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RESUMO

Grande parte das politicas, explicita ou implicitamente, envolve a responsabilidade
compartilhada entre diferentes organiza¢des; sejam  secretarias, esferas
governamentais, ministérios ou organizacdoes privadas. Isto faz de sua
implementacdo um processo fragmentado e evidencia a necessidade de coordenacdo
na prética cotidiana dos programas. A relevancia da coordenacdo ganhou ainda mais
destaque nas dltimas trés décadas, com as transformagdes ocorridas em grande parte
do mundo acerca do papel do Estado enquanto gestor de politicas. O Estado deixou
de ser o unico ator envolvido na gestdo das politicas e novos atores entraram em
cena, resultando numa trama social muito mais densa, com heterogeneidade nas
caracterfsticas e orientacdes das organizacdes representativas. No entanto, apesar de
a literatura reconhecer o problema de coordenacdo, ainda ndo se consolidou uma
teoria que consiga explicar e prescrever efetivamente a forma adequada para a
coordenacdo dos programas. Neste sentido, o presente estudo busca aprofundar a
compreensdo da coordenagcdo na implementacdo interorganizacional de politicas,
evidenciando os elementos que a envolvem e buscando estruturd-los num quadro
analitico geral. Os fundamentos tedricos que embasam o trabalho provém das teorias
institucionalista e das organiza¢des, marcadas por reflexdes neste campo. Dentro
destes marcos tedricos, a trajetdria apresentada se constréi através de um recorte que
cresce em escala: parte do estudo do comportamento dos individuos, passa as
interacdes sociais, analisa, num proximo nivel, a organizacao e, por fim, d4 enfoque
a interacdio entre organizacdes e a dindmica das redes interorganizacionais. A luz
destas categorias, abordam-se questOes referentes as organizacdes publicas e ao
processo de implementacdo de politicas, que se desdobram na discussdo da
coordenacdo. Como fruto das discussdes tedricas desenvolvidas, e da realizacdo de
um painel de especialistas, apresentam-se os elementos relevantes numa proposta de
quadro analitico para a coordenacdo na implementacdo de politicas.

PALAVRAS CHAVE: implementagdo de politicas, redes, institui¢des
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ABSTRACT

A great part of the policies, explicitly or implicitly, involves responsibilities shared
among different organizations; such as departments, governmental spheres, ministries
or private organizations. This fact makes policy implementation a fragmented process
and evidences the needs of coordination on the programs’ daily practice. On the last
three decades, the coordination’s relevance has featured with the worldwide changes
on the State role as a policy manager. The State quit being the sole actor on policy
management and new actors came up to the scene, which resulted in a denser social
plot, with heterogeneity on both the characteristics and orientations of the
representative organizations. However, despite the acknowledgment of the
coordination problem by the literature, there is no consolidated theory able to
effectively explain and prescribe the proper manner to the programs’ coordination yet.
In this sense, the present thesis seeks to deepen the comprehension on coordination of
interorganizational policy implementation, showing the constituting elements and
endeavouring to structure a general analytical picture. The thesis’ theoretical basis
comes from the Institutional and Organization Theory, marked by reflections on this
field. Inside these theoretical frameworks, the thesis trajectory in built on a growing
scale framework: it departs from the study of the individual behavior, moves to the
social interactions, analyses, in the next stage, the organization and, lastly, focus on
the organizations interactions and the interorganizational network dynamics. In light
of such categories, questions about public organizations and the policy
implementation process are adressed, which unfolds on the discussion about
coordination. As a result of both the theoretical discussion and the realization of a
panel with experts, the main constituents of an analytical picture for coordination on
policy implementation purpose are presented.

Key words: policy implementation; network; institutions.
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INTRODUCAO

Grande parte das politicas envolve, de forma explicita ou implicita, compartilhar
responsabilidade entre diferentes organizacdes; sejam secretarias, esferas governamentais,
ministérios ou organizacdes privadas e da sociedade civil. Ex-ante, a implementacao das politicas
€ processo fragmentado entre diversos atores e a unificacdo dos processos exige e depende da
coordenacdo, que de uma forma ou de outra, se integra a pratica cotidiana das a¢des executadas
no ambito das politicas publicas. Nas palavras de Pressman e Wildavsky (1984):
“. .. nenhuma frase exprime tdo freqiientemente a queixa sobre a burocracia federal como
"falta de coordenacdo”. Nenhuma sugestdo para a reforma é mais comum do que "o que
nos precisamos é de mais coordenagdo"...” (p.133).

Confirmando este contexto, Sproule-Jones (2000) afirma que no campo das politicas
publicas as demandas por coordenag¢do ocorrem em todos os governos, departamentos de governo
e nas relacdes publico-privadas. Para este autor, um desafio prioritario na administracao publica é
a gestao de programas que sdo implementados por mais de uma organizacao.

A relevancia da coordenagdo ganhou ainda mais destaque nas dltimas trés décadas devido
a redefinicdo do Estado e em particular do seu papel enquanto gestor de politicas publicas. De
fato, as transformacdes do Estado, ocorridas em grande parte do mundo, aumentaram
enormemente a complexidade das a¢des do setor publico, que passaram a envolver a participa¢ao
mais ativa da sociedade e um nivel mais elevado de demandas para recursos relativamente mais
€SCassos.

Nogueira (1998) evidencia como o papel do Estado se modificou nos ultimos 30 anos nos
paises da América Latina. Durante a década de 70, com o modelo de substituicdo de importacdes,
o Estado era planificador, intervencionista e empresdrio; era também implementador de politicas
e promotor do setor privado através de instrumentos fiscais e subsidios. Na década de 1980, sob o
impacto da instabilidade politica e da crise fiscal, o Estado, antes concebido como protagonista
do desenvolvimento, vé-se incapaz de exercer a governabilidade da economia e de ter autonomia
soberana sobre as politicas econdmica e fiscal, e pouco a pouco torna-se um Estado disperso,
fragmentado, privado de um eixo. A condug¢do politica foi reduzida a administracdo da crise,

numa gestdo focada em preocupacgdes de curto prazo.



Na década de 1990, Oszlak (1997) destaca que em boa parte do mundo ocorreram
transformacdes fundamentais nas relagdes entre os Estados e suas sociedades nacionais, fruto de
mudancgas nos padrdes de organiza¢do econdmica e politica no plano internacional. Fendmenos
como a desregulamentacdo e abertura de mercados, o ajuste do Estado e da economia, a
privatizacdo de empresas e servicos publicos, a descentralizacdo politico-administrativa e a
integracdo regional, redefinem o papel tradicional do Estado, principalmente com relagdo a suas
funcdes benfeitoras e empresariais. Entra em cena o papel do mercado, da empresa privada, dos
atores e espacos sub e supranacionais. Em trabalho do mesmo ano, (Ianni, 1997) também
afirmava serem muitos os paises nos quais o Estado sofreu uma reestruturacdo profunda na
década de 1990, a qual envolveu a reforma dos sistemas de previdéncia social, saide, educacao,
etc.

Dentre estas transformacdes, a descentralizacdo politico-administrativa tem impacto
especialmente relevante, tornando mais complexo o contexto da coordenagdo por aumentar os
elos de articulacdo entre as esferas federal, estadual e municipal. No Brasil, o processo de
descentralizacdo politico-administrativa teve inicio ji na década de 1980 e representou uma
transformacdo decisiva na forma como mais diversos programas sao implementados. Segundo
Arretche & Rodriguez (1999), como fruto do processo de descentralizacdo, a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas passaram a ser realizadas sob novas bases institucionais.
Neste contexto, as administracdes estaduais e municipais — dotadas de autoridade politica e fiscal
— comecaram a desenhar suas préprias politicas, de acordo com agendas préprias de governo,
recursos disponiveis e das relacdes estabelecidas com o governo federal.

No campo das politicas sociais, o processo de descentralizacio ampliou de modo
considerdvel as transferéncias intergovernamentais e a responsabilidade no atendimento das
demandas sociais passou a ser compartilhada entre as diferentes esferas. Segundo Oliveira &
Biasoto Jr. (1999), durante o processo de descentralizagdo o governo federal assumiu uma
postura defensiva (extinguindo projetos e programas), € também proativa (buscando incentivar os
programas das esferas sub-nacionais), e esta dualidade contribuiu mais para desarticular do que

S|
para estruturar o processo de descentralizacao .

! Para um aprofundamento do tema podem ser referéncias: Afonso (1995), Oliveira & Biasoto Jr (1999), Arretche e
Rodriguez (1999), Medici (1995), Sposati & Falcdo (1990).



Ainda nos anos 90, no Brasil, a onda modernizadora da administracdo publica produziu
mudancgas de gestdo nas politicas publicas, com a criacdo de novas modalidades de articulagdo
com o setor privado e mecanismos de financiamento conjunto (Ribeiro, 2003).

Outro aspecto importante da década de 90 a ser ressaltado sdo as transformacgdes vividas
pela sociedade civil. Retomando Oszlak (1997), a reforma do Estado e de seu papel entranha
também uma reforma da sociedade civil, ou mais precisamente, uma redefinicdo das regras do
jogo que governam as relagdes entre ambas as esferas. Assim, as decisdes das agéncias
governamentais passaram a ser contrabalancadas pela crescente influéncia da sociedade civil, que
se organiza de forma crescente sob a forma de organiza¢des ndo-estatais (Bresser-Pereira, 2000).

Neste contexto, Nogueira (1998) ressalta que novos atores entraram em cena, resultando
uma trama social muito mais densa, com heterogeneidade nas caracteristicas e orientacdes das
organizacdes representativas, empresas e entidades de servico. Os vinculos associativos
adquiriram maior complexidade, com uma multiplicidade de organizacdes que respondem aos
mais variados interesses: ONGs; sindicatos e centrais sindicais de trabalhadores; organizagdes de
representacdo dos setores patronais; organizacdes de representacdo de setores e atividades
relevantes; atores internacionais, presentes ou nao no pais; estados e municipios, grupos sociais
com identidade prépria (negros, quilombolas, indios etc.). Dificil imaginar politicas e programas
publicos que ndo exijam a articulagdo entre vdrios grupos sociais e entre varios segmentos no
interior do préprio aparelho do Estado.

Assim, o Estado n@o € mais o dnico ator na gestdo de politicas publicas e existe uma gama
complexa de organizagdes que se interrelacionam e que influenciam no desenvolvimento das
mesmas. Nas palavras de Cohen (2003): "existem camadas adicionais de instituicoes politicas e
juridicas independentes do Estado, que o complementam, mas ndo o substituem." (p.423). O
autor argumenta que a sociedade civil avancou no suprimento de novas bases de identidade,
solidariedade, coordenacdo, regulacdo e controle, dando as politicas novas formas e
direcionamentos.

Os processos histdricos citados fazem com que, nos governos contemporaneos, OS
problemas inerentes de coordenacdo sejam agudizados. Peters (1998) acrescenta outras
tendéncias na gestdo publica que tornaram a coordenagdo mais dificil: os governos
estdo desagregando estruturas ministeriais previamente existentes em vdrias "agéncias", que

agem de forma mais ou menos autdnoma; além disso, estdo incentivando a participacdo de



clientes na gestdo das politicas. Estas transformacdes sem divida tornam a coordenacdo mais
desafiadora.

Outro ponto freqiientemente citado para ilustrar a maior complexidade da gestdo de
politicas € o de que os tipos de problemas que os governos enfrentam atualmente, principalmente
os sociais, apresentam alto grau de transversalidade. Solucionar problemas como a pobreza, a
falta de assisténcia de satde, habitacdo, etc. requer dos governos mecanismos mais flexiveis,
mais inclusivos e mais adaptdveis (O’ Tolle, 1986, 1994, 1997; Sproule-Jones, 2000; Peters,
1998; Bakvis & Juillet, 2004; Bueren et alli, 2003; Agranoff & McGuire, 2001, Provan & Kenis,
2005). Estes problemas — muitas vezes referidos como “wicked problems” ("problemas
complexos") —segundo a literatura, ndo t€m solucdes claras, apenas resolugdes temporarias
e imperfeitas e o encaminhamento de tais questdes exige cada vez mais estruturas de
articulacdo para sua execu¢do. Por isso, Milward (1982) argumenta quea unidade
apropriada para a andlise do funcionamento do setor publico atual ndo é mais a organizacio
“solitaria”, mas sim as redes ou campos organizacionais que envolvem a articulagdo de vérias
organizagdes.

O cendrio delineado evidencia a complexidade estrutural que envolve o processo de
implementac¢do de politicas e confirma uma demanda real por processos de gestdo que déem
conta de coordenar acdes nestes ambientes complexos.

No entanto, apesar de a literatura reconhecer o problema de coordenacdo, ainda ndo se
consolidou uma teoria que consiga explicar e prescrever efetivamente a forma adequada para a
coordenacdo dos programas.

Neste sentido, a presente tese tem como objetivo aprofundar a compreensdo da
coordenacdo na implementacgdo interorganizacional de politicas, evidenciando os elementos que a
envolvem e buscando estruturd-los num quadro analitico geral. Dada a amplitude do tema e as
inimeras possiblidades de aborda-lo, se fazem necessdrios alguns delineamentos preliminares
que delimitam nosso campo de andlise.

No inicio, este trabalho tinha a proposta de construir uma metodologia que pudesse
avaliar a coordenacdo na implementacio de programas publicos. No decorrer de seu
desenvolvimento, foi se mostrando claro que o estudo da coordenacdo de politicas ndo alcangou
ainda maturidade suficiente para que pudéssemos construir a referida metodologia. Isso se

demonstra no fato de que foram encontradas pouquissimas referéncias especificas da darea.



Apenas um livro “Coordination Without Hierarchy”, do final dos anos 80, e um artigo “The
Politics of Coordination’” publicado na década de 90, se debrucam especificamente sobre o tema
da coordenacdo na gestdo de politicas publicas”.

A coordenacdo de politicas consiste, assim, num campo de estudo ainda exploratério e
pouco teorizado. Existem indicios e pistas de possiveis fatores relevantes para a coordenagdo,
mas nao existe um arcabougo consolidado acerca das relacdes envolvidas neste tema.

Esta constatacdo levou a uma mudanga no cariter da contribuicdo proposta por este
trabalho. O intuito tornou-se entdo ampliar a reflexdo sobre o tema, buscando questdes relevantes
a partir de literaturas jia consolidadas sobre coordenacdo em geral, para que, “costurando”
diferentes abordagens, pudéssemos oferecer um possivel caminho de exploracdo do tema da
coordenacdo de politicas.

Assim, durante a trajetéria de investigacdo ficou claro o quanto as questdes que
envolviam a coordenacdo surgiam de forma difusa, imbricadas com muitas outras areas de
discussao, fazendo com que boa parte do trabalho tenha sido canalizada para definir melhor o
objeto “coordenagdo de politicas”. Sem duvida, se esta trajetoria continuasse, teriamos mais
esclarecimentos e o objeto se tornaria ainda mais preciso.

Primeiramente, esta trajetdria nos mostrou que a coordenag¢do pode ocorrer em diferentes
niveis dentro do contexto das politicas, trazendo algumas imprecisdes entre a expressiao
“coordenagdo” e outros conceitos como a inter-setorialidade, ou a articulagdo inter-
governamental.

Draibe (2007) esclarece a diferenca entre coordenagdo e intersetorialidade. Segundo a
autora, a coordenacdo se constitui em mecanismos geradores de sinergias que facilitam e
ampliam o alcance dos resultados. Neste sentido, o processo de coordenacdo busca eliminar
redundancias, incoeréncias e contradicdes nos programas governamentais. A inter-setorialidade
abarca um objetivo mais amplo, e pode ser definida como o arranjo de programas setorialmente

distintos, porém especialmente articulados para dar conta das varias dimensdes de uma dada

% Donald Chisholm (1989)
’ Guy Peters (1998)

Existe, sim, uma literatura consistente sobre o tema das politicas interorganizacionais (aquelas implementadas por
diversas organizacdes) e também ja se encontram publicacdes relevantes no tema das redes na gestdo de politicas®.
Este campo na literatura é chamado de “multi-actor implementation”, ou “public network implementation”,
“horizontal management”, ‘“colaborative public management”, entre outros. Estas referéncias se mostraram um
ponto de partida, no entanto, o seu foco néo se centra no processo de coordenagdo em si.



realidade. A autora afirma que a intersetorialidade corresponde a uma estratégia de intervencao
que, para além dos efeitos setoriais de cada programa, pretende também a apropriacdo dos
beneficios gerados pela oportunidade e sinergia das a¢des conjugadas.

J4 a articulacdo intergovernamental trata dos problemas de se articular os Vvarios
niveis de governo, desde as instincias centrais até as locais. Segundo Lundin (2007) este é um
tema bastante relevante para as estruturas federativas.

De fato, a coordenacdo pode ocorrer em diferentes niveis, desde o nivel interpessoal (se
duas pessoas sdao encarregadas de realizar uma tarefa € necessdrio que elas coordenem suas
acoes), passando pelo nivel intra-organizacional (a necessidade de coordenacdo entre as
diferentes 4reas de uma mesma organizacdo), chegando ao nivel interorganizacional (diversas
organizagdes se coordenando para a realizagdo de algo em comum).

No campo das politicas, a coordenacdo é necessdria na implementacdo de um unico
programa (seja ele ou ndo implementado por vdrias organizagdes); também € extremamente
importante na integracdo de diferentes programas reunidos numa mesma politica (este seria o
objetivo principal da intersetorialidade), e da mesma forma € fundamental na unido de diferentes
politicas formando uma estratégia de Estado.

Os dltimos niveis de coordenagdo citados (entre programas e entre politicas), pelo menos
em muitos paises, entre eles o Brasil, ainda estdo longe de serem concretizados. O que se observa
nos governos ¢ uma falta de planejamento generalizada, que dé as intervencgdes estatais o carater
“cadtico” citado por Buainain (1999). Segundo o autor, as caracteristicas basicas associadas a
intervencdo nao planejada sdo o caréter isolado e pontual de cada a¢do e a concepcao imediatista
que orienta as politicas. Em relacdo a implementacgdo, as caracteristicas bésicas das intervengdes
“cadticas” sdo a falta de coordenacdo entre agdes e a improvisacdo na implementagao.

Dado este contexto de desarticulagdo, o presente trabalho optou por tratar da coordenagdo
de “agoes governamentais”, aqui referidas principalmente pelo conceito de “programa”. A
reflexdo tem como base o processo de implementacdo de um tnico programa no qual estdo
envolvidas diversas organizacdes, e isso tira de foco tanto as questdes de intersetorialidade
como as discussOes especificas das articulagcdes entre as esferas governamentais. Trata-se, assim,
da reflexdo e andlise dos problemas de coordena¢do na implementagdo interorganizacional de um

programa.



Entretanto, € necessdrio esclarecer que, ainda que a proposta tenha como referéncia e
como foco a implementacdo de um programa, o escopo de nossa andlise se situa num nivel
reflexivo e abstrato sobre este objeto “difuso” que é a coordenagao.

Nao se propde aqui uma “descida” a realidade das politicas brasileiras — e a complexidade
de sua gestdo no contexto federativo; além disso, o estudo ndo é embasado em um caso real.
Assim, as referéncias feitas a alguma politica, ou organizacdo sio selecionadas como exemplos
para melhor explicar a idéia em discussdo, e ndo para ser o foco da mesma. Em sintese, o que se
propde nesta construcdo € uma reflexdo tedrica sobre um tema de fundo prdtico, e que, portanto,
pretende ser uma contribuicdio no caminho que liga as ideias a sua aplicacdo na realidade
concreta.

Também € preciso delimitar o campo tedrico da reflexdo. As abordagens tedricas
escolhidas para fundamentar o trabalho foram o institucionalismo e a teoria das organizacdes.
Nosso ponto de partida é o estudo das relagdes, das estruturas e das regras que caracterizam a
dindmica entre as diversas organizacdes participantes da implementacdo, dimensdes abordadas
por estas teorias. Naturalmente, dada a enorme multiplicidade de ‘“olhares” oferecida pelos
diferentes campos da ci€ncia, outras abordagens poderiam ter sido escolhidas para cumprir com
estes objetivos (e a teoria dos jogos seria uma delas); no entanto, como o tema apresentado ji se
mostra amplo o bastante, optou-se por restringir as abordagens tedricas as acima citadas.

Dentro destes marcos tedricos, a trajetdria analitica do primeiro capitulo foi construida a
partir de um recorte que cresce em escala: parte do estudo dos individuos, passa as interagdes
sociais, analisa num préximo nivel a organizacdo e por fim dd enfoque a interacdo entre
organizacOes e a dindmica das redes interorganizacionais. Esta sequéncia se baseia na ideia de
que a natureza das relacdes interorganizacionais pode ser compreendida partindo-se de um
enfoque micro, que se fundamenta em ultima instancia nos determinantes do comportamento
humano (entre os quais, as institui¢cdes) e segue em direcdo a quadros referenciais mais amplos.
Assim, os elementos estruturadores da andlise do capitulo 1 sdo: 1) o individuo, 2) as interagdes
sociais, 3) a organizacgdo € 4) as redes.

O marco institucional contribui para um aprofundamento tedrico deste objeto na medida
em que as politicas podem ser compreendidas como conjuntos de regras e normas formais
(instituicdes), fazendo com que todas as categorias de andlise (individuos, interagdes,

organizacdo e redes) estejam imersas num ambiente institucional, estabelecendo com as normas e



regras relacdes de influéncia mutua. Neste fato se contextualiza uma hipdtese: as préticas e
interacOes institucionalizadas entre os individuos e grupos que compdem os ambientes
organizacionais e as redes de implementacdo possuem impacto nos niveis de coordenagdo
alcancados.

Diante da enorme amplitude que cerca o conceito de instituicdes, a proposta nao € realizar
um estudo sobre o conceito, mas inseri-lo na discussdo a partir de sua relacdo mitua com as
categorias de andlise propostas. Assim, serd previamente delimitada uma nog¢do de institui¢cao a
partir de algumas contribuigdes.

Entende-se aqui instituicdes como construgdes sociais sedimentadas processualmente, que
provém estabilidade e significado a vida social (Berger & Luckmann, 1966). Grande parte dos
autores atribui a estabilidade oferecida pelas instituicdes a sua capacidade de reduzir o leque de
opgdes a partir do qual o individuo faz suas escolhas. Nas palavras de Berger e Luckmann:
“Oferecendo um fundamento estavel no qual a atividade humana pode prosseguir com o minimo
de tomadas de decisoes durante a maior parte do tempo” (1966: 78).

As instituicdes atuam como estruturas que guiam a vida cotidiana, oferecendo restricoes e
incentivos ao comportamento humano (North, 1990; Barley & Tolbert, 1997) e dando “solidez”
ao sistema social através do tempo e espago (Scott, 2008). Por outro lado, estdo sujeitas a acdo
humana para sua reproducdo (Berger & Luckmann, 1966; North, 1990; Scott, 2008; Barley &
Tolbert, 1997; Hallet & Ventresca, 2006) em suas multiplas escalas: das interacdes pessoais até
ao nivel mundial (Scott, 2008). Destaca-se, por fim, que as instituicdes podem ser formais ou
informais e necessitar ou ndo de sancdes externas para sua existéncia (North, 1990; Dequech,
2009).

Como sintese optou-se pela definicdo de Dequech (2009) na qual instituicOes sdo
“padroes de comportamento e/ou de pensamento socialmente compartilhados” (p. 70).

Partindo do pressuposto de que as instituicdes moldam as ac¢Oes individuais e coletivas, e
que sdo também transformadas por elas, os estudos institucionais no campo organizacional
relacionam “estruturas institucionais™ a “condutas e formas organizacionais”, da mesma forma
que desenvolvem pesquisas acerca da influéncia das agdes e condutas sobre o arcabougo
institucional. (Lawence & Suddaby, 2006). Ao longo do primeiro capitulo se fard presente esta
mutua influéncia entre as instituigcdes e os individuos, manifestada também no contexto das

interacOes pessoais e grupais, da organizagdo e das redes organizacionais.



No segundo capitulo buscou-se, a luz da reflexdo tedrica precedente, contextualizar as
organizacdes do setor publico e o processo de implementacdo de politicas. Assim, o segundo
capitulo possui um cardter mais aplicado, na medida em que representa uma maior aproximagao
de uma realidade concreta: a implementacdo de politicas. A discussdo apresentada sobre as
organizacdes publicas possui o intuito de construir um pano de fundo ao objeto de estudo e ndo
tem a finalidade de um aprofundamento na complexidade e amplidao do referido campo.

Segundo Christensen et alli (2007), as teorias organizacionais para o setor publico se
tornaram mais complexas, refletindo a crescente complexidade do sistema politico-administrativo
e dos processos decisérios no setor publico. Novas e hibridas formas organizacionais se
disseminaram no interior do setor publico, bem como na interface entre os setores publico e
privado, aspecto que tem relevante influéncia sobre a coordenagdo das politicas.

A partir da compreensdo contextual do setor publico, na segunda parte do capitulo 2
busca-se explorar o tema especifico da implementacao interorganizacional. A partir da literatura
focada na 4rea, desenvolve-se uma discussdao que aborda os principais aspectos colocados pelos
estudiosos, como os padrdes de interdependéncia operacionais, a problemética do consenso de
objetivos, da prestacdo de contas, entre outros diversos fatores que trazem a cena a relacdo
fundamental (mesmo que as vezes implicita) entre a coordenacdo e a implementacao
interorganizacional de politicas.

O ponto de partida do terceiro capitulo, no qual se desenvolve uma discussao detalhada da
coordenacdo e de eixos para analisd-la, € a relevancia da coordenacdo na implementacao
interorganizacional de politicas. Na primeira parte do capitulo apresenta-se uma discussao
tedrica, que € explorada a partir de algumas dimensdes como a interdependéncia, a hierarquia e
outras estruturas, as dimensodes formal e informal da coordenacdo, entre outras. A segunda parte
do capitulo apresenta, como fruto das discussdes precedentes, um quadro analitico que estrutura
os fatores levantados como relevantes para a coordenac¢do na implementacao de politicas.

Por fim sdo tecidas consideragdes finais, apresentando as dificuldades e desafios de se
construir um referencial analitico para a coordenacdo na implementacdo de politicas e
esclarecendo a importancia de uma continuidade de estudos desta temadtica, para que se possa

avancgar nas contribui¢des praticas aos programas.



CAPITULO 1: Fundamentos Tedricos

Como explicitado na introdugdo, para compor os fundamentos tedricos do presente
trabalho, construiu-se uma trajetéria analitica que cresce em escala, ao partir da andlise dos
individuos e ir em direc@o a objetos mais amplos como as intera¢des sociais, as organizacdes € as
redes. A trajetdria se fundamenta na idéia de que as categorias mais amplas sdo constituidas pelas
anteriores, assim, os individuos compdem as interacdes sociais, ambos compdem as
organizacgdes, que por sua vez compdem as redes.

Parte-se do pressuposto que o estudo de tais categorias, pelas “lentes” das teorias
institucionalista e das organizacdes pode contribuir para a andlise da coordenacdo na
implementacdo de politicas, na medida em que se assume que o processo de implementagao sofre
significativa influéncia dos individuos que o executam, e de suas interacdes, bem como dos
parametros organizacionais e interorganizacionais.

Naturalmente, os aspectos explorados destes grandes temas possuem um recorte, pois nao
€ possivel — e nem util — abordar todas as dimensdes das categorias citadas, se o intuito € aplica-

las na compreensao da coordenagdo na implementacao interorganizacional de politicas.

1.1. O individuo e sua importancia na analise organizacional

1.1.1 O individuo e seu ambiente

“Ha alguns anos, a imagem de um individuo massacrado pelo coletivo,
socialmente determinado, cede progressivamente lugar para outra
representacdo: aquela de um individuo que participa da construgdo e
destrui¢cdo da realidade. (Chanlat, 2007:35)

Em oposi¢do a visdo de que o ser humano € determinado socialmente em todas as suas
acoes, segundo Chanlat (2007), a sociologia mostra que sdo os individuos através de seus atos
que constroem a propria realidade social. O autor salienta que obviamente esta construcao se dé a
partir de uma trama j4 existente, ndo se tratando assim de uma reconstru¢do completa e total, mas
sempre de uma transformacao parcial da realidade.

Nesta mesma direcdo, Milgrom & Roberts (1992) salientam, ja para o contexto
organizacional, que os participantes ultimos das organizacOes sdo as pessoas, por iSso, seus
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interesses € comportamentos sdo de fundamental importancia para entender este universo. Para
estes autores, sa0 as pessoas — e ndo as organizacdes — que efetivamente decidem, votam e agem.
Sado as pessoas que criam e administram as organizagdes e que julgam seu desempenho. Numa
escala mais ampla, afirma-se que as caracteristicas individuais tém impacto até na construgdo de
redes interorganizacionais (Brass et alli, 2004)5.

No entanto, o contexto social, econdmico, histrico e cultural em que os individuos estao
imersos, sem didvida alguma, influencia seu comportamento, suas motivagdes e sua propria
personalidade, de forma que é comum na sociologia se afirmar que os ambientes sociais sido
fontes normativas de comportamento.

Neste sentido, busca-se a seguir explorar esta ambivaléncia entre individuo e ambiente,
buscando compreender o processo no qual sdo forjadas as percepcdes e visdes de mundo, a
racionalidade, o universo simbdlico e os interesses e escolhas dos individuos.

Como j4 citado, um aspecto primario e fundante deste complexo processo de construcdo
dos fundamentos pessoais € a profunda interatividade entre o individuo e o ambiente que o cerca.
Se em certa medida os fundamentos pessoais sao moldados pela realidade social, por outro lado,
o individuo através de seu comportamento transforma tal realidade.

Berger & Luckmann (1966) ilustram esta perspectiva, ao afirmar que o ser humano, logo
apds o seu nascimento, ainda estd desenvolvendo-se biologicamente quando ji se acha em
relacdo com seu ambiente®. Em suas palavras: “O processo de tornar-se homem efetua-se na
correlacdo com o ambiente” (p.71), destacando ser este um ambiente natural e humano.

Na mesma linha, Chanlat (2007) diz “Ser fundamentalmente biopsicossocial, o homem
aparece profundamente ligado a natureza e a cultura que o envolve e que ele transforma” (2007:
27). Para Chanlat, o bioldgico, o psiquico e o social contribuem cada um a seu modo, para a
edificacdo da estrutura individual. Assim, a heranca biolégica, os tracos de cardter, a historia

pessoal, as origens socio-culturais deixam sua marca nos eventos e condutas individuais. Para o

> Brass et alli (2004) afirmam que a cooperacdo entre organizagdes pode ser o resultado da colaboragdo entre
individuos.

® Como fundamento para tal afirmacio os autores citam, Portmann(s/d), que define que o periodo fetal do homem se
estende durante seu primeiro ano de vida, denominando este ano de periodo “extra-uterino”.
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contexto organizacional, isso explica em certa medida porque em situagdes organizacionais
similares, alguns se comportardo ou reagirdo diferentemente no plano individual’.

Ao abordar o dilema personalidade x ambiente no interior de uma organiza¢do, Simon
(1979) salienta as influéncias externas sobre a personalidade quando afirma que, um individuo
que ocupa durante meses ou anos um cargo organizacional, exposto a inimeros fluxos
comunicativos, sofrerd profundos efeitos nos seus conhecimentos, crengas, hédbitos, esperancas,
desejos, preferéncias, temores e intencdes.

Nesta perspectiva de constante interacdo entre os individuos e seu ambiente podem ser
compreendidas algumas caracteristicas fundamentais dos individuos, como sua cognicdo, sua

afetividade e universo simbdlico e seus interesses e escolhas.

1.1.2. Os modelos mentais

A formagdo da estrutura cognitiva do individuo se dd também através da interacdo com o
ambiente. Sua racionalidade, ou os mecanismos pelos quais compreende e interpreta os
fendmenos que o cercam vai sendo sedimentada ao longo de experi€éncias pessoais.

O conceito de modelos mentais se refere a este processo de organizacdo cognitiva.
Diferentes termos sdo utilizados para denominar esta idéia de estruturacdo racional/mental do
individuo, como “esquemas mentais”, “tipificagdes”, ou “representacdes”.

Segundo North (1994), os modelos mentais sd0 uma representacdo interna que o sistema
cognitivo do individuo cria para interpretar o ambiente. Segundo ele, a estrutura cognitiva do
individuo é formada por categorias: classificacdes que organizam as percepgdes, evoluindo
gradualmente desde a infincia. Estas categorias servem de base para a construcdo de modelos
mentais, que explicam e interpretam o ambiente. Tanto as categorias quanto os modelos mentais
sdo sensiveis as informagdes provenientes de novas experiéncias, as quais, por sua vez podem
reforgar as categorias € modelos existentes, ou levar a modificagdo dos mesmos. Para North esta
modificacdo ou reformulagdo dos modelos mentais € a defini¢do do conceito de aprendizado.

Complementando as afirmacdes de North, Sternberg (2000) afirma que o conhecimento

ode ser representado mentalmente através de “esquemas” quando: “abrange uma série de
8

7 O recorte deste estudo foca o universo organizacional. Assim, quando se fala em “ambiente”, sempre buscar-se-4
relaciona-lo ao ambiente organizacional.
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conceitos inter-relacionados em uma organizagdo significativa” (p. 185). Segundo Sternberg, os
esquemas sdo Uteis porque, ao serem estruturados, incluem informacdes que podem ser aplicadas
como base para interpretacdo de situagdes novas. A aplicacdo de esquemas ji elaborados para
compreender situagdes novas teria como fungdo psicoldgica a “economia cognitiva”, principio
que permite reduzir o volume de informacdes necessdrias, que precisam ser aprendidas,
percebidas, lembradas e reconhecidas, reduzindo o esforco mental e possibilitando maior
agilidade no entendimento de situacdes novas.

J4 Mantzavinos (2004) define modelos mentais como um ‘“coerente porém transitorio”
(p.26) conjunto de regras, organizadas hierarquicamente, que permite a realizacdo de previsdes
sobre o ambiente, baseadas no conhecimento disponivel. O autor ressalta o cardter
estruturalmente dindmico dos modelos mentais, afirmando que estes sdo estruturas flexiveis de
conhecimento e acrescenta que as interpretagdes mentais sdo possiveis a partir da criagao de
“clusters de regras”. O autor relembra que F. Hayek, em sua obra The Sensory Order (1952) ja
apresentava a visdo da mente enquanto “instrumento de classificacao”, idéia esta que ¢ a base da
no¢ao de modelos mentais.

Nota-se entdo a existéncia de “instituicdes mentais”, ou seja, conjuntos de regras que
auxiliam o individuo a compreender a realidade. Tais regras podem ser fruto de uma experiéncia
individual com o ambiente ou podem ser transmitidas e apreendidas entre os individuos, gerando
assim um conjunto de “regras compartilhadas” que fundamentam a compreensao do mundo.

Neste contexto Dequech (2009) destaca a dimensdo mental das institui¢cdes e sua
influéncia na construcdo de visdes de mundo compartilhadas entre os individuos. Pode-se citar o
que o autor chama de “papel cognitivo profundo” das institui¢cdes, que denota a influéncia das
mesmas sobre a percepcio da realidade dos individuos.

Os modelos mentais, assim como os valores e crencas que sdo compartilhados entre os
individuos exercem grande influéncia sobre o carater das relacOes estabelecidas em determinado
ambiente social. O renomado trabalho de Simon e seu conceito de racionalidade limitada ndo
foram aqui abordados, pois o serdo na discussdo das escolhas individuais, apresentada mais
adiante.

Na seqiiéncia, a discussdo aborda a dimensdo simbdlica e afetiva, que abrange as visoes e

crengas individuais e coletivas.
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1.1.3. Universo simbdlico

Um aspecto que tem crescido em importancia nos estudos do comportamento
organizacional sdo as dimensdes simbolica e afetiva dos individuos, também forjadas na
dindmica interativa com o ambiente.

As instituicdes existentes em determinado ambiente t€m papel relevante na construg¢do do
olhar do individuo sobre o mundo e sobre a organiza¢do, moldando assim a significacdo e os
afetos dos individuos que ali habitam. Por outro lado, a influéncia trazida pelo simbdlico pessoal,
construido ao longo da histéria de cada individuo € de grande relevancia na construcio do
ambiente organizacional.

Ao falar sobre a imagem que os individuos t€ém de uma organizacdo, Clegg & Hardy
(2006) afirmam que as organizacdes sdo “objetos empiricos”, de forma que os individuos “véem”
algo quando olham para uma organizacdo. Mas logo vem a adverténcia: cada um pode ver uma
coisa diferente, cada um pode ver de maneiras diferentes e também ver coisas diferentes em
momentos diferentes. Os autores afirmam que esta imagem, ou esta representacdo que oS
individuos constroem da organiza¢do também € fruto de instituicdes existentes naquele ambiente.
Em suas palavras: “Indeed, that which is known as such and such a thing can not be so other than
through institutionalized ways of seeing.” (Clegg & Hardy, 2006: 426).

Lawence & Suddaby (2006) chamam de “construcdo de identidade” o processo que
descreve a relagdo criada entre um ator e o campo no qual ele atua e dao destaque para as
transformacdes organizacionais que podem advir de mudancas na imagem que os individuos tém
da organizagﬁog.

As representagdes simbolicas do individuo sobre a organizacdo sdo, segundo Siqueira
(2005), a base para o desenvolvimento da dimensdo afetiva do individuo no contexto

organizacional, definida por ela como “afetividade no trabalho™ °.

¥ Os autores citam varios exemplos neste sentido. Um dos exemplos dados foi a pesquisa de Oakes et alli, 1998, uma
experiéncia nos Museus Histéricos de Alberta, Canada. O departamento encarregado da administracido dos museus,
numa tentativa de realizar inovag¢Ges organizacionais, se esforcou para que as pessoas da organizac¢do enxergassem o
museu, como um ramo de negdcios, tornando-os ndo mais funciondrios (atendentes, educadores, intérpretes,
curadores), mas empreendedores.

® Diversos estudos se debrucam sobre a questdio da afetividade no contexto organizacional como Allen & Meyer
(1996), Lazarus (1982), Organ (1990), Siqueira (2001).
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A partir desta representacdo simbdlica os individuos “elaboram crengas globais sobre a
extensdo em que uma organizacdo valoriza suas contribuicoes e cuida de seu bem-estar”
(Siqueira, 2005: 85). Elaboram também “um conjunto de crencas relacionadas a disposicdo da
organizagdo para emitir atos reciprocos” (Op cit: 86). Siqueira (2005) chama de “Percepcao de
Suporte Organizacional” o primeiro conjunto de crengas e de “Percep¢do de Reciprocidade
Organizacional” o segundo e sustenta que estas crencas sao antecedentes de afetos dirigidos ao
trabalho e & organizacio'".

A afetividade no trabalho é definida pela autora através de dois parametros: um referente
ao vinculo afetivo com o trabalho executado — a satisfacdo no trabalho — e outro relativo a
afetividade dirigida a organizacdo — o comprometimento organizacional afetivo.

A conclusdao do estudo € de que o principal fator a influenciar na afetividade é a
Percepcao de Suporte Organizacional, ou seja, as crencas do individuo sobre a extensdao em que a
organizacdo cuida de seu bem-estar. Para Siqueira isto expressa convic¢des culturalmente
transmitidas, que apresentam as empresas como atores sociais detentores de amplos recursos, aos
quais o trabalhador tem acesso ao se tornar seu colaborador.

Tem-se entdo que as representacdes simbdlicas a respeito da organizac¢ao influenciam na
construcdo de crencas a respeito da mesma, que por sua vez determinam a afetividade dirigida ao
trabalho e conseqiientemente o comportamento mais ou menos comprometido por parte do

individuo. A seguir exploraremos a dimensao dos interesses e escolhas individuais.

1.1.4. Interesses e escolhas

Os aspectos cognitivos e afetivos tratados anteriormente exercem grande influéncia nas
acoes e escolhas individuais. Neste item o foco deixa de ser as “dimensdes internas” do
individuo, como modelos mentais, percep¢des ou representagdes simbdlicas, e passa a ser as
acOes e as escolhas que compdem seu comportamento.

Diversas teorias sociais e econdmicas se debrucam sobre a questdo do comportamento

humano e dos fatores que determinam as escolhas e decisdes do individuo.

10 Segundo Siqueira (2005) diversos pesquisadores ja apresentaram evidéncias acerca das relacdes diretas entre essas
varidveis (Bishop & Scott, 2000; Eisenberger, Fasolo, & Davis-La Mastro, 1990; Mathieu & Zajac, 1990; Shore & Tetrick,
1991; Wayne, Shore, & Liden, 1997)
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A andlise econdmica tradicional, especificamente na Teoria da Escolha Racional possui
uma premissa amplamente difundida de que o comportamento humano ¢ um “comportamento
racional centrado nos proprios interesses” (“self-interest”). Gintis et alli (2005) relembram que
esta premissa do comportamento egoista remonta a Adam Smith, quando este atribui a
competitividade mercadoldgica — fundamentada no comportamento auto-interessado do Homo
economicus — sua eficiéncia e prosperidade.

Trata-se de uma premissa central que € alvo de muitas criticas, e que define que as
pessoas tém interesses bem definidos, descritos por fungdes de utilidade individuais, e que
buscam maximizar esta utilidade.

Segundo Sen (1999) este modelo padrdo repousa sobre trés enunciados (segundo o autor,
largamente discutiveis): o bem-estar egocéntrico (que supde que o individuo encontre seu bem-
estar em seu proprio interesse, de maneira isolada dos outros individuos); o bem-estar
egocéntrico como objetivo (hipotese da maximizacdo da utilidade); e a escolha ditada pelo
objetivo pessoal (no qual a escolha reduz-se a busca de objetivos préprios sem considerar as
interagdes com os outros comportamentos dos outros agentes). Segundo o autor estas visdes sao
limitadas, na medida em que a acdo incorpora outros objetivos e valores que ultrapassam os
limites do interesse pessoal'.

Milgrom & Roberts (1992) também destacam que as premissas do self-interest sio muito
controversas pelo fato de que ndo existem evidéncias empiricas que mostrem os determinantes
dos quais as utilidades individuais dependem. Os autores afirmam que esta € uma “caricatura” do
comportamento humano, porém, a consideram util analiticamente para o estudo das organizacoes.

Em sintese, a l6gica do comportamento auto-interessado presume que as pessoas sempre
agirdo e tomardo decisdes em busca de realizar seus interesses € que vao ser até amorais,
ignorando regras, quebrando acordos, manipulando situacdes se elas percebem que vao ter
ganhos pessoais com isso'.

Esta logica estd ligada a outras duas premissas no escopo da teoria da escolha racional: 1)
os individuos captam a realidade exatamente como ela é, estando aptos assim para definir

claramente seus interesses, € 2) a informacgdo oferecida pelo ambiente € completa, sendo

1 ~ = . . . .
Sen propde entdo um alargamento deste espectro com a inser¢do de outros valores, como a liberdade, que ele julga
essencial no processo de vida das pessoas.

12 . ~ ~ . ’ . . . . ~
Segundo os autores estas consideracdes sdo importantes, até mesmo nas mais corriqueiras situagdes, como a
motivagdo de trabalhadores para se esforcar honestamente.
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suficiente para que os desvios de percepcdo do individuo sejam ajustados a realidade (North,
1990).

Simon (1979) refuta tais premissas, através do importante conceito de racionalidade
limitada. Para o autor, o comportamento real ndo alcanga o que ele chama de “racionalidade
objetiva”, assumida pela teoria da escolha racional'®. O autor descreve as limitagdes humanas em
assimilar o ambiente e as limitacdes em obter informacdes e conhecimento, o que faz com que
haja uma distincdo entre o ambiente “objetivo”, com toda sua complexidade, e o ambiente
“subjetivo”, criado pelo individuo dentro de seus limites de racionalidade.

Assumindo a racionalidade limitada, North (1990) também refuta as duas premissas
citadas afirmando que na realidade: 1) os agentes escolhem a partir de modelos subjetivos'* que
ndo condizem com a realidade objetiva e divergem uns dos outros, e 2) a informacado proveniente
do ambiente € incompleta, impossibilitando a convergéncia dos modelos.

Em outro trabalho o autor questiona se os individuos sabem exatamente o que constitui
seus proprios interesses. Para ele, ao invés disso, as pessoas agem, em parte, sobre as bases de
mitos, dogmas, ideologias e instituigdes: “institutions and the belief structure are critical
constraints on those making choice and are, therefore, an essencial ingredient of model
building” (North, 1994:46).

