igualitdrio para toda a populagdo brasileira, incluindo desde o sim-
ples atendimento ambulatorial até o transplante de 6rgdos. Além de oferecer

consultas, exames e internagdes, esse sistema também promove campanhas
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de vacinagio e ag¢oes de prevencio e de vigilincia sanitdria. Ademais, o SUS
constitui um projeto social Ginico que se materializa por meio de ag¢des de
promocao, prevengdo ¢ assisténcia a saide dos brasileiros, constituindo-se
em uma politica de Estado de grande magnitude, com particularidades em
seu funcionamento e responsabilidades inerentes a cada ator dentro do
sistema. Nesse sentido, instituem-se possibilidades e desafios que devem

ser assumidos de forma solidaria pelos trés niveis de governo (Brasil, 2009).

Com a Constituigdo de 1988, a gestio do sistema de saide foi
descentralizada para os municipios (com a consequente transferéncia de
recursos financeiros e da cooperacdo técnica da Unido), que passaram a ser
os principais responsaveis pela satide ptblica e, em decorréncia, pela gestdo
das agoes e dos servigos de satde oferecidos em seu territério. Quando um
municipio nido pode oferecer procedimentos de complexidade, ele estabelece
parcerias com outros municipios da regido, ou com algum municipio-pélo
com servicos de maior complexidade, ou, ainda, com o gestor estadual para
garantir o atendimento pleno a populagdo. Nesse sentido, os municipios
possuem secretarias especificas para a gestdo de satide, coordenando e
planejando o SUS em dmbito municipal, de acordo com a normatizagio
federal ¢ o planejamento estadual. A esfera municipal de governo formula
suas préprias politicas de sadde, mas também aplica, em parceria, as politicas
estaduais e nacionais de satide, e o gestor municipal utiliza recursos préprios

e os repassados pelo Estado e pela Unido.

Nesse sistema, a gestdo federal da saidde publica € realizada pelo
Ministério da Satide, sendo a Unido seu principal financiador, uma vez que
é responsavel por expressiva parte dos gastos. Ainda, ¢ de responsabilidade
da Unido a formulagio de politicas nacionais de satde, cuja execucio é feita
pelos seus parceiros (Estados, municipios, ONGs, fundagdes e instituicoes
privadas). A Unido também tem a fung¢io de planejar, criar normas, avaliar

e utilizar instrumentos para controle do SUS.
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Jd ao governo estadual compete a institui¢io das politicas nacionais €
estaduais de saide e também a organizagio do atendimento a satiide em seu
territério. Os Estados possuem secretarias especificas para a gestio de sad-
de, coordenando e planejando o SUS no 4mbito estadual em conformidade
com a normatizacgdo federal. Na drea da satide, os Estados aplicam recursos

préprios, inclusive nos municipios, bem como os repassados pela Unido.

Nesse sistema, no entanto, nio existe hierarquia na rela¢do entre
Unido, Estados e municipios, mas competéncias para cada um dos gestores
do SUS. O que ocorre ¢ a chamada “pactuagio intergestores”, na qual os
entes federados negociam e entram em acordo sobre servigos, a¢oes, orga-
nizac¢do dos atendimentos e demais questoes referentes ao sistema publico
de saide. A pactuacdo se dd, em Ambito municipal, por intermédio do
Conselho Municipal de Satide (CMS), em que as politicas sdo aprovadas;
em aAmbito estadual, por meio da Comissio Intergestores Bipartite (CIB),
na qual as politicas sdo negociadas e pactuadas, assim como do Conselho
Estadual de Satide (CES), no qual as politicas sio deliberadas; e na esfera
federal, pela Comissdo Intergestores Tripartite (CI'T), em que as politicas

sdo negociadas e pactuadas.

Dessa forma, observa-se que o SUS constitui um sistema integrado
de gestdo, uma vez que o governo federal formula as politicas nacionais de
saide, coordena, controla e avalia o SUS, mas ndo realiza as agdes. Assim
sendo, a realizagio dos projetos depende dos parceiros (Estados, municipios,

ONGs, fundagdes e institui¢des privadas).