Simon (1982) também destaca a influéncia das instituicdes nas escolhas individuais, a
partir do que ele chama de “ambiente social da escolha” . As consideracdes do autor supdem
que os interesses e objetivos pessoais sofrem influéncia das instituicdes vigentes naquele
ambiente, como também destaca Dequech (2009).

Gintis et alli (2005), baseados na teoria dos jogos e em estudos empiricos, juntam-se aos
criticos da teoria da escolha racional e defendem que comportamentos altruistas ndo contradizem
a idéia fundamental de racionalidade. Os autores definem uma acdo como altruista quando ela
confere beneficios a outros membros de um grupo e um custo para o individuo. Neste contexto

uma a¢do pode ser altruista e ainda aumentar a utilidade subjetiva da pessoa (de fato, qualquer ato

"> A racionalidade objetiva é definida por Simon (1979) como: a) uma visio panordmica das alternativas, antes da
tomada de decisdo; b) a consideracdo de todo o complexo de conseqiiéncias a que levara cada escolha; c) a escolha
em si, de uma alternativa, entre todas possiveis. Segundo o autor, o comportamento real, mesmo quando é
ordinariamente encarado como racional, possui muito pontos de incongruéncia e jamais ocorre na forma ideal de
racionalidade descrita.

'* Estes modelos subjetivos seriam como “teorias pessoais” acerca da realidade e se configuram nos “modelos
mentais” ja discutidos.

0 autor define instituigdes como “mosaicos de comportamentos programados dos quais o sistema social é
constituido” (Simon 1982:390)
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voluntdrio intencional de altruismo terd esta caracteristica). Aqui se encaixam as acdes de pessoas
que “fazem o bem”, pois isto lhe traz prazer ou realizacio. Sob este aspecto o self-interest estaria
ligado a afetividade, e o individuo pautaria suas acdes segundo interesses subjetivos.

No modelo desenvolvido por Margolis (1982 apud North, 1990) existiria um trade-off na
orientacdo das fungdes de utilidade individuais: as fungdes de utilidade poderiam ser orientadas a
preferéncias coletivas (altruistas), ou orientadas a preferéncias individuais, fazendo com que o
comportamento individual seja pelo menos em parte determinado pelo altruismo.

O trabalho de Gintis et alli (2005) sustenta que em determinados grupos, comportamentos
altruistas podem ser “a regra”, em ambientes institucionais que induzam a cooperagdo. Tais
institui¢des se encarregariam de gerar a reciprocidade. Definem os autores que o comportamento
reciproco “é a predisposicdo a cooperar com outros e a punir (com custo pessoal, se necessdrio)
aqueles que violam as normas de cooperacdo, mesmo quando é implausivel a possibilidade de
recuperacdo desses custos no futuro” (p.8). Neste contexto, os individuos comportam-se
altruisticamente desde que os outros também o fagam e punem os que agem fora das normas de
reciprocidade. Segundo esta teoria, o coletivo estaria acima do interesse maximizador individual,
e a promocdo da cooperacdo seria baseada mais nas normas do que em incentivos'®.

Porém Dequech (2009) afirma que o fato de um individuo internalizar uma norma ou
instituicdo nao deve ser entendido como o fato de que este individuo age fora de seu “self-
interest” e sim que pelo menos até certo ponto este individuo segue a norma independente das
conseqiiéncias.

Pode-se interpretar esta dualidade entre os interesses egoistas e a reciprocidade a partir da
diferenciacdo entre suas logicas de acdo. A logica que estd por trds do comportamento auto-
interessado € a Ildgica de conseqiiéncia, baseada numa racionalidade meios-fins. Segundo
Christensen et alli (2007), a légica da conseqiiéncia possui quatro elementos centrais: 1) um
objetivo ou problema; 2) alternativas para acdo; 3) expectativas acerca das conseqiiéncias e 4)
regras para tomada de decisdo. Ao avaliar estes elementos se fazem necessarios 0s pressupostos
da racionalidade limitada, entretanto os autores sustentam que mesmo assumindo a racionalidade
limitada, pode-se dizer que as pessoas agem segundo a logica da conseqiiéncia, mas de maneira

limitada.

16 (s . . . . . .
Chisholm (1989) confirma esta visdo ao atestar que a norma da reciprocidade ¢ um concreto mecanismo envolvido
na manutencdo de qualquer sistema social estavel.
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J4 na perspectiva da reciprocidade prevalece a légica de adequagdo, em que o individuo
age de acordo com sua experiéncia passada, ou pelo que lhe parece mais justo, razodvel ou
aceitdvel para aquele ambiente. A 16gica do comportamento apropriado ou “légica da adequacao™
implica que ao agir em situacdes publicas, alguém ndo agird principalmente de acordo com
deliberagdes racionais de pros e contras, ao invés disso, ird buscar “correspondéncia”, com as
regras e valores do ambiente. Assim, o que torna uma agao apropriada ¢ uma fundacdo normativa
e institucional que pode ser bastante divergente para cada ambiente (March & Olsen, 2004).

Simon (1982) afirma que é a partir deste contexto entre os interesses € os limitantes
sociais que se deve interpretar a racionalidade do homo economicus. Nas palavras do autor:

“He does not stand on a mountain-top and, viewing the whole of world at
his feet, make a global, omniscient, rational choice. He is rational within the
bounds set by his social role of economic man. His calculation rest on his
expectations that the others with whom he interacts will accept their
corresponding social roles.” (p.390).

Assim, para Simon (1982) ndo € frutifero condenar a visdo comportamental que enfatiza a
racionalidade humana, tampouco a visdo estruturalista que enfatiza o contexto social como
determinantes do comportamento, pois para este autor, é precisamente na interagdo entre a
racionalidade das escolhas e suas restricdes sociais que estd a caracteristica central e mais
importante do comportamento em grupos sociais organizados.

No escopo da teoria das organizagdes esta discuss@o ganha destaque na discussdo sobre
como uma organiza¢do influencia no comportamento de seus membros e promove o alinhamento
dos interesses e objetivos individuais com os interesses e objetivos organizacionais.

Neste sentido, Milgrom & Roberts (1992) encaram as organizagdes como tentativas
coletivas e administrativas para estabelecer compromisso entre os interesses das partes afetadas
pelas decisdes. Simon (1979) chama este fendmeno de “influenciacdo organizativa” .

Destacam-se aqui duas formas pelas quais a organizacdo exerce influéncia sobre os
individuos: 1) o oferecimento de uma estrutura de incentivos visando direcionar o

comportamento individual e 2) a existéncia de institui¢cdes internas a organizagdo, expressas em

normas formais e informais que guiam as acdes de seus membros.

" Segundo Simon, uma das principais funcdes desta “influenciagio organizativa” estd em assegurar a coordenagio
das atividades dos membros da organizagao.
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Olson (1965) defende a necessidade de incentivos individuais para que um grupo de
pessoas se esforce por um objetivo comum. Segundo este autor, a idéia de que os grupos tendem
a agir em favor de seus objetivos comuns € concebida como uma extensao logica da premissa do
comportamento racional e centrado nos préoprios interesses. Entretanto, o autor sustenta que ndo é
verdade que a idéia de que os grupos agirdo para atingir seus objetivos seja uma seqii€éncia loégica
da premissa do comportamento racional centrado nos proprios interesses. Ndo é fato que s6
porque todos os individuos de um determinado grupo ganhariam se atingissem seu objetivo
grupal eles agirdo para atingir este objetivo, mesmo que todos eles sejam pessoas racionais e
centradas nos seus proprios interesses.

Neste sentido, o autor sustenta que mesmo que os membros de um grande grupo almejem
racionalmente a maximizacdo do seu bem-estar pessoal, eles ndo agirdo para atingir seus
objetivos comuns a menos que haja alguma coercdo para forcd-los a tanto, ou que um incentivo a
parte, diferente da realizacdo do objetivo comum, seja oferecido aos membros do grupo
individualmente.

O oferecimento de incentivos também tem grande destaque em Milgrom & Roberts
(1992), que encaram as organizacdes como resultado das interacdes entre pessoas com seus
interesses, respondendo a incentivos delineados para influenciar seu comportamento. Os autores
reconhecem que o que pode realmente ser cumprido numa organizacdo € limitado por interesses
pessoais, € que a organizacdo cabe desenhar os mais eficientes planos e incentivos visando o
alinhamento dos interesses individuais.

A estrutura de incentivos oferecida por uma organizacdo passa por aspectos como O
investimento em capital humano, as remuneracdes e recompensas monetdrias, as promogoes €
demissdes, assim como as relacdes de autoridade e poder. Os incentivos econdmicos ndo sdo 0s
unicos incentivos possiveis, pois as pessoas algumas vezes sentem-se motivadas também por
desejo de prestigio, respeito, amizade e outros objetivos de carater social e psicolégico (Olson,
1965; Milgrom & Roberts, 1992).

Diante do que foi discutido anteriormente sobre as premissas do comportamento humano,
pode-se dizer que a visdo dos incentivos como forma de moldar o comportamento pressupde o
self-interest, ou seja, pressupde que o individuo saiba quais sdo os seus interesses € que aja na

direcdo de atingi-los.
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Sobre a segunda forma citada de influenciacdo, pode-se dizer que as instituigcdes na
medida em que guiam o comportamento, também podem levar ao comprometimento
organizacional. Segundo Wiener (1982), o comprometimento organizacional compreende a
“internalizacdo de pressées para agcoes que vdo ao encontro de objetivos e metas
organizacionais” (p.32). Este processo de “internalizagdo de pressdes” estd intimamente
relacionado com as normas sociais existentes em determinado ambiente organizacional. Isto
porque as normas sociais sao tipos de instituicdes caracterizadas por exercerem pressdes externas
sobre os individuos. A definicdo de normas sociais dada por Dequech (2009) deixa clara a
associagdo entre as normas e a internalizacdo de pressoes.

Segundo o autor, as normas sociais sao definidas como padrdes sociais de comportamento
ou pensamento que a) indicam o que os individuos devem ou ndo fazer ou pensar em
determinadas circunstancias; b) sdo pelo menos em parte aplicadas aos individuos por pressdes
externas e; ¢) sao internalizadas por alguns ou até muitos individuos. Dequech destaca que em
particular, as normas sociais sdo tipos de instituicdes que estdo associadas a possibilidade de
sangdes externas e acrescenta que a ameaca ou promessa de san¢@o ajuda a manter a norma.

No contexto organizacional as normas estdo presentes em dois diferentes ambitos: nos
estatutos e hierarquias formais, que incluem as puni¢des previstas pela organizacdo aos
individuos nio conformes, e no conjunto de regras informais que ditam o comportamento aceito
como “adequado” naquele ambiente organizacional'®.

As normas sociais geram assim sentimentos de obrigatoriedade, exercendo um poder
coercitivo que faz com que algumas vezes os individuos ndo percebam claramente as razdes para
alguns de seus atos (Nova, 2000 apud Siqueira, 2005). Neste sentido, Dequech (2009) destaca
que na literatura sobre normas sociais a “internalizacao” da norma ¢ muitas vezes vista como uma
“sangdo interna” do individuo, expressa em termos de sentimentos de culpa, vergonha ou
semelhantes.

Estas referéncias tedricas sdo bastante uteis para compreender a forma como as
organizacOes exercem influéncia sobre o comportamento de seus membros. Entretanto, é
importante destacar que nem sempre o carater desta influéncia € de natureza funcionalista, ou

seja, nem sempre as organizagdes criam intencionalmente normas para que os individuos se

18 . . . ~ ~ .

Dequech (2009) diferencia as normas formais como aquelas em que as sang¢des sdo baseadas no sistema legal
(também chamadas de normas legais) e as normas informais como aquelas em que as sangdes estdo baseadas na
aprovagdo ou desaprovacdo dos outros membros do grupo ou comunidade.
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comportem de tal ou qual maneira. North (1990) defende com grande énfase que nem sempre as
instituicdes sdo criadas para cumprir determinada fungdo. Muitas vezes instituicdes emergem
sem que haja uma finalidade objetiva, possivelmente refletindo interesses de poder, mas
despojadas de um cardter instrumental. Assim, certamente algumas normas informais surgem no
ambiente organizacional a partir das interacdes humanas especificas ali vivenciadas.
Exploraremos a seguir o aspecto das interacdes humanas, relacdes estabelecidas entre os

individuos no interior das organizagdes.

1.2. As interacgoes sociais e sua influéncia no universo organizacional.

O processo de interacdo humana € fundamental para a constru¢do do sistema social. A
realidade cotidiana apresenta-se ao individuo como um mundo intersubjetivo, um mundo no qual
ele participa com outros homens — este individuo ndo pode existir na vida cotidiana sem estar
continuamente em interacao e comunicacdo com os outros (Berger & Luckmann, 1966).

A comunicac¢do €, desta forma, um fendmeno importante no estudo das interagdes
humanas. A interacdo sempre ocorre através da comunicacdo. Por comunicac@o se entende tanto
o universo verbal quanto o ndo verbal (gestual, entonagdo vocal, signos contextuais como
vestudrio, uniformes, signos hierdrquicos, etc). Segundo Bateson (1979, apud Chanlat, 2007)
“todo comportamento é comunicagdo” (p.34).

Chanlat (2007) divide as interagdes sociais em trés categorias: a interacao “face a face”, a
interacdo entre o individuo e a massa (ou o grupo) e, por fim, a interacdo entre grupos. O autor
destaca que estes trés grandes tipos de interacdo podem ser formais, isto é, codificadas por um
conjunto de regras e procedimentos explicitos, ou informais, com origem em relacdes
espontaneamente estabelecidas, sendo estas formas complementares e indissocidveis na realidade.

Com relacdo a interacdo face a face, Berger & Luckmann (1966) destacam o papel das
“tipificagdes” que os individuos constroem acerca do outro nestas situagdes. Segundo os autores,
na interacdo social, um individuo “apreende” o outro por meio de “esquemas tipificadores”,
sendo estabelecidos desta maneira os modos como se lida com este “outro” nas interagdes.
Assim, exemplificam que um individuo pode identificar o outro como “homem”, “europeu”,
“comprador”, etc. e todas estas tipificacdes afetam continuamente a sua interagdo com ele e suas

acoes em direcdo a ele.
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Os esquemas tipificadores que entram nas situacdes face a face sdo naturalmente
reciprocos. O outro também me apreende de maneira tipificada, e nossas tipificacdes entram em
continua “negociacdo”, na medida em que vdo sendo a todo momento confrontadas com a
realidade e acdes da cada individuo. Segundo os autores, a realidade social &, portanto,
apreendida num continuo de tipificacdes que vao se tornando progressivamente andnimas na
medida em que se afastam do “aqui e agora” da interagdo face a face. Em um dos extremos estao
aqueles com os quais freqiiente e intensamente entro em acao reciproca, no outro extremo estao
abstracdes inteiramente andnimas'’. A estrutura social é a soma destas tipificacdes e dos padrdes
recorrentes de interacdo estabelecidos por ela (Berger & Luckmann, 1966)

A interacdo individuo-grupo foi bastante explorada por Olson (1965). Neste tipo de
interacdo o autor faz uma diferenciagdo com relacdo ao tamanho do grupo. Na sua visdo, a
interacdo entre um individuo e um grupo grande tem caracteristicas diferentes da interacao entre
um individuo e um grupo pequeno. Num grupo grande, o participante tipico tem consciéncia de
que seus esfor¢os individuais provavelmente nio influenciardo muito no resultado final e de que
ele serd afetado da mesma maneira pelas decisdes, tanto se se aplicar muito quanto se se aplicar
pouco no assunto em pauta. Assim, o participante tipico pode nao se esforcar tanto quanto se
esforcaria se pudesse influenciar mais fortemente nas decisdes.

J4 num grupo pequeno, o individuo percebe que seu comportamento tem mais impacto
para o curso final das decisdes e a¢des, fazendo com que este participe mais ativamente. Segundo
o autor, € por estas razdes, entre outras, que as organizacdes recorrem freqiientemente ao pequeno
grupo: comités, sub-comités e pequenos grupos de liderangas sdo criados, e, uma vez criados,
tendem a desempenhar um papel crucial. Robbins (2005) corrobora com esta afirmagdo ao dizer
que o tamanho dos grupos indubitavelmente afeta seu desempenho e sugerir que grupos pequenos
sejam mais eficazes para a realizagdo de tarefas enquanto grupos grandes sejam mais produtivos
na busca por solucdes de problemas.

Para a ultima categoria de interacdes, a interacdo entre grupos, a literatura aponta para o
fato de que os grupos criam uma légica prépria, expresso em suas normas internas. Segundo
Robbins (2005) os grupos estabelecem padrdes aceitaveis de comportamentos (as ja citadas

normas) os quais sdo seguidos por seus membros na medida em que isto lhe assegura o

19 .. ~ . . ., . ~ . ~
Por exemplo as tipifica¢des feitas por um individuo sobre uma celebridade, com a qual ele ndo trava uma interagio
face-a-face.
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pertencimento ao grupo. Esse comportamento em alguns casos leva um grupo a ter uma conduta
defensiva perante outros grupos, com logicas e normas diferentes e possivelmente conflitantes
com as suas. Assim, uma “identidade grupal” pode possivelmente se configurar em uma barreira
para o individuo que nio pertence ao grupo. Olson (1965) sugere que esta “hostilidade mutua”
entre grupos pode ser um fator que contribua para a coesao interna dos mesmos. Brass et alli
(2004) complementam tal visdo afirmando que grupos cujos membros t€m conexdes com outros
grupos sao provavelmente mais inovativos, mas apresentam lacos internos de identidade mais
fracos e menos lealdade entre os membros.

Um dos desafios neste campo das interagdes grupais € identificar como os lagos entre os
grupos e entre as organizacdes podem mudar com a entrada e saida de individuos, pois ja se tem
em conta que mudancas nas redes inter-pessoais podem gerar mudangas organizacionais e até
inter-organizacionais (Brass et alli, 2004). Este aspecto € particularmente importante quando se
busca analisar as politicas publicas, pois no contexto das organizacdes publicas as trocas de
mandatos impdem constantes mudangas nos grupos de trabalho.

Brass et alli (2004) afirmam que podem ser identificados alguns antecedentes das
interacdes pessoais no contexto de trabalho das organizacdes. O primeiro fator identificado é a
similaridade: individuos similares tendem a interagir mais uns com os outros. A similaridade é
entendida neste contexto como facil comunicac¢do, aumento da previsibilidade de comportamento
e promocao da confianca e reciprocidade. Outros fatores sao a proximidade fisica e a estrutura
organizacional. Com relacdo a estrutura organizacional, o trabalho ¢ dividido, cargos sdo
formalmente diferenciados vertical e horizontalmente e meios para coordenacdo entre diferentes
posicdes sdo especificados. Desta forma, a organizagdo restringe a oportunidade de interacdo
entre alguns individuos enquanto facilita a interagdo entre outros. Com relagdo a proximidade
fisica, Borgatti & Cross (2003 apud Brass et alli (2004) estabeleceram uma relacdo entre
proximidade fisica, interacdo e amizade. Sua pesquisa sugere que a proximidade fisica € mais
importante do que a similaridade ou a personalidade para as interacdes e ressalta que a
proximidade fisica media a relac@o entre: saber o que o outro estd fazendo, valoriza-lo e acessar
oportunamente as informagdes que procuram.

Além dos antecedentes, Brass et alli (2004) buscam explorar alguns efeitos ou
consequéncias das interacdes pessoais. Entre os principais efeitos destaca-se a emergéncia de

padroes estabelecidos de interacdes que se tornam institucionalizados € assumem a qualidade de
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socialmente compartilhados, fatos estruturais. Assim, ocorre uma “similarizagdo das atitudes”: da
mesma forma como atores similares estio mais inclinados a interagirem, os atores que interagem

se tornam mais similares.

Nota-se que, seja através da padronizagdo de interagdes, da constru¢do de normas internas
aos grupos, ou através de esquemas tipificadores acerca do outro, a interagdo humana é geradora
de instituicdes que passam a moldar as futuras interacdes e as condutas grupais.

De fato, existe uma corrente do institucionalismo que afirma que € principalmente no
continuo processo de interagdes, ora entre os individuos, ora entre os grupos, que sdo forjadas as
crengas, os valores, os interesses e as normas dos universos individual e coletivo. Trata-se de uma
escola denominada por Hallet & Ventresca (2006) de “interacionista”, para a qual as intera¢des
sociais sdo os pilares fundamentais no processo de construcdo das instituicdes*’. No enfoque
interacionista, nao somente os individuos, mas a forma pela qual os individuos realizam coisas
Jjuntos, sao componentes fundamentais. Neste sentido, o foco nao é simplesmente a acdo, mas a
interagdo. O que importa ndo é somente o que as pessoas fazem, mas como elas se comportam
em conjunto.

Em consonancia com esta visdao, Scott (2008) afirma que no sistema social, as regras,
normas e significados21 nascem da interacdo social e sdo preservadas e modificadas por elas.

A definicdo de Crawford & Ostrom (1995) deixa clara a relagdo entre as institui¢des:
“regularidades duradouras da acdo humana em situagoes estruturadas por regras, normas e
estratégias compartilhadas, assim como pelo mundo fisico.” e as interagdes: “As regras, normas
e estratégias compartilhadas sdo constituidas e reconstituidas pela
interagdo humana em situacoes freqiientes ou repetitivas” (p. 582).

Também Zucker (1977) e Meyer & Rowan (1977) argumentam que é através de
interagdes continuas que se constroem e se mantém os “mitos racionalizados” (instituicdes). Sob
esta perspectiva os individuos criam as institui¢cOes através de processos historicos de interacdes
que levam as tipificacdes compartilhadas (“shared typifications”) ou interpretacdes e

expectativas generalizadas sobre o comportamento alheio. As relagdes e acdes padronizadas que

% Pertencentes a esta escola, Hallet & Ventresca (2006) afirmam que, se, por um lado as institui¢des fornecem as
“matérias primas” e as orientagdes para as interagdes sociais, por outro lado, os significados das instituigdes sio
construidos e impulsionados por intera¢des sociais. Citando as abordagens que consideram as institui¢des como
“repositorios de significados”, os autores acrescentam que estes significados nascem através das interagdes sociais

! Para Scott (2008) regras, normas e significados sdo as expressdes resumidas de trés pilares institucionais: o pilar
regulativo (regras), o pilar normativo (normas) e o pilar cultural-cognitivo (significados).
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emergem deste processo gradualmente adquirem o status moral e ontolégico de fatos “tidos como
dados” (“taken for granted”) que, por sua vez, configuram e moldam as futuras interacdes e
negociacdes. O processo descrito acima define precisamente o conceito de “institucionalizagdo”,
ou seja, o processo de “sedimentagdo” ou “internalizagdo” das instituicdes num dado meio social.

Neste sentido, Barley & Tolbert (1997) afirmam que o processo de institucionalizacdo, € o
processo que faz com que “tipificacoes compartilhadas” se tornem “fatos externalizados” ou
“taken for granted” através das interacdes sociais. Estes autores apresentam um modelo para o
processo de institucionalizacdo das atividades de trabalho dos individuos numa organizacdo. O
modelo elaborado divide em quatro momentos este processo. Um primeiro momento seria de
“codificagdo” de principios institucionais nos “scripts” ou condutas comportamentais, depois
viria a aprovacdo destes scripts (conscientemente ou ndo), em terceiro lugar viria a revisdo ou
replicacao dos scripts € por fim viria a “externalizacdo” ou “objetivacdo” destes scripts, que
neste momento se tornam “tidos como dados”.

Pode-se dizer assim que € através de um continuum de interacdes que se sedimentam e se
padronizam os comportamentos no interior das organiza¢des. Esta idéia encontra ressonancia na
explanacdao de Aoki (2007), que, através da teoria dos jogos, afirma que as instituicdes se
constroem, evoluem e se modificam através de “jogos repetidos”, ou seja, para que uma
instituicdo seja cristalizada e estdvel precisa ser confirmada por escolhas repetidas dos agentes.

O processo continuo de institucionalizacdo de crencas, valores, visdes, normas e
significados que ocorre através das interagdes sociais, influencia fortemente na estrutura e nas
formas organizacionais (Meyer & Rowan, 1977). De fato, os estudos institucionais no campo
organizacional relacionam diretamente “estruturas institucionais” a ‘“‘condutas e formas
organizacionais”, ou seja, a natureza da organizacdo estd vinculada ao seu ambiente social
interno no qual emergem as instituicdes.

Além disso, Chanlat (2007) afirma que os trés tipos de interacdes citados no inicio deste
item (face a face, individuo-grupo e grupo-grupo) contribuem, cada um a sua maneira, para a
construcdo de certa ordem social no interior da organiza¢do — contribuem para a constru¢do de
uma ordem organizacional.

Dando seqii€éncia a trajetoria analitica, o préximo item desenvolve questdes sobre a

organizacdo em si, nos seus diferentes aspectos formais e informais.
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1.3. A Organizacao

A organiza¢do pode ser compreendida em parte através de sua estrutura formal (estatutos,
hierarquias, recursos materiais, etc) e em parte como conseqiiéncia das facetas individuais e
relacionais entre seus membros. Desta distingdo surgem os termos “organizagdo formal” e
“organizacao informal”, que buscam caracterizar estas duas dimensdes que compdem O universo
organizacional.

Por um longo periodo, a administragdo deu grande énfase a “organizagdo formal”, ou seja,
ao conjunto de regras, estatutos, hierarquia e toda estrutura formalizada que constitui os sistemas
organizados. Estas idéias foram fortemente desenvolvidas na “escola da administragdo cientifica”
de Taylor e na “escola classica da administracdo” de Fayol no final do século XIX. Na década de
1930 ganhou visibilidade uma corrente critica a esta visao da organizacdo formal, denominada
“escola das relagdes humanas™ que reivindicava a relevancia do fator humano e buscava entender
a organizagdo a partir dos fendmenos sociais que nela ocorriam.

Hoje em dia pode-se dizer que esta oposi¢do estd em grande parte superada e o debate
neste campo reconhece a importancia de ambos os fatores, formais e humanos para a
compreensdo do universo organizacional.

Entretanto, diferencas ainda sdo percebidas entre vertentes que privilegiam o fator
humano e outras que destacam os fatores formais. Isso pode ser evidenciado por algumas
diferentes definicdes do conceito de organizacdo, apresentadas a seguir. North (1990) entende
organizacdo como um conjunto de individuos dedicados a alguma atividade executada com um
determinado objetivo. Simon (1979) define que “o termo organizagdo se refere a um complexo
padrdo de comunicagdo e outras relagoes num grupo de seres humanos” (p.16). Nesta mesma
linha, Chanlat (2007) afirma que a organizacdo é o “quadro social de referéncia no qual se
inserem os fenomenos humanos” (p.40). Na definicdo de Motta & Bresser Pereira (1980) as
organizagdes sdo ‘‘sistemas sociais altamente estruturados”. Percebe-se que nas defini¢cdes
apresentadas, todas exceto a ultima privilegiam a organizagdo informal.

Faremos as seguir uma caracterizacao destas duas dimensdes organizacionais.
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1.3.1. A Organizacdo Formal

Para caracterizar a organizacdo formal, partimos do conceito de burocracia. Isto porque
este conceito se constitui no “modelo puro” da organizacdo formalizada.

Os pilares que sustentam a teoria sobre a organizacdo burocrdtica sdo as idéias de Max
Weber, socidlogo alemio que escreveu a maioria das suas obras nas duas primeiras décadas do
século XX e que foi o pioneiro a estudar sistematicamente as organizacdes burocriticas. Sua
teoria sobre burocracia faz parte de sua principal obra Wirtschaft und Gesellschaft (“Economia e
Sociedade”), usada como referéncia para esta discussao.

E importante perceber que Weber, ao construir o conceito de burocracia, ndo ignora que
na realidade o fator humano tem seu papel e influéncia no interior da organizacio. Desta forma,
o autor recorre ao artificio analitico do “fipo ideal” para caracterizar como seria a organizacao
puramente formal, livre da influéncia humana®. Neste sentido, o tipo ideal é uma abstragdo,
através da qual as caracteristicas extremas de um fendmeno sdo definidas, de forma a fazer com
que ele apareca em sua forma “pura” (Weber, 1991%%). Ressalta-se aqui que a palavra “ideal” ndo
possui significado de “mais adequado” ou “desejavel”, mas de que sua referéncia estd no campo
das idéias. Assim, claramente nenhuma organizacdo real corresponde ao modelo puro de
burocracia.

Numa possivel classificacdo dos sistemas sociais segundo seu grau de organizacio ou de
estruturacdo, tem-se dois extremos: agrupamentos praticamente ndo formalizados, como os
diversos publicos e a populacdo em geral e agrupamentos completamente formalizados, também
chamados de organizacdo burocritica ou burocracia. Assim, quanto mais um sistema social é
formalizado, mais se aproxima do modelo ideal de burocracia. (Gurvitch, 1957 apud Motta &
Bresser-Pereira, 1981).

Diferentemente da classificagdo de Gurvitch, Max Weber ndo considerou a burocracia
como um tipo de sistema social, mas como um tipo de poder ou dominag¢do. Na definicio do

autor, poder significa “foda probabilidade de impor a propria vontade numa relagdo social,

** Na concepgio de Weber o “tipo ideal” é um instrumento de anélise sociolégica para o apreendimento da sociedade
com o objetivo de criar tipologias puras, destituidas de tom avaliativo, de forma a oferecer um recurso analitico
baseado em conceitos, como o que ¢ religido, burocracia, economia, capitalismo, dentre outros. Uma das principais
caracteristicas do tipo ideal é o fato de que nédo corresponde a realidade, mas pode ajudar em sua compreensio
(Weber, 1991).

* A publicacio original de Economia e Sociedade foi em 1922, dois anos apés a morte do autor. A edigo
efetivamente usada como referéncia é da Editora Universidade de Brasilia, de 1991.
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mesmo contra resisténcias, seja qual for o fundamento desta probabilidade” (p.33). Ja
dominacdo seria a “probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado
conteiido, entre determinadas pessoas indicaveis” (p.33)

Segundo Weber existem trés tipos puros de dominacdo: a dominag¢do carismdtica, a
dominagdo tradicional e a dominagdo racional-legal**. Cada uma delas se diferencia pela origem
de sua legitimidade. A dominacdo carismatica ¢ aquela que tem por origem o ‘“‘carisma”,
entendido como a qualidade extraordindria e indefinivel de uma pessoa. H4 algo de misterioso e
de mdagico no individuo que lhe confere poder. A legitimidade de seu dominio baseia-se na
“veneragdo extracotidiana da santidade, do poder herdico ou do cardter exemplar de uma
pessoa e das ordens por esta reveladas ou criadas” (p.141).%

Ja a dominagdo tradicional é aquela que se baseia no tradicionalismo. Os usos e costumes
sdo a fonte dltima de poder. A legitimidade de seu dominio € baseada na “cren¢a cotidiana na
santidade das tradicoes vigentes desde sempre e na legitimidade daqueles que, em virtude destas
tradicoes representam a autoridade” (p.141).

Por fim, o terceiro tipo de poder ou dominacdo é o racional-legal, préprio das
organizagdes burocréticas. A dominacdo burocrética € aquela cuja legitimidade estd baseada em
normas legais racionalmente definidas. Nas palavras de Weber (1991): “baseada na crenga na
legitimidade das ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas
ordens, estdo nomeados para exercer a dominagdo” (p.141).

Assim, em seu tipo ideal, puro, as organizacdes sdo sistemas sociais racionais. Motta &
Bresser-Pereira (1981), baseados no trabalho de Weber, sintetizaram a racionalidade no interior
da burocracia a partir de trés categorias: o formalismo, a impessoalidade e a administracdo
profissional.

O formalismo da burocracia expressa-se no fato de que a autoridade deriva de um sistema
de normas escritas e exaustivas, que definem com precisdo as tarefas a serem executadas. Na

descricao de Weber, “aplica-se o principio da documentagdo dos processos administrativos. (...)

** Weber, ao confrontar os trés tipos puros de dominagio com os fendmenos histérico-empiricos, afirma que na
realidade histérica as dominacdes aparecem de forma mesclada e que a tipologia apresentada oferece ao trabalho
histérico a possibilidade de dizer, para os casos particulares de dominagdo, o gue héa nele de “carismatico, de
“tradicional” ou de “racional-legal”.

» 0O autor aborda também o que chama de “rotinizagdo do carisma”, processo no qual o carisma de torna cotidiano,
podendo ocorrer sua “tradicionalizacdo” ou “racionalizagdo”, o que explica a presenca da dominacdo carismatica
também nos poderes tradicional e racional-legal.

30



as consideracoes preliminares e requisitos, bem como as decisoes, disposicoes e ordenagoes
finais, de todas as espécies sdo fixadas por escrito” (p.143).

Este sistema de normas exaustivas, reduz o ambito de decisdo dos subordinados e rotiniza
o seu trabalho, na medida em que estes ndo precisam estar a cada momento medindo as
conseqiiéncias vantajosas e desvantajosas de um ato antes de agir (Motta & Bresser-Pereira,
1991). Tal sistema de normas pode ser relacionado a fun¢do primordial das instituicdes destacada
na introdu¢do do capitulo: reduzir o leque de opgdes, estruturando a vida cotidiana e aqui mais
especificamente através de regras formais, tornando o comportamento dos participantes da
organizacdo mais previsivel e controldvel.

Outro elemento da formalizacdo na organizacdo burocrdtica € sua natureza fortemente
hierdrquica, ou seja, funciona através da “organizacdo de instancias fixas de controle e
subordinacdo” (Weber, 1991: p.143) onde o inferior deve obedecer ao superior. Além da
hierarquia vertical, a burocracia também apresenta uma divisdo horizontal do trabalho, a
departamentalizagdo, onde as diferentes atividades sdo distribuidas de acordo com os objetivos s
serem atingidos (Motta & Bresser-Pereira, 1981).

A segunda expressao da racionalidade no interior das burocracias, a impessoalidade,
prevé que a divisdo do trabalho seja realizada de forma impessoal. A autoridade e a
responsabilidade pertencem ao cargo, € nao a pessoa. Assim, o poder de cada individuo deriva da
norma que cria o cargo e suas atribuicdes. Segundo Weber: “em caso de racionalidade plena, ndo
hd qualquer apropriagdo do cargo pelo detentor” (1991:143).

E, se a autoridade é impessoal, a obedi€ncia prestada pelo subordinado também o é: “os
membros da associa¢do, na medida em que obedecem ao superior, ndo o fazem a pessoa deste,
mas sim, a uma norma impessoal; e so estdo obrigados a obedecé-lo dentro da competéncia
limitada, racional e objetiva que lhe foi atribuida por esta ordem” (Weber 1991:142)

Weber define o cardter impessoal da burocracia quando afirma que esta obedece ao
principio da administracdo “Sine ira ac studio” (1991:147), sem 6dio ou paixdo. Assim, a
burocracia “é mais plenamente desenvolvida quanto mais se desumaniza, quanto mais
completamente alcanca as caracteristicas especificas que sdo consideradas virtudes: a
eliminacdo do amor, do odio e de todos os elementos pessoais, emocionais e irracionais que

escapam ao cdlculo” (Weber 1991:148).
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A terceira expressao da racionalidade no interior da burocracia é que sua administracao é
realizada por profissionais. Os administradores profissionais caracteristicos das burocracias sdo
detentores de conhecimento técnico especializado®®, ji que, nas palavras de Weber
“administra¢do burocrdtica significa: dominagdo em virtude de conhecimento” (1991:147). Para
o0 autor, af se fundamenta seu cardter racional.

Estes administradores sdo nomeados (e nao eleitos) numa hierarquia rigorosa de cargos,
possuem competéncias funcionais fixas, e exercem seus cargos como profissdo tnica ou
principal. Outro ponto de destaque para Weber € que o administrador burocritico ndo possui os
meios de administragdo e producdo. Ele administra em nome de terceiros: em nome dos cidadaos,
em nome dos acionistas, etc.

Ao explicar a impressionante emergéncia de sistemas burocréticos na histéria Weber
associa o crescimento da administragio burocratica ao desenvolvimento das formas de associa¢ao
modernas como o Estado, a Igreja, o exército, os partidos, as empresas, etc.”’. O autor afirma que
este sistema: “é, segundo toda a experiéncia, a forma mais racional de exercicio de dominagao,
porque nela se alcanca tecnicamente o mdximo de rendimento em virtude de precisdo,
continuidade, disciplina, rigor, e confiabilidade — isto é calculabilidade” (p.145)

Nota-se que todas as vantagens apresentadas pelo autor derivam dos elementos
fundamentais do formalismo, da impessoalidade e da administracdo profissional. Estes tracos
podem ser resumidos em um sé: a previsibilidade do comportamento dos individuos na
organizacdo. A previsibilidade €, pois, o principal traco das burocracias (Motta & Bresser-
Pereira, 1981).

Neste sentido Coleman (1990) afirma que no tipo ideal de burocracia se vislumbra um
unico individuo com propdsitos no topo da hierarquia, sendo o restante da estrutura preenchida
por atores que diferenciam muito pouco de robos, partes de uma maquina. Seus propdsitos e
interesses nunca desempenham um papel sobre o funcionamento das organizacdes. Entretanto,
Coleman destaca que estes “rob0s” sdo os mesmos individuos que sdo vistos pela teoria do

comportamento coletivo como excitaveis, afetivos, sugestivos. Ou seja, eles sdo irracionais,

2% No caso mais racional esta qualificacio seria verificada mediante prova e certificada por diploma.

*" Para Weber a necessidade de uma administragio continua, rigorosa, intensa e calculdvel, foi criada historicamente
pelo capitalismo (nfo s6 por ele, mas sem diivida principalmente por ele), e torna a burocracia o ntcleo de toda
administracdo de massas. Segundo o autor, o capitalismo, a0 mesmo tempo em que “exige a burocracia, se torna o
seu fundamento econdémico, por colocar fiscalmente a disposicdo dela os necessdrios meios monetdrios sobre os
quais ela pode existir em sua forma mais racional ”(p.146)
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desordenados, imprevisiveis e espontdaneos; praticamente o oposto do homem burocraitico
descrito por Weber.

Assim, pode-se entender o “fator humano” como a “disfung@o” do sistema perfeitamente
previsivel da organiza¢do burocratica. O fator humano é o objeto dos estudos da organizagdo

informal.

1.3.2. A Organizacdo Informal

O principal fator que vem impactar a perfeita racionalidade das organizagdes burocréticas
em seu tipo ideal € o préprio homem.

No quadro ideal, a fonte de eficiéncia das burocracias estd na possibilidade de previsdao
efetiva do comportamento dos membros da organizacdo, considerando os homens similares as
maquinas. Na pratica, entretanto, isto jamais se verifica inteiramente. O comportamento real dos
membros da organizagdo escapa ao modelo preestabelecido. O comportamento previsto era
racional, preciso e coordenado; o comportamento real, que deixou de ser previsto, pode ocorrer
na dire¢do oposta ao planejado (Motta & Bresser-pereira, 1980). Nas palavras de Selznick (1957
apud Ham & Hill, 1993):

“Uma organiza¢do é um grupo de seres humanos vivos. Um modelo
formal ou oficial de vida nunca informa completamente a funcdo destes
seres. Este modelo é sempre complementado pela chamada “estrutura
informal”, que se revela a medida que os individuos comecam a
considerar sua propria personalidade, seus proprios problemas e

interesses”

Assim, por mais formalizada que seja uma organizagdo, por mais regulamentado que seja
o comportamento de seus membros, nunca serd possivel formalizar tudo. Nas palavras de Motta
& Bresser-pereira (1980): “uma série de fendmenos sociais, pela sua prépria natureza, escapam
a organizagdo formal e vdo construir o que se convencionou chamar de organizacdo informal”
(p-67).

Constituida pela impossibilidade pratica de se moldar completamente o comportamento

humano e de fazer com que os homens se portem estrita e exclusivamente de acordo com
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regulamentos, a “organiza¢do informal” é aquela que ndo ¢ passivel de se “colocar no papel”, de
se definir objetivamente. Ao contrdrio da organizacdo formal, que é desenhada intencionalmente
para desempenhar certas tarefas com o intuito de se atingir determinados objetivos, a organizacao
informal ndo possui tal racionalidade para sua existéncia (Chisholm, 1989).

Assim, todas as relacdes sociais verificadas em uma organizacdo que ndo estejam
previstas em seus regulamentos e organogramas, constituem, somadas, a organizacdo informal.
Estas relacdes, compartilhadas por membros de diversos grupos interdependentes, sdo as mais
variadas possiveis: relacdes de amizade e inimizade, simpatia e antipatia, conflito e cooperacdo,
identificacdo, agressdo, lideranca, etc. Todas elas ocorrem concomitantemente com as relagdes
formais e podem ou nao ser decorréncia destas ultimas (Motta & Bresser-pereira, 1980). Esta teia
de relacdes, por se constituir um produto das caracteristicas individuais e das interacdes pessoais
e grupais, torna a organizacio informal locus de uma gama de instituicOes caracteristicas deste
universo social. Neste sentido, Hallet & Ventresca (2006) reafirmam que as organizacdes e os
individuos que as constituem estdo suspensos numa teia de valores, normas, regras, crengas e
fatos institucionalizados.

Para melhor caracterizar a organizacao informal Motta & Bresser-pereira (1980) fazem
uma distingdo conceitual entre relacoes informais e grupos informais. Por relagdes informais
entende-se de forma ampla, todas as relacdes sociais, todos 0s contatos entre pessoas que nao
foram previamente definidos. Algumas destas relacdes verificam-se com certa freqii€ncia entre
um determinado nimero de individuos, influenciando o cotidiano da organiza¢do e dando origem
aos grupos informais. Tais grupos podem ser observados em tamanhos variados e com diferentes
graus de coesdo e homogeneidade. Em suas palavras: “os grupos informais emergem na
organizagdo na medida em que as interagdes informais entre um determinado niimero de
individuos comecam a se intensificar e ganham densidade dentro da difusa organizacdo
informal” (Motta & Bresser-pereira, 1980:73).

Os autores destacam que a importincia dos grupos informais advém do fato de que o
comportamento de um individuo pertencente a um grupo € em grande parte fungdo do grupo
social do qual participa. De fato, esta idéia corrobora as afirmacdes apresentadas no item anterior
sobre as interacdes sociais.

Macedo (1999) apresenta uma tipologia de grupos informais — também denominados

redes informais — elaborada por Krackhardt & Hanson (1997). Esta tipologia distingue as redes
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informais em: a) redes de confianca — nas quais sdo compartilhadas informagdes politicamente
delicadas; b) redes de trabalho ou consulta — que envolvem o uso da estrutura informal para o
contato com individuos que possuem informacdes técnicas que facilitam o cumprimento de
objetivos de trabalho e c) redes de comunica¢do — relativas aos individuos que trocam com
regularidade informacdes de trabalho. Nota-se assim, a importancia das relagdes inter-pessoais na
estruturacdo dos trabalhos formais no interior das organizagdes.

Como sintese entre as dimensdes formal e informal da organizacdo estd o que se chama de

“cultura” da organizagdo, explorada a seguir.

1.3.3. Cultura Organizacional

A atribuicdo do termo cultura para uma organizacdo ¢é relativamente recente. O termo
cultura organizacional apareceu, primeiramente, na literatura dos anos 1960, como sindénimo de
clima organizacional28 (Pires & Macedo, 2006). Segundo Mintzberg et alli (2000), a cultura
organizacional € composta pelas crengas comuns, que se refletem nas tradicdes e nos habitos,
bem como em manifestacdes mais tangiveis da organizacdo — histdrias, simbolos, ou mesmo
edificios e produtos. Para o autor, a forca de uma cultura estd em legitimar as crencas
compartilhadas entre os membros de uma organizacao.

Neste sentido, nota-se que a cultura organizacional se relaciona com os valores,
identidades e normas informais que sao desenvolvidos e se tornam importantes para as atividades
da organizacdo. As normas informais, valores e identidades de desenvolvem gradualmente, um
framework moral vai se construindo coletivamente e definindo qual o comportamento mais
apropriado para aquele ambiente. (Pires & Macedo, 2006).

Assim, a légica de acdo ligada a cultura organizacional ¢ chamada de “logica do
comportamento apropriado” ou “logica da adequacdo” (March & Olsen, 2004). Esta logica
infere que ao agir em situacdes publicas, o individuo nio o faz principalmente por deliberacdes
racionais de prdés e contras, ao invés disso, busca “correspondéncia” (“‘matching”) entre a

situacdo e as regras e identidades do ambiente em que ela estd inserida.