No que respeita a RedeSAN, conforme modelo de funcionamento de
2007 a 2012, esta constituiu uma experiéncia de rede virtual coordenada
pelo Ministério do Desenvolvimento Social - MDS - (contando também
com o apoio tecnolégico da Universidade Federal do Rio Grande do Sul -
UFRGS — e com o apoio técnico e administrativo da Fundagio de Apoio da
UFRGS - Faurgs), com o objetivo de formar gestores ¢ monitorar 0s pro-
cessos de instalagdo dos Equipamentos Pablicos de Alimentagio e Nutrigido

da Secretaria de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional do MDS: Restaurantes

Desenvolvimento em Questao

73



Luis Roque Klering — Melody de Campos Soares Porsse

Populares, Cozinhas Comunitirias ¢ Bancos de Alimentos. Via RedeSAN,
esses diferentes programas foram desenvolvidos de forma conjunta ¢ in-
tegrada, obtendo-se, assim, uma a¢do administrativa e pratica com maior
sinergia. Os resultados da agdo conjunta dos programas tornaram-se muito
mais efetivos ¢ amplos do que se tivessem sido buscados de forma isolada,
como ocorria no programa original “Fome Zero”. As perspectivas sdo de que
poderd haver maior sinergia ainda quando outros programas puderem ser
anexados, tais como: programas voltados @ melhoria da satide, da educagio,
da moradia e de muitos outros aspectos, ampliando, assim, a no¢io de que

o problema se resume as deficiéncias de alimentacdo.

O Programa Zerritirios da Cidadania é uma iniciativa do governo
federal, langada em 2008, que tem a finalidade de melhorar a qualidade de
vida dos brasileiros que vivem em regides com maiores demandas sociais,
notadamente do meio rural. Além disso, o Programa objetiva superar a po-
breza e gerar trabalho e renda no meio rural, promover o desenvolvimento
econdmico ¢ universalizar acdes bésicas de cidadania por meio de uma
estratégia de desenvolvimento territorial sustentdvel. Também fazem parte
dos objetivos do programa a inclusdo produtiva das populagdes pobres dos
territérios, a ampliagdo da participag¢do popular nos mesmos e o planejamento
e aintegracgio das suas politicas ptblicas. O enfoque sistémico desse progra-
ma ¢ construido com base na participacio social e na integragio de diferentes
acdes (e programas) entre governo federal, Estados e municipios. Outras
caracteristicas sistémicas podem ser destacadas: a) mobiliza 19 Ministérios
(15 com ag¢oes) e outros 6rgdos do governo federal; b) envolve 135 ag¢oes,
organizadas em 3 eixos estruturantes ¢ 7 temas; ¢) langa as agdes no portal
Territérios da Cidadania, podendo ser consultadas por totais nacionais ¢ por
territérios; d) articula a gestao, fazendo parte do seu Comité Gestor Nacional
os Secretdrios Executivos ou Secretdrios Nacionais de todos os Ministérios/

Secretarias que compdem o Programa; o Comité de Articulagdo Estadual
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integrado por representantes de 6rgdos federais e estaduais, representantes
das prefeituras dos territérios; ¢ o Colegiado Territorial, integrado por re-

presentantes das trés esferas de governo e da sociedade em cada territério.

Consideracoes Finais

As grandes tendéncias mundiais assistidas no final do século 20 cau-
saram impactos significativos sobre as arquiteturas organizacionais privadas
e, sobretudo, sobre o setor pablico. Nesse contexto, a impoténcia do Estado
diante de pressdes do sistema internacional fez com que este se convertes-
se em agente estratégico, negociando e intervindo em redes globais, por
intermédio de institui¢des de cooperagio interestatais, como o Mercosul e

a Unido Europeia.

Para atender as exigéncias dos mercados globais, o Estado perdeu
parte da confianga e da legitimidade da populagio local, originando uma
contradi¢do entre o global e o local. Tal contradi¢do foi reconstituida por meio
da construgio de uma rede interna ao Estado, com énfase na descentralizagio,
mediante a redistribui¢io de receitas, fungdes e poder, tornando possivel a
proximidade do cidaddo com o poder publico. Desse modo, evoluiu-se de
um sistema burocritico e rigido para uma estrutura publica diferenciada,
descentralizada, flexivel, complexa, configurada em rede, mais eficiente e

eficaz e preocupada com as demandas locais dos cidadios.