¥ Clima Organizacional é o indicador de satisfacio dos membros de uma empresa, em relacio a diferentes aspectos
da organizagao, tais como: politicas de RH, modelo de gestdo, processo de comunicagdo, valorizag@o profissional e
identifica¢@o com a empresa (Ribeiro, 2006).
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Neste contexto, a cultura organizacional vincula um conjunto relativamente consistente de
regras e identidades, fazendo com esta correspondéncia ocorra intuitivamente e que as ligacoes
sejam feitas de maneira a consolidar determinados tipos de comportamento.

Christensen et alli (2007) assumem que as atitudes culturais e acdes dos membros de uma
organizacdo se cristalizam e se tornam sistematicas de acordo com a légica da adequacdo. Por
exemplo, os individuos irdo aprender o que significa ser um politico democrata, ser um
responsavel por determinado projeto, ser um bom membro de uma comissdo ou ser um
fornecedor amigdvel de servicos. Eles serdo capazes de agir até mesmo nas situagdes mais
complexas e flutuantes, porque sdo guiados por um fundamento cultural adquirido através da
socializacdo de normas e valores informais. No entanto, os autores destacam que o que torna uma
acdo apropriada é uma fundag¢do normativa e institucional de cada ambiente, o que faz com que, o
que seja considerado apropriado possa divergir bastante de uma cultura para outra.

De fato, a concep¢@o dominante sobre como a cultura organizacional € estabelecida é a de
que as regras e valores informais sdo gradualmente desenvolvidos através de um processo
evoluciondrio natural, em que a organizagdo se adapta as pressdes externas e internas. Este
processo nao intencional e ndo planejado de institucionalizagdo, cria uma identidade distinta, uma
“alma”, ou cultura (Pires & Macedo, 2006).

Quando se diz “pressdes externas’” entende-se como as normas informais e valores que os
membros trazem para dentro da organizagdo e que se tornam relevantes. Isto pode ser um
conjunto de caracteristicas de suas bases sociais, mas também normas e valores informais
caracteristicos de uma educagdo ou profissdo. Assim, diferentes grupos, através da colaboracao,
ajudam a desenvolver um conjunto compreensivo € dominante de normas institucionais®.

No entanto, no processo mesmo de consolidacio da cultura organizacional, vai se
estabelecendo certa rigidez, denominada por muitos autores de “path dependence” (dependéncia
do caminho), ou seja, a trajetdria, ao ser construida, impode dificuldades para mudancas de
trajetoria. North (1990) desenvolve uma elaborada discussio acerca deste conceito e o relaciona a
existéncia (ou persisténcia) histérica de institui¢cdes ineficientes. Assim, o que ¢ “tido como

dado” num determinado ambiente organizacional pode se tornar um obstdculo para o

29 S A N . .

Nota-se dentre as influéncias externas, o exemplo das organizagdes de ensino superior, que podem exercer forte
influencia nas caracteristicas culturais das organizacdes, sem sequer ter qualquer relacdo formal com elas (ex:
universidades, escolas de governo, etc.)
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desenvolvimento de mudancas desejadas. Nas organizagdes publicas, os obsticulos oferecidos
pelo path dependence sdo freqiientemente evidenciados nos processos de reformas de Estado, ou
na implantacdo de mudangas nas politicas.

Christensen et alli (2007) reafirmam a importancia do “path dependence” lembrando que
o contexto histdrico deixa sua marca nas estruturas formais e informais da organiza¢do. Uma
organizacdo € criada em um ponto determinado da histdria e assim, € moldada por contextos
culturais especificos, normas e valores que deixam uma impressdo permanente sobre ela. Por
exemplo, uma organizagdo publica que € criada em uma €poca de ditadura militar ird produzir
estruturas organizacionais diferentes de outra criada em uma época marcada por uma onda de
democratizacdo ou de descentralizacdo. Assim, os autores enfatizam que os tipos de objetivos
definidos na origem de uma organizacdo tém grande significado para o seu desenvolvimento
subseqiiente. O mesmo pode ser dito para o publico alvo, ou para as competéncias
organizacionais, pois torna-se muito custoso mudar estas defini¢des freqlientemente.

Mas, em contrapartida, a consolidagdo da cultura organizacional tem seus beneficios:
fornece estabilidade e profundidade para os valores e normas informais da organizacdo. Ele torna
mais fécil para os individuos determinar o comportamento adequado e compreender melhor o
contexto cultural em que estdo inseridos. Pode-se entdo sintetizar algumas vantagens e

desvantagens de uma cultura organizacional consolidada no quadro a seguir:

Quadro 1: Vantagens e Desvantagens de uma cultura organizacional consolidada

Vantagens Desvantagens
e E um meio de aumentar a legitimidade da | ¢  As organizacdes se tornam muito rigidas e
organizacao voltadas para si mesmas.
e A organizagdo pode passar a ser exemplo | © Resisténcia aos mecanismos de controle
para a sociedade em geral. e Falta de pluralidade, debate, conflitos
e Organizacdes com caracteristicas construtivos, e estruturas adaptaveis que
institucionais claras s@o vistas como mais possam mudar de acordo com o ambiente.
habeis para atingir seus objetivos e Estruturas institucionais sdo vulneraveis a
e Instituicdes constroem a confianga “captura moral”, ou seja, podem se tornar
instrumentos de normas e valores ndo
desejados.

Fonte: Christensen et alli (2007)
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Tendo em conta os elementos discutidos da organizagdo, no proximo item, o dltimo deste
primeiro capitulo, passamos ao nivel de maior escala da andlise, na trajetéria que partiu dos

individuos e se encerrard no estudo das redes interorganizacionais.
1.4. As redes interorganizacionais

Atualmente € visivel o espago cada vez maior que as teorias sociais, em especial a teoria
das organizacdes, tém dedicado ao estudo das redes. Todavia se verifica que este campo ainda
estd envolto em algumas &reas cinzentas, imprimindo certa imprecisdo ao conceito de redes.
Lopes & Moraes (2000) evidenciam este fato afirmando que o termo “rede” serve para designar
desde acordos de cooperagdo internacional, passando por aliangas estratégicas entre empresas e
pela interacdo entre grupos, podendo designar até mesmo o conjunto de contatos que um
individuo desenvolve ao longo de sua vida®.

A ascensdo e ganho de visibilidade do fendmeno das redes estd intimamente relacionada
as transformacdes da sociedade capitalista contemporanea. Segundo Castells (1999), no fim do
segundo milénio, vdrios acontecimentos de importancia histérica transformaram o cendrio
mundial em multiplos aspectos da vida humana, forjando o que ele denomina de “sociedade em
rede”. Paises de todo o mundo compdem uma teia de interdependéncia global, apresentando uma
nova forma de relagdo entre a economia, o Estado e a sociedade. Em sua obra, Castells (1999)
descreve detalhadamente sob diversos aspectos os antecedentes e impactos destas transformacoes
econdmicas, politicas, sociais e culturais, que, por sua abrangéncia, transformam a sociedade
contemporanea em "a sociedade em rede".

Para Friedman (2006), uma das caracteristicas desta dinAmica de transformagdes € que o
mundo comeca a se mover de um sistema primordialmente vertical (comando e controle), para
um modelo mais horizontal (conexdo e colaboragdo), o que evidencia as redes como forma de
organizacdo. O autor ressalta que estas mudancgas afetam os limites e as relagdes entre empresas,

governo e comunidades, influenciando também as identidades dos individuos como

! Para Lopes & Moraes (2000), o conceito passa por um processo de “esticamento” que faz com que, precisamente
por se referir a uma gama muito grande de fendmenos, perca o seu poder explicativo
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consumidores, empregados, acionistas e cidadaos, e o papel do governo no gerenciamento de
todo este cendrio” "

Diante deste complexo cendrio de transformacgdes, as pesquisas e estudos sobre redes
ganharam forca nas diferentes areas da ci€ncia, especialmente nas teorias organizacionais. Ha,
entretanto, uma grande fragmentacdo das abordagens e, como ji citado, uma diversidade de
visdes sobre o conceito.

A literatura sobre redes interorganizacionais aponta que o campo teve um consideravel
crescimento e que ja possui um significativo acimulo de pesquisas, ainda que apresente
fragmentacdo. O Brasil seguiu a tendéncia internacional no crescente interesse pelo tema das
redes, construindo um debate académico permanente sobre o seu papel nas organizagdes € na
sociedade (Balestrin et alli, 2010).

Oliver & Ebers (1998) realizaram um estudo bibliométrico do campo de redes e a
pesquisa mostrou que este se segmenta em quatro principais abordagens tedricas: redes sociais,
dependéncia de recursos, institucionalismo e estratégia. Baseados nesta publicacdo, Balestrin et
alli (2010) realizaram um estudo para identificar as caracteristicas do campo de redes
interorganizacionais no Brasil® Os resultados brasileiros se alinharam com os da pesquisa
internacional, apontando as quatro abordagens tedricas igualmente identificadas no trabalho de
Oliver e Ebers (1998): estratégia; dependéncia de recursos, redes sociais e teoria institucional.

A seguir, faz-se uma breve descricdo destas quatro grandes abordagens no estudo das
redes, ressaltando-se que cada uma possui grande abrangéncia e que nio € o objetivo exploré-las
em profundidade, e sim ilustrar a diversidade com que vem sendo tratado o tema das redes.

Na perspectiva tedrica da Estratégia, as redes ou ligacOes interorganizacionais sao vistas
como uma das alternativas para melhorar as vantagens competitivas de uma organizacdo. Neste
contexto, firmas desenvolvem aliangas estratégicas e inserem-se em redes para adquirir

competéncias, aprender a operar em outros mercados, reforcar sua posicdo competitiva,

! Friedman relembra que este processo de grande reestruturacdo, estd longe de ser uma novidade, e faz parte da
mesma tendéncia histérica vislumbrada por Marx, que descreve a marcha inexordvel da tecnologia e do capital rumo
a remocao de toda e qualquer barreira, fronteira, atrito e restricdo, rumo a um sistema global de producio e consumo.

7% A pesquisa foi referente as publicacdes brasileiras no periodo de 2000 e 2006.
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diversificar os negdcios, realizar economia de escala ou enfrentar barreiras competitivas (Cunha,
2000).

Ja a teoria da Dependéncia de recursos tem como foco o processo pelo qual as
organizacdes reduzem suas dependéncias perante o ambiente, utilizando vérias formas para
aumentar seu proprio poder (Balestrin et alli, 2010). A teoria da dependéncia de recursos vé as
organizacdes como um sistema aberto que precisa manter o balanco de recursos e contribui¢des
com relacdo ao ambiente — neste caso o ambiente é a soma de todas as outras organizagdes
(Pfeffer & Salancik, 1978 apud Cunha, 2000). Nesta Gtica, as empresas organizam-se em redes, a
fim de compartilhar ou acessar recursos escassos. Nas palavras de Agranoff & McGuire (2001):
“Todas as interagoes inter organizacionais - comunicagdo e agoes conjuntas - sdo, em ultima
andlise, a busca por recursos.” (p.19)

A abordagem institucionalista se debruca sobre fato de que quando as organizacdes
entram em relacdo umas com as outras, certas estruturas e padrdes de interacdo emergem,
processo que pode ser entendido como a prépria estruturacdo das redes. A partir dai as
organizacdes se moldam ao ambiente institucional da rede buscando conformidade com as
normas e padrdes estabelecidos. Assim, os estudos desta abordagem analisam os mecanismos
institucionais pelos quais as rela¢des interorganizacionais sdo iniciadas, coordenadas, adaptadas e
dissolvidas. Cabe destacar o trabalho de DiMaggio e Powell (1983) sobre os diversos tipos de
inter-relacdes formais e informais que as organizac¢des estabelecem como modo de evitar o
isolamento e alcangar legitimidade no ambiente institucional.

Por fim a teoria das redes sociais € utilizada para estudar como os lacos sociais entre
os atores de determinada rede podem afetar o desempenho da organizacdo e da propria rede. A
consideragdo bdsica da teoria das redes sociais € a de que todas as organizacOes sdo compostas de
multiplas redes por meio das quais transitam o fluxo de bens e servigos, influéncia e informacao
(Cunha, 2000). Num trabalho que se tornou referéncia, Burt (1992) demonstra como as atitudes e
comportamentos dos atores podem ser compreendidos a partir da posicao relativa dos mesmos na
rede de relacionamentos. Se trata assim de uma abordagem que busca entender as a¢Oes a partir
da estrutura em que ela se insere.

Além das abordagens tedricas, alguns autores afirmam que existem diferentes dimensdes
segundo as quais se pode se desenvolver uma andlise sobre redes. Brass et alli (2004)

argumentam que a andlise de redes é composta de no minimo trés niveis: 1) os individuos que
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fazem parte de grupos, ii) os grupos que fazem parte de organizacdes e iii) as organizacdes que
fazem parte da rede®. J4 para Todeva (2006) o grau de diversidade dos trabalhos poderd variar
em fungdo de trés aspectos que podem ser estudados em uma rede: 1) o ator, 2) a relagdo (elo) e
3) a rede como um todo. Ainda outros trés aspectos se destacam nos trabalhos de andlise de
redes: a) os antecedentes (motivacdes que levam a formacdo da rede), b) o processo (gestdo e
coordenacdo da rede) e c) os resultados (ganhos das redes) (Oliver e Ebers, 1998).

A seguir sdo apresentadas algumas defini¢des para o conceito de rede que refletem esta
diversidade de abordagens e visdes sobre o tema.

Brass et alli (2004) definem redes como um conjunto de nés e o conjunto de lacos
representando alguns relacionamentos (ou a falta deles) entre os nds. Os ndés podem ser
individuos, grupos ou organizacdes. Alguns tipos diferentes de lacos podem ser aliancas
estratégicas e colaboragdes; fluxos de informacgdo (comunicacio); afeto (amizade); fluxo de bens
e servicos; e influéncia (conselhos).

Na definicao de Klinj, Koppenjan & Termeer (1995) as redes sdo padrdes, mais ou menos
estaveis, de relacdes sociais entre atores mutuamente dependentes, estabelecidas em torno de
problemas ou agrupamentos de recursos.

Entrando especificamente no campo interorganizacional, Provan & Kenis (2007) definem
redes como grupos de trés ou mais organizagdes legalmente autonomas que trabalham juntas para
atingir ndo somente seus objetivos individuais mas também um objetivo coletivo.

Num detalhamento da defini¢ao anterior, Hatch (1997) denomina de rede, uma forma
organizacional onde a comunicagdo vertical e o controle dos relacionamentos no interior de uma
unica organizacdo sdo, no todo ou em parte, substituidos por relacdes laterais entre diversas
organizacOes. Neste mesmo sentido, Ravere (1998) apresenta as redes como formas de
articulagdo multicéntricas.

Das defini¢Oes apresentadas pode-se identificar algumas caracteristicas fundamentais das
redes, também salientadas por Peci & Lustosa (2002). Dentre estas caracteristicas destacam-se a
interdependéncia, a autonomia e a flexibilidade. A interdependéncia constitui um aspecto
inerente a todas as redes, na medida em que brota das proprias relacdes que se estabelecem entre

os atores. Neste sentido, Coleman (1990 apud Cunha, 2000) afirma que a interdependéncia € o

33 . S . ~ o

A presente tese parte exatamente desta premissa de que os individuos, as interacdes e 0s grupos no interior das
organizacdes sdo a base das redes interorganizacionais, por isso estas dimensdes ja foram anteriormente tratadas,
restando agora a discussdo sobre as redes interorganizacionais em si.
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proprio fendmeno gerador de uma rede. Segundo Agranoff & McGuire (2001) a dependéncia
mutua, especialmente orientada para a disponibilidade de recursos, € um dos fatores responsdveis
pela coesdao das redes. Segundo eles, os atores em uma rede estdo, de alguma forma, numa
dependéncia interativa, normalmente baseada em trocas de recursos. Esta interdependéncia é
equiparada com as for¢as de controle dentro das redes.

No entanto, ainda que a interdependéncia seja marcante, um aspecto caracteristico das
redes é que todas as organizacOes participantes mantém a sua autonomia legal e de recursos.
Nesta perspectiva Brass et alli (2004) afirmam que nas redes, as organizagdes mantém autonomia
e controle sobre seus proprios recursos, mas decidem em conjunto sobre seu uso.

Por fim a flexibilidade ¢ um dos atributos mais lembrados das redes, e segundo Peci &
Lustosa (2002) € o que estaria impulsionando o processo de surgimento dessas estruturas mais
leves que as hierarquias tradicionais. Isto porque a substitui¢ao dos elos rigidos de uma hierarquia
por lacos horizontais de mais facil construgdo e dissolucdo torna as relagdes organizacionais mais
flexiveis.

Estes aspectos fundamentais da interdependéncia, autonomia e flexibilidade serdo
aprofundados mais adiante na discussdo sobre a governanca de redes.

Para se avaliar mais detalhadamente as caracteristicas estruturais e dindmicas de uma
rede, Salancik (1995) propde alguns parametros, que sdo definidos a partir de algumas questdes,
como ilustra a tabela abaixo.

Tabela 1: Parametros de caracterizagao de redes

Parametro Questao

Centralidade Quem atinge a maioria dos individuos?

Conectividade | Pode cada individuo ser atingido por cada individuo?

Tamanho da Quantos individuos sdo atingidos em média por cada individuo?

rede

Panelas Alguns individuos interagem apenas entre eles?

Blocos Alguns grupos de individuos interagem somente com
determinados outros grupos?

Equivaléncia Dois individuos interagem com 0 mesmo conjunto de outros

estrutural individuos?

Fonte: Salancik, 1995
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Nota-se que os parametros apresentados sdo definidos primordialmente através dos elos,
ou interacdes entre os atores € podem ser Util para uma avaliacdo estrutural da malha de relacdes
de que € composta a rede.

Uma forma complementar para se compreender o funcionamento da rede é através dos
conteiidos que fluem através dos elos. Segundo Nohria & Eccles (1992), uma rede possui
diferentes conteiidos relacionais: conteddo de comunicacdo (fluxo de informagdes entre os
membros); contetido de troca (fluxo de bens e servigcos); ou conteiido normativo (expectativas
compartilhadas que os membros da rede tém uns dos outros).

Numa abordagem mais ampla, Brass et alli (2004) defendem que para se compreender o
universo das redes é importante identificar quais os antecedentes (fatores geradores) e
conseqii€éncias das mesmas, ou seja, quais os fatores que favorecem a construg¢do de lacos e quais
os efeitos que se observam deste processo de articulagdo. Os autores fazem a andlise em trés
diferentes niveis: inter-pessoal, inter-grupos de uma mesma organizacio e inter-organizacional.
Como os niveis da interacdo pessoal e grupal ja foram tratados anteriormente, foca-se aqui nos
antecedentes e conseqiiéncias das relacdes interorganizacionais, que claramente estdo imbricados
com os niveis anteriores.

Como motivos ou antecedentes da cooperacdo interorganizacional Brass et alli (2004)
citam inicialmente quatro fatores: 1) adquirir recursos, 2) reduzir a incerteza, 3) aumentar a
legitimidade e 4) atingir objetivos coletivos. Além disso, os autores acrescentam como fatores
motivadores para a construgdo de redes, o aprendizado, as normas e o contexto (o ambiente pode
compelir os atores a estabeleceram relagdes de rede).

J4 como principal conseqiiéncia da formacdo de redes os autores apresentam a imitacao:
tem-se a homogeneizacdo das praticas, rotinas, valores e tecnologias. Os autores afirmam que a
rede acelera a difusdo de tais atributos, assim como das normas de comportament034. Este
fendmeno ja havia sido observado como conseqiiéncia das interagdes pessoais € grupais, € se
constituem na esséncia do conceito de institucionalizac¢ao.

O estudo de Brass er alli conclui que as redes geram resultados que sdo, por sua vez,
antecedentes para facilitar o desenvolvimento das mesmas e que sdo afetadas tanto “de baixo”,
pelas caracteristicas individuais, grupais e organizacionais, como ‘“de cima”, por seus ambientes

externos.

** Este processo foi denominado por Dimaggio & Powell (1983) de “isomorfismo”.
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E importante destacar que entre os antecedentes e 0s resultados de uma rede reside o seu
funcionamento propriamente dito, a sua gestdo, ou governanca. Diversos autores relacionam a
gestdao ou governanga da rede ao seu sucesso ou fracasso.

Para um aprofundamento destas relagdes entre o desempenho das redes e sua gestdo, serd

desenvolvido a seguir o tema da governanca de redes.

1.4.1. Governanga de redes

A origem do termo governanga remonta a teoria da firma e da chamada “governanca
corporativa”. Nesse contexto, o termo foi utilizado, primeiramente, para descrever os
mecanismos de coordenacdo e controle que os acionistas das empresas detinham sobre os
executivos das mesmas. Segundo Lastres & Cassiolato (2003), o termo foi posteriormente

utilizado, mais amplamente, para designar:

v Processos complexos de tomada de decisdo envolvendo a reparticdo de poder
entre governantes e governados, descentralizacdo da autoridade e das fungdes

ligadas ao ato de governar, bem como parceria entre o publico e o privado;

v Conjuntos de redes organizadas, gestdo das intera¢des, sistemas de regulagio e

mecanismos de coordenagdo e negociacio entre atores sociais.

Os autores afirmam que, genericamente, o conceito de governanga refere-se as diversas
formas pelas quais individuos e organizagdes (publicas e privadas) gerenciam seus problemas
comuns, acomodando interesses conflitantes e realizando acdes cooperativas.

Dado este cardter marcadamente multi-atores, o conceito de governanga tem sido bastante
utilizado no contexto das redes, a e governanga de redes tém sido reconhecida por estudiosos e
profissionais como uma importante chave para compreensdo do campo multi-organizacional.

Isto porque, em se tratando de um conjunto de organiza¢des com diferentes identidades e
culturas, alguma forma de governanga € necessaria para garantir que os participantes mutuamente
déem suporte as acdes coletivas, garantir também o uso eficiente dos recursos da rede e o

solucionamento de possiveis conflitos.
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Ao contrdrio do que acontece no interior das organizacOes, as redes precisam ser
governadas sem o recurso da hierarquia ou da propriedade, sendo a conformidade as regras e
procedimentos muitas vezes voluntdria. Além disso, tem destaque na literatura as limitagdes
existentes na gestdo de redes para a utilizacdo dos mecanismos formais de prestacdo de contas
(accountability) (Bakvis & Juillet, 2004; Sproule-Jones, 2000; O’ Toole, 1986; Peci & Lustosa,
2002) ¥

No setor privado, a governanca se refere a funcdo dos executivos em representar e
proteger os interesses dos acionistas. Ja no setor publico, a governanga se refere principalmente
ao papel de financiamento e fiscalizacdo das agencias governamentais. Em ambos os contextos
um papel critico da governanga € monitorar o comportamento dos gestores, que sdo contratados
para presidir as atividades cotidianas da organizagdo.

Provan & Kenis (2007) apresentam um trabalho detalhado acerca da governanca de redes
e argumentam que o sucesso ou efetividade de uma rede estd intimamente relacionado a sua
forma de governanga. A seguir serdo descritas as diferentes formas de governancga de redes e suas

implicacdes, apresentadas no trabalho acima citado.

Formas de governanca

Pode-se categorizar as formas de governanca de uma rede em duas dimensdes: 1) a
governanca pode ou ndo ser mediada e 2) a governanga pode ser exercida por agentes internos ou
externos.

No caso de uma governanca ndo mediada, a rede € governada completamente pelas
organizacOes-membro. Cada organizacio ird interagir com cada uma das outras para governar a
rede, resultando numa forma altamente descentralizada. No caso de uma governanca mediada, a
rede pode ser governada através de uma unica organizacdo, agindo como um mediador
centralizado ou uma “organizacdo lider”. Esta segunda forma exige poucas interacdes diretas
entre as organizacdoes-membro. As duas formas apresentadas constituem extremos; existe uma
faixa de variacdo entre elas, como por exemplo, uma unica organizacdo cuidar de algumas

atividades chaves para a governanga da rede, enquanto deixa outras a cargo de todos os membros.

% Todos estes autores destacam os problemas de accountability que podem surgir na gestio de redes. Em situacdes
onde muitas organizac¢des operam com uma autoridade limitada, ou onde os papéis ndo sio claramente identificados,
surgem problemas de accountability.
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Com relacdo a segunda dimensao, as redes podem ser governadas pelos préprios membros
da rede ou por agentes externos ("participant-governed" ou "externally-governed"). A governanga
interna inclui a governanga compartilhada por todos os membros (ndo mediada) e a governanca
centralizada em um Unico participante da rede, que toma pra si o papel de "organizacao lider". Ja
a governanca externa € realizada por uma Unica organizacdo administrativa denominada
"Network Administrative Organization" (NAO), que pode ser escolhida voluntariamente pelos
membros da rede ou nomeada por mandato externo.

Assim, sdo descritas em Provan & Kenis (2007) basicamente trés formas de governanga,

explicitadas no quadro a seguir:
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Quadro 2: Formas de Governanca de Redes

Governancga
compartilhada

Os participantes da rede sdao os proprios responsdveis por gerir os
relacionamentos e operacOes internas da rede, assim como as relagdes
externas da mesma. Trata-se de uma governanca que depende
exclusivamente do envolvimento e comprometimento de todos os
membros da rede, ou de um sub-grupo significante da mesma. O poder
neste tipo de governanca € mais ou menos simétrico apesar das
diferencas nos tamanhos, desempenhos e competéncias de cada
organizacdo. Nesta forma ndo existe uma entidade administrativa
distinta e nenhuma organizacao representa a rede como um todo.

Governanga da
Organizagdo
Lider

Todas as grandes atividades em nivel da rede sdo coordenadas através
de um udnico membro. Assim, esta rede se caracteriza pela alta
centralizacdo e media¢do, sendo o poder entre os membros da rede
assimétrico. O objetivo da organizacdo lider € prover administraciao
para a rede e/ou facilitar as atividades dos diferentes membros nos seus
esforcos para atingir os objetivos da rede. O papel de lider pode
emergir coletivamente da rede, ou ser imposto por um agente externo
(geralmente financiador).

Governanga
NAO

Uma organizagdo administrativa em separado ¢é estabelecida
especialmente para governar a rede e suas atividades. Esta organizagdo
ndo é membro da rede e, portanto, a rede é externamente governada.
Apesar de os integrantes da rede ainda interagirem entre si, este modelo
também € altamente centralizado. A organizacdo mediadora da rede
(NAO) desempenha um papel chave em coordenar e sustentar a rede. A
NAO pode ser na pritica uma sO pessoa, freqiientemente chamada de
facilitador ou mediador da rede, ou entdo pode ser uma organizacio
formal. Este tipo de governanga tipicamente possui estruturas de
representacdo (conselho) que inclui todos ou um sub-grupo de membros
da rede.

Fonte: Provan & Kenis (2007)
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A figura abaixo ilustra os trés tipos de governanga descritos:

Figura 1: Tipos de Governanca de Redes

Rede 1: Governanca Compartilhada Rede 2: Governanca Organizacdo Lider

Organizacio
Lider

Rede 3: Governanca NAO
(Network Administrative Organization)

Organizacio
Administrativa

Fonte: Provan & Kenis (2007)

Para se compreender porque algumas formas de governanca sdo mais efetivas em
determinados casos do que em outros, os autores descrevem quatro contingéncias chaves: a)
confianca; b) nimero de membros; ¢) consenso de objetivos e d) necessidade de competéncias

em nivel de rede.
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Confianca

Para se entender as interacdes em nivel da rede, bem como a coordenacdo da mesma, a
distribuicdo e reciprocidade da confianca é um fator critico’®. Numa rede, podem-se observar
casos em que a confianga é largamente distribuida, ou seja, com alta densidade de relacdes de
confianca, e casos em que € estritamente distribuida, ocorrendo diferentemente em relagcdes um a
um, ou em panelas, ou seja, levando a rede a uma baixa densidade de rela¢des de confianca®’.

Com relacdo as formas de governanga, a governanca compartilhada serd provavelmente
uma forma mais efetiva quando a confianga se penetra por toda a rede. Nesta forma os lagos de
confianca devem ser densos, de forma que a percep¢do da confianga seja compartilhada entre os
membros. Na auséncia disto a governanca compartilhada ndo serd efetiva na medida em que
haverd uma base pequena para a colaboracdo entre os membros da rede. Quando a baixa
densidade de confianca € prevalente, as redes podem ainda ser efetivas através de governangas

mediadas, seja por uma organizacio lider ou por uma NAO.

Nimero de participantes

Conforme o nimero de participantes da rede cresce, o nimero de relacionamentos
potenciais aumenta exponencialmente e nestas circunstancias a governanga se torna
extremamente complexa. Assim, a governanga compartilhada é mais propensa a ser efetiva em
grupos pequenos, isto porque, nestes grupos, quando os problemas surgem, uma ativa
participacdo face a face € possivel. No entanto, quando o nimero de participantes da rede cresce,
a governanca compartilhada vai se tornando altamente ineficiente, com os participantes ou
ignorando os problemas criticos ou gastando enormes quantias de tempo tentando uma

- . . . ~ 138 . L .
coordenacdo entre dez, vinte ou mais organizagdes™ . A solucdo para este problema € centralizar

3 Confianga é definida como sendo um aspecto de um relacionamento que reflete "a boa vontade de aceitar a
vulnerabilidade baseado em expectativas positivas acerca das intensdes e comportamentoa alheios" (McEvily et alli
2003 apud Provan & Kenis, 2007).

" Uma questdo a este respeito se coloca: para a rede ser efetiva como um todo, é necessrio que todos os
participantes da rede confiem uns nos outros ou ¢ suficiente que a confianca esteja focada em um pequeno grupo de
organizacdes (centralizacdo das relacdes de confianga)?

¥ Este argumento se alinha com as idéias de Olson (1999) sobre os grupos pequenos e grandes. Este autor afirma que
em um grupo pequeno o individuo se envolve mais pois sente que sua presencga € mais significativa para o todo. Ja
num grupo grande ¢ mais freqiiente que os individuos de omitam devido a impressdo de “insignificancia” de suas
idéias e decisdes perante o total do grupo.
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as atividades de governanca da rede em torno de um mediador (seja organizacdo lider ou NAO).
Nas governangas centralizadas as interagdes diretas s3o menos necessdrias, ao invés disso, cada
organizacdo interage com a organizagio central para os propoésitos de coordenagdo das atividades
da rede®®. A governanca da NAO é provavelmente mais efetiva nas redes com o maior nimero de
participantes, pois a NAO possui sua propria estrutura administrativa. Os autores destacam que as
redes com maior densidade de confianca estdo mais preparadas para lidar com um nimero maior

de participantes do que aquelas com poucos lagos de confianca.

Consenso de objetivos

O consenso acerca dos objetivos da rede tem grandes implica¢des para a governanga e
efetividade da mesma. Isto porque os membros da rede devem responder a ambos objetivos: os
de suas préprias organizacdes e os da rede. O argumento geral sob este aspecto € de que o
consenso de objetivos e a similaridade entre os membros permitem que os participantes tenham
um desempenho melhor do que quando existem conflitos.

Provan & Kenis (2007), no entanto, destacam a diferenga entre o consenso de objetivos e
a similaridade: a similaridade ocorre quando os objetivos das organizacdes sdo parecidos ou
iguais e o consenso de objetivos demonstra o entendimento e adesdo dos membros aos objetivos
coletivos da rede. Quando hd um consenso geral nos objetivos amplos da rede é mais provavel o
envolvimento e comprometimento dos membros, € isso ndo significa que os objetivos individuais
das organizacdes sejam iguais ou similares, ainda que a similaridade possa facilitar as interacoes.

Embora um alto consenso de objetivos seja obviamente uma vantagem para se construir o
comprometimento na rede, as redes podem ainda ser bastante efetivas com apenas niveis
moderados de consenso de objetivos. Numa situacdo em que o consenso de objetivos é
muito baixo as governancas mais centralizadas oferecerdo mais efetividade a rede. Nestas
situacoes em que os membros estdo menos aptos a solucionar seus conflitos e estdo apenas
parcialmente comprometidos com os objetivos da rede, as organizacdes centralizadas ficam

responsaveis pelas decisdes acerca dos mesmos.

39 nyx . . . o .

Nio existe um numero especifico de organizacdes "correto" para cada forma de governanga, mas a partir dos
achados da literatura sobre pequenos grupos, pode-se afirmar que a governanga compartilhada provavelmentesera
mais efetiva em redes com menos de seis a oito participantes.
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Necessidade de competéncias de rede

Na grande maioria dos casos, para que uma rede seja efetiva € necessario que desenvolva
competéncias que propiciem a execuc¢do de seus objetivos. Dois aspectos sdo criticos neste
contexto: 1) a natureza da tarefa a ser desempenhada pela rede 2) as demandas externas
enfrentadas pela rede.

Internamente, se a natureza da tarefa exige muita interdependéncia entre os membros,
entdo, o nivel de habilidades de coordenacdo exigido serd grande, significando que a governanga
precisa facilitar a acdo interdependente. Para Provan & Kenis (2007), a governanga
compartilhada € menos propensa a ser efetiva nestes casos em que a interdependéncia de tarefas é
alta. Para eles estas condi¢cdes favorecem os modelos de organizacao lider e NAO, que estariam
mais aptos a desenvolverem habilidades em nivel de rede.

Externamente, as demandas podem se ordenar de baixas a altas, exigindo diferentes niveis
de competéncias de rede. As formas de organizacdo lider e NAO sdao mais apropriadas para as
situacdes de altas demandas externas, entretanto nestas formas € necessdrio que a organizacao
lider ou NAO tenham seu proprio conjunto de competéncias, os quais algumas vezes nao
correspondem exatamente as demandas coletivas dos membros.

Provan & Kenis (2007) concluem afirmando que o foco na governanca da rede envolve
compreender o uso de instituicdes e de estruturas de autoridade e colaboracdo, com o intuito de
alocar recursos e coordenar acdes conjuntas através da rede como um todo. Confirma-se aqui a

importancia das instituicdes também nesta escala de andlise.

1.4.2. Redes e Instituicdes

Da mesma forma que nas dimensdes anteriores (o individuo, a intera¢do e a organizacao),
as institui¢cdes tém um papel importante para a compreensdo das redes. O argumento central € que
as proprias redes, como relacionamentos interconectados, oferecem oportunidades e restricdes ao
comportamento. Além disso, as redes como um todo estdo inseridas em contextos institucionais
mais amplos que também moldam o seu comportamento.

Salancik (1995) afirma que, perceber que também no campo das redes as interagdes
ocorrem num contexto de institui¢des, incluindo papéis e regras, ajuda a entender como e porque

as interacoes na rede se ddo, ao invés de considerd-las dadas, como fazem muitos estudos sobre o
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tema. Além disso, o autor insere estas questdes no contexto da coordenagdo, afirmamdo que
“Quando as interagoes ndo sdo tidas como dadas, pode-se comecar a modelar seu papel em

)

construir estruturas de coordenag¢do e em carregar informagoes e idéias de um lugar ao outro.’
(Salancik, 1995: 346).

Visando esclarecer as relagdes entre redes e instituicdes, Owen-Smith & Powell (2008)
buscam responder a duas questdes: 1) como as formas e préticas institucionais emergem das
redes? 2) como as categorias e convengdes moldam a estrutura e efeitos da rede? Nota-se que os
autores partem do principio de que redes e instituicdes moldam-se mutuamente. Segundo eles, as
categorias cognitivas, as convencoes, regras, expectativas e légicas que dao as instituicdes sua
forca, também condicionam a formacgdo de relacionamentos, e, conseqiientemente, estruturam a
rede.

Os autores recuperam o cldssico artigo de Meyer e Rowan (1977), para argumentar que da
mesma forma que a estrutura formal da organizagdo reflete significativamente os mitos de seu
ambiente institucional, nas redes isto nao ¢é diferente. Meyer e Rowan enfatizam que todas as
organizacdes estao imbuidas em ambos os contextos: relacionais e institucionais. Neste sentido,
redes implicam a gestdo de relagdes (coordenagdo e controle) e institui¢cdes, a gestdo de mitos e
cerimdnias (gestdo dos simbolos) (Owen-Smith & Powell, 2008).

De fato, a literatura mostra que nas relacdes interorganizacionais, as regras formais e
informais e as normas de reciprocidade tém forte determinagao sobre a cooperagao (Brass et alli,
2004). Ostrom (1990) sublinha a importincia das normas de reciprocidade e regras de
comportamento na formacdo da identidade da rede, ou seja, na sua estruturagdo. Nesta
perspectiva, a rede € o fruto da consolidacdo e padronizacdo de interacOes e relacionamentos
entre organizacoes.

E neste sentido que Owen-Smith & Powell (2008) relacionam as redes ao conceito de
“campos organizacionais”, definido como “uma comunidade de organizacoes que se engaja em
atividades comuns e estdo sujeitas as mesmas pressoes reputacionais e regulatorias” (DiMaggio
& Powell, 1983: 601). Os autores afirmam que as redes simultaneamente estruturam e integram
0s campos organizacionais.

DiMaggio & Powell (1983) sugerem que o processo de estruturacdo dos campos

organizacionais possui quatro partes 1) aumento da interacdo entre as organizagdes, 2)
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emergéncia de “status orders” bem definidos e padrdes de coalizdo; 3) intensificacdo do
compartilhamento de informacdo; 4) consolidacdo da sensibilizacdo e responsabiliza¢do mutua.

Em trabalho recente, Powell admite a intrinseca relacdo entre este processo € 0 processo
de estruturacdo das redes (Owen-Smith & Powell, 2008). Tal consideracdo, enfatiza para o
contexto das redes — e esta mesma afirmacdo foi feita para o contexto das interacdes pessoais —
que as estruturas estdveis de papéis, bem como as tipificacdes e os significados compartilhados,
emergem das interagdes repetidas.

Desta forma, também no contexto das redes pode-se entender os relacionamentos como
movimentos inseridos em séries de jogos. Nesta linha, Klinj, Koppenjan & Termeer (1995)
afirmam (numa visdo semelhante a de Aoki, 2007) que as instituicdes no interior das redes sdo
formadas, mantidas e modificadas por uma série de jogos, fazendo das redes, padrées mais ou
menos estdveis de relacdes sociais entre atores mutuamente dependentes. Os autores destacam
que as redes e os jogos sdo fortemente interligados: os jogos criam e modificam as redes, ou seja,
por meio de uma série consecutiva de interacdes, um padrio estrutural de relagdes da rede pode
ser estabelecido.

No entanto, Owen-Smith & Powell (2008) destacam os dois lados da moeda: enquanto as
instituicdes moldam estruturas de rede e condicionam seus efeitos, as redes geram as categorias e
hierarquias que ajudam a definir as instituicdes e contribuem para sua eficicia. Além disso,
segundo eles, as redes refletem interacdes chaves num nivel micro, que influenciam a dindmica
das institui¢des, fazendo com que as conexdes entre os atores influenciem as estratégias e formas
de organizacgdo. Fica clara desta forma a ambivaléncia desta relacio entre redes e institui¢oes.

Os autores sintetizam que redes e instituicdes se co-constituem. Numa metéfora, as
instituicOes seriam a “paisagem” e as redes, as relacdes sociais que as habitam. Assim, a
“paisagem” influencia quais relagdes sdo possiveis, mas por outro lado, o modo como estas
relagdes sdo forjadas pode alterar a paisagem de forma profunda. Assim, redes e instituigdes sdao
constitutivas: redes moldam instituicdes, mas instituicdes esculpem redes e dirigem seu

crescimento. Estas relacdes expressam a ambivaléncia que permeia todo o capitulo.
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1.5. Consideracoes finais

Ao longo deste capitulo foram exploradas algumas dimensdes que contribuem para a
compreensdo do ambiente inteorganizacional no qual as politicas sdo implementadas.

A primeira delas € a dimensdo individual. Assim, ao analisar o ambiente em que uma
politica é implementada através de diferentes organizacdes € primordial atentar para os
individuos que estdo envolvidos em tal processo. Isto torna frutifera uma primeira anélise no
interior das equipes de trabalho, avaliando as caracteristicas dos individuos ali presentes, bem
como suas relacdes entre si € com a organizacdo para qual trabalham (motivacgdes, interesses,
imagem que possuem da organizacdo, dos colegas etc). Como o ambiente de implementagdo é
composto por organizacdes publicas e ndo publicas, € significativo perceber as diferentes nuances
destas relagdes no interior destas organizacdes de diferentes naturezas.

A segunda dimensdo estudada nos mostra que, quando se busca entender a coordenagado é
imprescindivel um olhar sobre a interagdo. No contexto do presente estudo cabe perfeitamente a
frase de Hallet & Ventresca (2006) em que “o que importa nao € somente o que as pessoas fazem,
mas como elas fazem as coisas juntas”. Neste sentido, se torna util avaliar a freqiiéncia e a
rotinizacdo das interagdes formais e informais entre os individuos e grupos envolvidos na
implementagao da politica.

A terceira dimensdo, a organiza¢do em si, acrescenta a importancia de se caracterizar os
ambientes organizacionais como um todo, buscando identificar as instituicdes formais e
informais que o habitam e os fatos institucionalizados presentes naquela organizacdo. E neste
ponto que se torna Util a andlise da “organizacdo formal” e da “organizacdo informal”. Esta
andlise pode esclarecer quais sdo os pilares institucionais formais e informais que sustentam a
organiza¢do como um todo.

Ja a ultima dimensdo — as redes — demonstra que, em grande parte, as relagcdes
interorganizacionais decorrem de todas as categorias precedentes, na medida em que sdo o0s
individuos e grupos de uma organizacdo que interagem com os individuos e grupos de outras
organizacOes para a execu¢do de objetivos comuns. Assim, pode-se dizer que a governanga € a
coordenacdo nas redes, ndo existem per se, mas como fruto das relagdes entre os individuos,
grupos e organizacOes. Neste contexto questiona-se em que medida as instituicdes formais e

informais sdo responsaveis pela efetividade e solidez destas relagdes.
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Neste contexto que parte das instituicdes para se compreender a coordenacdo, algumas
questdes podem ser colocadas, como por exemplo: Como se dd o compartilhamento de
expectativas no interior dos grupos de trabalho e da rede? Como sdo difundidas as normas,
valores e conhecimento? Os membros interagem mais prontamente com aqueles com os quais
compartilham valores e conhecimentos? Isto gera padrdes comuns de comportamento?

Através dos elementos trabalhados poder-se-4 construir um esbo¢o da rede
interorganizacional responsdvel pela implementagdo da politica, em termos da solidez de sua
estrutura e dos pilares de sua sustentacdo (mecanismos formais e informais, individuais e grupais,

materiais e humanos) e avaliar o impacto destes elementos na coordenacdo da politica.
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CAPITULO 2: Organizacoes do Setor Publico e a Implementacio de Politicas

Neste segundo capitulo pretende-se, a luz dos fundamentos tedricos apresentados no
primeiro capitulo, introduzir o objeto de estudo da presente tese: a implementacdo
interorganizacional de politicas publicas. Busca-se, assim, inserir as reflexdes acerca dos
individuos, das interacdes, da organizacdo e das redes; no contexto do setor publico. Isto porque,
também neste contexto especifico se manifestam as questdes discutidas anteriormente.

Aqui o foco sdo as organizagdes publicas, que em parcerias com outras organizacdes, Sa0
as responsdveis pelo fornecimento dos servicos publicos. Pretende-se assim, complementar as
dicussoes precedentes com elementos especificos do universo das politicas publicas.

Partindo deste principio, exploram-se aspectos relativos a estrutura organizacional e aos
processos fundamentais da gestdo de politicas, buscando, em seguida, um aprofundamento na
discussdo sobre a implementacdo interorganizacional de politicas, através da literatura focada na

area.

2.1. As organizacoes publicas

Existe na literatura uma polémica acerca da seguinte questdo: a organizacdo publica é
como qualquer outra organiza¢do? Pode a organizacdo publica ser compreendida genericamente
pelos fundamentos da teoria organizacional cldssica, desenvolvida primordialmente para a firma?

Fottler, j4 na década de 1980, colocava esta como uma das grandes questdes ndo
resolvidas na literatura organizacional (1981:1). Segundo ele, a discussdo se situa na extensao
em que os processos de gestdo e praticas organizacionais sdo aplicdveis em uma ampla e
indistinta gama de organizagdes. Existem, diz o autor, correntes que sugerem que as
organizacOes publicas e privadas estdo convergindo, na medida em que enfrentam dificuldades e
desafios semelhantes. Estas linhas sustentam que a gestdo, independente do contexto, envolve
sempre as mesmas grandes categorias: definicdo de fins e objetivos, planejamento, selecdo de
gestores, gestdo e motivacao de pessoas, além de controle e mensuragdo de resultados.

Mais recentemente, Christensen et alli (2007) também destacam esta polémica sobre o
grau de semelhanca entre as organizagdes publicas e privadas e identificam a persisténcia de uma

forte corrente na teoria das organizacdes que sustenta a semelhanga entre as organizacdes
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publicas e privadas em seus aspectos fundamentais. Segundo os autores, esta corrente busca
construir modelos e desenvolver conhecimentos que sdo universais e védlidos para todos os tipos
de organizagdo. Tal linha advoga que varidveis como tamanho, tarefas e tecnologia influenciam
muito mais na andlise organizacional, do que o status de publico ou privado.

Esta abordagem “genérica” (Christensen et alli, 2007), reflete os tultimos 20 anos de
reformas de Estado ocorridas em muitos paises do mundo e inspiradas na conhecida ‘“Nova
Gestao Publica” (“New Public Management”), arcabouco que defende que os modelos
organizacionais e gerenciais das organizacdes privadas podem ser transferidos com sucesso as
organizacdes publicas.

A Nova Gestdo Publica (NGP) constitui um conjunto de argumentos e filosofias
administrativas aceitas em determinados contextos e proposto como novo paradigma de gestdo
publica a partir da emergéncia dos temas da crise e reforma do Estado nos anos 80. De maneira
geral, propde uma gestdo publica dotada das seguintes caracteristicas: a) carater estratégico ou
orientado por resultado do processo decisério; b) descentralizacdo; c) flexibilidade; d)
desempenho crescente e pagamento por desempenho/produtividade; e) competitividade interna e
externa; f) direcionamento estratégico; g) transparéncia e cobrancga de resultados (accountability);
h) padrdes diferenciados de delegacdo e discricionaridade deciséria; i) separagdo da politica de
sua gestdo; j) desenvolvimento de habilidades gerenciais; k) terceirizacdo; 1) limitagdo da
estabilidade de servidores e regimes tempordrios de emprego. Dessa forma, a NGP
marcadamente propde a aplicagdo de tecnologias de gestdo empresarial ao Estado (Marini &
Martins, 2004).

O Trecho a seguir, ilustra esta visdo, nas palavras de Bresser-Pereira, lider de uma
marcante reforma da administracdo publica no Brasil, na década de 1990.

“Vou examinar o Estado enquanto organizagdo, como um sistema social
formalmente estruturado, que, como as demais organizagoes, precisa ser efetivo e

eficiente. ”. (Bresser-Pereira, 2004: 1)

Por outro lado, existe outra corrente, da qual fazem parte Fottler (1981) e Christensen et
alli (2007), que refuta a premissa de que as organizagdes publicas e privadas sao
fundamentalmente semelhantes. Tal afirmacdo ndo significa que instrumentos de gestdo e

praticas organizacionais da firma ndo possam ser uteis para uma melhora da gestdo publica.
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Porém, defende a necessidade de consideracoes e reflexdo para se compreender em que medida e
de que forma esta transferéncia de modelos € adequada e benéfica.

Em contraposicdo a corrente “genérica”, esta segunda corrente parte do pressuposto de
que as organizacdes do setor publico sdo, em seus aspectos fundamentais, diferentes das
organizacdes privadas: possuem valores, interesses, conhecimentos e base de poder tinicos.

Christensen et alli (2007) levantam alguns pontos que justificam as diferencas entre as
organizacdes publicas e privadas, e também delineiam as principais caracteristicas da
organizacdo publica. Os elementos centrais levantados pelos autores que ddo suporte a concepcao
de que as organizacdes publicas e privadas sdo diferentes em aspectos chaves sdo, primeiramente,
o de que os interesses publicos diferem dos interesses privados, fazendo com que o setor publico
precise considerar um conjunto mais amplo de normas e valores.

Em segundo lugar, muitos valores possuem pesos diferentes nas organizacdes publicas e
privadas, por exemplo: considera¢des democréticas, valores constitucionais e bem estar comum
possuem mais peso no setor piblico do que no privado. Em terceiro lugar, os autores salientam
que os lideres das organizagdes publicas devem ser responsaveis por cidadao e eleitores, mais do
que por grupos especiais.

Mas ainda que se possa argumentar que as organizacdes publicas diferem das privadas em
aspectos importantes, Christensen e seus colegas reconhecem que ndo € uma tarefa simples
definir se uma organizagcdo € publica ou privada, pois quando os limites entre o publico e o
privado vao se dissolvendo, como vem ocorrendo historicamente, formam-se dreas cinzentas
entre estas duas esferas, dando espaco para as organizagdes hibridas. Algumas organizagdes
podem ser publicas em determinados aspectos e privadas em outros, como por exemplo, em seu
financiamento, ou em sua gestao, etc. Isto implica que a divis@o entre os setores publico e privado
€, em alguns aspectos, mais um continuum do que uma dicotomia.

Nesta linha, Fottler (1981) apresenta quatro classes de organizacdes que podem ser
identificadas ao longo do continuum entre a empresa lucrativa cldssica e as agéncias estritamente

governamentais:

1. Privadas com fins lucrativos: sao as empresas dependentes da economia
de mercado para gerar os meios de sobrevivéncia (de pequenas
empresas a grandes corporagdes);
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2. Privadas sem fins lucrativos: sdo as organiza¢des que operam em
benfeitorias publicas (doagdes, contribui¢des, servicos publicos),
mas se constituem fora da autoridade do governo.

3. Privadas quase-publica: sdo as organizacdes criadas por autoridade
legislativa e que recebem um monopdlio limitado para prestacao
de determinados bens ou servicos a um subgrupo
populacional (principalmente utilidades publicas).

4. Publicas: sdo as agéncias de governo (federal, estaduais e locais),
constituidas por lei e autorizadas a cobrar impostos para a prestacdo de
servigos, além das autarquias, empresas estatais e fundacdes publicas.

A proposicdo basica do autor € que existem algumas diferencas institucionais — valores,
incentivos e constrangimentos — que diferenciam os quatro protétipos de organizagdo e afetam as
funcdes essenciais da administracdo em cada uma delas. A razdo fundamental desta diferenca
€ que os quatro tipos de organizacdo recebem o seu apoio (econdmico € niao econdmico)
de diferentes setores da sociedade e devem, da mesma forma, responder a estes setores. Ou seja,
a hipétese especifica do autor é que os quatro tipos de organizacdo sao dependentes de diferentes
individuos, grupos e organizacdes no ambiente externo. Esta variabilidade na natureza da
dependéncia do meio ambiente cria incentivos, valores e restricdes diferentes, que influenciam a
forma como as operacdes internas sdo gerenciadas.

Desde a década de 1990, observa-se uma tendéncia de crescimento de organizacdes
hibridas, ilustrada pela ado¢do dos modelos de Organizacdes Sociais (OS) e de Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), que possuem uma forma de administracao
semelhante ao das empresas privadas, mas permanecem como organiza¢des que ndo visam lucro.
As Organizacdes Sociais sdo, neste sentido, um tipo de organizacdo publica nio estatal, criadas
para que associagOes civis sem fins lucrativos e fundagdes privadas possam produzir, de forma
nao lucrativa, bens ou servicos publicos ndo exclusivos do Estado (Bin, 2008).

Na discussdo sobre a natureza publica/privada das organizagdes, Bin (2008) ressalta a
importancia da relacdo entre as personalidades juridicas destas organizagdes e os modelos de
gestdo por elas adotados. Segundo a autora, o modelo juridico de uma organizacdo € constituido
pelas caracteristicas formais dentro das quais ela € legalmente concebida, ou seja, os contornos

juridicos que permitem o cumprimento de sua missao e de suas fungdes sociais.
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No caso de uma organizacdo publica, segundo Bin, o modelo juridico compde a sua
insercdo na estrutura do Estado, bem como os direitos e restricdes dai decorrentes. Segundo o seu
modelo juridico, as organizagdes publicas sdo divididas em: organiza¢des da administracdo direta
(que atuam em nome e sob responsabilidade do poder ptblico, ndo possuindo personalidade
juridica prépria) e organizacdes da administracdo indireta, como as autarquias, fundagdes
publicas e empresas estatais (que recebem do Estado a outorga para execucdo de suas funcgdes,
constituindo-se personalidades juridicas de direito publico).

Dada a existéncia de dreas cinzentas entre os setores publico e privado, bem como de
amplas diferencas que abrangem o universo das organizagdes publicas, torna-se importante
destacar que o presente trabalho tem como foco a organizacdo da administracdo piblica direta,
ou seja, os Orgaos executivos do governo, protagonistas da implementacdo de politicas. No
entanto, ainda que dentro desta categoria especifica, pode ser dificil definir os limites entre uma e
outra organizacdo, pois na hierarquia governamental uma organizacao se constitui parte da outra.
Por exemplo, uma secretaria, € parte de um ministério, que € parte do governo federal como um
todo. Assim, as andlises podem ser feitas em muitas escalas, pois os limites organizacionais sao
intrinsecamente ligados.

A despeito da existéncia de dreas cinzentas, Christensen et alli (2007) enumeram algumas
caracteristicas fundamentais das organizacdes publicas.

1. Lideres Eleitos: os lideres das organizacdes publicas sdo eleitos democraticamente por

voto. Uma organizag@o publica pode estar mais préxima ou mais afastada de um lider
politico, mas, em ultima instancia, todas elas devem prestar contas a um lider politico.
Assim, as organizacOes publicas estdo em meio a uma cadeia parlamentar de governanga,

o que implica que toda autoridade politica se baseia no povo.

2. Multifuncionalidade: as organizacdes publicas sdo multifuncionais. Isto significa que elas

lidam com certa ambigiildade e com conteddos parcialmente conflitantes, como por
exemplo: controle e participacdo, transparéncia e publicidade, imparcialidade e qualidade
dos servigos, efici€éncia, etc. Isto porque, os sistemas politico-administrativos em
democracias representativas ndo sao baseados somente no sistema profissional, também
ndo sdo dominados somente pelos grupos de interesse, ou somente pelas leis ou regras de

mercado, antes disso, combinam estas formas de governanca. Algumas correntes da
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gestao publica, como a “Nova Gestao Publica” consideram estas ambigiiidades e conflitos
como “patolégicos” (sdo vistos como problemas a serem eliminados). Outras linhas
consideram-nas caracteristicas inerentes ao sistema, na medida em que as organizacdes
publicas sdo tecidas em uma complexa rede — social e politica — de interesses organizados,
cidaddos, grupos de usudrios, etc. e assim, sdo caracterizadas por objetivos conflitantes e

heterogeneidade, enfrentando tensdes duradouras e muitas vezes insoluveis.

3. As organizacdes publicas ndo operam no mercado livre e competitivo. Mesmo com a

crescente exposicdo a competicdo, o que levou ao aumento da presenca de arranjos
2 s ,11: 40 . s . A .
mercadoldgicos no setor publico™, um dos argumentos que justifica a existéncia das
organizagdes publicas € o de que o mercado possui uma capacidade limitada para lidar
com problemas que requerem intervencdo. O papel do governo € entdo corrigir e
neutralizar problemas criados pelo mercado, ou aqueles que o mesmo niao consegue

solucionar.

Nota-se que as caracteristicas acima delineadas se referem ao contexto das sociedades
democrdticas. Naturalmente, quando se trata de regimes totalitdrios, ou teocriticos, as
caracteristicas se mostram bastante diferentes. Este aspecto influencia também na problematica
da cordenagdo, na medida em que os mecanismos de coordenacgdo vidveis em uma estrutura
democridtica diferem significativamente dos mecanismos em outros tipos de sociedade. Além
disso, embora os autores ndo o tenham feito, € relevante ressaltar que algumas das caracteristicas
enumeradas ndo sdo estritamente exclusivas das organizagdes publicas em regimes democréaticos,
mas sdo caracteristicas marcadamente deste setor, e se aplicam principalmente para as
organizacOes da administracdo direta. As empresas publicas, por exemplo, operam em um
mercado competitivo.

Um outro ponto significativo que difere as organizacdes publicas (principalmente
administracdo direta) das demais € levantado por Martelane (1991): a presenca de dois corpos

funcionais com caracteristicas nitidamente distintas: um permanente e outro ndo-permanente. O

* Os autores destacam que os modelos analiticos da economia tém ganhado espaco no campo de estudo do setor
publico. Indicadores econdmicos sdo crescentemente aceitos como medida de qudo bem as organizacdes publicas
estdo funcionando. Competitividade, eficiéncia, e sistema de precos sdo colocados como padrio através dos quais
todas as coisas devem ser medidas.
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corpo permanente € formado pelos trabalhadores de carreira, cujos objetivos e cultura foram
formados ao longo se sua histéria na organizacdo, € o ndo-permanente € composto por
administradores politicos que seguem objetivos externos e mais amplos aos da organizagdao. O
conflito entre eles € acentuado pela substituicdo dos trabalhadores ndo-permanentes, que mudam
a cada novo mandato. Schall (1997) afirma que essa descontinuidade administrativa ¢ um dos
pontos que mais diferenciam a organizacdo publica da privada, conferindo as organizagdes
publicas caracteristicas prejudiciais como:

e Projetos de curto prazo — cada governo privilegia projetos que possam ser concluidos

em seu mandato, visando o retorno politico;

e Duplicacdo de projetos — cada novo governo inicia novos projetos, muitas vezes quase
idénticos aos ja existentes, reivindicando para si a autoria da acao;

e Conflitos de objetivos — conflito entre os objetivos do corpo permanente € do nao-
permanente, o que pode gerar pouco empenho de uma ou outra parte em relagdo aos
projetos comuns — ciéncia de que a chefia logo serd substituida;

e Administracdo amadora — administracdo em parte sob a responsabilidade de individuos
com pouco conhecimento da histéria e da cultura da organizacio e, muitas vezes, sem O
preparo técnico necessiario — predominio de critérios politicos em detrimento da
capacidade técnica ou administrativa dos nomeados.

Foi no intuito de se compreender o contetido das politicas publicas e tomadas de decisdao
nas organizagdes responsdveis pelas mesmas que se buscou destacar algumas caracteristicas
centrais das organizagdes publicas. Parte-se assim do pressuposto de que as formas
organizacionais do setor publico afetardo o contetido das politicas, na medida em que as
primeiras irdo determinar uma sistemadtica de selecdo de atores e de problemas/solucdes a serem
abordados. E o que Christensen er alli (2007) chamam de ‘“comportamento decisério das
organizagoes publicas” o que constitui a distribuicdo de autoridade, responsabilidades e
recursos entre organizacoes, atores, setores e niveis dentro do sistema politico-administrativo.

Um outro aspecto chave para se compreender o conteido das politicas sdo os fatores
institucionais: através do desenvolvimento de normas e prdticas informais, os fatores

institucionais proporcionam/disseminam identidades e opinides sobre quais sdo os problemas

! Destaca-se que existem pelo menos dois tipos de decisdes: primeiro as decisdes tomadas “para fora”, ou seja,
direcionadas para cidaddos, grupos e clientes; e outro tipo, de decisdes “para dentro”, voltadas para o funcionamento
da organizacdo publica
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relevantes e quais as formas apropriadas de soluciond-los (Christensen et alli, 2007). Assim, o
ambiente institucional define o que é compreendido como “boa gestdo de politicas”. Citando
Aoki, (2007), pode-se dizer que se consolida um “common knowledge” de como deve ser a
gestdo de politicas.

Supde-se assim, que a estrutura organizacional estabelecida em determinada organizagdo
publica, juntamente com o conjunto de participantes afiliados a mesma, irdo influenciar o “modo
de pensar” da organizagdo e, conseqiientemente, o conteido das politicas publicas. Ou seja, as
caracteristicas internas da organizacdo publica, bem como o ambiente em que ela estd inserida
irdo influenciar na forma como os problemas sdo identificados, em quais alternativas de solu¢cao
sdo consideradas “adequadas” ou “vidveis”, quais os critérios de avaliacdo escolhidos, etc.

Neste sentido, a politica pode ser entendida como um esforco que consiste em colocar
uma drea-problema na agenda publica e organizar formas e rotinas permanentes de resolu¢ao do
problema (O’ Toole, 1986). A seguir, exploram-se os processos bdsicos que envolvem a gestao

de politicas.

2.2. A gestao de politicas

Neste item busca-se compreender as principais caracteristicas processuais das
organizacdes publicas, expressas na gestdo de politicas. Por processos, entendem-se as atividades
e comportamentos que sao postos em pratica ao longo do tempo. Logicamente os processos se
dao através de estruturas organizacionais, que compoem o framework no qual estdo inseridos. A
estrutura — composta pelas normas formais, que detalham papéis e regras — impde limites, como
por exemplo, quem pode participar dos processos ou a forma como determinada tarefa deve ser
realizada. A discuss@o sobre as estruturas organizacionais (hierarquia e formas alternativas)
através das quais as politicas sdo implementadas serd feita no terceiro capitulo, dada a sua

importancia na questdao da coordenacao.

2.2.1. O ciclo da politica

Para se ter uma visdo mais clara sobre 0os processos organizacionais e politicos que t€ém
lugar nas organizagdes publicas, faz-se a seguir uma descricdo do “ciclo da politica”, ou seja,
das principais fases temporais que compde o agir politico (Figura 2).
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Para Frey (2000), as tradicionais divisdes do ciclo politico nas vdrias propostas da
literatura, variam apenas gradualmente, sendo que comum a todas as propostas estdo as fases de
formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas. A proposta apresentada pelo autor
apresenta a seguinte subdivisao:

Percepcado e definicdo de problemas / “Agenda-setting”:

No que tange esta primeira fase do ciclo, interessa a questdo: como em um ndmero
infinito de possiveis campos de atuacdo politica, alguns “policy issues” vém se mostrando
apropriados para um tratamento politico. Segundo Frey, um fato pode ser percebido, pela
primeira vez, como uma questao por grupos sociais isolados, mas também por politicos, grupos
politicos ou pela administragdo publica. Mas somente na fase do “agenda-setting” (definicdo de
agenda) se decide se aquele problema ou assunto serd efetivamente inserido na pauta politica
atual ou se o tema deve ser excluido ou adiado para uma data posterior. Desde esta fase inicial do
ciclo sdo intensos os processos de tomada de decisdao e negociagao, e inicia-se o que Christensen
et alli (2007) chamam de selecdo no interior das organizagdes publicas, que manifesta toda a

heterogeneidade e interesses conflitantes caracteristicos da arena politica.

Formulacgdo de programas

Na fase de formulacdo de programas é preciso escolher uma entre as vdrias alternativas
de acdo para se abordar ou solucionar o problema em pauta. Nesta discussdo se torna
fundamental o conceito de racionalidade. Christensen et alli (2007) destacam a importancia de se
considerar a racionalidade limitada para as organizagdes do setor publico, assumindo que os
tomadores de decisdo do setor publico t€ém conhecimento limitado e capacidade cognitiva
limitada e que agirdo baseados em modelos simplificados da realidade. Assim, os tomadores de
decisdo possuem tempo, capacidade analitica e atenc¢do limitadas frente aos problemas que
enfrentam, e as atitudes e acdes que tomam sao restringidas pela estrutura organizacional na qual
estdo inseridos e pelos atores externos aos quais estdo ligados. Eles ndo tém nem a possibilidade,
nem a capacidade de revisar todos os objetivos, todas as alternativas, ou todas as possiveis

conseqiiéncias das vdrias alternativas, tornando necessdrio um processo de selecdo.
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Além disso, como ja foi dito, existe um ambiente institucional que influencia tal processo
de selecdo, determinando quais sdo as alternativas “viaveis” ou “adequadas” para o tratamento
daquele problema, sendo que alguns aspectos receberdo a sua atencdo e foco e outros serdao
ignorados ou negligenciados. Assim, esta fase d4 continuidade a intensa negociacdo, que aqui se
da em torno das diferentes concepcoes e visdes dos atores envolvidos, cada uma partindo de
premissas e relacdes de causalidade acerca do problema a ser atacado. Por exemplo, um grupo de
atores pode defender que para se atacar o problema da fome, a acdo mais adequada € a geracao de
emprego, e outro grupo defender que a acdo mais adequada é a reforma agraria. Cada uma destas
propostas contém diferentes concep¢des sobre o problema da fome e as possiveis formas de
amenizd-lo. Ndo obstante, por trds de cada concepcdo/solucdo existem interesses distintos, de
grupos politicos distintos.

Assim, é importante destacar que, apresar de o presente estudo estar focado no processo
de implementacdo, torna-se claro que o processo politico anterior a fase de implementacdo € um
aspecto determinante. Neste sentido, alguns programas podem ser formulados de tal maneira que
se torne invidvel sua execucao eficiente e coordenada. Seria o que North chama de “inefficient by
design”, explicitando a existéncia de desenhos “nocivos” de politica. No entanto, um

aprofundamento deste aspecto nos levaria para fora do escopo do presente trabalho.

Implementacdo

A etapa de implementacio caracteriza a fase em que as ac¢Oes definidas na fase anterior
devem ser colocadas em pratica, ou seja, € quando o programa comecga a ser executado (por isso
alguns autores chamam esta fase de “execu¢do” da politica). Considerando que a implementacao
¢, dentre as etapas do ciclo da politica, o foco do presente trabalho, esta fase serd apresentada

mais adiante, de uma forma mais detalhada.

Avaliagdo

Nesta fase, aprecia-se o desempenho dos programas ja implementados ou em
implementacdo. Quando a avaliacdo € feita no decorrer da implementacdo, é chamada de
avaliacao somativa, ja quando é realizada apds o término de um é chamada avalia¢do formativa

(Navarro, 2005). A etapa de avaliacdo pode tanto retroalimentar o processo de implementacao,
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como levar a suspensdo ou ao fim do ciclo politico, ou também, dar inicio a um novo ciclo, ou
seja, ser utilizada para uma nova fase de percepcao de problemas (Frey, 2000).

Dentro do campo das politicas, Buainain et alli (2007), definem a avaliacdo e o
monitoramento de programas como um processo de medir, registrar, coletar, processar, analisar e
comunicar informacdo, com objetivo de auxiliar a gestdo de programas, projetos e atividades em
geral. Destaca-se que o monitoramento € uma forma continua de aquisicdo de informacdes com
vistas a acompanhar e avaliar o desempenho do programa.

Segundo Draibe et alli (1998), a avaliacdo do processo de implementagdo deve identificar
nas organizagdes e nos meios institucionais em que os programas sao implementados, os fatores
que operam como facilitadores ou como obstidculos ao seu bom desempenho. Segundo a autora,
nesta dimensdo a avaliagdo € tipicamente institucional, desenvolvida por meio de estudos das
principais varidveis organizacionais e dos comportamentos, avaliacdes e opinides dos agentes
implementadores. Para tanto, reconstitui-se o caminho de execu¢do do programa, examinando ao
longo da cadeia burocratico-administrativa, as caracteristicas estruturais e dindmicas dos sistemas
legal, decisério e operacional, o perfil e os papéis dos atores mobilizados na implementacao,
assim como o financiamento e os gastos do programa.

Figura 2: O Ciclo da Politica

Definicédo de
Problemas e
Agenda-setting

.. CICLO DA POLITICA Formulacao
Avaliacéo :

Implementacio

Fonte: elaboracdo do autor
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2.2.2. A fase de implementagdo

Bardach (1977), numa obra seminal, afirma que o processo de implementacdo é um
“processo de montagem”. Ele compara a politica ou programa a uma maquina e diz que ‘‘juntar
as pecas da mdquina e fazé-la funcionar é, em certo nivel, o que entendemos por processo de
implementag¢do” (p.36). Assim, o processo de implementacdo €, pelo menos em parte, um
processo de conjugar os inimeros e diversos elementos do programa®.

Mas somente em parte, a outra parte da concep¢do de implementacdo de Bardach se
baseia no fato de que estes elementos estdo nas maos de diferentes partes, que sdo, na maioris das
vezes, independentes umas das outras. A tnica forma de estas partes induzirem umas as outras a
contribuir com o programa € através da persuasdo e da barganha, manifestando o lado politico
deste processo.

O autor combina a dimensdo de “montagem” com a dimensdo “politica” da
implementacdo através da idéia de “jogos de implementagdo”. Segundo o autor, a metdfora do
jogo direciona-nos para observar os jogadores, suas estratégias e tdticas, seus recursos, as regras
do jogo (que estipulam as condi¢des para a vitoria), as regras do “jogo limpo” (que estipulam os
limites além dos quais se encontram a fraude e ilegitimidade), a natureza das comunicagdes (ou
falta dela) entre os jogadores, e o grau de incerteza em torno dos possiveis resultados. Além
disso, pode-se observar aqueles que ndo estdo dispostos a jogar e por quais razdes, e aqueles que
insistem em mudancas em algum dos pardmetros do jogo como condi¢do para jogarem. Tais
analogias buscam mapear os atores e as forgas politicas atuantes no processo de implementacio, e
de certa forma, caracterizam sua dindmica pela existéncia de rivalidades e oposi¢Oes entre os
envolvidos.

A importancia da fase de implementacdo no ciclo da politica é destacada por alguns
autores. Lindbolm (1980) afirma que a maioria dos atos administrativos faz ou altera as politicas
ao procurar implementd-las. Da mesma forma, Segundo Goggin et alli (1990) os individuos

nomeados exercem um poder significativo ao ‘“fazer” a politica no decorrer de sua

) : .

Neste processo de montagem, o autor afirma que os elementos do programa podem ser considerados como efeitos
de uma transacdo entre duas partes: sendo uma delas o provedor e outra o solicitante, de forma que um ator pode
estar envolvido em indmeras transagdes simultaneamente, algumas no papel de provedor, outras no papel de
solicitante.
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implementacdo e também Ham & Hill (1993) destacam que boa parte da politica € de fato feita,
ou modificada, no processo de implementacao.

Isto porque, nenhum formulador de politica pode enunciar completamente estas politicas,
pela impossibilidade de se elaborar um texto legal que cubra todas as contingéncias, todas as
alternativas possiveis (esta impossibilidade demonstra a importancia de se considerar da
racionalidade limitada também no campo das politicas). Assim, o que os formuladores de politica
fazem € permitir que os responsdveis por sua administracdo determinem muitos elementos de sua
concepcdo, que sao apenas esbogados. Disto decorre a necessidade de analisar a implementacao
como parte integrante do processo decisorio (Lindblom, 1980).

Emerge, portanto uma questdo fundamental na andlise da implementacdo, que € o
comportamento dos individuos envolvidos neste processo (justificando a andlise do individuo nos
fundamentos tedricos do presente trabalho).

March & Simon (1993) afirmam, que o comportamento de implementacio combina
decisdes interpretativas de defini¢do de objetivos (geralmente alcangadas através de barganha
politica), com decisdes operacionais-administrativas sobre as estratégias mais apropriadas de
implementagdo para se atingir os objetivos definidos (geralmente alcancadas através de andlise),
o que destaca mais uma vez as dimensdes politica e operacional do processo de implementacao.

Goggin et alli (1990) destacam duas questdes bdsicas sobre o que chamam de
“comportamento implementativo’: 1) Quais sdo os padrdes de influ€ncia entre as instituicdes e os
individuos? e 2) Quais incentivos e restricoes guiam os agentes em seus esforcos de
implementacdo? Esta andlise se assemelha bastante com aquela acerca dos mecanismos de
influenciac@o organizativa, feita no capitulo 1, pois destaca a importancia do alinhamento entre
os objetivos dos individuos e a mensagem politica que sdo chamados a implementar.

Também Christensen et alli (2007) seguem na mesma linha ao afirmar que aqueles que
participam das decisOes no setor publico, agem em nome de organizagdes formais, e a forma
como usam seu poder discriciondrio € influenciado pelas restricdes e incentivos oferecidos pela
organizacao da qual participam43. Acerca deste ponto, Lindblom (1980) evidencia a problematica

de que os incentivos administrativos para induzir a acido requerida pelas politicas sdo poucos

> Este argumento nos remete 2 importincia das instituicdes (que estrturam restr¢des e incentivos) e é também
apresentado por Milgrom & Roberts (1992).
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adequados, fazendo com que muitas vezes os individuos ndo estejam suficientemente
comprometidos com o processo.

E quando se aborda a relevancia do “individuo” no processo de implementacdo, ndo se
trata apenas dos gestores que ocupam cargos de supervisdo e lideranca, mas da ampla gama de
individuos envolvida em todo o processo de execucdo da politica, até a transferéncia final dos
bens e servigcos. Esta perspectiva ganha destaque em Lipsky (1980), que desenvolve a teoria da
burocracia “no nivel de rua”, ou seja, dos dltimos individuos na cadeia hierdrquica, os burocratas
do nivel operacional. O autor afirma que “as decisoes dos burocratas de rua, as rotinas que eles
estabelecem e os dispositivos que eles criam para lidar com as incertezas e pressoes no trabalho,
efetivamente tornam-se politicas publicas que eles executam” (p.xii). Para Lipsky, a liberdade de
fazer politicas do burocrata de rua € largamente empregada para tornar as tarefas e o ambiente de
trabalho mais faceis de administrar.

Entra em pauta assim, o tema da discricionariedade. Segundo Ham & Hill (1993), a
discussao sobre o burocrata no nivel de rua tem como preocupacgao central a inevitabilidade da
existéncia de um alto grau de discricionariedade na implementacdo de politicas publicas*.

A definicao de discricionariedade de Davis (1969 apud Ham & Hill, 1993) coloca: “um
funciondrio puiblico tem discricionariedade onde quer que os limites efetivos de seu poder
deixem-no livre para fazer uma escolha entre possiveis cursos de agdo e inagdo” (p.4).

Na verdade, pode-se dizer que quase todas as tarefas que sdo delegadas envolvem algum
grau de discricionariedade, pois em todo trabalho delegado, ainda que estreitamente controlado e
supervisionado, o individuo que delega perde certa quantidade de controle®.

Nesta contraposi¢do entre controle e discricionariedade, Bardach (1977) define o

processo de implementagao como sendo altamente “defensivo”, no qual os individuos canalizam

* Christensen et alli (2007) concordam com esta afirmagdo ao dizer que as organizagdes piiblicas fornecem um grau
de liberdade para se avaliar que contetidos das politicas serdo enfatizados, o que confere aos funciondrios publicos
influéncia e exercicio de poder.

* Esta questdo d4 origem ao foco central da teoria da agéncia, que tem como trabalho pioneiro Jensen e Meckling
(1976), que procuram analisar a chamada “relagdo de agéncia” que surge quando um ou mais individuos,
denominados “principais”, contratam outros individuos ou grupo de individuos, denominados “agentes”, para
realizacdo de um servico. Jensen e Meckling (1976, p. 308), definem um relacionamento de agéncia como: “um
contrato onde uma ou mais pessoas — o principal — engajam outra pessoa — o agente — para desempenhar alguma
tarefa em seu favor, envolvendo a delegacdo de autoridade para tomada de decisdo pelo agente”. O problema de
agéncia passa a existir no momento em que o agente, que deve sempre atuar no melhor interesse do principal, passa a
atuar, ao contrario, em seu proprio interesse pessoal.
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uma grande quantidade de energia em manobras para evitar a responsabilizacdo, o controle e as
cobrangas.

O autor afirma que a percep¢do mais comum € a de que os niveis mais baixos da
burocracia ndo executam as instrugdes e ordens dos niveis burocriticos mais altos. Nesta
perspectiva, para o autor, os problemas de implementac¢do sdo problemas de controle, e tem lugar
o que Downs (1967 apud Bardach, 1977) chama de “vazamento de autoridade” ( “leakage of
authority”), que decorre do fato de que os individuos envolvidos na implementacdo usam sua
discricionariedade para “traduzir” — segundo seus interesses — as ordens vindas de cima em
comandos indo para baixo.

Esta visdo de que a politica ¢ “feita” durante a implementacdo, € que neste processo
deve-se considerar o poder discriciondrio dos individuos que a executam é um ponto central da
polémica entre duas correntes: as correntes “Top-Down” e “Bottom-Up”, correntes estas que
possuem concepgdes distintas sobre o processo de implementagdo como um todo.

No enfoque “fop-down”, aceita-se implicitamente a dicotomia entre politica e
administracdo (Imperial, 1998), assumindo que a formulacdo e a implementagdo de politicas sdo
etapas distintas: legisladores determinam a politica e os administradores implementam, num
processo objetivo de “execucdo das regras” definidas anteriormente. Assim, a abordagem "top-
down" argumenta que os problemas de implementacdo podem ser minimizados através de uma
cuidadosa e explicita pré-programacgdo dos procedimentos de execucdo (Dagnino, 2002; Rua,
2003)

J4 o enfoque “bottom-up” tende arejeitar a dicotomia politica-administracdo. Em vez
disso, argumenta que a implementacdo € a politica: a politicaé o que se formula durante
o processo de implementagdo. Tal enfoque parte da andlise das redes de decisdes que se dao no
nivel concreto em que os atores se enfrentam no momento da implementacao. Partindo da idéia
de que existe sempre um controle imperfeito em todo processo de elaboracio de politica, existiria
um continuum politica-a¢do no qual um processo interativo de negociacao tem lugar entre os que
buscam colocar a politica em pratica (Rua, 2003; Imperial, 1998). Para os seguidores desta linha,
a efetividade da implementagdo requer um processo que permita que a politica seja adaptada a
partir de sua interacdo com o seu ambiente real.

O presente trabalho assume como validas as premissas desta segunda corrente, 0 que nos

permite dar destaque ao comportamento dos individuos implementadores como questdo chave a
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ser inserida em nosso framework. Alguns outros aspectos importantes, principalmente por

configurarem situagdes problemadticas no contexto da implementacio, serdo abordados a seguir.

2.2.2.1. Os “efeitos adversos” da implementacio

“As complexidades do processo de tomada de decisdo politica —
sua falta de direcdo, imprevisibilidade, suas frustragoes,
inversoes e inevitdveis falhas — ressurgem, multiplicadas, na
implementagdo das politicas.” (Lindblom, 1980: 59)

Em meio a esta complexidade e incerteza que envolve o processo de implementagao,
destacam-se trés “efeitos adversos” comuns a esta fase: os atrasos, a distor¢do dos objetivos
originais e a resisténcia, por parte dos individuos, aos esfor¢os administrativos de controle.

Com relacdo ao primeiro destes efeitos adversos, Pressman & Wildavsky (1984) fazem
uma tipologia dos tipos de atraso (ou das diferentes origens para os atrasos) que podem ocorrer
no processo de implementagdo. O primeiro tipo de atraso seria aquele causado pelas ocorréncias
acidentais e ndo planejadas, inevitavelmente presentes; um segundo tipo seriam aqueles causados
intencionalmente por participantes que querem cessar uma acdo nao desejada ou dar um passo
atrds e reavaliar o desenvolvimento do programa (estes sao chamados de atrasos de bloqueio). O
terceiro tipo definido pelos autores é resultado de prioridades alternativas da agéncia responsavel
pela implementacdo (entre varias demandas, outras se tornam mais prioritarias do que a agao em
questao).

Complementando, Bardach (1977) afirma que no processo de implementacdo, um
pequeno desacordo entre apenas poucos atores € capaz de gerar retardamentos persistentes, da
mesma forma que alguns simples procedimentos padrdo das burocracias. Além disso, destaca que
freqlientemente os atrasos sao sindnimos de procrastinacio continua, que por sua vez € sindnimo
de resisténcia e obstrucdo (discutidos mais adiante).

A origem do segundo efeito adverso (distor¢cdo ou deturpacdo dos objetivos originais do
programa), se encontra no fato de que os objetivos definidos num mandato de politica,
tipicamente sofrem mudancas durante o processo de implementacdo. Tais objetivos podem ter
sido ambiguamente definidos na fase de formulacdo e por isso podem ser necessdrias, ou pelo

menos permitidas, defini¢des adicionais. Ou entdo, os objetivos originais podem estar baseados
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num consenso muito fragil, tornando-os vulnerdveis a deturpacdes ao longo do processo de
implementagdo (Lindblom, 1980).

Neste contexto, € possivel que interesses opostos aos objetivos originais tenham
permanecido silenciosos durante a sua definicdo (na fase de formulacdo da politica),
precisamente por contar com oportunidades de modificagio dos mesmos na fase de
implementacdo (Bardach, 1977). Aqui se manifesta claramente que a implementacdo é a
continuagdo do processo politico por outros meios™.

Unindo a questdao do atraso com a problemdtica da modificacdo das diretrizes originais,
Goggin et alli (1990) definem quatro “estilos de implementacdo”. Destaca-se que os autores
assumem que nem sempre as modificacoes ao longo da implementacdo sdo negativas e que

existem modificacdes que podem ser favordveis ao alcance dos objetivos do programa.

v’ Estilo 1: Provocagdo/desafio (“Defiance”) — atraso para o inicio com modifica¢des
que prejudicam as chances de atingir os objetivos;

v’ Estilo 2: Retardamento ( “Delay”’) — atraso para o inicio mas sem modificagdes;

v Estilo 3: Retardamento estratégico (“strategic delay”) — atraso para o inicio com
modificagdes que ajudam as chances de atingir os objetivos;

v’ Estilo 4: Observancia ( “compliance’) — inicio imediato com ou sem modifica¢des que
ajudam as chances de atingir os objetivos.

Existe ainda uma terceira fonte de efeitos adversos no processo de implementacdo que
vale a pena ser destacada, e se origina na resisténcia, por parte dos individuos envolvidos, aos
mecanismos de controle impostos pela organizagdo, gerando a procrastinagdo (atitude de
delongar, postergar e adiar as resolu¢Oes necessdrias) e a atitude que Bardach define como
“tokenismo”. “Toquenismo” seria a tentativa de parecer publicamente que se estd contribuindo
com 0 programa, mas concretamente se estd concedendo apenas uma pequena e simbdlica

contribuicdo (token = simbolo). Outro fendmeno que leva a obstrucdes no processo de

implementa¢do é o que o autor chama de “resisténcia massiva”, que ocorre através de uma

46 e . ~ . L. . . . ~ . . ~
Segundo Bardach, a politica da renegociacdo de objetivos pode conduzir a muitas diregdes: cortd-los, distorcé-los
ou evitd-los, e até mesmo incrementé-los a um ponto em que ndo haja orcamento possivel para sua realizacao.
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mobilizacdo massiva contra o programa (o exemplo cldssico sdo as mobilizagdes anti-guerras em
muitos paises).

Logicamente, existem muitos outros aspectos que podem ser levantados como possiveis
efeitos adversos do processo de implementacdo, entretanto, optou-se aqui por destacar os
elementos citados, sendo que outros serdo abordados na segunda parte deste capitulo, ja inseridos

nos determinantes da implementacao inter-organizacional.

2.3. A gestao colaborativa no setor publico

Embora as acdes colaborativas e a formacdo de redes ocorram em contextos nos quais o
governo nao € o principal ator ou ndo estd simplesmente presente, este trabalho foca-se no papel
do governo dirigindo a execucdo de politicas e, portanto, sendo a entidade através da qual a rede
de implementacdo € gerida. As redes colaborativas certamente dependem de véarios atores, em
varios momentos, realizando diferentes papéis, mas no contexto tipico do setor publico, o
governo € o responsdvel dltimo pelo fornecimento satisfatério de bens publicos e servicos
(McGuire, 2006).

Sproule-Jones (2000) chama de “gestao horizontal” este desafio da administracao publica
de gerir politicas através de uma rede de organizacgdes e ressalta que, além de “gestdao horizontal”
em alguns trabalhos o tema € chamado de “gestdo de redes”, “gestdo colaborativa” e, em outros,
de “governanga comunitaria”. Para este autor, € imprescindivel reconhecer a importancia deste
tipo de gestdo ao se ter em vista a importancia dos relacionamentos inter-organizacionais para a
implementacdo de politicas e programas.

A gestdo colaborativa, segundo Bakvis & Juillet (2004), é definida como a “coordenagdo
e gestdo de um conjunto de atividades entre duas ou mais unidades organizacionais, esquemas
em que as unidades em questdo ndo exercem controle hierdrquico sobre as outras e cujo objetivo
é gerar resultados que ndo podem ser alcangados isoladamente por elas” (p.16)

Pode se observar na literatura uma grande onda de pesquisas na drea de redes na gestdo
publica, algumas das quais advogam que a colaboragcdo € um fendmeno relativamente recente,
um novo paradigma em que os principios de gestdo devem ser reescritos € que as teorias da
organizacdo devem ser atualizadas. Nesta linha, Kettl (1996) afirma que a mudanca mais
importante no funcionamento administrativo durante o século XX tem sido a crescente

interdependéncia entre os organismos publicos, 0 que mudou o trabalho dos administradores
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publicos, que agora devem estabelecer vinculos importantes com outros 6rgdos. Da mesma
forma, outro estudo argumenta que governar nesta era colaborativa "requer uma forma de gestdo
publica diferente da que os paises se habituaram ao longo dos ultimos 100 anos" (Goldsmith e
Eggers, 2004:14 apud McGuire, 2006).

Para estas visdes a mudancga social € um dos principais determinantes da emergéncia das
redes na gestdo publica. Assim como aorganizacdo hierdrquica surgiu durante a era
agricola e a burocracia foi a forma dominante durante aera industrial, a presente era da
informacao tem dado origem a estruturas permedveis, nas quais as pessoas podem se ligar através
das funcdes e fronteiras organizacionais (McGuire, 2006).

Em contraposicdo a corrente que defende a “novidade” das estruturas colaborativas no
setor publico, McGuire (2006) argumenta que hd amplas evidéncias de que os gestores
tém praticado gestdo publica colaborativa hd algum tempo. Segundo o autor, as pesquisas acerca
das relagdes intergovernamentais e da implementagdo de politicas, descrevem a gestdo publica,
na pratica, como sendo de redes.

De fato, Pressman e Wildavsky (1984) foram os primeiros a discutir a implementacdo da
politica em termos de administracdo compartilhada. Baseados em uma investigacdo empirica, os
autores evidenciam a complexidade daacdo conjunta e descrevem a multiplicidade de
perspectivas e de participantes. Isto, a ponto de os autores concluirem que a grande quantidade de
atores envolvidos era um empecilho ao sucesso da implementacao.

Além disso, McGuire (2006) relembra que onde ha federalismo, ha interdependéncia e
colaboracdo: os trés niveis de governo e organizacdes sem fins lucrativos cooperam — e
tém cooperado — informalmente e formalmente, vertical e horizontalmente, de muitas
maneiras diferentes através de diversos mecanismos, ha décadas.

Neste sentido, Bakvis & Juillet (2004) ao discutir se a gestdo horizontal representa uma
nova realidade, consideram que, pelo menos para o exemplo canadense, desde a formacao da
Confederacao, todos os governos sempre se preocuparam em alcangar a antiga meta do “governo
coordenado” e que para muitas pessoas, a expressdo mais recente “gestdo horizontal” ndo passa
de novo nome atribuido a essa venerdvel meta.

Pode se dizer, assim, que a gestdo publica colaborativa ocorre em vdrios cendrios,
tanto num contexto vertical através de niveis de governo, quanto em um contexto horizontal,

em que um conjunto de atores publicos e privados sdao mobilizados.
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Agranoff & McGuire (2001) discorrem sobre a estruturacdo da colaboracdo, através da
formacdo de redes na gestdo publica. Os autores apresentam um modelo que organiza este
processo em quatro etapas: 1) ativacdo, 2) enquadramento (‘‘framing”), 3) mobilizacdo e 4)
sintese.

A ativagdo seria a etapa de identificacdo e incorporagdo dos atores indicados e dos
recursos necessarios para atingir as metas do programa. Os atores relevantes para constituirem o
esforco conjunto sdo aqueles que possuem os recursos financeiros e de decisdo politica, além de
conhecimento e autoridade  legal—  fatores de queo  esforco colaborativo
depende para atingir seus objetivos.

A segunda etapa, denominada enquadramento, ou “framing” inclui facilitar um
acordo, por meio da lideranga, sobre as fun¢des administrativas de cada organizagdo, ajudando a
estabelecer uma identidade para a rede, e desenvolvendo também uma estrutura de trabalho para
as diversas organizagdes. O planejamento estratégico envolvendo os participantes ¢ um meio
tipico desta etapa e visa consolidar um objetivo global e um quadro referencial para o esfor¢co
colaborativo.