No Brasil, o novo desenho estatal comegou a ser definido no final dos
anos 70 em um cendrio marcado por uma profunda crise econdmica e fiscal
e por mudancgas na economia capitalista mundial. A alternativa encontrada
para o enfrentamento das crises interna ¢ externa foi a reestruturagio das
institui¢des governamentais, possibilitada, inicialmente, pela promulgacio
da Constitui¢do Federal de 1988 e, posteriormente, pela Reforma do Apa-
relho do Estado em 1995, ¢ também pela globaliza¢do da tecnologia, da
comunicagio, da internet, da economia ¢ de outros aspectos caracteristicos

da nova sociedade global. O elemento central da redefini¢do da esfera pu-
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blica brasileira foi a descentralizagio. O esfor¢o de reforma administrativa
do Estado, portanto, consistiu na reestruturagio das intervengoes estatais,
mediante a busca por uma maior inser¢do na comunidade internacional,
maior participa¢do da populag¢do no processo de tomadas de decisio go-
vernamentais, maior competitividade, alteragio das relagdes entre governo
e os agentes sociais, maior eficiéncia administrativa ¢ melhor distribui¢io

de recursos ¢ de poder entre as diferentes instincias internas de governo.

Foram evidenciados, neste estudo, portanto, os principais caminhos
seguidos pelo Estado brasileiro para se adaptar a era da informacio e da
globalizagdo. Percebe-se que foram reformadas as estruturas do Estado e
adotadas novas priticas de gestdo, novas solugdes ¢ medidas inovadoras,
buscando-se novos colaboradores e parceiros e configurando-se, assim, o
Estado em rede — entre os trés niveis de governo, entre esferas de um mesmo

nivel e entre governo, entidades e sociedade civil.

Da configuragio em rede, experimentam-se novos avangos de gestao,
rumo a um caminho com enfoque mais sistémico, como se pode verificar
em experiéncias em andamento, tais como 0 SUS, a RedeSAN e o Programa

Territérios da Cidadania.

Nos tltimos anos, o modo de operar em forma de sistema angariou
crescente apoio social e governamental. Em diferentes 4reas, a atuagdo go-
vernamental estd sendo organizada na forma de sistemas nacionais, seguindo
o exemplo original do SUS: Sistema Nacional de Cultura, de Assisténcia
Social, do Meio Ambiente, de Seguranca Publica, de Seguranca Alimentar

e Nutricional, de Pesquisa Agropecuadria, entre outros.

Essa forma de um governo operar ¢ bem mais avancada do que o modo
burocrético ou gerencial, porque permite a atuagdo conjunta, coordenada e
integrada de diferentes niveis e esferas de governo, organizagdes sociais €
privadas, assim como diferentes atores ¢ segmentos da sociedade. Assim, o

Estado contemporineo, com uma administra¢do mais flexivel, multinivel,

Ano 12 e n. 25  jan./mar. ® 2014



EM DIRECAO A UMA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA CONTEMPORANEA COM ENFOQUE SISTEMICO

operado em parceria com diferentes atores, constitui uma forma inovadora
¢ mais avancada de atuagdo, capaz de responder mais efetivamente aos

desafios de um mundo globalizado ¢ informatizado.

A organizacdo do Estado brasileiro na forma de multiplos sistemas
evidencia que as experiéncias estdo sendo positivas, e de que encontram eco
e respaldo na defini¢io de que o Brasil constitui uma repuiblica federativa.
H4, todavia, ainda um longo caminho a percorrer, em busca de maior com-
preensdo das concepgdes e das praticas adotadas, porque, até o momento,
por exemplo, nem as respectivas Leis de constitui¢do dos Sistemas Nacionais
se arvoram em definir claramente o conceito de sistema, bem como o que
significa atuar na forma de sistema. Por isso, ¢ hora de a academia dar a sua
contribuigdo, visando a compreender melhor o conceito de sistema e de
administragio sistémica adotado pelo Estado brasileiro de forma intuitiva,
mas inovadora mundialmente, assim como as implicagdes desse modo de

funcionamento ao futuro do pafs.
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