O comportamento de mobiliza¢do por parte do gestor publico é uma exigéncia da terceira
etapa, pois esta se destina a induzir o compromisso com o empreendimento comum € construir o
alinhamento tanto de atores externos, como dos atores diretamente envolvidos.

A etapa de sintese é a pritica da colaboracdo e envolve a geracdo de uma interagdo
produtiva entre todos os atores. Isto inclui construir a confianca miitua e promover o intercambio
de informagdes durante a execucao das tarefas.

Thacher (2004) argumenta que se o processo de consolidacdo da rede for bem sucedido,
na pratica, ¢ como se emergisse organizacdo distinta, com rotinas,  papéis,
normas e valores proprios, ou seja, com uma cultura que rege a colaboragdo e vai se construindo
ao longo da mesma. Seu estudo revelou que as redes ganharam “os tracos de uma nova
organizagdo, no espago entre aquelas que jd existiam” (p.116).

Um aspecto que pode se tornar relevante na gestdo das redes publicas € a diferenca entre
as redes “voluntdrias” e as redes de “mandato”. Kenis & Provan (2009) explicam que as redes
voluntdrias sdo criadas de “baixo para cima” pelos profissionais e organizagdes que participam
da mesma, enquanto as redes de mandato sdo criadas por um decreto ou ordem politica. Os

autores defendem que as redes de mandato e voluntdrias sio muito diferentes entre si € que a
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gestdo em umarede de mandatotem particularidades em relacdo a gestdode uma rede
voluntdria. Por exemplo, quando os membros da rede ndo estdo ativamente envolvidos
na criacdo da mesma (como é 0 caso emredes de mandato),a rede serd menos “auto-
ativada”, gerando dificuldades de se equilibrar os interesses organizacionais de cada membro
com os interesses da rede.

Além destes aspectos relativos a formacdo e consolidacdo das redes, Peters (1998)
levanta alguns outros fatores que se mostram relevantes para a gestdo das mesmas. Segundo o

autor, as caracteristicas mais importantes sao:

(1) Pluriformidade. Algumas redes estdo mais integradas do que outras, de modo que €
possivel tratar algumas redes, como se fossem uma tinica organiza¢do (como argumenta
Tatcher, 2004), enquanto outras devem ser tratadas como pouco mais que conjuntos de

organizagoes autdonomas.

(2) Interdependéncia. As redes também diferem na medida em que seus membros sao
verdadeiramente interdependentes. ~ As  redes podem  existir mesmo que OS
componentes funcionem de forma auténoma, no entanto, os estilos de interacdo serdo

muito diferentes se a rede € interligada mais proximamente.

(3) Formalidade. Mesmo pobremente integradas, as redes podem ser formais, enquanto

outras dependem mais de relagdes informais entre os atores.

(4) Instrumentos. Os instrumentos utilizados para se garantir a integracao da rdee sdo de
suma importancia para o desenvolvimento das mesmas. Entre estes instrumentos estdo o

planejamento, os convénios e contratos.

Para além das questdes que envolvem a consolidacdo das redes e sua gestdo, hd, na
literatura, uma discussdo acerca da efetividade das redes na gestdo publica. Para Kenis & Provan
(2009), especialmente no setor publico, as redes sdo cada vez mais reconhecidas como um
mecanismo vidvel para a prestacdo de servicos e execugdo das politicas. Segundo os autores, 0s
beneficios de desempenho presumidos para as redes tém atraido crescente atengdo por parte de

decisores politicos.
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No entanto, ressalta-se que houve um periodo de “euforia das redes”, durante o qual a
presenca de redes na gestdo de politicas foi considerada como algo positivo per se (Kenis &
Provan, 2009). Na mesma linha, McGuire (2006) afirma que a literatura sobre
a colaboracdo € freqiientemente festivae  sé raramente  cautelosa. Segundo o  autor,
existem poucos estudos que medem o impacto real da gestdo publica de redes nos resultados dos
programas, mas a suposicdo geral de grande parte da literatura da gestdo publica € que a
colaboracdo € um fator positivo a ser perseguido pelos gestores.

Neste contexto, € possivel também encontrar na literatura alguns dos aspectos
negativos da gestdo publica colaborativa. Por exemplo, a pesquisa de Huxham (2003) considera
que em muitos casos, “a inércia colaborativa” é uma descri¢do mais adequada do processo de
colaboracdo (situacdo em que os envolvidos evitam se responsabilizar e que muitos papéis
permanecem obscuros e sem definicdo). Além disso, o autor destaca que freqiientemente os
participantes em uma rede ndo conseguem concordar com o0s objetivos comuns e que a
confianca € bastante lenta de se construir.

Bakvis & Juillet (2004), apesar de defensores da gestdo colaborativa, também afirmam,
baseados em uma pesquisa empirica, que os custos de se trabalhar em redes sdo freqiientemente
subestimados. Alguns dos custos identificados incluem: mais tempo gasto em reunides, criar
visdo e estrutura compartilhadas, maior volume de documentos, o desenvolvimento de
indicadores de desempenho comuns e exigéncias de relatérios mais complicadas.

Por esta razdo Kenis & Provan (2009) sugerem questdes sobre se e em que condi¢des as
redes  realmente atuam em um  nivelque  justifique  os custos de
colaboracdo, que podem ser substanciais. Mais adiante, no final do capitulo esta questdo serd

retomada.
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2.4 A implementacio interorganizacional

“Quando politicas, programas, planos e decisoes estdo para ser
implementados, a questdo essencial é: como sdo as idéias traduzidas
em agdo coletiva?” (Bunker, 1972 apud Bardach, 1977: 35, grifo

Nnosso)

Partindo do delineamento da gestdo colaborativa no setor publico, e dos elementos ja
levantados a cerca do processo de implementagdo, adentra-se mais especificamente na literatura
sobre a implementacdo interorganizacional.

A implementacdo tem sido um processo sobre o qual atribui-se crescente perda de
controle por parte dos 6rgdos competentes. O cendrio comum é de fragmentacdo, falhas de
coeréncia, falhas de coordenacdo e de consisténcia (Marini & Martins, 2004).

Se, dado o carater de “montagem” do processo de implementacdo (destacado por
Bardach), a coordenacdo é necessdria mesmo quando apenas uma organizacdo estd envolvida,
espera-se que esta necessidade se torne mais urgente quando se trata da implementacdo
interorganizacional. Isto porque, como ja foi apresentado, trata-se de unir diferentes estruturas,
pessoal, culturas, valores e normas num objetivo dnico. Torna-se comum neste contexto, que os
6rgdos de implementacdo colidam entre si, ou descubram responsabilidades sobrepostas que
abrem oportunidade tanto para cooperagdo, quanto para a obstrucao reciproca.

No entanto, apesar de o problema da coordena¢do na implementacdo interorganizacional
ser reconhecido na literatura da administracdo publica, os estudos ainda ndo produziram uma
teoria que consiga explicar a prescrever efetivamente sobre esta dimensdo na gestdo dos
programas (Sproule-Jones, 2000).

Desde a década de 1980, estudos destacam a importancia de se analisar o carater multi-
organizacional da implementacdo de uma politica, situacdo denominada por O’ Toole (1986:181)
de “multi-actor implementation”. Segundo este autor, este tipo de implementagdo € a regra, no
denso campo das politicas publicas, justamente pelo carater transversal dos problemas e de um
sistema politico em que o poder e a autoridade sdo freqiientemente partilhados entre vérias

organizagdes.
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De fato, considerando a natureza transversal e complexa dos temas incluidos na agendas
governamentais (principalmente na busca de enfrentar os chamados “wicked problems” como a
pobreza, a falta de emprego a fome, entre outros), os objetivos essenciais de diferentes politicas
ndo podem ser alcancados sem que diferentes 6rgdos, governos e parceiros externos, trabalhem
juntos*’.

O’ Toole (1986) ressalta a diversidade de perspectivas com que o tema da implementacao
inter-organizacional tem sido tratado. Segundo ele, os pesquisadores nio concordam acerca das
varidveis que sdo cruciais no processo de implementacdo, da mesma forma que ndo tem um
acordo sobre em que se baseia o sucesso da implementacdo nos processos interorganizacionais.
Buscou-se assim, neste item, identificar na literatura alguns fatores que podem ser tidos como

determinantes no processo de implementacdo interorganizacional.

2.4.1. As estruturas de implementacdo

No contexto interorganizacional, a implementagdo ocorre através de uma rede de
organizagdes, assim, ¢ de suma importancia o mapeamento das estruturas pelas quais as
atividades devem ocorrer. Aqui se destaca a influéncia das chamadas “estruturas de
implementagdo” (O’Toole, 1997) e das praticas organizacionais no processo de implementagao.

As estruturas de implementacdo exibem os diferentes fluxos operativos entre as
organizacdes no interior da rede. Sproule-Jones (2000) e O’Tolle (1984), baseados em Thompson
(1967), apresentam 3 formas de fluxo operativo entre as organizacdes implementadoras*®:

1 - “conexdo agrupada” (“pooled coupling”): diferentes unidades organizacionais sao,
cada uma responsdvel por uma ou mais atividades do programa. Se uma unidade falha ou
atrasa uma atividade na implementagdo, as outras unidades podem ainda executar suas
tarefas, embora o ritmo geral possa diminuir.

2 - “conexdo seqiiencial” (“sequential coupling”): neste caso o fluxo de trabalho é uma

cadeia ligada, onde uma atividade ndo pode ocorrer antes que outras tenham sido

47 . - A

Segundo Sproule Jones (2000), este contexto define fatores chaves em que a coordenagdo € necessaria: a existéncia
de elementos de interdependéncia entre organizac¢des e a propria estrutura multi-niveis dentro da organizacdo (ex: o
sistema federativo).

48 . N . . . . .
Thompson apresenta este modelo para as interdependéncias intra-organizacionais, e os autores citados extrapolam
o modelo para as relagdes inter-organizacionais.
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executadas. Se um elo particular da cadeia é quebrado, afeta completamente o andamento
geral.

3 - “conexiao reciproca” (“reciprocal coupling”): este tipo consiste na troca mutua entre
unidades de trabalho. A unidade A produz uma atividade para a unidade B, que por sua vez
passa-a de volta a unidade A para complementagdo. Esta reciprocidade pode envolver duas

ou mais unidades.

A figura 3 expressa graficamente os fluxos descritos:

Figura 3: Tipos de Fluxos Operativos entre as Organizagdes

FLUXOS OPERATIVOS
O
Conexido S
Agrupada \ /
X
Linear simples Competitiva : Sequencial-reciproca
O
Conexido O O
Sequencial l / \ Tl
o O’0c 0 © 0
X X X X X X
LEGENDA:
Conexio O -— O {3y Agéncias
Reciproca \ / % Objetivo
>< ¢ Relagbes organizacionais

Fonte: O’Toole (1984)

O’Tolle (1984) analisa que, dependendo do tipode fluxo, o fracassode uma
organizacdo pode significar que toda a politica entraria em colapso. No entanto, nos
ultimos dois tipos apresentados, a interdependéncia € tal que algumas agéncias poderiam atuar
sem as outras. O autor, através de uma pesquisa empirica, descreve os problemas mais comuns

para cada tipo de fluxo: nos casos de conex@o agrupada, os problemas comuns sdo a falta de
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uniformidade e falta de coordenag@o; nos casos de conexdo reciproca, os problemas tipicos
sdo as incertezas (todos a espera de outros para agir; inabilidade para tomar decisdes) e para a
conexdo seqiiencial, os atrasos de programagdo sdo comuns.

Os fluxos operativos descritos expressam a interdependéncia entre as organizacdes
envolvidas na implementagdo, mais especificamente no nivel operacional. No entanto, a
interdependéncia entre as organizagdes € mais ampla e abrange outros aspectos relevantes ao
estudo da coordenagdo, por esta razdo, o tema da interdependéncia serd aprofundado no
capitulo 3.

Com relacdo as estruturas de implementacdo, a corrente fop-down tende a ver a
complexidade e heterogeneidade das redes de implementacdo com desconforto, remetendo-lhes a
uma confusido e a falhas de atuacdo do Estado (O’Toole, 1986), isto porque, para esta abordagem
a implementa¢do ocorre mais prontamente quando o nimero de organizagdes envolvidas é baixo
e a estrutura administrativa € bastante integrada de verticalmente, ao invés de fragmentada e
dispersa entre muitos 6rgaos (Goggin et alli, 1990). Pelo contrario, estudos da corrente bottom-up
consideram virtuosa esta diversidade encontrada nas estruturas multi-atores (O’Toole, 1986).
Para esta outra abordagem, em alguns casos € necessario um estilo mais “adaptativo” de
implementagdo, e nestes casos uma estrutura demasiada forte, integrada, centralizada ou simples
pode prejudicar a implementacdo (Goggin et alli, 1990).

No bojo do arranjo que estrutura as organizacdes envolvidas, surgem dois outros aspectos
essenciais no contexto da implementacdo interorganizacional: a negociagdo em busca de alinhar
interesses € objetivos, e a necessidade de construcdo de lagos de confianca, aspectos que serdao

abordados nos proximos itens.

2.4.2. Negociacdo de interesses e consenso de objetivos

Um dos aspectos que mais define o processo politico sd@o as negociacOes e coalizdo de
interesses. No contexto da implementacdo interorganizacional este aspecto se mostra fundamental
e latente. Nas palavras de Marin (1990: 60): “Sem oposi¢do de interesses, a cooperagdo ndo
seria necessdria, e sem interdependéncia de interesses, ela ndo seria possivel” (apud Peters,
1998).

Numa implementagdo que envolve vdrias organizagdes, as organizagdes implementadoras

possuem cada uma seus objetivos € o programa pode ou ndo se ajustar a estes objetivos (ou pode
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se ajustar mais ou menos a estes objetivos). Segundo Goggin et alli (1990) as agéncias estardo
mais sujeitas a problemas de comunicacdo e coordenacdo se as unidades ndo possuem um
alinhamento de objetivos. Assim, os autores afirmam que, quanto maior a compatibilidade entre
os objetivos das diferentes agéncias implementadoras e os do programa, maior o sucesso da
implementacdo®. A figura a seguir ilustra a situacdo ideal, em que todas as partes envolvidas

compartilham com os objetivos do programa.

Figura 4: Sobreposicdo dos Objetivos Organizacionais

SOBREPOSICAO DE OBJETIVOS

]2 =i eyt
OREG 1

Objetivos do
Programa

Objetivos Ohjetivos I"I
ORG 2 ORG 3 |

Fonte: elaboragdo do autor

Fica claro assim, que no processo de implementacdo interorganizacional deve existir uma
intersec¢cdo entre os diferentes objetivos organizacionais e os objetivos do programa, que, em
teoria deve estar contido nos primeiros.

Além do consenso nos objetivos, torna-se crucial o acordo ou desacordo das diferentes
partes acerca dos meios através dos quais pode-se atingi-los, aqui denominados relacOes

. .50 . . . ~ .
causais™ . Desta forma, pode-se identificar numa rede de implementacdo, um maior ou menor

49 . . . . . .. A . ~ . P P N

Por isso, um bom meio para se diminuir a efetividade e eficiéncia de um programa néo desejado é delegd-lo a uma
agéncia ndo simpdtica a seus objetivos, ou levar a agéncia lider a envolver diversos outros atores ndo entusidsticos
para o processo de implementagdo (Goggin et alli, 1990).

50 . < . . . -

Este aspecto se mostra relevante devido ao fato de que, como ja explicitado, muitas vezes as politicas sdo
enunciadas apenas com seus objetivos gerais, ficando para a fase de implementacio as decisdes acerca de como estes
objetivos serdo alcangados.

83



consenso de objetivos € um maior ou menor consenso sobre as relagdes meios/fins, o que leva a
diferentes cendrios:

Quadro 4: Diferentes situagdes de acordo ou desacordo de objetivos e relacdes causais

Acordo nos objetivos | Desacordo nos objetivos

Acordo nas relagdes causais 1 3

Desacordo nas relagdes causais 2 4

Fonte: Christensen et alli (2007)

O primeiro cendrio representa uma forma estdvel de rede que necessita de poucos recursos
para operar, nela, as tomadas de decisdes sdo relativamente simples. A segunda categoria reflete
heterogeneidade e posicOes organizacionais divergentes, pois mesmo que exista acordo em
relacdo aos objetivos gerais do programa, ndo ha acordos sobre a forma como fazer isto. O
terceiro cendrio exige mais recursos, possui grande incerteza e potencialmente envolve mais
conflitos, na medida em que trata-se de uma situacdo em que nao ha acordo sobre os objetivos do
programa, o que pode refletir diferentes ideologias, posicdes, ou dreas de expertise. A quarta
categoria representa a situacdo mais incerta e conflituosa, pois além de existir desacordo sobre os
objetivos, existe desacordo sobre a forma de atingi-los, ou seja, o conhecimento das relagdes
causais € incerto e ndo estabelecido.

Para Christensen et alli (2007), a distribui¢do dos interesses e objetivos de um programa
pode estar enraizada na estrutura formal, intra e inter organizagdes, por exemplo, relacionada as
tarefas que cada um deve executar (diferentes tarefas, diferentes interesses). Os autores
apresentam quatro situacdes que envolvem o conflito de interesses, todas relacionadas a

formulacio e desenvolvimento dos objetivos:

e Coalizdo Dominante: as decisdes sao tomadas a partir de cdlculos racionais, de forma
centralizada, sem negociacao.

e Compromisso: os atores podem selar um compromisso de objetivo entre diferentes
interesses, que serve de base para as escolhas.

e Atencdo Segiiencial: os objetivos que competem entre si sdo dispostos no tempo e

executados um de cada vez.
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e Racionalidade Local: nesta forma os objetivos diferentes nas diversas partes conseguem

conviver. Um alto grau de especializacio e descentralizagdo favorece isso.

Neste contexto de negociagdes e coalizdes no interior da rede, Agranoff & McGuire
(2001) destacam que nestas, entram em jJogo OS interesses pessoais, organizacionais, € os da
rede, e que o consenso é buscado somente depois de os membros terem explorado completamente
as questdes e interesses de cada um. Dada esta dindmica, os autores enfatizam a importancia do
desenvolvimento de uma “cultura de solugdo conjunta de problemas”, e concluem:
“colaborar é negociar, (...) uma questdo de exortagdo, explicacdo e persuasdo, de dar e

receber” (p.19).

2.4.3. Lacos de confianca

Um outro aspecto que se torna fundamental no interior da rede de implementagdo, € a
necessidade da existéncia de lacos do confianca entre as partes. A relevancia da confianca no
contexto das redes jia foi abordada no primeiro capitulo, principalmente no que tange a
efetividade da governanca de redes. Apresentam-se aqui algumas consideragdes complementares.

E geralmente aceito que, na auséncia de um mandato legal, parceiros em uma
colaboracdo ingressam, permanecem e trabalham juntos devido a algum elemento de confianca
(Agranoff & McGuire, 2001). Para Bakvis & Juillet (2004: 18), os lacos de confianga entre os
participantes de diferentes unidades na implementacdo sdo o “lubrificante” que faz com que o
“maquindrio” dos mecanismos de rede funcione adequadamente.

No entanto, € dificil identificar a confianca, a priori, e avaliar empiricamente seu
efeito sobre a  colaboracdo (Brass et alli, 2004). Alguns autores afirmamque a
confianca € baseada em uma expectativa positiva sobre o comportamento dos outros agentes
numa atividade conjunta, mas pouco se conhece efetivamente sobre a constru¢do da confianga no
contexto interorganizacional. Além da afirmacao de que uma maior
interag¢do e comunica¢do produzem confian¢a, ndio haum  acordo  geral sobre o que
um gestor publico pode fazer para construi-la (Agranoff & McGuire, 2001).

Chisholm (1989) destaca que a confianga € um mecanismo informal e que a falta dela
acarreta diversos problemas, principalmente problemas de informacdo (que por sua vez geram
outros tipos de problemas, como os de coordenacao).
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Huxham (2003) oferece aos gestores publicos recomendac¢des, argumentando que a
confianca € desenvolvida através de  umprocesso  ciclico.  Assim, quando  ndo
h4 histérico de relagdes anteriores, os parceiros devem estar dispostos a assumir algum risco, a
fim de iniciar a colaborag@o e buscar as metas definidas em comum. Para o autor, a colaboracdo
deve primeiro tomar pequenos passos em direcdo a algum nivel modesto de confianca. O
primeiro sucesso reforca a crenca de que as partes podem ser confidveis, levando a passos mais
ambiciosos. O autor conclui que a confianga leva tempo para ser desenvolvida e que cresce a

medida que a colaboragdo se torna bem sucedida.

2.4.4. Comunicagao, lideranca e habilidades colaborativas

As dimensdes ja discutidas (negociacdo e desenvolvimento de confianca) exigem dos
envolvidos na implementacdio uma intensa freqiiéncia de comunicacdo e consulta. Segundo
Sproule-Jones (2000) este processo de consulta favorece a “gestdo da interdependéncia”, com
vistas a atingir os objetivos das organizacdes interdependentes, bem como os objetivos globais da
rede.

A comunicacdo e consulta, sdo reconhecidas como importantes antes da execucdo das
acdes, com o intuito de organizd-la coletivamente, e também depois do inicio da execugdo, para
se monitorar e garantir que ndo haja obstdculos pelos diferentes atores. Sob esta perspectiva, a
comunicacdo constante visa garantir os ‘‘engates”, evitar 0os oportunismos e as quebras
deliberadas nos fluxos operativos (Sproule-Jones, 2000).

Neste sentido emergem como caracteristicas primordiais da implementacdo
interorganizacional: uma maior freqiiéncia de comunicacdo entre parceiros, que ajuda a ancorar o
relacionamento reciproco (consolidando os lacos de confianga) e um processo intenso de consulta
no decorrer da implementacao.

Confirmando os elementos discutidos até o momento, Goldsmith e Eggers (2004 apud
McGuire, 2006) colocam que alguns dos principais elementos da gestdo de redes sdo: mediagao,
negocia¢do, comunicagdo interpessoal e construcdo de equipes.

Muitas destas habilidades citadas recaem sobre a figura do lider, que assume o papel de

facilitador inter-relacional, mediando e estimulando a interacdo entre as partes envolvidas.
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Para Christensen et alli (2007), os lideres ajudam a dar forma a cultura da rede,
colaborando na constru¢io de uma identidade institucional. Cabe ao lider clarificar e enfatizar as
normas culturais; ajudando a definir a socializacdo do individuo na rede e sua inser¢@o na cultura
emergente. Além disso, cabe aos lideres defender a integridade da rede, construindo sistemas
representativos, resolvendo conflitos e criando arranjos de coordenacdo e colaboracdo —
fundamentos cruciais para neutralizar tensdes e conflitos culturais.

Bakvis & Juillet (2004) chamam a aten¢do para o fato de que muitas vezes, individuos
que apresentam caracteristicas de lideranca podem ndo estar posicionados em cargos de
lideranca, e sim, em alguma outra posi¢@o no interior da rede, tornando-se necessario a existéncia
de uma situacdo de ambigiiidade ou um “viacuo” de gestdo, para que estes atores inovadores
proponham novas solucdes. Por isso este papel de lideranca € definido pelos autores como
“catalisadores e pioneiros”, que desempenham a identificacao de solugdes inovadoras.

Uma pesquisa empirica realizada por Williams (2002) buscou identificar e categorizar as
diferentes competéncias dos atores chamados “boundary spanners” ("chaves de fronteira") — um
termo wusado para descrever os agentes-chave que gerenciam atividades dentro de um
contexto interorganizacional. Os inquéritos foram realizados com colaboradores em trés
dreas politicas (crime, meio ambiente e seguranga da comunidade, e promocdo da sadde). A
pesquisa revelou pelo menos quatro competéncias gerais: construcdo de relagdes sustentdveis,
gestdo através da influéncia e negociacdo, gestdo da complexidade e interdependéncia, e
gerenciamento de papéis, responsabilidades, e motivacdes. O trabalho ressalta que as
habilidades necessdrias a estas competéncias incluem a comunicacdo para criar significados
compartilhados, empatia, resolu¢do de conflitos, networking, criatividade, inovagao,
empowerment, e construcdo da confianga.

Muitos outros estudos discutem sobre as habilidades que os lideres precisam para
operar com sucesso em ambientes colaborativos. Alguns trabalhos supdem que tais
habilidades sdo novas exigéncias deste contexto de redes (O’Toole, 1997,1984; Sproule-Jones,
2000, Bakvis &Juillet, 2004). No entanto, McGuire (2003) argumenta que existem semelhancas
entre as exigéncias da gestdo colaborativa e as da gestdao de organizacdes individuais. Segundo o
autor, habilidades que sdo freqiientemente atribuidas como “novas” para o contexto
interorganizacional, sdo comuns em hierarquias, como por exemplo, a comunica¢do entre as

partes envolvidas numa tarefa. Da mesma forma que nas estruturas interorganizacionais, as
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organizacbes bem sucedidas desenvolvem mecanismos para organizar e disseminar a
informagdo. Outro ponto defendido é de que assim como na gestdo colaborativa, os gestores
em hierarquias também devem estar preparados para resolver os conflitos. Assim, o autor
conclui que apesar denovas competéncias serem necessdrias para  a colaboragdo,
algumas destas ja fazem parte do cotidiano da gestao publica.

De fato, algumas das dimensdes discutidas para o contexto interorganizacional ja fazem
parte da discussdo intra-organizacional. No entanto, a questdo central € que estas caracteristicas
ganham maior peso no contexto das redes, e se tornam mais fundamentais para uma
implementacdo bem sucedida. O mesmo ocorre com os préximos aspectos a serem apresentados:
o controle e accountability, reconhecidamente importantes no universo organizacional, ganham

maior complexidade no contexto das redes de implementacao de politicas.

2.4.5. Controle, “accountability” e avaliacdo do desempenho

A literatura da implementagdo interorganizacional € bastante convergente em assumir que
o controle, a responsabilizacdo, e a prestagao de contas (accountability) no contexto das redes de
implementacdo, € uma &area problematica. Os trabalhos afirmam que a estrutura atual da
administra¢do publica, em muitos paises, ndo esta preparada e nao possui mecanismos adequados
para dar efetividade aos processos de controle e accountability no contexto colaborativo (Bakvis
& Juillet; O’Tolle, 1997, Peci & Lustosa, 2002).

Em um trabalho que aborda o controle das redes publicas, Kenis & Provan (2009)
ressaltam que, apesar da importancia que as redes ganharam na administracdo publica, existem
poucos estudos sobre o controle na gestdo das mesmas. Segundo os autores, para as organizagoes,
o controle foi tradicionalmente estudado através de seus mecanismos estruturais, cComo as regras
e hierarquias, dos mecanismos de controle pessoais como a lideranca, além de outros
mecanismos, como as restricoes externas. J4 no contexto das redes, por serem construidas em
torno da colaboragdo, a idéia de mecanismos formais de controle é muitas vezes vista como
inconsistente com a propria concepg¢ao de rede.

No entanto, alguma forma de controle, seja formal ou informal, deve ocorrer para garantir
que ndo somente os objetivos organizacionais sejam atingidos, mas também os objetivos da rede.

O conceito de controle usado por Kenis & Provan (2009) € amplamente definido: abrange o
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controle formal, informal, accountability, responsabilizacio, licenciamento, acreditacio, etc. Se
constituem de todos os mecanismos usados por alguns atores, para monitorar as acdes e
atividades da rede, com o intuito de garantir o alcance de seus objetivos globais. Os autores

apresentam cinco categorias de controle:

1. Controle pessoal centralizado: denota a idéia de hierarquia, refere-se as decisdes tomadas
por um individuo central e seguidas por todas as partes da rede.

2. Controle burocrdtico formal: controle através do registro exaustivo de manuais de
padronizacdo de procedimentos, descrevendo claramente cursos de acao.

3. Controle de resultados: controle mais focado nos resultados do que nos comportamentos.
Os resultados sao medidos e comparados as metas pré-estabelecidas.

4. Controle cultural (ou de cla): controle através de um sistema de normas e valores ao qual
os participantes se conformam. Aqui o controle € feito pelo monitoramento de atitudes,
valores e crencas e € uma forma de controle tipicamente informal.

5. Controle reputacional: o controle € exercido através da experiéncia passada. Pressupde
que os comportamentos no interior da rede sejam largamente controlados pelo interesse
de ganhar ou manter reputagdo.

Os autores ressaltam que as redes publicas sdo caracterizadas por um “mix” destes
mecanismos de controle, e ndo podem ser ligadas a somente um deles.

Um aspecto especifico do controle, bastante focado na literatura da implementagao
interorganizacional € o accountability (que pode ser traduzido como responsabilizacdo, ou
prestacdo de contas). O debate sobre accountability € um dos mais freqlientemente levantados no
campo da administracdo publica, e envolve a dificuldade de estabelecer responsabilidades em
redes de gestdo (Agranoff & McGuire, 2001).

Isto porque, em redes de implementacdo a defini¢do de papéis ndo € simples, o que faz
com que, na auséncia de uma autoridade central, todos os atores sdo passiveis de serem
responsabilizados, a0 mesmo tempo em que nenhum deles € absolutamente responsavel (Peci &
Lustosa, 2002).

Neste contexto, a necessidade primeira da prestacio de contas — que é a capacidade
de identificar quem fez o qué — pode ser de dificil acesso quando as organizacdes fundem as

suas acoes e usam de complexas redesde prestacio de servicos. Por isso, o0s
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esforcos interorganizacionais tém um profundo impacto sobre a capacidade dos governos para
manter as organizacdes responsabilizdveis (Peters, 1998).

Para Sproule-Jones (2000) o fator que torna a accountability complicada no contexto das
redes colaborativas é que a prestacdo de contas exige um claro delineamento de autoridade, ou
seja, € um processo caracteristico das estruturas formais hierdrquicas, e se torna dificil adapta-lo
as estruturas nao-hierarquicas. Para melhorar este processo o autor propde a possibilidade de cada
unidade organizacional medir seu desempenho e divulgi-lo através de suas respectivas redes e
destaca também a possibilidade de se implantar uma organizacdo independente para fazer o
acompanhamento/avaliacdo.

Também a avaliacdo no contexto das redes publicas € uma tarefa complexa. Sproule-Jones
(2000) reivindica o desenvolvimento de novos modelos de avaliagcdo, pois considera a avaliacio
individual das organiza¢des-membro inadequadas para se garantir um bom monitoramento da
rede como um todo.

Isto porque, a questdo critica, tanto paraos clientes dos servicos como para o0s
planejadores e financiadores, € avaliar o desempenho da rede como um todo, mesmo que algumas
organizacdes da rede facam um trabalho melhor do que outras na prestacdo de um determinado
componente do servigo (Provan e Milward, 2001).

Uma andlise abrangente das relacOes interorganizacionais, foi proposta pelo modelo
“Institutional Analysis and Development (IAD)” de Ostrom e seus companheiros
(Ostrom,1990; Ostrom et alli, 1994, Ostrom, 1999). O modelo analitico IAD € um referencial que
tem sido utilizado para orientar a andlise das relacOes interorganizacionais em uma variedade de
configuragdes, como recursos ambientais comuns, regides metropolitanas, desenvolvimento
de infra-estruturas rurais e institui¢des macropoliticas (Imperial, 1998).

Tal referencial chama a atencdo para os vdrios fatores que influenciam o contexto das
redes: as caracteristicas fisicas do sistema, a natureza dos problemas, a cultura dos individuos e
organizacOes, € 0 contexto institucional que os individuos e organizagdes estdo imersos
(Ostrom, 1990). Parte-se do pressuposto de que quando se examina as redes interorganizacionais,
¢ importante entender como as regras (por exemplo, estatutos, regulamentos, portarias, etc.) de
diversas organizagdes interagem umas com as outras (Ostrom, et alli 1994: 44).

Uma parte do framework € a identificacdo da “arena de acdo”, além dos padrdes

resultantes de interacdo e resultados provenientes da mesma. Uma outra parte € destinada a
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avaliacdo destes resultados. Esta arena de acdo de refere ao espaco social no qual os individuos
interagem, trocam bens e servigos, resolvem problemas, brigam ou dominam um ao outro, entre
outras coisas (Ostrom, 1999).

Como forma de analisar a dindmica de interacdes no interior da “arena de agdo” o
IAD chama a atencgdo para trés custos de transagdo: (1) custos de coordenacdo, (2) custos de
informacao e, (3) custos estratégicos. Os Custos de coordenagdo incluem aqueles investidos na
negociacio, acompanhamento e execucdo dos acordos’’. Os custos de informacdo sdo
aqueles associados coma busca e organizagdo de informagdes e os erros resultantes
de uma ineficaz mistura de informacgdo cientifica com informag¢do operacional. Os Custos
estratégicos resultam de assimetrias de informacdo, poder ou outros recursos, de forma que
alguns obtém beneficios a custa de outros. Os autores destacam que os custos de transacao
tendem a aumentar a medida que o nimero de parceiros de negociacdo e a rotina de interacdes
aumentam (Ostrom et alli, 1994).

Para avaliar a performance da rede o quadro IAD propde diferentes dimensdes. Uma das
formas propostas para avaliar o desempenho € em termos de efici€éncia (a eficiéncia € definida em
termos administrativos e inclui os custos associados a gestdo de um programa). Outra forma
proposta € avaliar o desempenho da rede em termos de equidade (trata-se de avaliar a equidade
entre as contribui¢cdes individuais a um esforco comum e os beneficios que derivam destes,
podendo envolver também a capacidade de financiamento de cada ator, e os beneficios que cada
um recebe). Por fim, o desempenho pode ser avaliado em termos de accountability e
da capacidade de adaptacdo da rede ao longo do tempo (adaptabilidade). Acrescenta-se a estes
critérios, a analise dos impactos da gestdo da rede nos resultados do programa. (Ostrom, 1999). A

figura a seguir sintetiza os elementos propostos pelo IAD.

> Complementando, Milgrom & Roberts (1992), afirmam que, os custos de transagio na coordenacio de uma
estrutura organizacional (seja ela privada ou governamental) sdo primordialmente os custos de transmitir através da
estrutura a informacfo inicial dispersa que é necessaria para a elaboragdo de um eficiente plano, e entdo comunicar o
plano a aqueles que s@o responsaveis por implementa-lo. Estes custos incluem ndo somente os custos de compilar e
transmitir a informagdo, mas também os custos de tempo no intervalo enquanto a comunicac¢io ocorre e enquanto o
plano esta sendo feito.
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Figura 8: Institutional Analysis Development (IAD)

INSTITUTIONAL ANALYSIS DEVELOPMENT (IAD)

Sistemas Fisicos Arena de acéo: Padrdes do Int N
Natureza dos Problemas Atores adroes de Interacao
Regras [Instituicdes - Decisdes ‘

Atributos da rede/ Cultura Situacdes

|

Desempenho da rede
Resultado de Politicas
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CUSTOS DE TRANSACAO
coordenacio

informacéo

estratégico

DESEMPENHO
Eficiéncia
Equidade
Accoutability
Adaptabilidade

IMPACTOS
Resultados da Politica

Fonte: Imperial (1998)

Kenis & Provan (2009) apresentam considerag¢des sobre a avaliacdo do “desempenho no
nivel da rede”. Os autores propdem que trés “fatores exdgenos” sejam levados em consideracao
no momento da avaliacdo das redes de implementacao. Isto porque, o desempenho de uma rede €
também uma funcdo de fatores externos, sobre os quais os participantes da rede e gestores tém
pouco controle. Os assim chamados “fatores exdgenos” de desempenho sdo: 1) a forma
de rede, 2) se arede € obrigatoria ou voluntéria, e 3) o estdgio de desenvolvimento da rede. Os
autores defendem que esses fatoressdo especialmente relevantes quando se trata de
compreender porque algumas redes tém um melhor desempenho que outras e, assim, devem ser
levados em consideragdo por pesquisadores e gestores das politicas publicas na tentativa
de avaliar o desempenho da rede. A forma da rede € tida como determinante do desempenho, na
medida em que, ao diferirem em termos de atores envolvidos, limites darede, presenca e
auséncia de diferentes tipos de ligacOes, estdo propensas a darem diferentes resultados. Assim,

a forma estrutural de uma rede pode ter conseqiiéncias para o seu desempenho.
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J4 a questdo que envolve a criacdo voluntdria ou obrigatéria da rede, interfere no
desenvolvimento de relagdes no interior da mesma, relagdes estas que irdo promover a construcao
de valores comuns, lacos de confianga, ou seja, de uma identidade institucional, caracteristica que
influi no avanco em direc¢do aos resultados.

Com relacdo ao terceiro fator, os autores destacam que diferentes critérios de
avaliacdo podem ser mais ou menos adequados em diferentes estdgios de desenvolvimento da
rede. E evidente, por exemplo, que quando uma rede é recém-estruturada, o cumprimento das
metas serd problematico. A maior parte do tempo e da energia dos membros da rede estard no
desenvolvimento de estruturas de rede e processos. Em contraste, para as redes de maior
maturidade, espera-se que sejam capazes de atingir as metas em nivel de redee de ser

relativamente eficientes na operacao.

2.4.6. Fatores complementares

Ap6s a discussao de diversos fatores chaves para a implementagdo interorganizacional,
como o consenso de objetivos, a articulacdo de interesses, os lacos de confianga, a accountability,
entre outros, apresenta-se a seguir outras dimensdes relevantes que podem contribuir para a
construgdo do referencial analitico a ser desenvolvido.

Com o intuito de compreender os fatores determinantes do processo de implementacao
multi-atores, O’ Toole (1986) apresenta uma revisao dos estudos sobre o tema e conclui que
aproximadamente metade dos estudos assume que as caracteristicas da politica sdo mais
significantes para o sucesso da implementacdo (como clareza, especificidade, flexibilidade de
metas e procedimentos e validade da relacdo de causa e efeito). Outra metade dos estudos
reivindica que os recursos (financeiros e outros) € que sdo essenciais. Outras varidveis
freqlientemente identificadas foram: estrutura multi-atores, numero de atores, atitudes e
percep¢des dos agentes implementadores, alinhamento do publico alvo, e tempo (incluindo a
possibilidade de aprendizado entre implementadores). Uma das varidveis citadas pode ser
destacada, pois confirma o recorte tedrico usado na primeira parte da tese: “atitudes e percepgoes
dos agentes implementadores” remete-nos a questdo das institui¢des e do comportamento dos

individuos no interior das organizacdes, desenvolvidas anteriormente.
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Em trabalho posterior, 0 mesmo autor destaca que um dos pontos mais importantes € que
os modelos formais de implementacdo em rede devem ser aptos para combinar os elementos
verticais de hierarquia com as componentes horizontais da interdependéncia (O’Toole, 1997).

A pesquisa empirica de Bakvis & Juillet (2004), apresenta mais alguns fatores que sdo
determinantes para o processo de implementacdo multi-organizacional. Além dos ja citados
“catalisadores e pioneiros”, sobre o papel crucial da lideranca, e do “accountability”, destaca-se
a importancia de dois outros fatores.

Em primeiro lugar, tem destaque o “papel dos orgaos centrais”, que sdo as instancias
para as quais a rede como um todo se reporta. Sobre este aspecto, os autores afirmam que, no
Canada, ao longo das ultimas trés décadas, os governos federal e provinciais criaram uma série de
6rgdos centrais adicionais e outros mecanismos afins, para garantir o grau necessario de
sincronizacdo entre os ministérios e, assim, satisfazer as necessidades corporativas mais amplas
do governo e assisti-lo no processo de formular e implementar politicas.

Isto porque, os Orgdos centrais desempenham papel crucial em iniciativas multi-
organizacionais de larga escala, no entanto, segundo a pesquisa, estes 0rgios as vezes pareciam
ndo saber exatamente que papel lhes cabia. Assim, a percep¢ao pelas agéncias implementadoras
de uma falta de lideranca coerente e estdvel por parte de 6rgaos centrais e a ndo-percep¢do, por
parte dos 6rgdos centrais, da capacidade limitada das agéncias da rede de superar suas diferencas
foram as maiores fontes de frustra¢do para os diretamente envolvidos em iniciativas horizontais.

Em segundo lugar o estudo destaca a necessidade de um melhor “mandato”, ou seja, a
necessidade de se fornecer informac¢des mais detalhadas sobre o que as diferentes agéncias devem
fazer, particularmente em relacdo ao conteudo dos temas envolvidos e aos resultados esperados.
Por isso, a pesquisa defende a criagdo de uma unidade especial nos ministérios, responsavel por
apoiar a colaboracdo em rede, mediante treinamento, orientacdes, boas praticas e promocao de
cultura horizontal.

Um fator adicional que pode ser acrescentado € a complexidade das tarefas envolvidas na
implementacdo. Para Lundin (2007), a complexidade da tarefaa ser realizada € um fator
chave que explica por que os resultados da implementacdo interorganizacional podem ser mais
efetivos em determinadas situacdes.

Para o autor, a complexidade da tarefa é definida pelo nivel de dreas de

especializacdo requeridas e pela intensidade de trabalho necessdria. A maior complexidade da
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tarefa é, segundo Lundin, um incentivo para a cooperacdo. Os resultados de sua pesquisa
indicam que a implementagdo interorganizacional se mostra mais efetiva para as politicas mais
complexas, ja para as politicas mais simples, ndo seria vantajoso o modelo interorganizacional.

Outro possivel determinante apresentado por Peters (1998) € a drea da politica. Segundo
ele, ha diferentes graus de concordancia em torno de algumas dreas de politica. Existem dreas
que possuem uma "comunidade epistémica" mais unificada (Haas, 1992 apud Peters,1998) e sao
capazes de gerar uma coordenacdo mais facilmente do que as politicas que estdo em meio a
visdes conflitantes sobre a natureza da causa e efeito dentro da sua area.

Sintetizando, Goggin et alli (1990) concluem, que um elemento fundamental para o
sucesso da implementacdo é “a habilidade de um governo de obter o seu agir em conjunto,
instituir a estrutura, as rotinas, e os esforcos coordenados das pessoas qualificadas suficientes
para converter a mensagem politica num conjunto de empreendimentos reais” (p.118), inserindo

de forma central a problemética da coordenacdo no presente contexto.

2.5. Consideracoes Finais

A partir das reflexdes feitas no ambito da gestdo de politicas, bem como sobre o processo
de implementacao, pdde-se acrescentar outros elementos tedricos necessdrios a proposta de um
referencial analitico.

Mostraram-se importantes para a problematizacdo do objeto de estudo as consideracdes
que caracterizaram as organizacdes publicas, como a multifuncionalidade, ou a especificidade da
composi¢do do quadro de funciondrios, sendo estas, questdes de grande valia no intuito de se
esclarecer o ambiente e a dindmica atraves dos quais as politicas interorganizacionais sao
implementadas. Por outro lado, algumas das caracteristicas identificadas para as organizagdes
publicas, como por exemplo a existéncia inerente de conflitos, também sdo validas para os outros
tipos de organizagdo, o que faz com que, até certo ponto, as teorias organizacionais sejam uteis
para a compreen¢ao do universo das politicas.

Da mesma forma, também os “insights” apresentados para as redes puiblicas —apesar de os
estudos serem focados no setor publico — demonstram um certo nivel de generalidade, o que nos
leva a crer que este campo ainda ndo produziu um arcabougo especifico para as redes no setor

publico, fazendo com que os referenciais sejam trazidos dos conceitos mais gerais.
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A literatura sobre a implementacdo interorganizacional foi fundamental para delinear com
mais precisdo o objeto de andlise, dando a conhecer diversos aspectos que devem
imprescindivelmente compor o referencial analitico, que visa avaliar a coordenacdo do processo
colaborativo. Se torna importante esclarecer que a maioria dos fatores levantados podem ser
vdlidos para o processo de implementacdo em geral — seja ele interorganizacional ou ndo — mas
sdo fatores que ganham ainda mais relevancia no contexto interorganizacional.

Tendo sido levantados os elementos que se destacam como relevantes para a
implementacdo interorganizacional, evidencia-se de fato, a importancia da coordenacdo neste
contexto. O cendrio de intercambios operacionais e interdependéncias, a necessidade de busca de
consensos e de comunicagdo intensa manifesta as exigéncias de coordenacdo para a
implementagdo interorganizacional. Assim, passa-se a seguir para um aprofundamento do tema

da coordenacdo, no qual se busca inserir os diversos aspectos abordados nos capitulos 1 e 2.
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CAPITULO 3: A Coordenacao e sua Analise

Durante todo o presente trabalho esteve presente a questdo das articulagdes, relagdes,
interacOes. Estas questdes sdo a base para a discussdo da coordenagdo, na medida em que esta
dltima representa a forma como estas articulacdes sdo geridas, ou governadas, a consisténcia e
coeréncia que elas possuem.

A primeira parte deste terceiro capitulo se dedica a discussdao da coordenacgdo, por ser esta
— como foi demonstrado através das questdes abordadas nos capitulos anteriores — um elemento
fundamental no contexto da implementacdo das politicas interorganizacionais. A segunda parte
do capitulo apresentard uma proposta de referencial analitico para a coordenacdo de politicas,
sendo este referencial o fruto colhido das discussdes tedricas precedentes, que exploraram os
elementos e aspectos que estdo envolvidos e influenciam na coordenacdao do processo de

implementagdo interorganizacional.

3.1. A Coordenacao

“Uma queixa praticamente universal nos programas publicos é a de que a
coordenagdo existente é insuficiente. Uma caracteristica especialmente atrativa de
uma melhor coordenacdo ¢ a de que ela custa muito pouco. Serd? Tudo o que ela
parece exigir é senso comum, boa vontade, e oportunidades de consulta/conferéncia
para aqueles responsdveis pelas atividades a serem coordenadas. Mas se a
coordenacgdo é de fato tdo barata, porque aparentemente existe tdo pouco dela? A
resposta na verdade é que ela é bastante custosa, talvez até invidvel em certas
circunstdncias. ” (Bardach, 1977: 132-133)

A coordenacdo € apresentada na literatura com uma dupla caracteristica: constitui um
processo (meio para se atingir um melhor desempenho), mas também pode ser entendida como
um objetivo, ou um resultado a ser alcancado. Se a coordenagdo é considerada como um “estado
final”, ela pode ser definida como “uma harmoniosa combinacdo de agentes ou funcoes na
produgdo de um resultado” (Chisholm, 1989: 17). Por outro lado, se pensada enquanto processo,

a coordenacdo pode ser “a prdtica de alinhar estruturas e atividades para promover ou facilitar
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a probabilidade de alcancar objetivos horizontais, reduzir sobreposicoes e duplicacoes e, pelo

’

menos, garantir que os objetivos ndo sejam frustrados pelas a¢oes de uma ou mais unidades.’
(Bakvis & Juillet, 2004: 16) **.

A primeira forma de compreender a coordenacdo (como um estado final) parece ignorar a
natureza sempre dindmica e incerta das relagdes e interacdes nos mais diferentes niveis (pessoal,
grupal, organizacional). Dada esta dindmica, mesmo que um conjunto de atores, num momento
T, estejam harmoniosamente combinados, € possivel que num momento T, seus interesses sejam
redirecionados e a “harmonia” das relagdes quebradas. Assim, novamente a coordenagdo deve ser
buscada, e assim por diante, fazendo da coordena¢do muito mais um processo a se “gerenciar’ do
que um “estado final”.

Numa abordagem focada nas politicas publicas, Peters (1998) define “coordenacido”
como “um estado final em que as politicas e programas do governo sdo caracterizados por um
minimo de redundancia, incoeréncia e lacunas” (p.2).

A redundancia, a incoeréncia e as lacunas sdo definidas pelo autor como “problemas de
coordenagdo”, ou seja, a coordenagdo pode falhar quando duas organizagdes realizam a mesma
tarefa (redundancia), quando nenhuma organizagdo realiza uma tarefa necessdria (lacunas), e
quando as politicas com os mesmos clientes t€m objetivos e exigéncias diferentes (incoeréncia).

Bardach (1977) coloca como principal fonte das falhas de coordenacdo os altos custos de
se conjugarem as informacdes certas sobre as coisas certas, no tempo certo. Mas destaca que os
altos custos de informacao nao sdao os unicos impedimentos para uma melhor coordenagdo. O
autor acrescenta a importancia aos fendmenos “humanos” ao considerar que a combinacio de
atividades necessdria a coordenacdo € levada a cabo por homens e mulheres, e que muitas vezes
os conflitos de personalidades perturbam ou destroem os bons relacionamentos profissionais,
prejudicando os requisitos da coordenacao.

Para iniciar o aprofundamento do tema da coordenacdo, optou-se pela discussdo do

conceito de interdependéncia, na medida em que a interdependéncia é a0 mesmo tempo geradora

2 Bakvis & Juillet (2004) definem outros dois termos relacionados 2 coordenacdo: a “colaboragcdo” e as
“parcerias”. O termo “colaboragdo” ¢ definido como “o processo ativo de ndo apenas coordenar atividades, mas
também desenvolver, acordar e implementar uma estratégia voltada para a consecugdo de objetivos estabelecidos”
(p-17). Ja o termo “parceria” refere-se “a formalizacdo de mecanismos e acordos de colaboragdo que vao além de
simples oficios ou memorandos de entendimento e envolvem contratos legais que prevéem produtos, servigos e
pagamentos.”(p.17).
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e gerada pelas articulacOes interorganizacionais, se tornando assim um ponto chave para a

reflexdo aqui proposta.

3.1.1. Interdependéncia

Para se compreender a coordenacdo, torna-se imprescindivel a discussdo do conceito de
interdependéncia entre as organizacdes. Como uma organizacao depende da outra? Qual a origem
desta dependéncia? Que tipos de interdependéncia podem existir entre duas ou mais
organizacdes? Sdo questdes a serem colocadas, no intuito de se desvendar a problemdtica da
coordenagio.

Chisholm (1989) define interdependéncia como o estado em que duas ou mais
organizacgdes ‘“requerem” umas as outras, ou sao dependentes umas das outras. Este estado pode
ser caracterizado por uma maior ou menor simetria entre as partes do relacionamento.

Na visdo deste autor, a interdependéncia fornece o “interesse comum’ ou o “proposito
comum” para as agdes conjuntas. A interdependéncia expressa que a cooperacdo ¢ necessaria
numa determinada 4rea. Ela seria o que “amarra” as organizacdes nos sistemas multi-
organizacionais.

Neste contexto, para se analisar a necessidade de coordenagdo em um dado grupo de
organizacdes, € necessdrio primeiramente identificar se existe interdependéncia entre as
organizacdes, e entdo compreender o cardter e a extensdo desta interdependéncia.

A interdependéncia entre as organizacdes parte de uma premissa: a organizagao nao € uma
entidade autbnoma, ou seja, ela invariavelmente possui alguma dependéncia com o ambiente, ou,

’

usando o conceito de Scott (1992), a organizacdo € um “sistema aberto”, e seu comportamento
ndo pode ser compreendido isoladamente de suas relagdes com o ambiente (neste caso, as outras
organizagOes).

Se partimos entdo da compreensdo da interdependéncia entre as organizacOes, a idéia
basica € a de que os atores irdo mutuamente, de muitas formas, serem capazes de influenciar as
escolhas e interesses alheios. Isto porque, dada a interdependéncia, as escolhas e interesses de um

determinado ator (no caso, uma organiza¢do) podem trazer conseqiiéncias para as outras partes

envolvidas.
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Nas palavras de Lindblom (1965):

“Dentro do grupo, cada tomador de decisdo esta em tal relagdo a
cada outro tomador de decisdo, que a menos que ele deliberadamente evite
fazer (o que pode ou ndo ser possivel) ele interfere em, ou contribui para o
alcance dos objetivos de cada um dos outros tomadores de decisdo, seja por
impacto direto, seja por uma cadeia de efeitos que atinjam qualquer dado

tomador de decisdo através de efeitos em outros.” (p. 21, 22)

O desdobramento desta premissa é a existéncia de incerteza nas relacdes estabelecidas
(Chisholm, 1989). De fato, se os atores podem mutuamente se influenciar e se um ator nao tem
controle sobre as escolhas dos outros, a interdependéncia implica inevitavelmente em incerteza.

Por outro lado, é amplamente aceito na teoria organizacional que as organizagdes, como
entidades operando sob normas de racionalidade (ainda que limitada), buscam sempre reduzir a
incerteza. Assim, o problema central que surge do estado de interdependéncia é reduzir a
incerteza a um nivel aceitdvel, através do ordenamento dos comportamentos das organizacdes
mais relevantes (Chisholm, 1989).

Em tais circunstancias, o principal meio de reduzir a incerteza é a coordenagao de relagdes
interorganizacionais, e € neste contexto que Brass et alli (2004) afirmam que um dos motivos
para a constru¢do de redes € a redugdo da incerteza. Esta visdo se alinha com a de Storper &
Salais: “em qualquer situagdo pragmatica, um ator sujeito a incerteza precisa fazer um esforco
para determinar como coordenar de maneira bem sucedida com outros atores para lidar com a
situagdo que se apresenta” (Storper & Salais, 1997: 14 apud Dequech, 2011).

Paradoxalmente, Chisholm (1989) aponta para a resisténcia das organizacdes em se
envolver em relacOes interorganizacionais, pois estas também sao vistas como fonte de incerteza!
Tem-se assim uma ambigiiidade: a0 mesmo tempo em que as articulacdes interorganizacionais
envolvem incerteza, elas se constituem também numa forma de reducdo ou gestdo desta
incerteza, através de mecanismos que possibilitem acordos e consensos nos processos decisorios.

E neste sentido que Lopes e Moraes (2000) inserem o conceito de “relacionamento social”
de Weber a teoria de redes. Segundo os autores, o relacionamento social para Weber € a situacao
em que duas ou mais pessoas estdo engajadas em conduzir uma a¢do onde cada um considera o

comportamento do outro de uma maneira significativa, sendo orientado nestes termos.
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A partir deste enfoque, as expectativas quanto ao comportamento alheio demonstram
intima relagdo com a coordenacgdo, tornando possivel ampliar as palavras de Simon, dirigidas ao
contexto interno de uma organizagdo, para o contexto interorganizacional:

“A eficacia de um individuo na realizag¢do de suas finalidades, em
qualquer situacdo social, dependerd ndo apenas de sua propria atividade,
mas também de como esta atividade de relaciona com o que os outros
individuos estdo fazendo (...) Vista do dngulo do individuo que pertence a
organizacdo, a coordenagdo envolve diversos elementos: a relacdo dos
objetivos e de suas finalidades intermedidrias com os de outras partes da
organizacdo; a avaliacdo, por ele, das alternativas que estdo ao seu alcance
e ao alcance dos outros membros do grupo; e suas expectativas quanto aos

cursos de a¢do que os outros seguirdo”’(Simon, 1979: 108).

Mas onde, no contexto pratico, pode-se procurar por relacdes de interdependéncia?
Chisholm (1989) sugere que uma possivel abordagem € iniciar onde quer que duas organizacdes
tenham qualquer tipo de intercambio. Outro caminho seria mapear onde as jurisdicdes e
competéncias formais das organizacdes em questdo sdo contiguas, onde elas se sobrepdem, ou
onde as organizacdes do grupo interagem em dreas comuns.

O autor propde trés dreas nas quais a interdependéncia de manifesta no contexto de
implementacdo de uma politica: operagdes, servicos e planejamento. A interdependéncia
operacional pode ser compreendida como o entrelacamento das atividades operacionais, também
representada pelos “fluxos operativos” de O’Toole (1994) e Sproule-Jones (2000), apresentados
anteriormente. Esta interdependéncia se constitui nas conexOes reais € necessdrias para a
execugdo pratica das tarefas.

Além disso, pode haver pontos onde os servi¢os que as organizagdes prestam se conectam
ou se sobrepdem, e € esperado que ai haja alguma interdependéncia potencial. Chisholm (1989)
afirma que existem muitos casos em que a interdependéncia na drea de servigos tem sido criada
por arranjos contratuais. Neste sentido, os contratos seriam geradores de interdependéncia (onde
ndo havia interdependéncia, ela passa a existir), criando muitas questdes acerca de prazos,
horérios, arranjos e formas de relacdes de trabalho, etc.

Um outro cendrio em que a interdependéncia pode se manifestar € no planejamento. Esta

interdependéncia representa uma convergéncia das diferentes organizacdes no nivel estratégico.
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Chisholm destaca que, o fato de uma arena comum convocar as diferentes partes para um plano
conjunto contribui para o aumento da interdependéncia no planejamento, e que € de se esperar
que a interdependéncia no planejamento seja positiva para a coordenagio, pois expressa o fato de
que as organizagdes interagem num nivel macro de tomada de decisdes.

Uma outra forma possivel de analisar a interdependéncia € dividi-la em interdependéncia
bilateral e multilateral (como ilustra a figura 5). Neste contexto, Thompson (1974) fala de
“localizar a interdependéncia”, processo que implica em desmembrar as relacdes multilaterais,
em relacOes bilaterais. Como os problemas de coordenacdo aumentam com o nimero de
organizacdes envolvidas, o autor propde uma ‘“decomposi¢cdo’ das relacdes de interdependéncia.
A premissa desta abordagem é um argumento de Simon (1979), que assume que os sistemas
complexos podem ser decompostos em relagdes lineares mais simples e independentes
(“decomposability”). Esta premissa de Simon ¢ criticada por O’Toole, em trabalho de 1997, no
qual o autor afirma a impossibilidade real de realizar esta tarefa. No entanto, para Chisholm

(1989), em geral, a maioria dos sistemas multi-organizacionais sao passiveis de decomposi¢do.

Figura 5: Interdependéncia Multilateral e Bilateral
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Fonte: Adaptacdo de Chisholm (1989)
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E o que Chisholm (1989) chama de “estruturacdo de problemas”. Segundo este autor, a
maioria dos problemas confrontados pelos sistemas sociais, econdmicos e politicos, possuem
caracteristicas daquilo que os fisicos € matematicos chamam de uma “complexidade organizada”.
Neles, existem muitos fatores envolvidos, relacionados de forma sistematica € ndo aleatdria e
cujos efeitos de primeira ordem uns sobre os outros nao sao facilmente apurados, que dird os
efeitos de segunda e terceira ordem.

Para o autor, freqiientemente os problemas de complexidade organizada enfrentados pelos
sistemas organizacionais sdo problemas “mal-estruturados”, onde a estruturacdo ¢ entendida
como uma fungdo do conhecimento dos padroes de inter-relacionamento entre os componentes
do problema. Sob este enfoque, “localizar a interdependéncia” entre as organizacdes, ou seja,
desmembrar suas relagdes, seria parte do processo de “estruturacao” do problema da
coordenagio.

No entanto, é valido ressaltar que uma interdependéncia mais imbricada aumenta as
dificuldades cognitivas de se compreender o problema.

Como ressalta Scott (1981), uma maior interdependéncia estd associada com estruturas de
coordenacdo mais elaboradas, o que sugere que niveis elevados de interdependéncia necessitam
de mecanismos de coordenagdo mais extensos e complexos. Nota-se assim, que a necessidade por
coordenacdo tem sido considerada por alguns autores como derivada de um estado de
interdependéncia. Com a coordenacao, efeitos positivos podem ser obtidos da interdependéncia,
ao mesmo tempo em que conseqiiéncias negativas — incerteza e conflitos — podem ser reduzidas.

No entanto Chisholm (1989) sugere cautela no desenho organizacional, pois algumas
vezes, a elaboragdo dos mecanismos de coordenagdo pode se tornar um problema,
complexificando desnecessariamente o sistema de interdependéncia.

A seguir, explora-se as estruturas e formas organizacionais que sdo locus destas relagdes

de interdependéncia, e através das quais se busca alcangar a coordenagdo.

3.1.2. Hierarquia e formas alternativas

Uma observagdo fundamental feita pelo mundo organizacional € que as pessoas podem
produzir mais se elas se especializarem em suas atividades e entdo interagirem umas com as
outras para atingir os objetivos estabelecidos (Simon, 1979). O problema da coordenagdo entdo

nasce porque, quando as pessoas sdo especializadas e necessitam interagir, suas acdes e decisoes
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precisam ser coordenadas para atingir estes ganhos de cooperacdo e as pessoas devem estar
motivadas para realizar suas atividades conjuntas (Milgrom & Roberts, 1992).

Este almejado objetivo de coordenar acdes e decisdes tem sido apresentado como fruto de
pelo menos trés tipos de estruturas: a hierarquia, o mercado e as redes (Peters, 1998). A
hierarquia, através de sua estrutura formal de papéis e competéncias rigidamente estabelecidos,
promoveria a coordenacdo, ao “internalizar” as articulagdes dentro de uma estrutura tnica e
também, através dos mecanismos de autoridade e subordinacdo, que garantem um maior controle
dos comportamentos.

O mercado ¢ a alternativa mais comumente proposta para a coordenacdo nao-hierdrquica.
O pressuposto basico € que a coordenacdo pode ser conseguida através da "mao invisivel
" do auto-interesse dos participantes no processo de interacdo. Este tipo de coordenacdo
pressupde a disposicdo dos participantes na troca de recursos para atingir niveis mais elevados
de bem-estar coletivo (Marin, 1990).

As redes sdo apresentadas como uma terceira forma de se atingir a coordenagao,
alternativa as duas anteriores. Provan & Kenis (2007) citam a ampla literatura iniciada com
Williamson (1975) e afirmam que nestas duas décadas este campo pdde mostrar que o mercado
ndo € a unica forma nao hierdrquica de coordenacdo e que outras formas de coordenacdo, tal
como as redes, podem igualmente atingir objetivos. A discussdo se concentra entdo em se as
redes sdo simplesmente uma combinacdo de elementos de mercado e de hierarquia, ou se sao
uma forma unica de coordenagdo. Segundo os autores, a literatura tende a compreender as redes
como uma forma de coordenacdo distinta, tendo caracteristicas estruturais, modos de resolucao
de conflitos e bases de legitimidade proprios.

No contexto da administracio publica, Chisholm (1989) afirma que
a nocdo tipica de coordenacdo nos governos € a de uma hierarquia  dependente de
organismos centrais’ 3. De fato, no setor publico, existe uma grande gama de relacdes superior-
subordinado entre diferentes niveis, o que caracteriza-o como um sistema hierdrquico. Através
destas relagOes busca-se a integracdo de todo o sistema, ou seja, a coordenagdo vertical e

horizontal, dentro e entre organizagdes.

>3 Peters (1998) também afirma que a imagem tipica de coordenagdo é como um processo de "cima para baixo ', com
agéncias centrais ou ministérios forcando a cooperacédo entre organizacdes subordinadas. O autor destaca porém, que,
na prética a coordenacio é muitas vezes uma funcdo de negociacdes entre os escaldes inferiores de organizagoes em
torno de questdes especificas ou clientes.
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A hierarquia é, como visto no primeiro capitulo, uma das caracteristicas centrais das
organizacdes burocrdticas, o que faz com que freqiientemente se identifique o setor puiblico com
este tipo de organiza¢io™ e suas disfuncdes, como o excesso de burocratizacdo.

No entanto, como citado acima, outras formas organizacionais existem, inclusive no setor
publico, como complementares ou alternativas a hierarquia burocratica. Christensen et alli (2007)
destacam a ampla gama de estruturas possiveis entre os extremos das ‘‘flat-structures” x “tall-
hierarchies”. Em um extremo estd uma estrutura completamente plana (“flat-structure”), que ¢
uma organizacdo sem hierarquia, sem ordenamento superior-subordinado, mas com vdrias
posicdes e sub-unidades, todas em um mesmo nivel’”. Em outro extremo estdo as hierarquias
altamente verticalizadas (“tall-hierarchies), que possuem grande quantidade de niveis de
subordinacao.

Um aspecto relacionado a esta questao é o nivel de descentralizacdo de uma estrutura
publica. Este aspecto normalmente se refere aos niveis em que as decisdes sao tomadas, dentro e
entre organizacdes. Numa organizacio centralizada grande parte das decisdes € tomada no nivel
mais alto, e espera-se que estas decisdes sejam seguidas pelos niveis inferiores. Ao contrario, nas
organiza¢des mais descentralizadas, boa parte das decisdes € delegada a um nivel hierarquico
mais baixo. Para Milgrom & Roberts (1992), a centralizagdo x descentralizagdo implicam em
diferentes niveis de dificuldade para a coordenagdo e para o uso de informagdes: nas estruturas
centralizadas existe a dificuldade de acesso as das informagdes locais e nas estruturas
descentralizadas ha maior dificuldade de coordenagao.

Alguns exemplos de diferentes formas organizacionais presentes no setor publico (e ndao
exclusivas deste setor) sdo apresentados por O’Toole (1997). Numa estrutura de colegiado, uma
diretoria, ou um conselho administrativo pode ser implantado ao invés de ou em complementagdo
a posicao de lideranca hierdrquica. Uma estrutura colegiada pode também ser transversal entre
vdrias organizagoes, por exemplo, estabelecendo comités de coordenacdo que inclui membros de

vdrias organizacOes, para uma coordenacao horizontal entre elas.

54 ~ N s . . ~ s . . .

Com relacdo as outras caracteristicas centrais da organizagcdo burocrdtica — formalismo, impessoalidade e
administracdo profissional — pode-se dizer que estdo também presentes na estrutura e processos do setor publico,
ainda que ndo da maneira ideal como foram descritas por Weber.

55 ”» . ) 4 . N
Os autores destacam que, na pratica, o conceito de “flat-structures” também € usado para denominar organizagdes
com poucos niveis hierdrquicos verticais.
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Um outro exemplo € a estrutura de matriz. Nesta forma, uma posi¢cdo ou sub-unidade é
subordinada a diversas unidades superiores simultaneamente. Um exemplo pode ser uma unidade
para cuidados da infancia num bairro, que é subordinada a um 6rgdo municipal para cuidados
infantis, e também subordinado a sub-prefeitura ou regional administrativa de sua drea
geografica.

Além disso, nas organizacdes publicas € comum existirem arranjos tempordrios, como €
o caso das comissoes publicas ou forcas tarefas, que consistem na formacdo de equipes para
execuc¢do de objetivos especificos, de forma que ao se atingir o objetivo o arranjo € desfeito.

Pode-se dizer que as formas organizacionais alternativas apresentadas (colegiados,
comités de coordenacdo, estrutura matriz, comissdes publicas e forcas tarefa) sdo formas de
estruturas de rede que coexistem com a organizacao formal hierdrquica, e cada uma delas oferece
diferentes mecanismos e formas de se atingir a coordenagio.

De fato, para se atingir a coordenacdo € necessdria muitas vezes uma complementaridade
entre as trés estruturas citadas (hierarquias, mercados e redes). Neste sentido, McGuire (2006)
afirma que a oposi¢do exclusiva entre hierarquia e estruturas horizontais, como as redes, é falsa.
O autor refuta a visdo de que os processos colaborativos ndao encontram lugar na estrutura
hierarquica, afirmando que uma clara distingdo entre hierarquiase redes nem sempre
€ necessdria.

Um exemplo disso € a presenca de uma organizacao lider (ou organizacdo administrativa)
dentro da rede, atuando como um controle do sistema ao se posicionar diferenciadamente na
estrutura da rede. Outro trabalho sobre redes (Provane Milward, 1995) afirma que "a
centralizacdo aparece para facilitar tanto a integra¢do como a coordenagdo da rede, algo que os
sistemas descentralizados tém dificuldade de realizar, devido ao niimero de organizacoes e
articulagoes envolvidas" (p.24).  Neste  contexto  McGuire (2006) observa que as
caracteristicas padrdo de uma organizacdo hierdrquica — especializacdo, formalizagdo,
coordenacdo — estdo incorporadas na capacidade das agéncias para trabalhar eficazmente em

. 56
conjunto™.
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Da mesma forma Thacher (2004) argumenta que, na prética, as parcerias entre organizagdes se assemelham mais a
hierarquias incipientes do que a puramente acordos de colabora¢do em rede. O autor conclui que a orientagdo da
gestdo da rede pode ser hierarquicamente focada e regida por procedimentos de comando e controle.
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No contexto das diferentes formas organizacionais presentes na estrutura do Estado,
insere-se a discussdo sobre os principios de especializacdo, que sub-dividem o sistema
organizacional segundo diferentes logicas, o que naturalmente influencia na capacidade de
coordenagdo. A seguir sdo apresentados alguns destes principios, observados no setor publico,

porém ndo exclusivamente.

Quadro 3: Principios de Especializacdo Organizacional

Principios de Especializacio Organizacional

e Propdsito ou Setor: neste tipo de especializagdo as atividades s@o distribuidas em 4reas

segundo seu propdsito ou setor. Por exemplo, a especializacdo em ministérios (sadde,
educagdo, agricultura, etc.).

e Processo: aqui se distribui as atividades segundo o método procedural com o qual as
atividades sdo realizadas. Por exemplo, dentro de um ministério ou municipio, devem existir
distintas dreas para gestdo financeira, planejamento, recursos humanos, e assuntos juridicos.
Estes assuntos nio sdo objetivos em si, mas passos no processo de avangar em dire¢do aos
propositos publicos.

e (liente: neste tipo, reinem-se em uma drea todas as acdes destinadas a um publico alvo
(infancia, mulheres, juventude, idosos, etc.). Aqui, através de articulagdes colaborativas,
busca-se atingir uma perspectiva integrada.

e Geogrdfico: este principio implica que a estrutura organizacional reflete uma divisdo
territorial. Por exemplo, no Brasil, algumas unidades da EMBRAPA (Empresa Brasileira de

Pesquisa Agropecudria), ou, por exemplo, a divisdo em estados e municipios.

Fonte: Christensen et alli (2007)

Na andlise de Christensen et alli (2007), a especializagdo geografica torna mais provavel a
coordenacdo entre diferentes setores dentro de um mesmo territério. A especializagdo por setor,
ao contrdrio, ird possivelmente aumentar a padronizacdo das politicas nos diferentes espagos
geograficos. J4 a especializacdo por cliente, da mesma forma que a geografica, pode aumentar a
sinergia das politicas para diferentes setores (seria este o objetivo da inter-setorialidade). Por fim,
a especializacdo por processo € desejavel para dar suporte a formacdo de expertise profissional,

mas pode por sua vez, retirar a atengdo dos objetivos centrais da organizacao.
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E importante ressaltar as possiveis dificuldades de coordenacio que a implementagio de
uma politica interorganizacional pode encontrar, se a sua concep¢do entra em choque com as
formas de especializacdo organizacionais. Isto porque, na hierarquia estatal, um nivel pode seguir
determinado principio de especializagdo, enquanto outros niveis mais altos ou mais baixos
seguem outros diferentes. Por exemplo, pode se tornar dificil lidar com problemas relativos a
grupos especificos na sociedade (como a juventude, por exemplo), ou a uma drea geografica
(como o semi-drido), se o governo central € largamente baseado no principio do propdsito ou
setor. A escolha do principio de especializacdo tem, portanto, grande influéncia na maneira como
os problemas sdo tratados e no conteido das politicas, manifestando muitas vezes diferentes
concepgdes sobre as mesmas.

As estruturas e formas organizacionais discutidas neste item dispdem de diferentes
mecanismos formais e informais para se atingir a coordenacdo. A seguir serdo discutidas estas

duas dimensdes — formal e informal — do processo de coordenagao.

3.1.3. Coordenacdo formal x informal

Se a coordenacdo pode ser buscada através das estruturas organizacionais citadas
anteriormente, num nivel micro, no interior destas estruturas, ela pode ser fruto de mecanismos
formais e informais. Estas diferentes formas de se atingir a coordenacdo sao reflexos da prépria
natureza das organizacdes, que como ja explicitado no capitulo 1, possui as dimensdes formal e
informal.

Neste sentido, os mecanismos formais de coordenacdo se apdiam na estrutura formal das
organizacOes, envolvendo as definicdes formais de papéis e normas a serem cumpridas, bem
como as relacdes e procedimentos pré-estabelecidos pelo desenho organizacional. No entanto, a
coordenacdo também ocorre através da organizacdo informal, na qual t€ém lugar as relacdes ndao
previstas, e onde a comunicagdo ocorre por canais nao desenhados intencionalmente — e esta seria
a base dos mecanismos informais de coordenacao.

Alexander (1993) apresenta a formalidade como um fator que influencia na coordenagdo
de redes. Segundo o autor, as redes formais podem ser aparentemente mais faceis de gerenciar,

mas suas conexdes mecanicas podem realmente tornd-las menos previsiveis e gerenciaveis. Com
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relacdo aos mecanismos formais, Alexander cita o uso de regulamentacdo, planejamento e dos
contratos formais.

A regulamentacdo pode ser uma forma de se obter coordenagdo, através do
estabelecimento de regras e normas formais, sejam elas leis, ou estatutos organizacionais.
Atualmente é cada vez mais comum que os governos usem deste tipo de mecanismo para
controlar os comportamentos de organizagdes de um dado setor, através da criacdo de agéncias de
regulacdo, por exemplo, para o setor elétrico, de telecomunicacdes, entre outros. No entanto,
dependendo do contexto, tal mecanismo pode ter seu campo de acdo limitado, pois quando se
trata da formacdo de redes, pode ndo ser possivel que um mandato tenha poder de subordinar as
diferentes organizagdes as regras e sancoes por ele determinadas (Peci, 2002).

O planejamento pode ser visto como um mecanismo de coordenacdo, na medida em que
busca alinhar objetivos e meios, visando a consecu¢ao de um determinado fim. Na concepg¢ao de
Simon (1979), a coordenagdo aparece intimamente relacionada ao processo de planejamento.
Para este autor, os elementos fundamentais da coordenagdo sdo: 1) um plano de acdo deve ser
desenvolvido, 2) este plano de acdo deve ser comunicado as partes que o executardo, 3) o plano
deve ser aceito por todas as partes. Além disso, destaca ser necessario o processo de aquisicao de
informagao, anterior a elaborac¢do do plano.

No entanto, o planejamento € expressdo de um momento anterior a acdo, e ndo garante em
si que haverd coordenacdo no momento da a¢do (implementa¢do). Logicamente, como ja citado,
o fato de o planejamento se desenvolver de forma interdependente entre as diferentes
organizacOes, € um bom indicio de que a coordenacao de suas agdes serd potencializada.

Os contratos formais sdo formas bastante utilizadas para se obter a coordena¢do formal.
Estes instrumentos podem englobar os tipos de agdes que cada agente deve executar, pagamentos
que devem fluir de um para o outro, regras e procedimentos que serdo usados para decidir
questdes futuras e o comportamento que cada um pode esperar do outro (Milgrom & Roberts,
1992).

Em principio, num contrato perfeito tudo estaria perfeitamente previsto e o problema da
coordenacdo estaria resolvido. No entanto, na realidade a previsdo € limitada, a linguagem €
imprecisa, € o enforcement do contrato também €, ou seja, os contratos sdo incompletos. Nao ha

como abarcar todos os contingentes, pois, freqlientemente, ndo se podem prever as circunstancias
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futuras, e as partes devem achar meios de se adaptarem a nova realidade (Milgrom & Roberts,
1992).

Neste sentido, Chisholm (1989) afirma que os mecanismos formais apresentam falhas na
consecuc¢do da coordenacdo. Em suas palavras:

“existem falhas endémicas e pervasivas da organizacdo formal como
instrumento de coordenacdo, que podem resultar em parte da inevitdvel
impossibilidade de se especificar todos os padrées, regras de comportamento e
relacionamentos para uma dada organizacdo.” (p.31)

Baseado na concepg¢do de Simon descrita acima, Chisholm destaca as falhas que os
mecanismos formais possuem em cada um dos componentes da coordenacdo, explicitados na

tabela abaixo.

Tabela 2: Falhas dos mecanismos formais de coordenagao

Componente da coordenacao Falhas

Construgao de coalizdes,
Desenvolvimento do plano de agdo | Construgao de interesses comuns

Canais incompativeis

Comunicag¢do do plano de agdo Canais incompletos,

Canais lentos

Construcido de coalizdes

Aceitacdo do plano de acdo Inabilidade de expansdo da zona de aceitagdo

Canais incompativeis
Coleta das informagdes essenciais Canais lentos
Inabilidade de captar informagdes confidenciais

Fonte: Chisholm (1989)

Chisholm aponta para a limitacdo dos canais formais de comunicagdo e defende que um
dos pontos cruciais da coordenagdo € desenvolver os interesses comuns ou 0s propdsitos comuns,
e que os mecanismos formais sio falhos em desenvolver tais valores. Da mesma forma, o autor
destaca a incapacidade de coordenacdo dos sistemas formais de controle (como sistemas
gerenciais rigidos) em ambientes que apresentam grande desacordo e conflito. Em sua visdo estes
sistemas ndo sdo capazes de resolver os conflitos e, a menos que se desenvolvam mecanismos

informais de barganha e acomodacdo, a organizacao estard incapacitada de atingir seus objetivos.

110



Outra inadequacdo do sistema formal apresentada por Chisholm € a lentiddo. Segundo o
autor, os mecanismos informais funcionam mais rapidamente do que os seus andlogos formais,
devido também a uma reserva de confianca existente entre os individuos envolvidos (aqui, mais
uma vez se destaca o papel da confianca na busca por coordenagdo). Além disso, o autor salienta
que muitas vezes os canais formais simplesmente ndo existem: por exemplo, pode ndo existir um
canal formal entre a pessoa que necessita de uma informacao, e a pessoa que a tem.

Assim, o problema da comunicacdo e gestdo da informacdo emerge como central neste
contexto. Certas informacdes sdo essenciais a tarefa da efetiva coordenac¢do, mas os sistemas
formais freqiientemente sdo falhos em obté-las. Isto porque geralmente a informagdo mais
importante para a coordenacdo € potencialmente perigosa para os que a fornecem, por se tratar
freqliientemente de detec¢do de falhas, especialmente se algum tipo de punicdo € prevista. Sob
este aspecto os mecanismos informais, baseados em relagdes de reciprocidade, seriam mais
eficientes. Além disso, enfatiza-se que pelos canais formais de comunicacdo, a informacdo pode
passar por alguns niveis hierdrquicos desnecessdrios antes de chegar ao destino final (como
mostra a figura 6). Ja nos canais informais, as pessoas que precisam falar umas com as outras,

simplesmente fazem isso, diretamente (Chisholm, 1989).

111



Figura 6: Canais Formais e Informais de Comunicagao
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Fonte: Chisholm (1989)

Neste sentido, o desenvolvimento de mecanismos informais esta, muitas vezes, associado
as inadequacdes e falhas no sistema formal. Segundo Simon (1979), a incompletude dos planos
formais cria um ‘“vacuo” que contribui para que os membros de uma organizacdo gradualmente
desenvolvam padrdes de comportamento e relacionamentos uns com 0s outros.

Os mecanismos informais sdo compostos de canais informais e normas de comportamento
que derivam dos processos cotidianos de ajuste mutuo que estao presentes em todos os sistemas
organizacionais. S3o canais de comunicac¢do informais, barganhas, normas de reciprocidade e

acordos informais que contribuem diretamente e indiretamente no processo de coordenacao.

112



No entanto, os mecanismos informais também possuem falhas e desvantagens, sendo uma
delas a sua natureza pessoal. A natureza pessoal dos sistemas informais significa que o
favoritismo ird acontecer em comunicacdes e negociacdes. Além disso, esta natureza pessoal
pode implicar que as informalidades sirvam a fins pessoais em primeiro lugar e a fins
profissionais em segundo lugar. Chisholm (1989) admite que o uso da organiza¢do informal para
proteger ou fortalecer a posi¢do pessoal e o poder, ¢ um fendmeno comum.

Outra desvantagem dos mecanismos informais € o tempo necessidrio para o seu
desenvolvimento, na medida em que a organizacao informal leva tempo para evoluir até efetivos
mecanismos de coordenacdo. Assim, os mecanismos formais sao superiores aos informais quando
se trata do tempo necessdrio a sua consolidacdo. No caso interorganizacional, os lacos informais
sdo desenvolvidos através de um amplo processo de tentativa e erro e € necessario tempo para se
desenvolver a confianga mutua (Provan & Kenis, 2009).

Também existe o problema da obscuridade dos mecanismos informais, ja que nem sempre
as relacdes informais sdo explicitas, fazendo com que da perspectiva gerencial, estas relacoes
estejam fora de controle. A obscuridade dos mecanismos informais também gera um problema de
accountability: na medida em que a accountability exige o acesso e responsabiliza¢do dos centros
de tomada de decisdo, este acesso pode ser prejudicado se as decisdes estdo sendo tomadas, na
pratica, informalmente (Chisholm, 1989).

Por fim, uma ambigiiidade é observada nas barganhas informais: os acordos informais
entre organizacodes estdo sujeitos a diversas interpretacdes (Milgrom & Roberts, 1992) e muitas
vezes sao dependentes das pessoas que originalmente os firmaram (Materlane, 1991). Ou seja, o
acordo pode perder o significado quando as pessoas em questdo saem da negociacao.

Em sintese, uma gama de capacidades e problemas deriva tanto dos mecanismos formais
quanto dos mecanismos informais. Nao existem solugdes ficeis para estes problemas, bem como
ndo € possivel optar exclusivamente pelo sistema formal ou informal. Trata-se entdo de avaliar os
custos e beneficios de cada um dos mecanismos e a possibilidade de uso dos mesmos segundo os
diferentes contextos.

A discussdo dos mecanismos formais e informais de coordenagdo nos encaminha a

insercdo das instituicdes na presente discussdo, dimensdo explorada no proximo item.
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3.1.4. Coordenagdo e instituigcoes

A discussdo apresentada no capitulo 1, busca embasar a visdao de que fendmenos como a
construcdo de convencdes e normas, o compartilhamento de logicas e valores e a
institucionalizacdo de comportamentos possuem impacto significativo sobre o processo e sobre
os resultados de coordenacdo. Esta perspectiva foi confirmada pela discussdo do item anterior
sobre a relevancia dos canais formais e informais de coordenacdo. Assim, torna-se visivel que a
coordenacdo também pode ser vista pelo enfoque institucional. A seguir acrescentam-se alguns
argumentos que confirmam esta hipdtese basica do presente trabalho.

Para Chisholm (1989), uma parte importante da coordenacdo é estabelecer processos de
tomada de decisdo que sejam essencialmente continuos, estdveis e duradouros. Em sua visao, em
parte, estes processos sdo determinados pela estrutura formal, mas freqiientemente o sdo de
maneira incompleta, de forma que uma efetiva coordenacdo dependerd do desenvolvimento de
convengdes e normas informais que se consolidam através da interacdo grupal, socializacdo e
experimentacdo’ .

Segundo o autor, tais convengdes limitam o escopo de conflito e a extensao de questdes a
serem consideradas, estabelecendo expectativas de comportamento e delimitando os tipos de
fatores levados em conta nas decisdes. Em suma, elas provém uma fundac¢do e contexto para a
coordenacdo.

Neste sentido, Heymann (1973) argumenta que a motiva¢do para coordenar (por exemplo,
a coesdo de interesses) € necessdria, porém nao suficiente para que a coordenacdo realmente
acontecga, e que alguns tipos de convengdes e regras gerais sdo essenciais. Neste sentido, a outra
condicdo necessdria além da motivacdo € a real capacidade de coordenar, que € fornecida pelas
convencoes e regras informais.

Na pesquisa de Chisholm (1976) os resultados mostram que a pouca estrutura e
procedimentos formais encontrados na comissao gestora — o que gerava certa confusdo sobre
quais pessoas tinham quais responsabilidades, e quais procedimentos deviam ser seguidos — era
complementada por um extensivo conjunto de normas informais que eram amplamente
compreendidas pela equipe. Para o autor, a dificuldade da consolidac@o de tais normas envolve o

confronto dos diferentes interesses e formas de operacdo das agéncias, no entanto, uma vez que

> Na presente discussdo, nio serdo feitas diferenciagdes conceituais entre normas e convencdes. No capitulo 1
apresentamos uma defini¢cdo de normas, no entanto aqui ambas serdo tratadas como tipos de institui¢des.
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os procedimentos padriao foram estabelecidos, eles se aderem estreitamente e por isso contribuem
para uma coordena¢do mais eficaz.

Retomando a idéia da importancia dos processos decisorios para o estabelecimento da
coordenacio, torna-se Util o conceito de “premissas decisorias”, de Simon (1979). O autor afirma
que toda decisdo possui uma “premissa ética preexistente” (também chamada de “premissas
decisorias™), pois a decisdo nao se fundamenta somente nos fatos, mas nos valores. (p.47). Em
sua visdo, os fatos sdo verificdveis na realidade, os valores ndo sdo, sdo imperativos (tal coisa
“deve ser” de tal forma, pois “isso é bom...”). Assim, se um processo decisério tem como
premissas elementos de valor, na medida em que estes valores convergem, as decisdes também
irdo convergir e a coordenagdo serd beneficiada.

De fato, Chisholm (1989) sugere que premissas decisérias similares facilitam a
coordenagdo, tanto diretamente, como indiretamente. Para o autor elas amenizam o conflito
quando duas organizacdes se juntam, provendo uma fundagdo para a discussdo, na qual algumas
questdes simplesmente sdao removidas da disputa. Além disso, premissas decisérias
compartilhadas podem fornecer uma abordagem de problemas de tal forma similar, que nenhuma
ou pouca discussdo ¢ necessaria para uma efetiva coordenagdo. Seria uma “coordenacao através
da padronizagdao” (como descrita por Thompson, 1974). De forma similar, Lindblom (1965)
afirma que um “background comum”, bem como os treinamentos e a tradigdo profissional entre
os gestores, ird dar suporte a alguns padrdes comuns para guiar as decisdes da agéncia.

Gupta (1994) corrobora esta visdo, afirmando que se existe uma ldgica comum entre as
organizacOes, € mais provavel que a coordenagcdo ocorra sem o uso de autoridade, e, se as
organizacOes partilham valores comuns da politica também € provavel que a coordenagdo ocorra
com menos interrup¢ao das rotinas organizacionais.

Esta relagcdo entre coordenacao e institui¢des € o foco central desenvolvido por uma escola
institucionalista que surge na Franga no final dos 1980s°®, Dequech (2011) elabora uma sintese
das idéias fundamentais desta escola, conhecida como a “escola francesa das convengées”, aqui
referida como escola convencionalista.

Segundo o autor, a escola convencionalista tem uma preocupacdo central com os

requisitos da coordenagdo. A idéia principal desta abordagem é a de que coordenar o

> Segundo Dequech (2011) a difusio desta escola permaneceu relativamente restrita devido ao fato de suas
publicagdes serem em grande maioria na lingua francesa.
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comportamento dos atores ndo € geralmente possivel sem coordenar seus julgamentos e suas
interpretacOes (Bessy & Favereau, 2003 apud Dequech, 2011). Neste sentido, as convengdes
possuem grande relevancia. Argumenta-se que as convengdes estabelecem um “contexto
comum’: um conjunto de pontos de referéncia que vao além dos atores enquanto individuos, mas
que estes constroem e compreendem no curso de suas acdes. Sao pontos de referéncia para
avaliar a situacdo e coordenar com outros atores. Assim, as convengdes envolvem hipdteses
formuladas por pessoas com respeito ao relacionamento entre suas acdes e as acdes daqueles de
que dependem para realizar seus objetivos. (Storper & Salais, 1997 apud Dequech 2011).

No entanto, esta abordagem ndo exclui os conflitos provenientes de uma situacdo de
coordenacgdo: segundo Boltanski & Thévenot (1999 apud Dequech, 2011), algumas vezes na vida
social existem “momentos criticos”, quando pessoas que estdo fazendo coisas juntas e que
precisam coordenar suas agdes, ndo conseguem compartilhar seus julgamentos. Na visao dos
autores, as pessoas raramente ficam caladas nestes momentos, freqiientemente elas argumentam,
e uma disputa ganha espago, com a troca de criticas, queixas e acusagdes. Esta disputa envolve
um desacordo sobre o peso relativo ou valor dos diferentes objetos presentes na situacdo. Assim,
a escola convencionalista reivindica a necessidade das convencdes de passar por recorrentes
testes de legitimacdo, durante os quais elas sdo confrontadas com outras alternativas (Dequech,

2011).

3.1.5. A impossibilidade de uma “solugdo otima” de coordenacgio

Dadas as limitagdes em se padronizar e institucionalizar os comportamentos, expressas na
incompletude dos mecanismos formais e informais de coordenacio, e no contexto de incerteza e
conflitos que pode envolver a interdependéncia, pode-se dizer que ndo existe uma ‘“‘solucao
6tima” para a coordenagdo de um conjunto de organizagdes.

Uma das situacOes que pode emergir € que impacta na busca de um nivel 6timo de
coordenacdo € a existéncia trade-offs entre a coordenacdo e possiveis outros objetivos do
programa. Chisholm (1989) da como exemplo o trade-off entre a coordenacdo e a
representatividade. Quando se trata de sistemas multi-organizacionais, a representatividade ¢ um

objetivo importante e estd relacionada a legitimidade politica de todo o sistema. A

representatividade esta ligada aos pontos de acesso a tomada de decisdo que o sistema possui, que
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podem ser muitos ou poucos. Se os pontos de acesso a tomada de decisdo sdo muitos, a
representatividade € fortalecida, porém isto dificulta a coordenagdo, e vice-versa.

Neste sentido, Peters (1998) reafirma que o processo de coordena¢do possui uma natureza
politica muito explicita, que faz com que a coordenagdo das politicas ndo seja meramente uma
questdo de racionalidade, mas um exercicio de intensa participacdo politica, manifesto nas
negociagdes, barganhas e conflitos ji explorados no Aambito das redes e arranjos
organizacionais. Esta natureza politica é muitas vezes o fator preponderante que limita o alcance
de niveis mais altos de coordenacao.

Neste contexto de conflitos e negociacdes, cada problema de interdependéncia pode ser
concebido como tendo uma gama de solugdes de coordenacdo, cada uma caracterizada por uma
distribuicdo particular de custos e beneficios para as diversas partes envolvidas. Dependendo
desta distribuicdo de custos e beneficios o processo de coordenacdo serd mais ou menos
facilitado. Em situagdes muito assimétricas (por exemplo, quando alguns sé possuem custos e
outros, s6 beneficios), a coordena¢do ndo ocorrerd voluntariamente, mas somente por mandato de
uma organizacgao externa (Provan & Kenis, 2007).

Assim, ndo hd uma solu¢do tunica para o problema da coordenacdo, hd uma solucao
possivel, ou seja, um nivel satisfatério de coordenacdo. Chisholm (1989) conclui que os custos de
coordenacdo ndo possuem uma fun¢do linear com os niveis de coordenagdo, e sim uma curva
como apresentada na figura 7. Na se¢do B da curva, cada acréscimo adicional de coordenacio
custa substancialmente mais que o mesmo incremento adicional na secdo A, onde a linha 1
representa um nivel teoricamente satisfatorio de coordenagdo, definido por uma aceitdvel
distribuicdo de custos e beneficios para as partes. A linha 2 representa teoricamente o que poderia
ser 0 nivel “6timo” de coordenagdo. E muito custoso (quando ndo impraticdvel) mover o sistema
da linha 1 para a linha 2 da curva: incrementos adicionais na coordenacdo podem ndo ser
desejaveis a luz de possiveis trade-offs com outros importantes objetivos e frente a interesses

prevalecentes.
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Figura 7: Custos de Coordenagao

Custos de Coordenacio

Custos

Nivel de Coordenacio

Fonte: Chisholm (1989)

A impossibilidade de se atingir um nivel 6timo de coordenagdo, demonstra que, como
afirma O’Toole (1984), a despeito de todos os esforcos de coordenacdo, parte do problema
da implementacdo interorganizacional € insolivel.

Estes argumentos esclarecem que a coordenacdo ndo € meramente uma questdo de
comunicacdo, interagdo ou articulacdo, mas uma questdo de conflitos e de poder. Na mesma
linha, Chisholm (1989) afirma ser ilusdria a visdo de que todos os problemas de coordenacao
possam ser removidos.

Nas palavras de Seidman (1980, apud Chisholm, 1989:7): “quando o conflito resulta de
confrontos nas missoes estatutdrias ou em diferengas nos mandatos legislativos, ele ndo pode ser
resolvido pela “magica da coordenagdo”. Muitas vezes doengas orgdnicas sdo diagnosticadas

como simples casos de coordenacgdo inadequada”.

118



3.2. Um Referencial Analitico para a Coordenacio de Politicas

3.2.1. Metodologia

O método para se obter o referencial analitico a ser apresentada neste terceiro capitulo,
possui duas etapas. A primeira delas constitui a andlise da literatura nos diferentes campos
tematicos ja apresentados, que forneceu uma gama de elementos relacionados a coordenagdo. Os
elementos obtidos na literatura foram organizados em uma estrutura analitica preliminar.

A segunda etapa foi a realizacdo de um workshop ou painel de especialistas, no qual foi

apresentada a estrutura analitica preliminar e discutidos os elementos retirados da literatura.

3.2.1.1. Workshop sobre a Coordenacao na Implementacao de Politicas

Como forma de consolidar o quadro analitico preliminar, foi realizado o “Workshop
sobre a Coordenagdo na Implementagcdao de Politicas”, durante o qual as idéias e elementos
tedricos da presente tese foram discutidos”.

O evento ocorreu no dia 20 de Maio de 2011 no Instituto de Economia da Unicamp e
contou com a participacdo de 23 especialistas, académicos e gestores de politicas. Os

especialistas fazem parte de uma gama de organizacdes relevantes para o tema:

e  MDS - Ministério do Desenvolvimento Social

e MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario

e BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social

e CGEE - Centro de Gestao e Estudos Estratégicos

e AJA - Consultoria

e INCT-PPED - Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Piblicas, Estratégia e
Desenvolvimento

e PMC - Prefeitura Municipal de Campinas

e  PMP - Prefeitura Municipal de Piracicaba

e  UFR]J - Universidade Federal do Rio de Janeiro

e NEPP - Niicleo de Estudos de Politicas Publicas da Unicamp

e  UNICAMP - Universidade Estadual de Campinas

% Em anexo se encontra o programa, o material de apoio oferecido aos especialistas e a sintese da discussdo do
referido evento.
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Durante um dia de trabalho, prop6s-se uma agenda de discussdes em torno do tema da
coordenacdo de politicas, nas quais foram apresentados os elementos tedricos do quadro analitico
preliminar.

Num primeiro momento (manha), os especialistas tiveram a oportunidade de apresentar as
suas experiancias praticas e de pesquisa acerca do tema da coordenacdo na implementacdo de
politicas.

Na parte da tarde o grupo de especialistas foi dividido em 2 sub-grupos, para um trabalho
mais focado no referencial analitico. Neste momento cada participante recebeu planilhas
constituidas pelos elementos levantados na literatura (anexo 2)60 e a partir deste material, cada
especialista individualmente preenchia as planilhas conforme as instrugdes. Foi solicitado que
cada pessoa avaliasse a relevancia dos elementos apresentados para a coordenacdo de politicas,
podendo, além disso, acrescentar novos fatores relevantes. Apds o preenchimento individual das
planilhas, foi realizada uma discussao (ainda em sub-grupos) na qual passava-se item por item os
fatores das planilhas e buscava-se um consenso sobre a relevancia dos elementos levantados, bem
como sobre a possivel exclusao/inclusao de elementos ao referencial.

Concluidos os trabalhos nos sub-grupos, realizou-se um fechamento com o grupo todo,
buscando captar a percep¢ao dos participantes sobre a utilidade e importancia do workshop nas
suas respectivas dreas de atuagao.

A partir das contribui¢des obtidas no evento, foram feitos ajustes no quadro analitico e
acrescentados alguns pontos sugeridos pelos especialistas. Além disso, pode-se detectar nas
discussOes o cardter ndo consensual sobre os fatores que envolvem a coordenacdo. A discussao
constribuiu assim, mais para problematizar as dimensdes de andlise do que para institui-las ou
atesta-las de forma definitiva. Mais adiante, nas discussdes de cada eixo analitico, serdo
apresentados algumas questdes polemizadas pelos especialistas.

Assim, o referencial proposto mais adiante € fruto destes dois processos citados, a revisdo

de literatura e o painel de especialistas.

% Em virtude de limitacdes de tempo, as planilhas apresentadas aos especialistas representavam uma versio
resumida da ampla gama de elementos levantados na literatura.
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3.2.2. Referencial Analitico

O resultado da unidao entre as dimensdes tedricas exploradas e a sua discussdo entre 0s
especialistas, se constitui numa sintese de elementos e hipdteses sobre os determinantes da
coordenacgdo, compilados numa proposta de referencial analitico para o estudo da coordenacao na
implementacdo de politicas.

O referencial apresentado serve a diferentes objetivos. Em primeiro lugar, ele torna mais
evidente, do ponto de vista analitico, os elementos que envolvem a problematica da coordenacao
(que € sentida e percebida, na prética, pelos que lidam com a politica). Em segundo lugar, o
referencial pode ser usado como um guia, a auxiliar os responsdveis na busca pelas fontes dos
problemas de coordenacdo presentes em seus programas. Em terceiro lugar, ha a possibilidade de,
partindo do referencial proposto, se caminhar na direcdo de uma metodologia para avaliar o
processo de coordenacdo, o que demandaria uma continuidade do presente trabalho no sentido de
“descer” para o nivel mais concreto das politicas.

Destaca-se assim, que o conjunto de elementos apresentados deve ser tomado como
sugestivo, mais do que definitivo, e € certamente nao-exaustivo. Além disso, naturalmente, nem
todos os elementos citados estdo envolvidos em foda politica ou programa.

A construcdo do referencial seguiu o itinerdrio do desenvolvimento tedrico, se
fundamentando nos grandes temas explorados por este trabalho: os individuos, as interagdes
sociais, a organizacdo formal e informal, a rede de organizacdes, que passam a compor, assim, 0s
quatro eixos de andlise. Para cada eixo, foram identificados os fatores presentes na literatura e
que podem ser considerados preponderantes para a coordenagdo. Para os fatores identificados em
cada eixo, foi levantado um conteudo de informagdes necessdrias para quem busca observar a
coordenacdo de um programa real, aqui denominado questoes.

No entanto, antes de adentrar nas perspectivas de cada eixo analitico, propde-se
primeiramente tracar as caracteristicas do programa a ser implementado, pois este se constitui o
cendrio no qual se inserem os referidos eixos.

Em sintese, o primeiro eixo de andlise ¢ referente ao individuo, gestor da politica, em suas
caracteristicas pessoais, inseridas no contexto organizacional. O segundo eixo fundamenta-se na
natureza das interagoes sociais nos diferentes niveis. O terceiro eixo € focado nas organizagoes

que fazem parte da rede (sua estrutura formal e informal, o ambiente e a cultura organizacional).
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E no quarto eixo, a andlise é feita no nivel da rede, buscando compreender o arranjo através da

qual o programa € implementado.

3.2.2.1. O Programa

Como “moldura” geral do quadro analitico estd as caracteristicas do programa a ser
implementado, pois é no contexto e no cotidiano do programa que se manifestam os processos de
articulacdo e coordenacdo. Mais do que isso, esta caracterizacdo explicita as especificidades de
cada programa. Apesar do referencial analitico proposto permanecer em um nivel “genérico” de
politicas, reconhece-se que a coordenagdo é profundamente afetada e condicionada pelo desenho
do programa e pelas condi¢des concretas que cercam sua implementacdo. Neste sentido, este
framework do programa explicita a dificuldade de se construir um referencial analitico geral para
politicas publicas e representa uma forma de embasa-lo numa realidade especifica.

Por isso a importancia de se ter em conta as caracteristicas de cada programa antes de
iniciar a andlise da coordenacdo, destacando-se a importancia de caracteristicas de sua
concepcdo, como 0s objetivos (sdo claros ou ndo), quais as organizacdes responsaveis, a
defini¢do dos mandatos e responsabilidades (as parcerias sdo construidas ex post ou desde o
inicio?), o financiamento, a governanga (explicita e implicita) definida no desenho do programa,
ou seja, pardmetros que definem qual o real envolvimento dos vdrios stakeholders na
implementagdo e nos resultados do programa.

Neste sentido, busca-se a seguir destacar as caracteristicas do programa que sdo
importantes para a andlise da coordenagcdo, e que servem de pano de fundo para o
aprofundamento dos eixos analiticos.

A caracterizagdo do programa se inicia pelo marco legal do mesmo, que revela a base
formal que o sustenta e pode também trazer informacdes sobre as instancias que comporao sua
implementacdo. As leis, decretos e instrumentos formais que criam e dao forma aos programas,
pode ter um maior ou menor nivel de detalhamento. A principio, quanto maior for este nivel,
mais claras serdo as definicOes de competéncias, papéis e responsabilidades, aspectos que
colaboram com o processo de coordenacao.

Em seguida, atenta-se para a questdo do financiamento, que pode vir de uma tnica ou de
mais fontes, e isso traz pistas sobre o nivel de interdependéncia entre as organizacdes

implementadoras (a interdependéncia pode se manifestar em diferentes niveis e um deles € o
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financeiro, como serd visto mais adiante). Uma das visdes seria a de que mais de uma fonte de
financiamento traria complicacdes ao processo de coordenacdo, no entanto esta idéia foi
contestada por alguns especialistas presentes no workshop, que alegaram que o fato de existirem
vérias fontes de financiamento ndo atrapalharia a priori a coordenacdo, desde que os recursos
fossem disponibilizados no momento certo por cada agéncia.

O nivel de multidisciplinaridade exigido pelos objetivos do programa ¢ também um fator
fundamental para a andlise da coordenacdo. Se os objetivos do programa envolvem uma acao
marcadamente multidisciplinar, maior serd a pluralidade da rede de implementagdo, trazendo
mais desafios ao alcance da coordenacao.

Outro aspecto fundamental é a existéncia de uma forma de gestdo definida para o
programa, por exemplo, com a composi¢do de um comité gestor, com representantes das diversas
organizacdes. Espera-se que a existéncia de uma forma de gestdo definida, principalmente se esta
for caracterizada por uma representacdo significativa entre as organizacoes, favoreca a troca de
informagdes e a gestdo conjunta de problemas/solucdes do programa, o que representaria ganhos
na coordenacdo®'.

Além da forma de gestdo definida, a existéncia de um plano claro e acordado entre as
partes, € uma caracteristica que revela um maior nivel de articulagdo formal. No entanto, houve
consenso entre os especialistas de que este ndo ¢ um fator fundamental a influenciar a
coordenacdo do programa, enfatizou-se, ao invés disso, a necessidade (mesmo sem um plano
redigido) da definicdo clara de metas e prazos para a implementagdo do programa. De fato, pode
haver um grande descolamento entre a formalidade do plano e a dinamica real de implementacdo
do programa, fazendo com que apesar de formalmente articulada e estruturada, a coordenagdo do
programa seja, na prdtica, inexistente.

J4 a existéncia de mecanismos pré-definidos de monitoramento e avaliagdo destaca-se
como fonte significativa de melhorias na coordenagdo do programa, na medida em eles
proporcionam a identificacdo dos problemas de articulagdo e tornam possivel a realizacdo de
possiveis ajustes durante o processo de implementagdo. Além disso, a presenca de mecanismos

de accountability pode ser util ao prever formas de responsabilizacdo (pessoal e organizacional)

" No quarto eixo de andlise (redes) esta questdo serd aprofundada através dos fatores relativos a forma de
governanca da rede de implementacao.
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para as acOes realizadas. No entanto, tais mecanismos de responsabilizacdo se mostram
problemadticos no contexto interorganizacional, como serd explorado mais adiante.

Por fim, um ponto acrescentado a partir das contribui¢des do workshop foi o que se
denominou de “apropriagdo do diagnostico e do desenho”. Seria a prética de disseminar, para
todos os envolvidos na implementagdo, os “porqués” das agdes que serdo empreendidas, fazendo
com que toda a equipe se aproprie do conhecimento que embasa e fundamenta as acdes, e assim
as pessoas compreendem melhor a insercdo da parte que lhe cabe neste quadro geral. Este aspecto
foi considerado na discussdao como importante para a melhoria do processo de coordenacio.

O quadro a seguir sintetiza as caracteristicas basicas do programa que podem influenciar

no processo de coordenagdo.

Quadro 5: Caracteristicas do Programa

Marco legal (legislagcao, competéncias)

Financiamento/Orgamento

Objetivos / Nivel de multidisciplinaridade exigida
(complexidade das acdes).

Parceiros envolvidos.

Prog rama Governanca / distribuicdo de mandatos e responsabilidades.

Definicao de metas e prazos.

Existéncia de mecanismos de monitoramento, avaliagao e
accountability (mecanismos de responsabilizagéo pelas
atividades realizadas).

Apropriagao do diagnédstico e do desenho.
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3.2.3. Eixos de Andlise

3.2.3.1. O individuo na gestdo interorganizacional

Com relacao aos individuos e sua influéncia no nivel de coordenacio do programa, alguns
fatores foram identificados como possiveis determinantes. Destaca-se que alguns deles ndo
tratam do individuo em si, mas do individuo inserido na organizacdo do trabalho no interior do
programa.

Estes fatores relativos aos individuos podem ser divididos em duas categorias: um
conjunto de fatores que afetam o desempenho geral do individuo — e consequentemente do
programa — e um conjunto de fatores que afetam diretamente a coordenacdo. Os primeiros fatores
estdo associados a carreira, incentivos, comprometimento, etc. e so importantes na medida em
que a coordenacdo estiver intimamente ligada ao desempenho do programa. Ou seja, se para a
realidade de determinado programa, o desempenho geral depende primordialmente da
coordenacdo, os fatores terdo maior peso. O segundo conjunto de fatores possui uma relacdo mais
direta com a coordenacgdo. Para fins analiticos esta separacdo pode ser interessante, no entanto, na
realidade concreta da implementacdio do programa, estes fatores se entrelacam e se tornam
igualmente importantes.

Na primeira categoria destaca-se o comprometimento e satisfacdo do individuo no seu
contexto de trabalho. Na medida em que o comprometimento e a satisfacdo influenciam no
desempenho global do individuo — e por conseguinte da organizagdo — tais aspectos possuem
impacto (mesmo que indireto) sobre a coordenacao. Espera-se, desta forma, que quanto maior o
comprometimento e a satisfacdo do individuo envolvido na implementacdo (e isso envolve o
alinhamento entre seus objetivos pessoais e os objetivos do programa, entre outros fatores), mais
atento e disponivel este individuo estard para as necessidades de articulagdo, mediacdo e
resolucdo de problemas (requisitos de uma melhor coordenacdo). Alguns aspectos foram
levantados como precursores do comprometimento, como por exemplo, a forma como o gestor vé
a organizagdo para a qual trabalha, como ele percebe a extensdo em que a organizacdo valoriza
suas contribui¢cdes e cuida de seu bem-estar (o reconhecimentno que recebe pela participacao no
programa) e como ele percebe a disposi¢cdo da organizacdo para emitir atos reciprocos aos seus

esforcos. Trata-se de elementos que moldam o “ajuste” ou o “intercambio” entre o individuo e a
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organizacdo, ou seja, o individuo oferecerd mais, se perceber que potencialmente pode receber
mais.

Além disso, outra questdo que pode afetar o desempenho global do individuo € a sua
estabilidade no cargo (tipo de vinculo e de contratos de trabalho). Com relac@o a este aspecto, se
o vinculo com a organizacdo for estdvel, isso pode trazer vantagens, como por exemplo, o
estabelecimento de relagdes interorganizacionais continuas e duradouras (o que é favordvel a
coordena¢do), mas por outro lado, neste tipo de vinculo € raro que o individuo sofra prejuizos por
seu mau desempenho, o que pode levar a um menor comprometimento. No entanto, sob este
aspecto € necessdrio ter em conta a multiplicidade de individuos envolvidos na implementacao,
pois € comum que a estabilidade geral do setor publico aconteca associada com uma mudanga
bastante grande de cargos gerenciais, o que torna o cendrio da coordena¢do mais complexo.

Entre os fatores que afetam diretamente a coordenagdo, ganham destaque as “habilidades
colaborativas” dos individuos envolvidos: habilidades em mediacdo e negociacdo, criatividade,
paciéncia e capacidade para desenvolver consensos em torno de questdes importantes.
Naturalmente, se os gestores possuem, ou sdao qualificados e formados para o desenvolvimento de
tais habilidades, isto podera proporcionar ganhos de coordenacdo para o programa, ja que oS
individuos estardo preparados para as situacdes complexas que as redes interorganizacionais
enfrentam. Este fator engloba assim as formagdes e competéncias pessoais que os individuos
possuem e utilizam no contexto da implementacao.

Outro fator relacionado ao individuo que afeta diretamente a coordenacdo foi levantado
no workshop. Seria a rotina de trabalho do individuo responsavel pela coordenacdo da
implementacdo (cargo de lideranga). Foi questionado em que medida esta rotina € compativel
com a atividade de coordenador do programa. Alega-se, que ndo raramente o responsdvel possui
demandas burocréticas (cuidar dos convénios, papeladas formais, etc.) que sacrificam a atividade
mais importante de coordenacao da implementagao.

Relacionada a lideranga responsdvel pela articulacdo interorganizacional, destaca-se a
existéncia de um problema — que pode ser considerado um problema de agéncia62 — que é chave
para o desempenho e para a coordenacdo: a atividade da coordenag@o envolve incentivos de
carreira e politicos, que podem produzir desvios. Assim, o individuo pode “se coordenar” com

aqueles outros individuos e organizacOes que se mostrem mais importante para sua propria

%2 Ver nota de rodapé n. 41.
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carreira e nao para o sucesso do programa (aqui se insere toda a discussdo acerca do self-interest
desenvolvida no primeiro capitulo).

Alguns outros fatores individuais foram reconhecidos como relevantes para a
coordenacdo, como por exemplo, a convergéncia dos valores, crencas e representacdes
simbdlicas dos individuos envolvidos. Como ji foi explicitado, acredita-se que quanto maior a
semelhanca entre as crencas e valores individuais, maiores os ganhos de coordenacdo, pois mais
convergente serd a forma com que os individuos véem a realidade e abordam seus problemas. No
entanto, assim como no problema de agéncia citado acima, estas categorias se tornam
extremamente dificeis de serem captadas através de instrumentos de coleta de dados, o que pode
inviabilizar sua aplicag@o prética, (no caso em que o intuito seja analisar uma situacao real).

A tabela 1 apresenta os principais fatores e questdes que compdem este primeiro eixo de

analise.
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Tabela 3: Eixo de analise — O Individuo na Gestao Interorganizacional

Eixo Fator Questoes Observacoes

Como o gestor vé a organizagao para a
qual trabalha?
Como o gestor percebe a extensdo em
que a organizagdo valoriza suas Este fator se refere a forma como o gestor vé a
contribui¢des e cuida de seu bem-estar? | organizacgéo para a qual trabalha, contingéncia que
(Percepgao do Suporte Organizacional) influencia a sua satisfacao no trabalho. A juncéo das
Como o individuo percebe a disposicao | duas medidas: a percepgao do individuo sobre a

Comprometimento/ da organizagdo para emitir atos extensdo em que a organizagéo valoriza suas

Satisfagéo no trabalho reciprocos aos seus esforgos? contribuigOes e cuida do seu bem-estar e a percepgéo do
(Percepcao de Reciprocidade indi,viduo da disposi¢ao da organizagao em emitir atos
Organizacional) reciprocos interfere positivamente no indicador
Na percepcao do gestor, existe espaco "satls_faga_o no trabalho". Tais categorias estdo presentes
para ele se colocar, para que suas idéias em Siqueira (2005).
tenham aceitagéo dentro do programa
(mesmo que este ndo tenha poder de
decisio)?

Individuo O gestor tem perspectiva de permanéncia

Estabilidade de permanéncia
no cargo e Estabilidade da
chefia

de longo prazo nesta organizagao e neste
programa?

O cargo de chefia ao qual o gestor se
reporta possui alta rotatividade?

Estes fatores se referem a estabilidade que o gestor
possui em sua equipe de trabalho. Estas categorias se
encontram em Milgrom & Roberts (1992), Olsen (1965),
Materlane (1991).

Habilidades colaborativas

O gestor tem capacidade de mediacao,
negociag¢do, comunicacao
interpessoal e constru¢do de consenso?

O gestor tem capacidade de gestéo da
pluralidade e heterogeneidade, e de
construgédo da confianga?

O gestor tem interesse por atividades
colaborativas?

Analisa-se neste fator a disposicéo e habilidades
pessoais para 0s processos colaborativos. Estas
categorias estao presentes em Williams (2002), Bakvis &
Juillet (2004), Sproule-Jones (2000), O'Tolle (1986,
1994).

Rotina de Trabalho / Tempo
adicional para atividades de
articulacao

Que tempo adicional o gestor esta
dedicando as atividades de articulagao?

Esta categoria foi proposta por Peters (1998)
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3.2.3.2. As InteracOes sociais na gestio interorganizacional

No eixo das interacdes sociais, foram identificados fatores que se referem as interacdes
nos niveis pessoal e grupal (optou-se por inserir as interacdes interorganizacionais no eixo de
analise das redes).

O principal fator referente as interagdes pessoais foi a existéncia de lacos de confianga,
tida como fruto, principalmente das relacdes informais entre os individuos. Este fator foi
validado unanimemente no workshop como sendo fundamental para o processo de coordenacao.
Neste sentido, espera-se que quanto mais consolidada for a confian¢a, menor serd o grau de
incerteza nos acordos firmados e mais eficiente serd a troca de informagdes, o que o que
certamente melhora a coordenagdo do programa.

Além disso, identificou-se que as interacdes sdao possivelmente influenciadas pela
similaridade nas caracteristicas dos individuos — formacdes e experi€ncias profissionais, idade, e
atributos culturais. A hipétese € de que quanto maior a similaridade dos individuos, menos
conflituosas serdo as interagdes, o que pode ser favordvel a coordenacdo. No entanto, a
importancia deste fator se mostrou controversa na opinido dos especialistas. Ao mesmo tempo
em que um grupo atestou a importancia da similaridade para a coordenagdo, outro grupo
considerou-a como tendo pouca relevancia. De fato, esta € uma hip6tese controversa, que pode
ser verificada em alguns casos, mas que ndo em outros, sendo que é possivel que exista uma
equipe bastante plural, mas que tenha interagdes pouco conflituosas.

Outro fator levantado foi a freqiiéncia e proximidade fisica das interagdes (contatos
presenciais versus a distancia), que influenciariam no desenvolvimento da proximidade entre os
individuos. Assim, espera-se que com a maior freqiiéncia e maior quantidade de contatos face a
face, haja possibilidade mais amplas de constru¢do de relagdes informais e de fortalecimento da
confianca, o que, como ja abordado, seria favoravel a coordenagdo. Além disso, a proximidade
entre os individuos proporciona o compartilhamento de valores e normas formais e informais,
fendmeno também considerado benéfico para a coordenagdo. Mais uma vez houve algum grau de
discordancia entre os especialistas acerca deste aspecto. Afirmou-se que ainda que as interagdes
sejam feitas primordialmente a distancia, elas podem ser bastante eficiente na producdo de

resultados de coordenacao.
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O tamanho dos grupos — equipes gestoras — foi identificado como outro fator a influenciar
a natureza das interacdes. E sabido que o tamanho do grupo altera o impacto das opinides e
interesses do individuo no rumo das decisdes finais da equipe (em grupos menores, 0 impacto
das opinides e interesses do individuo € maior), o que pode influenciar o seu empenho, sua
participacao e envolvimento com a equipe. Neste contexto uma equipe de implementacdo menor
favoreceria a coordenagdo por proporcionar interacdes onde os individuos estivessem mais
proximamente envolvidos.

No contexto das interacdes, fatores como os canais de comunicagdo, assim como a
consulta e troca de informacdo, se mostraram extremamente importantes. A informagdo é um
elemento fundamental para a coordenacdo, assim, espera-se que quanto mais amplos e
desobstruidos forem os canais de comunicacdo, de forma mais eficiente se dard a troca de
informacdes o que, sem ddvida, contribui para uma melhor coordenacdo. Além disso, as
interacdes para troca de informacdo podem gerar outras rotinas para a realizacdo das tarefas
operacionais. Neste sentido, quanto mais institucionalizadas estiverem as interacdes
comunicativas, espera-se uma coordenacao mais eficiente para o programa.

Outros dois fatores surgem como fruto das interacdes sociais: as normas e convencdes
internas da equipe de implementacdo (sua coesdo ou rivalidades), e relacionado a isso, a
existéncia de panelas e sub-grupos (uma hipdtese é que os membros das organizacdes da rede
possam dar origem a sub-grupos dentro da equipe). Sabe-se que os grupos criam uma légica
prépria, expresso em suas normas internas, através das quais sao estabelecidos padrdes aceitdveis
de comportamentos. A discordancia a respeito destas normas, em alguns casos, leva uma parte
do grupo a ter uma conduta defensiva perante a outra, com logicas e normas diferentes. Neste
sentido, a maior rivalidade e a existéncia de panelas dentro da equipe de implementagdo sdo
certamente nocivas a coordenagcdo do programa, na medida em que intensifica a assimetria de
informacao e diminui o grau de confianca, gerando maior incerteza nos acordos firmados.

A influéncia da rotatividade de individuos e da rotatividade da chefia nas interacOes
grupais também se mostra relevante neste contexto. Este fator foi abordado por um outro angulo
no eixo dos individuos (vinculo estdvel com a organizacdo), no entanto 14 o foco é a
“fidelizacdo” entre o individuo e a organizacdo, enquanto aqui o que estd em jogo € a
estabilidade das relagdes no interior da equipe. Isto porque, a rotatividade de membros gera uma

instabilidade nas relacOes firmadas através de interagdes continuas, levando a quebras de
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algumas rotinas anteriormente estabelecidas, o que pode prejudicar a coordenagdo. Por outro
lado, se as relacdes no interior da equipe sdo conflituosas e a confianga ndo estd consolidada, a
entrada de novos membros pode afetar positivamente a constru¢do de novos padrdes de interagao
favordveis a coordenagdo. Ja com relacdo a chefia, o fato dela ter uma rotatividade alta pode
representar uma perda para a coordena¢do, na medida em que gera uma falta de continuidade nos
processos decisdrios e de construcdo da confianga entre a lideranca e os membros da equipe.

Por fim, vale evidenciar uma ligacdo entre as interacdes sociais e o desenho do programa:
se o programa foi concebido de forma mais participativa, os individuos envolvidos
provavelmente tiveram mais oportunidade de desenvolver relacdes de confianca e de construir
conjuntamente as normas e valores que norteardo o processo de gestdo da politica.

A seguir apresenta-se a tabela que sintetiza este segundo eixo de andlise.
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Tabela 4: Eixo de analise — As Intera¢des Sociais na Gestdo Interorganizacional:

Eixo Fator Questoes Observacoes
o . Existem relagdes extra-oficiais entre

Interagdes informais d PN
0s membros da equipe* Estes fatores, relativos as interacées pessoais, buscam
ldade, formagéo profissional, tempo | mapear a gama de interagdes sociais presentes no cotidiano

Similaridade de experiéncia e areas de interesse | da equipe de implementagéo. Busca-se identificar os canais
dos membros da equipe formais e informais de interacdo, bem como os lacos de

- — Qual a proporcéo entre o contato confianga construidos. Analisa-se também se o contato é

Distancia/ proximidade | "oy interacdes 4 distancia? | Préximo (face a face) ou mais distante e a similaridade entre
5 0 d ey — 0s membros da equipe. Estas categorias estdo presentes em
dercef\:’/@?\;’imaﬂ‘?x'z e?c'a N g Brass et alli (2004), Chisholm (1989), Agranoff & McGuire

Confianga Cgﬁﬁgnga enfre‘(’)s ‘fn :&%ﬁof da (2001), Bakvis & Juillet (2004), Huxham (2003).
equipe

Interacdes individuo- Pe_rc_e:-pgéo_do individuo se suas

grupo x tamanho do opinides e interesses possuem
impacto no rumo das decisdes finais . . L .

grupo da equipe. Nas interagbes grupais, mporta analisar o tar_narjh,o do grupo

Interacdes . e o quanto as esc_ol~has_ e interesses de ’cada_ individuo
sociais Sub-grupos/ coesao Existem sub-grupos (panelas) dentro | influenciam a decis&o final do grupo. Além disso, busca-se

grupal

da equipe? Qual a origem dos sub-
grupos (tarefas, relagdes informais)?

Rotatividade

Percepcao de alteragbes nos lagos
do grupo com a entrada e saida de
individuos

O cargo de chefia ao qual o gestor
se reporta possui alta rotatividade?

compreender se existem sub-grupos na equipe. Por fim,
avalia-se o quanto a rotatividade de individuos altera a
dindmica grupal, suas normas internas, rivalidades e coeséo.
Estas categorias foram citadas por Olson (1965), Brass et alli
(2004) e Chisholm (1989).

Comunicacgao

Formas de comunicagéo e
pactuagao entre as organizacdes

Emergéncia de padrdes de
comunicagao/ consulta pelos
membros da equipe

Este fator busca identificar a consolidagéo de rotinas de
interacao, caracterizadas principalmente pela dinAmica
comunicativa, através da identificacdo da emergéncia de
padrdes de interagao, tanto com relagcdo a comunicacao e
consulta, como na realizagao das tarefas operacionais. A
hipotese € que a emergéncia destes padrdes favorega a
coordenacgdo da implementacao. Tais questdes foram
abordadas em Chisholm (1989), Provan & Kenis (2007).
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3.2.3.3. A organizacio na gestio interorganizacional

Dentro do eixo analitico da organizagdo, os fatores que podem afetar a coordenacdo se
relacionam tanto a sua dimensdo formal (hierarquia, principios de especializacdo, formalismo,
impessoalidade, etc.), quanto a sua dimensao informal, como a cultura organizacional.

Com relac@o aos aspectos formais da organizagdo (estrutura organizacional, formalismo,
impessoalidade), pode-se dizer que até certo nivel eles sdo favordveis a coordenacdo, oferecendo
uma base para que as interagdes se consolidem. Por exemplo, uma estrutura clara e formalmente
definida de papéis, pode contribuir para a coordena¢ido do programa, da mesma forma que alguns
instrumentos formais de registro contribuem para a organizacdo das informacgdes. No entanto, se
estes instrumentos formais se descolam de sua finalidade e passam a ser um fim em si proprios,
estabelece-se a “disfuncdo burocratica”, na qual o excesso de papéis e procedimentos formais
atrapalha a gestio eficiente e a coordenacio do programa®.

Durante a discussao do workshop, debateu-se sobre a importancia e o impacto do desenho
formal de cada organizacdo para a coordenacdo na rede de implementacdo. A discussdo levou a
questionamentos sobre o nivel em que a estrutura organizacional influencia na dinadmica geral da
rede. Houve os que alegaram ser grande esta importancia, afirmando que as caracteristicas formais
da organizacdo impdem restricdes e oportunidades a coordenacdo da rede. J4 outros, afirmaram ser
menor este impacto, inferindo que os aspectos informais como a cultura da organizacdo possuem
maior impacto sobre a coordenacdo da rede. Além disso, ainda que alguns mecanismos formais
tenham sido considerados favoraveis a coordenacdo, se questionou a premissa de que o formalismo
(o nivel em que as regras e procedimentos sdao formalizados por escrito) possa auxiliar no alcance
da coordenacdo. Nesta discussao, mais importancia foi dada para o nivel em que a autoridade, no
interior do programa, estd baseada nos cargos e ndo nos individuos (o que garantiria uma melhor
coordenacdo, mesmo no contexto de rotatividade de gestores).

Ja com relag@o aos fatores informais, o que mais se destaca € a cultura da organizacdo, que
foi considerada consensualmente como um fator de relevincia alta pelos especialistas. A cultura da
organizacdo da forma aos valores e normas informais que ditam o comportamento “adequado” e o

que ¢ “tido como dado” naquele ambiente. Esta cultura pode ou ndo ser uma cultura colaborativa.

63 . . . . e
Ham & Hill (1993) afirmam que o termo burocracia tem sido freqiientemente usado para denotar uma idéia de
organizacdo desnecessariamente amarrada por procedimentos rotineiros, complexos e protelatérios, ainda que legais.

133



Sem duvida, se a organizacdo possui uma cultura colaborativa, os seus processos administrativos
serdo mais adaptados a acdo conjunta, processos estes, que podem ser fruto da experiéncia passada
da organizacdo em trabalhos interorganizacionais (que proporciona uma expertise na gestdo de
relacdes de rede, e conseqiientemente, ganhos de coordenagdo). Da mesma forma, se destaca a
importancia da existéncia de programas de treinamento e qualificacdo dos gestores para a gestao
colaborativa, ponto que foi acrescentado ao referencial a partir das contribui¢cdes dos especialistas,
e que foi tido como elemento benéfico a coordenacgao.

Um fator de destaque neste eixo das organizacdes € o alinhamento entre os objetivos e
missdes da organizacdo participante, e os objetivos do programa. Naturalmente, quanto maior o
alinhamento entre os objetivos da organizacdo e os objetivos do programa, melhor aproveitados
serdo os recursos organizacionais na implementagdo do programa (mais adiante, no eixo das redes,
serd vista a importancia de convergéncia entre os diferentes objetivos das organizagdes
participantes).

Outro fator preponderante € referente aos mecanismos pelos quais a organizacao influencia
nos interesses e escolhas de seus membros, nos quais se mostram importantes os incentivos
oferecidos pela organizacdo na busca de alinhar os objetivos pessoais com o0s objetivos
organizacionais. Categorias gerais destes incentivos podem ser: existéncia de planos de carreira e
projecdo (promocgdes), ou de incentivos monetdrios (mérito), ou de investimento em capital
humano (programas de formacdo). Em contrapartida, também se mostra significativo, dentro dos
mecanismos de enforcement, o estabelecimento pela organizacdo de possiveis prejuizos para o
gestor com mau desempenho. A presenca e o cardter destes mecanismos de influenciagdo moldam
o comportamento dos membros da organizacdo envolvidos na implementacdo do programa,
podendo, desta forma, conduzir os trabalhos conjuntos a uma maior ou menor coordenacao.

Um fator adicional relativo 4 organizacdo foi acrescentado pelos especialistas do
workshop: seria a existéncia de mecanismos organizacionais para o fortalecimento dos lacos de
confianca entre os gestores, o que traz beneficios para a coordenacao.

A seguir, a tabela apresenta os fatores e questdes deste terceiro eixo de andlise.
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Tabela 5: Eixo de andlise — A Organizac¢do na Gestdo Interorganizacional

Eixo

Fator

Questoes

Observacoes

Organizacao

Estrutura organizacional

Sub-unidades e principios de especializagao

Posicdo da sub-unidade na rede

Missao/Objetivos

Missao e objetivos primarios da organizacao

(coesdo com os objetivos do programa)

Formalismo

Nivel em que as regras e procedimentos
S80 expressos por escrito

Impessoalidade

Nivel em que a autoridade esta baseada
nos cargos e atribuicées formais

Este fator visa mapear as estruturas formais de
cada organizacéo da rede, bem como sua misséo e
seus niveis de especializagao, formalismo e
impessoalidade. Tais aspectos estdo presentes em
Christensen et alli (2007), Motta & Bresser Pereira
(1980), Weber (1991).

Cultura Organizacional

Valores e normas informais que ditam o
comportamento "adequado”. O que é “tido
como dado” naquele ambiente
organizacional?

A organizagao possui uma cultura
colaborativa?

Esse fator busca esbocar o0 ambiente
organizacional em seus atributos subjetivos, com o
intuito de identificar elementos que contribuam ou
que sejam empecilhos aos trabalhos colaborativos.
Tais referéncias se encontram em Brass et alli
(2004), Chisholm (1989) e Agranoff & McGuire
(2001).

Experiéncia passada

Experiéncia passadas de colaboragéao,
experiéncias de outros trabalhos em rede

Duragéo destes trabalhos em rede (curta,
média ou longa duragao)

Este fator leva em consideragéo as experiéncias
passadas da organizacdo em trabalhos conjuntos.
A hipétese subjacente é de que as organizagdes
com maior experiéncia em trabalhos colaborativos,
possuem maior probabilidade de éxito na gestao de
redes (Kenis & Provan, 2009).

Incentivos

Presenca de plano de carreira e projecao
(promocgoes)

Presenca de incentivos financeiros pelo
desempenho

Presencga de programas de formacao
continua (qualificagéo e treinamento)

"Enforcement” / Mecanismos
de coergao

Prejuizos pessoais com o fracasso do
programa

Mecanismos de
fortalecimento da confianga

Formas organizacionais de se favorecer a
criacao e fortalecimento dos lagos de
confianga.

Busca-se aqui identificar meios que a organizagao
possui para influenciar o comportamento de seus
membros, que envolvem os incentivos e
desincentivos presentes no ambiente
organizacional. Estes aspectos foram abordados
por Simon (1979), Milgrom & Roberts (1992) e
Olson (1965).
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3.2.3.4. A Rede interorganizacional

O eixo de andlise sobre a rede interorganizacional contempla fatores referentes ao cariter
e a dinAmica das relacdes entre as organizagdes encarregadas de implementar o programa.

Neste eixo, o primeiro passo € a caracterizacao da rede de organizacdes envolvida na
implementacdo: nimero de organizacgdes participantes, lacos hierdrquicos e ndo hierdrquicos
entre elas (o que define a forma da rede). Espera-se que, ceteris paribus, quanto maior o nimero
de organizacdes na rede, mais custosa serd a coordenacdo. A possivel pré-existéncia de lagos
entre algumas organizacdes da rede pode ser favoravel a coordenagdo, na medida em que algum
tipo de intercambio ja foi estabelecido entre as organizac¢des, fato que pode de certa forma
corroborar a importancia das interacdes repetidas para o estabelecimento da coordenacdo.

Apds uma caracterizacdo primdria, busca-se identificar se hd uma clara atribui¢do de
papéis entre as organizacOes participantes da implementacdo, definindo quais as
responsabilidades de cada participante, pois isto € de fundamental importancia para o processo
de coordenacdo. Como ja foi discutido, esta atribuicdo de papéis pode ser formalizada ou até
mesmo informal, mas para que haja uma coordenacdo eficiente, a atribuicio de papéis e
responsabilidades deve ser clara e de amplo conhecimento de todos os participantes da rede.

Outros aspectos se mostram relevantes, e que foram corroborados na discussdo com 0s
especialistas sdo, o processo de formacao da rede (voluntdrio ou por mandato) e a sua forma de
governanca (mais ou menos centralizada). Com relacdo ao processo de formacgdo, se a rede foi
consolidada voluntariamente, espera-se uma relacdo mais organica e um nivel de proximidade
maior entre os membros, o que pode favorecer a coordenacdo. Se, ao contrério, a rede é
estabelecida por mandato, através de um processo “top-down”, pode ser mais dificil o
fortalecimento dos elos e da confianga entre as organizagdes participantes, dificultando o cenario
da coordenacdo. Logicamente, pode ocorrer de um conjunto de organiza¢Oes ja terem um
histérico de trabalhos conjuntos, e serem convocadas por mandato para a implementagdo de um
programa, situacdo que contradiria 0 argumento acima.

Com relacao a forma de governanga da rede, sem duvida, o nivel de centralizacdo da rede
possui impacto sobre a coordenacdo. Segundo a literatura, os custos de coordenacdo aumentam

com a diminui¢do da centralizacdo do arranjo, ou seja, na forma de governanca em que nao ha
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centralizacdo, onde todas as organizagdes estdo no mesmo nivel e respondem igualmente pela
rede, a coordenagdo seria a mais custosa.

Relacionado a este aspecto estd a possivel existéncia e influéncia de um 6rgdo central ao
qual a rede se reporte e preste contas. A literatura aponta que a existéncia de um 6rgdo central,
com clara definicio de autoridade (poder de cobrangca) e que dé suporte as atividades de
articulacdo da implementacdo, se mostra favordvel a coordenacdo do programa. Além disso, a
existéncia de um Orgdo central ird influenciar em dois outros fatores relevantes para a
coordenacdo: o accountability e a avaliacdo da rede. Os processos de responsabilizacido e
prestacdo de contas se mostram problemadticos na implementacdo interorganizacional. Apesar
dos mecanismos de accountability serem considerados mecanismos que podem auxiliar no
processo de coordenagcdo da rede, em alguns casos (em que estes mecanismos se baseiam
fortemente na légica hierdrquica), eles podem também se constituir num entrave para as
atividades da rede. Na discussdo do workshop, a premissa de que o 6rgdo central favorece a
coordenacdo foi contestada, alegando-se que mais importante do que a existéncia formal de um
6rgao central, € a existéncia e freqii€ncia de encontro das diversas instancias decisorias.

Ja existéncia de uma cultura e de um sistema de normas e valores da rede (fator
considerado na literatura como sinal de maturidade das relacdes interorganizacionais) foi
considerado importante pela maioria dos especialistas. Como j4 foi discutido, num cendrio em
que hd um sistema normativo e o compartilhamento de normas e valores entre individuos e
organizacdes, a coordenagdo do programa € favorecida. Sob este aspecto pode-se analisar a
emergéncia de rotinas em nivel de rede, com a consolidagdo de mecanismos de interacao,
reunides, processos de tomada de decisdo conjunta, negociacdes, etc.

Outro fator que se mostrou preponderante para a coordenacdo e que foi consensualmente
validado durante o workshop € o grau de consenso entre os objetivos das diferentes organizagoes
da rede e os objetivos gerais e especificos do programa. Isto porque, se houver um ponto de
convergéncia entre os objetivos das diferentes organizacdes (logicamente estes objetivos ndo sao
iguais), e entre estes e 0s objetivos do programa, se as organizacdes compartilham elementos de
suas culturas, valores, visdo de mundo, etc. tém-se uma maior probabilidade de coordenar suas
acoes no cotidiano da gestdao do programa. Por outro lado, os objetivos e missdes organizacionais

podem posicionar as organizagdes em cendrios de competicdo, ou seja, se 0s objetivos e missdes
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sdo muito parecidos, as organizacdes podem ser alinhadas e a0 mesmo tempo competirem pelos
mesmos recursos.

Além do consenso de objetivos se mostra importante o consenso acerca dos meios pelos
quais os objetivos podem ser atingidos (relacdes de causa e efeito que envolvem as acdes do
programa). Sem divida a coordenacdo serd favorecida pelo maior grau de consenso, tanto nos
objetivos, quanto nas relacdes meio-fins. Além disso, os especialistas destacaram a importancia
de que a rede disponha de mecanismos para o alinhamento dos diversos objetivos
organizacionais (questdo semelhante a discussdo intra-organizacional), mecanismos estes que
proporcionariam formas de pactuagdo entre as organizacgoes.

Neste eixo analitico das redes, a andlise da inferdependéncia se mostra extremamente
relevante. E necessdrio para esta andlise, desvendar em que aspectos e campos (estratégico,
financeiro, operacional) as organizagdes dependem umas das outras para a realiza¢do do objetivo
do programa e como esta interdependéncia é gerida pelos mecanismos de coordenagdo. Propde-
se partir da caracterizacdo das diversas relagdes interorganizacionais que compde o arranjo da
rede, através de um conjunto de pardmetros, como a centralidade, a conectividade, e existéncia
de panelas, etc, que esclarecem os elos entre as organizacdes. Os elos representam os canais
através dos quais circulam as informacdes, os bens e servicos, e, portanto, sua compreensao ¢é
fundamental para mapear o cendrio a ser coordenado. A centralidade mede a organizacdo que se
relaciona com o maior nimero de individuos (detectando os atores mais intensamente envolvidos
no processo). A conectividade mede se cada organizacdo se relaciona com cada outra
organizacdo e as panelas medem se existem organizacdes que interagem apenas entre si. A partir
desta andlise pode-se mapear as diferentes interdependéncias e fluxos que a compdem, com
intuito de se identificar os diferentes custos e beneficios destas interdependéncias para cada
organizacao.

Ainda com relagdo a interdependéncia, pode-se identificar em quais dimensdes da rede
ela se manifesta (apenas no nivel operacional, ou também no nivel estratégico). Espera-se que a
existéncia de interdependéncia no nivel estratégico, como por exemplo, através de um
planejamento no nivel da rede, traga beneficios a coordena¢do do programa, na medida em que
permite uma apropriacdo pelos diversos atores, das relacdes de mitua dependéncia e dos

empreendimentos que delas resultardo. Por fim, a andlise da interdependéncia proporciona a
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identificacdo das possiveis redundancias, lacunas, ou incoeréncias no contexto da implementacao
do programa, o que € de grande valia para o diagndstico dos problemas de coordenacao.

Por fim, os recursos humanos disponiveis na rede se constituem outro fator influenciador
da coordenacdo e inclui questdes de organizacdo do trabalho como o nimero de funciondrios
efetivamente envolvidos na rede, se estes funciondrios sdo part-time, cedidos, ou acumulam as
fungdes do programa com outras fungdes em suas organizagdes, a propor¢ao entre funciondrios
permanentes € ndo permanente, a existéncia ou nao de critérios para inclusdo na rede, a formacao
profissional dos membros da equipe, sua experi€ncia anterior em programas
interorganizacionais, e também questdes de lideranca, como a existéncia de liderancas informais
na rede, a fonte da autoridade da liderancga (baseada no cargo ou na pessoa), a, entre outros.

Os fatores relacionados a composi¢ao do pessoal e das liderancas da rede tém impacto
significativo sobre a coordenacdo e isto foi atestado consensualmente pelos especialistas, sendo
que ganha destaque o fator referente a énfase dada pela lideranga aos processos colaborativos
(aqui ndo se trata somente da rotina de trabalho do individuo que estd na lideranga, fator inserido
no eixo dos individuos, mas na énfase que este lider transmite para sua equipe, na cultura
colaborativa que ele difunde).

Acrescenta-se neste eixo de andlise, a possibilidade de identificacdo dos custos de
transacdo das relacoes interorganizacionais, definidos como custos de coordenacdo, custos de
informacdo e custos estratégicos. Os Custos de coordenacdo incluem aqueles investidos na
negocia¢do, acompanhamento e execucdo dos acordos. Os custos de informacdo sdo associados
coma busca e os erros resultantes da organizacdo de informagdes. Os Custos estratégicos
resultam de assimetrias de informag¢do, poder ou outros recursos. Pode-se dizer que um aumento
nos custos de informacdo e nos custos estratégicos levaria a um aumento nos custos de
coordenacdo, e que tais custos podem sinalizar o qudao complexo e desafiador é o alcance da
coordenacdo para um determinado programa.

As tabelas a seguir apresentam os fatores deste quarto eixo de andlise.
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Tabela 6: Eixo de analise — As Redes Interorganizacional (parte 1)

Eixo Fator Questoes Observacoes
Tamanho Numero de organizacbes-membro
Membros Identificagdo das organizagdes integrantes | Este fator visa a caracterizag@o primaria da rede.
Forma Lagos hierarquicos e ndo-hierarquicos entre
elas
Existéncia de uma clara atribuicao de . . .
responsabilidades entre as organizagdes Este fator busca |dent|f|qar $e exisle uma
AtribLicio de Papéis atribuigao clara de papéis e responsabilidades
¢ P L entre as organizacoes, fator destacado por
Clareza d_os objetivos formulados para todos | g,ainain (2006)
0s envolvidos.
Este fator caracteriza a origem da rede, se a
Processo de formacio A rede teve sua formagao voluntaria ou por | mesma foi formada voluntariamente, ou foi
Rede ¢ mandato politico? concebida por decreto ou mandato politico, fator

destacado por Kenis & Provan (2009).

Forma de Governanca

A forma de governanga é mais ou menos
centralizada?

Governanca Compartilhada/ Governanga da
Organizacao Lider/ Governanga NAO
(Network Aministrative Organization)

Este fator analisa a forma de governanga da rede,
se esta tem maior ou menos grau de
centralizagdo. Uma Categorizagdo de formas de
governanca foi apresentada por Kenis & Provan
(2007). Na governanga compartilhada ndo existe
centralizagdo alguma (todas as organizagdes
estdo no mesmo nivel), ja na governancga da
organizagao lider, uma organizagao integrante da
rede é responsavel pela coordenagéao e responde
pela rede, e por fim, na governanga NAO, uma
organizagao administrativa, ndo participante da
rede é encarregada da coordenacgéo e dos
processos de articulagéo.
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Tabela 7: Eixo de analise — As Redes Interorganizacional (parte 2)

problemas para as articulagdes da rede?

Eixo Fator Questoes Observacoes
Existéncia de um 6rgdo ao qual a rede se
reporta. Este 6rgdo cobra resultados da
rede?
Existe definicao clara da autoridade do Este fator destaca a possivel existéncia de um
Arado central orgao? orgao central e busca caracterizar seu papel e
g Este 6rgdo apdia as organizaces na gestdo |Suas relagdes com a rede. Este aspecto foi citado
do programa? por Bakvis & Juillet (2004).
Qual a fregliéncia de encontro das diversas
instancias decisorias?
Existem mecanismos de responsabilizagdo | Este fator atenta para os procedimentos de
pelas atividades realizadas? responsabilizacéo e prestacao de contas por parte
- - - da rede de implementac&o. A literatura destaca
Quais os procedimentos formais de esta como uma 4area problematica, principalmente
Accountability pr_e_stagao?de contas para 0s recursos pela falta de mecanismos de responsabilizacéo e
utilizados* pela heterogeneidade de procedimentos de
. . prestacao de contas (Bakvis & Juillet, 2004;
Rede Os mecanismos de accountability oferecem Sproule-Jones, 2000; O’ Toole, 1986; Peci &

Lustosa, 2002)

Avaliacao

Critérios utilizados para a avaliagdo da rede

Busca-se aqui identificar os critérios de avaliagéo
utilizados, se existe um procedimento avaliativo
padrdo, ou se cada organizagao possui formas e
critérios diferentes para avaliar a gestao do
programa.

Cultura e sistema
normativo

Sistema de normas e valores

Busca-se identificar a existéncia de valores,
crengas e visdes de mundo compartilhadas entre
as organizagdes (Tatcher, 2004).

Alinhamento de
Objetivos

Coeréncia entre as missbes das diferentes
organizagdes envolvidas e os objetivos
gerais e especificos do programa

Consenso entre as relagdes de causa e
efeito que envolvem as agbes do programa

Aqui busca-se analisar se apesar das diferencas e
heterogeneidade das organizagdes envolvidas,
existe uma coeréncia e clareza sobre o
empreendimento que se deseja realizar
conjuntamente. Aspecto destacado por Buainain et
alli (2007).
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Tabela 8: Eixo de andlise — As Redes Interorganizacional (parte 3)

Eixo Fator Questoes Observacoes
Centralidade Este fator busca desvendar as relagdes interorganizacionais iniciando
por alguns parametros apresentados por Salancik (1995), que buscam
Conectividade mapear a dindmica estrutural da rede. A centralidade mede a
organizagao que se relaciona com o maior nimero de individuos. A
conectividade mede se cada organizag&o pode se relacionar com cada
Panelas outra organizacdo. As panelas medem se existem organizagbes que
interagem apenas entre si. A equivaléncia estrutural mede se duas
organizagbes interagem com o mesmo conjunto de outras
Equivaléncia estrutural organizagoes.
Interdependéncia no A . o
: P Além disso, analisa-se em que campos e aspectos as organizagdes
planejamento . .
dependem umas das outras (na area do planejamento, nos recursos
financeiros, nas atividades operacionais, etc.), dimensdes
Interdependéncia financeira? apresentadas por Chisholm (1989).
Padrées de
Rede

Interdependéncia

Interdependéncia Operacional:
Fluxos Operativos: “conexao
agrupada” / “conexao sequencial” /
“conexao reciproca”

Para o nivel operacional usa-se a categorizagdo apresentada por
O'Toole (1984) e Sproule-Jones (2000): que define a Conexao
Agrupada, onde diferentes unidades organizacionais sédo, cada uma
responsavel por uma ou mais atividades do programa; a conexao
sequencial, onde o fluxo de trabalho € uma cadeia ligada, e uma
atividade ndo pode ocorrer antes que outras tenham sido executadas e
a conexao reciproca, que consiste na troca matua entre unidades de
trabalho.

Sobreposi¢cées/Redundancias?
Lacunas? Incoeréncias?

Custos e beneficios para cada
organizacao

A partir das categorias anteriores pode-se identificar a existéncia de
redundancias, lacunas e incoeréncias, problemas de coordenagao
detectados por Peters (1998) e também mapear os custos e beneficios
das relagbes interorganizacionais para cada participante da rede.
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Tabela 9: Eixo de andlise — As Redes Interorganizacional (parte 4)

na rede?

Qual a origem da autoridade da lideranga
(pessoal ou impessoal)?

A lideranca d& énfase aos processos
colaborativos?

Eixo Fator Questoes Observacoes
Numero de funcionarios efetivamente
envolvidos na rede de implementacéo
Funcionarios cedidos, part-time, ou
voluntarios . .
Este item busca caracterizar os recursos
Proporgéo entre funcionarios humanos da rede, disponiveis para a
permanentes e ndo permanentes (tipo de | implementagao do programa. Se mostra bastante
vinculo com o Estado) importante a caracterizagcao da equipe de
— . — = prof|SS|ona|s envolvida, bgzm como d<=_,- suas
Existéncia de critérios de selecdo para | |igerancas. Busca-se assim, caracterizar a
Recursos Humanos participagao da equipe origem das liderancas (formal ou informal), bem
~ S como a fonte de sua autoridade (baseada no
Formacdes profissionais dos gestores cargo ou na pessoa que 0 ocupa), e a énfase
Historico de participagdo em redes dos proporcionada aos processos colaporatiyos (a
lideranga da valor as questdes horizontais?
gestores Incentiva o didlogo e a comunicagéo?). Estes
Rede Quais as liderangas formais e informais | aspectos foram salientados por Williams (2002),

Bakvis & Juillet (2004) e Kenis & Provan (2009)

Custos de Transagao

Custos de coordenacao /
Custos de informacgao/
Custos de estratégia

Os Custos de coordenacgéo incluem aqueles
investidos na negociagdo, acompanhamento e
execugao dos acordos. Os custos de

informacao sdo associados com a busca e 0s
erros resultantes da organizagao de informagdes.
Os Custos estratégicos resultam de

assimetrias de informagéao, poder ou outros
recursos. Estas categorias foram apresentadas
por Ostrom et alli (1994).
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3.2.4. Diagrama Sintese

Ap6s a discussdo dos diferentes fatores que compdem os eixos de andlise e o
framework de um programa, percebe-se a necessidade de uma sintese que expresse em linhas
gerais tudo o que foi apresentado. Nota-se que alguns dos fatores levantados se aplicariam a
diferentes eixos, e que algumas vezes uns fatores sdo decorrentes de outros, ou apresentam
relacdes de influéncia mudtua. Assim, busca-se neste item dispor estes eixos em um diagrama

comum, com o intuito de identificar suas relacdes de continéncia e complementaridade. A

figura a seguir ilustra este diagrama.

Figura 9: Diagrama Sintese para os Eixos de Andlise
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Algumas observacdes podem ser feitas a respeito do diagrama:

v" O eixo do individuo é formado por fatores que o descrevem inserido na organizagio.
Existe uma intersec¢do (4drea 1) entre os fatores relativos aos individuos e aos fatores
relativos as interagdes sociais (fatores como a similaridade, a confianca se referem
aos dois eixos), no entanto, o primeiro eixo ndo estd totalmente contido no segundo,
pois € constituido também de fatores acerca das caracteristicas pessoais e da relacdao

direta entre o individuo e a organizacao.

v’ Pelo fato de os individuos estarem interagindo com pessoas de outras organiza¢des, o
eixo da organizacdo também ndo engloba o eixo dos individuos totalmente. Este
individuo estd sofrendo outros tipos de influéncias dos valores, normas e crencas
provenientes da rede e externos a organizacdo (drea 2). No entanto, a organizacio
define a maioria dos fatores individuais (estabilidade do vinculo, rotina de trabalho,
formacdo de competéncias), e por isso a drea de sobreposi¢do da organizagao sobre o

individuo representa a maior parte do eixo individual (drea 3).

v Ja o eixo das interacdes sociais € composto de fatores que descrevem a dinimica de
interacdes entre os diferentes individuos envolvidos na implementacdo, e que ndo
fazem parte de uma tnica organizac¢do (ou seja, as interagdes extrapolam o limite da
organizacdo). Existe sim uma drea de sobreposi¢cdo entre a organizagdo € as
interagOes (4rea 4), no entanto é uma drea minoritaria do universo das interagdes (a
organizacdo determina poucos fatores, entre eles os padroes de comunicacdo e a
rotatividades de individuos — supde-se que sdo as organizacdes que nomeiam quem

serdo os individuos a participar da rede).
v" O eixo das redes, por sua vez, engloba completamente os eixos dos individuos e das

interacdes (pois os fatores individuais e das interacOes foram analisados somente

dentro do escopo da implementacido do programa, e, portanto, da rede).
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v" Por fim, o eixo da organizagdo extrapola os limites tanto do eixo das redes, como do
frame do programa (drea 5), pois naturalmente a organizacdo é mais abrangente do
que os mesmos (e a natureza global dos objetivos, valores e interesses

organizacionais afetam a dindmica da coordena¢@o no interior do programa).

v Por questdes de clareza grafica ndo foram inseridos outros circulos representando as
demais organizagdes participantes da rede e do programa, mas isto ndo representa
prejuizo, pois, o intuito da figura é demosntrar a relagdo entre a natureza dos fatores
de cada eixo, e os fatores relativos a organizacdo, sdo os mesmos para qualquer que

seja a organizagao participante.

3.3 Consideracoes Finais

N

Este capitulo explorou os aspectos referentes a coordenagdo, salientando a
importancia de algumas dimensdes para sua andlise. A primeira destas dimensdes foi a
interdependéncia, e dentro desta, a questdo da incerteza nas relagdes interorganizacionais.
Destacou-se que uma das formas de desvendar a problematica da coordenacdo € um
mapeamento das relagdes bilaterais e multilaterais entre as agéncias, assim como 0s custos
e beneficios das relagdes de interdependéncia para cada um dos participantes. Fica claro
assim, que as dificuldades da coordenacdo nao advém primordialmente do nimero de
organizacOes participantes, mas da complexidade da interdependéncia entre elas.

Outra dimensao abordada foi a das estruturas pelas quais a coordenacdo € buscada:
a hierarquia, o mercado e as redes, e além destas formas “puras”, uma gama de estruturas
hibridas, presentes no setor publico e através das quais muitos programas sao
implementados. Além disso, ganhou destaque a complementaridade entre os mecanismos
formais e informais de coordenacdo, bem como a relacdo entre a coordenacdo e as
institui¢des, expressa na influéncia que a convergéncia de valores e normas informais
possui no processo de coordenagdo interorganizacional. Assim, um dos desafios da
coordenacdo seria o de coordenar o “modo de pensar” dos individuos, pois este processo

leva a legitimidade e internalizacdo das regras, e 0 consenso emerge.
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Por fim, destaca-se mais uma vez que ndo existe uma “solucdo 6tima” de
coordenacdo, levando em consideracdo as limitacdes de seus mecanismos, a possivel
existéncia de trade-offs entre a coordenagcdo e outros objetivos, e sua inser¢do em
imbricadas relacoes de poder. Assim, se torna necessdrio avaliar qual o nivel de
coordenacdo satisfatorio e possivel em determinada implementacdo e assumir que existem
alguns problemas estruturais para os quais a coordenagdo ndo representa uma solugao.

Na segunda parte do capitulo foi apresentada uma proposta de referencial para a
andlise da coordenacdo, na qual foram estruturados os elementos que surgiram da
exploracdo tedrica e foram submetidos a discussdo com especialistas durante um painel.

O referencial proposto contém diversas reflexdes acerca dos possiveis
determinantes da coordena¢do na implementagdo de politicas, de seus problemas e desafios
em diferentes dimensdes. No entanto, tanto a exploracdo tedrica, quanto a discussdo
extremamente Util do workshop que foi promovido demonstram algumas dificuldades em
se definir um referencial analitico em nivel geral para a coordenacdo de politicas publicas.
Isto devido as especificidades dos programas e das realidades concretas. Esta dificuldade e
os desafios enfrentados pelo referencial proposto serdo abordados nas conclusdes do

presente trabalho, apresentadas a seguir.
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CONCLUSOES

Este trabalho se iniciou com a busca dos elementos que envolviam a coordenac¢do na
implementacdo de politicas, com o objetivo de estruturd-los em uma proposta metodolégica que
fosse guia para analisar a coordenagdo. Esteve presente ao longo do caminho que trilhamos a
percepcao de que o tema envolvia relacoes, elos, enfim, os vinculos que unem elementos
dispersos que compdem as acdes do setor publico.

Ja de inicio, a partir da revisdo da literatura, ficou clara a importancia da pessoa, do
individuo, em todo o contexto social, organizacional e politico. Parece 6bvio, mas esta
constatacdo foi parte importante do caminho: descobrir e explorar o individuo em algumas de
suas facetas (estrutura racional, simbologia, interesses, etc.) e ver como todas elas se relacionam
em influéncia mitua com o ambiente sdcio-cultural que o cerca, em um processo onde o
individuo constréi e € construido, no qual ele internaliza valores e também os modifica, como
descreve, poeticamente, a cangao...

“Viver é afinar o instrumento...

de dentro pra fora... de fora pra dentro...

a toda hora, a todo momento...

de dentro pra fora... de fora pra dentro...”™.

Desta forma, assume-se que o individuo € importante, mas o ambiente também o &, e
ambos se intercambiam na constru¢do da organizacdo, das politicas, da sociedade.

Assim, quando se discutiu a estrutura cognitiva do individuo, seus modelos mentais e
construcdes simbodlicas sobre o mundo e sobre a organizagdo, buscaram-se elementos para se
afirmar que esta estrutura cognitiva; esta forma de ver e pensar os problemas afeta a
coordenagdo. De fato, ja no final da tese encontramos a confirmacdo deste argumento na escola
convencionalista francesa, que sustenta que coordenar o comportamento dos atores ndo é
geralmente possivel sem coordenar seus julgamentos e suas interpretacdes. Ou seja, a
coordenacdo das “formas de ver” o mundo unifica a “base de referéncia” sobre a qual sdo
compreendidos os problemas, tornando mais coordenado o solucionamento dos mesmos. Para o
contexto das politicas, esta idéia se expressa na reivindica¢do apresentada pelos especialistas da

necessidade de que todos os envolvidos na implementa¢do do programa ‘“entendessem o que

6 Cangio Serra do Luar, de Walter Franco.
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estavam fazendo”, ou seja, na busca por unificar as compreensdes e interpretacdes sobre as acdes
a serem implementadas, conferindo sentido ao papel de cada individuo na implementacio®.

Da mesma forma, fica claro que as questdes em torno dos interesses e escolhas
individuais tém influéncia na coordenacdo de atividades, pois como relembram Milgrom &
Roberts (1992), os individuos precisam estar motivados para se engajarem numa a¢ao conjunta,
seja ela dentro de uma mesma organizacdo ou em uma rede de organizagdes. Em suma, estas
questdes servem para validar que “o individuo importa”, e que € possivel encontrar nesta
dimensao fatores chaves para a compreensao da coordenacao de um programa.

Mais adiante apresenta-se a “descoberta” das interacoes enquanto locus da construcao
dos comportamentos, que sdo forjados em uma teia de intera¢des entre o individuo e seus pares.
O comportamento dos individuos torna-se uma variavel chave na medida em que a esséncia da
coordenagdo estd na dindmica de os individuos “se coordenarem”, ou seja, coordenarem seus
comportamentos nas diferentes arenas de acdo. Assim, a interacao pessoal ganha amplitude e vai
se reproduzindo na escala organizacional e inter-organizacional

Neste sentido, as interagdes “face a face”, bem como do individuo no interior do grupo, e
de grupos entre si, forjam padrdes comportamentais que vao se institucionalizando, ou seja, vao
se tornando “automaticos”, fato que afeta significantemente os niveis de coordenagao.

Como fruto e conseqii€éncia das intera¢cdes humanas e das caracteristicas dos individuos,
surge a organizacdo, uma estrutura social intencionalmente construida para alcancar um
determinado fim. A organizacdo representa uma unido de pessoas, num ambiente constituido de
regras, cargos, posicoes, papéis, funcdes, comunicacdes, estrutura fisica, etc. Neste contexto, a
organizacdo € vista como arena onde se manifestam as dimensOes individual e interacional,
agora Inseridas em estruturas formais de papéis e regras, caracterizando o que Chisholm (1989)
chama de “relacoes instrumentais”, que nada mais sdo do que relacionamentos formais e
informais derivados de relacdes de trabalho. A organizacao intencionada é objetiva, desenhada,
mas ao mesmo tempo € habitada por pessoas, que em toda sua complexidade trazem para esta
estrutura objetiva tracos ndo completamente definidos, ndo completamente explicitos, tracos de

imprevisibilidade e de pluralidade.

65 .. . . . ., e . ~ . ;.
Este argumento foi inserido nos fatores relativos aos individuos, como “apropriagdo do diagnostico e do
desenho”.
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Por isso, permeando a reflexdo, estd a idéia de heterogeneidade, ambigiiidade e
principalmente a idéia de conflito, aspectos sempre presentes nos ambientes e sistemas
organizacionais (como o Estado). A idéia de que a existéncia de elementos opostos € inerente ao

7z

sistema organizacional e que é exatamente este o desafio da coordenacdo se resumem nas
palavras de Simon (1979:109): “A coordenacdo ¢ a arte de transformar conflito em
cooperacdo”. Desta forma, a media¢do, negociacdo e barganha, ou o “ajuste cotidiano” de
pontos de vista constréem o cendrio da coordenagdo. Principalmente na realidade das politicas,
que sao formuladas “em teoria” por um grupo de individuos (e este ja se constitui um processo
de negociacao de visdes), e depois outros individuos sdo encarregados de colocd-la em prética. E
este “colocar em pratica” — longe de ser a simples execucdo imparcial de um plano — € a
continuidade do processo de negociacdo, ajuste e acomodacdo de conflitos, que vai se
estendendo no cotidiano da implementacdo, € no qual os individuos responsdveis passam
também a ser “tomadores de decisao”.

Ainda refletindo sobre a dimensdo da organizagao buscou-se compreender de que formas
e através de que mecanismos a coordenacao pode ser alcancada entre os seus individuos, grupos,
setores e sub-unidades. Isto porque, desde que a organizacdo se caracteriza pela especializacao
de atividades — gerando a departamentalizacio — passa-se a demandar coordenacdo para o
alcance dos objetivos organizacionais. Assim, em suas expressOes formal e informal, a
organizacdo dispde de mecanismos de coordenacdo que influenciam posteriormente na forma das
relacdes que esta organizacdo ird estabelecer com outras organizacoes.

E quando se chega a escala de organizacdes interagindo entre si, voltam a cena os
primeiros elementos: na préatica, sdo individuos interagindo entre si, individuos imbuidos de
papéis, individuos “organizacionais”, porém individuos (indivisiveis de suas outras facetas).
Neste ponto da reflexdo retoma-se o conflito de interesses e objetivos, na medida em que aqui, 0s
individuos representam os interesses organizacionais, mas sempre o fazem de maneira
incompleta, dados os seus proprios interesses. Esta dialética entre interesses e objetivos se
reproduz na escala da rede: os objetivos, missdes e interesses de cada organizacio participante,
podem estar mais ou menos alinhados com os objetivos da rede (ou do programa), e esta € uma
contingéncia que afeta significativamente os niveis de coordenagdo alcancados. E necessario
entdo mapear os diferentes interesses € objetivos organizacionais, vislumbrando a possibilidade

de convergéncia entre eles.
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A coordenagdo € esta convergéncia, que gera a “sincroniza¢do” de a¢des e faz com que as
organizagdes facam parte de um mesmo “concerto”, no qual cada um “toca um instrumento”
num momento determinado. E uma caracteristica evidente deste concerto € a interdependéncia
entre as partes: para que o concerto seja executado € necessirio o comprometimento de toda a
orquestra, do contrdrio a obra ficard prejudicada. Assim, a interdependéncia se mostrou um
conceito chave neste trabalho. Como uma organizacdo depende da outra? Qual a origem desta
dependéncia? Sao questdes necessdrias para quem busca entender a coordenacdo
interorganizacional.

A interdependéncia, e conseqiientemente a coordenagao, estdo ligadas inevitavelmente a
idéia de “imprevisibilidade do outro”, a idéia de incerteza. Na verdade a idéia de incerteza estda
presente em todo o trabalho, permeando os temas das escolhas individuais, das interacdes
pessoais, passando pelo universo intra-organizacional, e, se manifestando por fim no ambiente
interorganizacional. Em todos estes contextos, a busca por mecanismos de coordenagao ja seria
uma forma de reduzir esta incerteza (firmar acordos, estabelecer contratos), mas mesmo estes
mecanismos se mostram limitados, fazendo com que sempre exista a incerteza, a
imprevisibilidade do comportamento alheio.

No entanto, uma vez que as partes “se acostumem’ a interagir, os comportamentos de
tornam mais institucionalizados, passando a existir rotinas de intera¢do entre as organizagdes.
Através das rotinas, problemas conhecidos sdo ligados a alternativas de a¢do conhecidas, e as
escolhas ficam simplificadas. Assim, as formas de divisdo do trabalho e do contetido das tarefas,
através das rotinas, delimitam o comportamento de tomada de decisdes no interior da rede.
Porém, antes de afirmar que estas rotinas se constituem sempre formas positivas de coordenacao,
€ importante ressaltar que tais rotinas, ou padrodes institucionalizados, podem tanto ser benéficos
quando prejudiciais a coordenagdo: se, por exemplo, sdo padrdes caracterizados por uma intensa
comunicacdo e por formas conjuntas de resolu¢do de problemas, serdo naturalmente benéficos a
coordenacdo; no entanto, se os padrdes institucionalizados demonstram comportamentos de
omissdo, de imposi¢do de poder de uns sobre os outros, € de uma comunicagdo persistentemente
falha, sem duvida trardo prejuizos a coordenacao.

Foi através destas contribuicdbes que o arcabougo institucionalista se tornou tao
importante na fundamentacdo das idéias aqui tratadas. Toda a anédlise na realidade se fundamenta

na construgdo das “estruturas institucionais” que sustentam — e sdo transformadas — pelos
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individuo, interacdes, pelas organizacdes e pelas redes. E esta estrutura institucional, manifestada
nestas diferentes instincias, segundo a visdo aqui apresentada, possui intima relacdo com a
coordenacdo.

No entanto, a abordagem institucionalista apresenta algumas complicacdes, como
explicita Ostrom (1999). O termo instituicoes se refere a diferentes tipos de categorias, incluindo
as regras usadas para estruturar padrdes de interacdo dentro e entre organizacdes. Além disso, as
decisdes sobre as regras em um determinado nivel sdao geralmente tomadas dentro de uma
estrutura ja existente de regras, em um nivel mais amplo, exigindo da andlise a abrangéncia de
multiplos niveis, que foi o que se buscou fazer neste trabalho.

Assim, tendo explorado as teméticas consideradas como bases para se compreender a
coordenacgdo, investiu-se na sistematizacdo dos elementos levantados e na busca por inseri-los
em um quadro analitico coerente sobre a coordenacdo na implementacdo de politicas. No
entanto, esta tarefa se mostrou bastante complexa, por algumas razoes.

Em primeiro lugar, pela propria natureza “etérea” do tema da coordenagdo. Se trata de um
tema abstrato, mas com implicacdes préticas. Desta forma, definir este caminho que parte do
abstrato para o concreto se mostrou uma das grandes dificuldades do referencial. A coordenagao
pode e deve ser analisada no nivel concreto de um programa, mas os seus determinantes muitas
vezes se mostram subjetivos e baseados em questdes de cunho abstrato, como é o caso dos
condicionantes do comportamento humano. Assim, os fatores objetivos estruturados no quadro
analitico ndo se mostraram suficientes para abarcar a complexidade dos condicionantes da
coordenacdo no contexto das politicas.

Em segundo lugar, como desdobramento desta dificuldade estd o desafio de definir um
conjunto de fatores para a coordenacdo, sabendo-se previamente que as caracteristicas
especificas de um programa concreto (drea de politica, desenho, recursos, etc.) tém grande
impacto sobre a andlise. Por isso o referencial se inicia com a discussdo das caracteristicas do
programa que condicionam os fatores da coordenagdo, explorados pelos eixos analiticos.

Em terceiro lugar, a relevincia dada ao individuo no referencial pode criar alguns
problemas para a andlise, comecando pela dificuldade em identificar quais os individuos
relevantes para efeitos da coordenagdo. Neste sentido, propde-se o recorte do individuo gestor,

mas reconhece-se a importincia dos demais. Isto porque, na prética, os gestores podem se
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entender, mas a coordenagdo, de fato e no dia a dia, € feita pelos escaldes operacionais, que
podem aderir, boicotar, ter dificuldades, etc.

Em quarto lugar, devido ao proprio “estado da arte” do tema da coordenacdo, muitos dos
fatores levantados ainda se apresentam controversos quanto a sua validade na prética de gestdo
das politicas. A discuss@do com os especialistas foi bastante esclarecedora neste sentido, e
mostrou que muitos dos fatores levantados podem “ser ou ndo ser” importantes para a
coordenacgdo, dependendo de um outro conjunto contextual de varidveis do programa.

Isto confirma que a presente discussdo, junto com tantas outras das ci€éncias humanas,
pode ser inserida nas chamadas “ciéncias do impreciso”’(Moles,1995), nas quais a realidade é
tomada em toda sua complexidade e ndo linearidade, caracteristicas que justificam o realismo de
Bardach quanto a se chegar a um arcabouco tedrico fechado acerca do processo de
implementacio: “E a natureza fragmentada e disjuntiva do mundo real que faz de uma teoria
geral do processo de implementagdo irrealizavel e, de fato, irrealista.” (Bardach, 1977:57)

Mas a despeito de todas as dificuldades apresentadas foi possivel concluir um trabalho
que oferece contribuicdes ao tema da coordenagdo de politicas.

Primeiro porque o trabalho encontrou em diversas fontes literdrias discussdes que
abordavam “fragmentos” do assunto da coordenagdo, ¢ promoveu o didlogo entre elas. Neste
sentido, o trabalho apresentado fez uma reflexdo que buscou unir estes fragmentos num mesmo
quadro analitico, e representa uma proposta de se pensar o tema de uma forma integrada.
Reconhecemos que uma visdo integrada possui um menor nivel de precisdo nos elementos
abordados; no entanto, pensamos que a unido de diferentes dimensdes oferece uma ampliagcdo do
espectro com que o objeto € tratado e compreendido. Naturalmente temos consci€ncia de que
este trabalho dd apenas um pequeno passo no sentido desta andlise integrada do problema da
coordenacdo aplicado as politicas publicas.

As discussdes apresentadas também sdo vélidas para se compreender os condicionantes
mais gerais da gestdo das politicas, pois muitos dos fatores presentes no referencial, além de
afetar a coordenacdo, afetam outras dimensdes do processo de implementacdo, na medida em
que a coordenagdo representa um aspecto estrutural do processo de “montagem” que ¢ a
implementacdo, e esta ndo pode ser dissociada dos outros condicionantes que afetam o programa.

Assim, acredita-se que, de fato, a trajetdria realizada em busca do referencial analitico

para a coordenag@o cumpre com diferentes objetivos. Em primeiro lugar, ela torna mais evidente,
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do ponto de vista analitico, os elementos que envolvem a problematica da coordenacdo (que é
sentida e percebida, na prética, pelos que lidam com a politica). Em segundo lugar, o referencial
apresentado, ainda que ndo represente uma metodologia pronta, pode ser usado como um guia, a
auxiliar os responsaveis na identificacdo das fontes dos problemas de coordenacdo presentes em
seus programas. Em terceiro lugar, hi a possibilidade de, partindo do referencial proposto, se
caminhar na direcio de uma metodologia para avaliar o processo de coordenacdo, o que
demandaria uma continuidade do presente trabalho no sentido de “descer” para o nivel mais
concreto das politicas.

Neste sentido enfatiza-se que o referencial analitico proposto ndo se apresenta como uma
estrutura fechada. De fato, esta representa uma etapa inerente a atividade de investigar e de
conhecer, principalmente quando se trata de um tema ‘“em-vias-de-se-fazer”. Desta forma, o
referencial se insere no campo dos “construtos”, ou seja, das investigacdes que propdem uma
estrutura inicial para a compreensao de um objeto. Neste contexto, “o esquema categorial” serve,
em primeira instancia, para destacar o alcance do conhecimento ou do pensamento sobre o
problema (Carvalho, 2003). Assim, como o proprio nome sugere, representam algo “em
constru¢do”, representam um ponto no trajeto do conhecimento de um determinado campo (o
que, na verdade, todo trabalho cientifico €) em que muitas vezes questionar se torna mais
importante do que afirmar, verificar, constatar.

E, se imagindvamos que ao final do percurso (método é caminho) poderfamos encontrar a
verdade, ou penetrar na realidade da coordenacao de politicas em seus arcanos mais profundos e
definitivos, reconhecemos que “dada a complexidade ndo linear e ambivalente da realidade,
(...) nenhum método e nenhuma teoria podem ser considerados mais que simples instrumentos,
sempre incompletos, de captagdo” (Demo, 2000: 354).

E neste cenario de “constru¢io” que se inserem as possibilidades de continuidade do
trabalho. Esforcos no sentido de uma melhor definicdo do préprio objeto da coordenacdo de
politicas e dos seus fatores, assim como um detalhamento que busque transformar os aspectos
subjetivos em informacdes e indicadores que possam ser captados da realidade de

implementacdo constituiriam um avanco do presente trabalho.
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ApOs estes avangos poder-se-ia realizar validagdes do referencial através de sua aplicagdo
em processos de implementacdo inteorganizacional de programas, o que sem ddvida alguma
fornecera material para uma leitura critica do referencial, proveniente do seu confronto com a

realidade.
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ANEXO 1

Folder do Workshop sobre Coordenacao
na Implementacdo de Politicas
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ostarfamos de convida-lo para participar do
Workshop “Coordenagdo na Implementacio
de Politicas Publicas”, organizado pelo
Instituto de Economia da Unicamp com a participa¢do
do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em
Politicas Publicas, Estratégia e Desenvolvimento
(INCT-PPED) e do Nucleo de Estudos de Politicas
Ptblicas (NEPP) da Unicamp.
O evento se insere em um esfor¢o de pesquisa que vem
sendo realizado no dmbito das trés institui¢cdes para
elucidar e compreender os fatores que intervém e
condicionam a coordena¢do na implementacdo de
politicas publicas. Espera-se obter, comoresultado, um
documento de natureza metodolodgica ou guia para a
andlise dos mecanismos de coordenacdo de politicas,
cujaimportanciaé hojeamplamentereconhecida.

O problemada coordenagdo na gestdo de politicas é
reconhecido, na literatura e na prética, como um dos
elos criticos para o sucesso, em termos de alcance e
efetividade, das politicas publicas. Como se sabe, a
maioria das politicas publicas, especialmente as
politicas sociais, envolve a participagdo de diferentes
organizacdes, sejam secretarias, esferas
governamentais, ministérios ou organizagdes
privadas. Em muitos casos a responsabilidade e
execuqdo sio formalmente centralizadas, masaanalise
dos fluxos reais de condicionantes, informagdes,
insumos e acdes revela profunda interdependéncia de
competéncia e organizagbes que estdo fora da
responsavel formal. O fato é que a implementagdo das
politicas publicas é, na maioria dos casos, um processo
fragmentado — as vezes no interior de uma mesma
organizagio —, o que reforca a importancia da
coordenagio, seja entre politicas seja no ambito de um
soinstrumento.

A relevancia da coordenacdo ganhou ainda maior
importincia em consequéncia das transformacoes
ocorridas em grande parte do mundo acerca do papel
do Estado e da sociedade na concepc¢do, formulagio e
execucdo de politicas publicas. O Estado gestor
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supremo de politicas puiblicas, que mantinha relacoes
verticais com a sociedade, foi obrigado, inicialmente
por razdes fiscais e posteriormente por razdes de
eficdcia e politica (democracia) a ceder espago para a
efetiva participacdo da sociedade — que assume o
papel de parceira — na concep¢do, formulacdo e
execucdo das politicas publicas. Com a entrada de
novos atores em cena, a trama social que envolve a
implementacdo de politicas se torna muito mais densa
e heterogénea; os vinculos associativos adquirem
maior complexidade e o desenvolvimento de redes
entre organizagdes privadas, ndo governamentais, e
cooperativas traz para as politicas, novas formas e
direcionamentos.

Diante detal panorama, fica evidentea necessidade
e importancia aprofundar o conhecimento sobre os
mecanismos de coordenagdo na gestao de politicas. Os
estudos produzidos ainda ndo conseguiram consolidar
um referencial que permita explicar e prescrever as
formas adequadas para a gestio de programas
implementados por diversos érgdos. Talvez esta
prescri¢io seja invidvel diante de um objeto com tantas
faces e tantas particularidades como sdo as politicas
publicas, mas ainda assim cabe o esforco de
compreender os mecanismos, buscando ao menos
tracar orienta¢des de ordem geral e praticas que sejam
tteisnoambito dagestdo publica.

Um esforco de pesquisa neste sentido esta sendo
realizado no dmbito do programa de pés graduagao em
Desenvolvimento Econémico do Instituto de
Economia da Unicamp e do INCT/PPED, pelos
pesquisadores Juliana Leite e Antonio Marcio
Buainain.

A pesquisa, em andamento, ja tem duas fases
executadas:
 aprimeira etapa, de revisio da literatura dentro dos
marcos institucionalista e da teoria das
organizacdes, permitiu identificar os principais
mecanismos e os possiveis determinantes do
processo de coordenacdo de politicas;
» asegunda etapa permitiu elaborar um referencial
metodolégico preliminar, construido a partir das




20 de maio

Sala Multiuso |
do Instituto de
Economia dag

UNICAMP

hipoteses levantadas na literatura, para

compreender e avaliar os mecanismos de

coordenac¢dode politicas.

Neste contexto, o objetivo da reuniio de trabalho é
reunir especialistas para refletir sobre o tema de
coordenacdo de politicas, tendo como referéncia o
documento metodolégico preliminar preparado na
etapa2dapesquisaem curso.

ij p

Reunir especialistas, durante um dia de
trabalho, para contribuir com o processo de
desenvolvimento metodoldgico de um referencial para
analise da coordenacdo na implementagio de
programas publicos, com énfase em programassociais.

» Disseminar as hipo6teses sobre a coordenacio
obtidaspelapesquisaatravésda literatura

* Discutir os temas e indicadores sugeridos para a
analisedacoordenacgdo

Colher sugest6es dos participantes sobre o escopo
doreferencial metodologico

» Consolidacdo e validagdo do referencial
metodolégico proposto para a anilise da
coordenacgdode programas

+ Networking entre os participantes para o avanco do

|M N [A\BIR\

realizacdo
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INFORMACOES

conhecimento no temada coordenacdonagestiode
politicas

* O evento serd realizado em um dia e terd como base
uma agenda estruturada, composta por um
documento de apoio e planilhas contendo
hipéteses, temas e indicadores para a discussdo, a
qual sera distribuida durante o evento

= Aagendaseradiscutida pelo grupo de especialistas,
reunidosem um tinico grupo ou em sub-grupos.

¢« O documento de apoio servird para nivelar as
informagoes sobre a tematica da coordenacdo e
sobre o referencial metodologico. Este documento,
encaminhado por via eletrdnica, também se
encontrara napastados participantes do evento

= Ogrupo (ougrupos) contardo com um coordenador
(responsavel pelo cumprimento daagenda no prazo
previsto) e um relator (responsavel peloregistro das
discussdesedecisdesdo grupo).

-
|
e

PROGRAMACAO

oghoo — Abertura e Boas Vindas

ogh3o - 10hoo — Apresentagdo da Metodologia
1choo —1zh30 - Discussdo das questdes mestras
1zh30 - Lanche no Local

13h30 — 16hoo - Trabalho em Grupos

16hoo - 16h30 - Sintese

16h45 - Encerramento

INSTITUICOES ¢

VIDADAS

e Ministério do Desenvolvimento Social

= Ministério do Desenvolvimento Agrario

= Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB

e Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional - CONSEA

e Secretaria de Desenvolvimento Social do Estado de
SaoPaulo

*  Universidadese Qutros

institutas nacionais
de ciéncia e tecnolegia

Pas-Graduacgio em
Politicas Publicas,

Estratégias
Desenvolvimento

e
» Fundac¢do do Desenvolvimento Administrativo de -
Sdo Paulo- FUNDAP
» Secretaria Municipal de Cidadania, Assisténcia e &#
Inclusdo Social de Campinas
= Banco Interamericano de Desenvolvimento

(19) 8105-5399 Juliana Leite




ANEXO 2

Material de apoio para a discussao do

Referencial Analitico
(Planilhas)
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Instru¢des de Preenchimento da Planilha
1) Leia as Observacoes referentes ao eixo de andlise, nelas estdo explicitadas as principais temdticas que envolvem seus respectivos indicadores
2) Leia os Indicadores relativos ao eixo
3) Acrescente possiveis novos indicadores que se inserem neste eixo de andlise
4) Avalie a relevancia de cada indicador para a andlise da coordenacio na implementacdo de um programa, a partir da seguinte escala:
0 — Relevancia muito baixa
1 — Relevancia baixa
2 — Relevancia alta
3 — Relevancia muito alta

Eixo Observacodes Indicador Relevancia

Marco legal (legislagdo, competéncias)

Financiamento/Or¢amento — de onde vem e
quanto

Nivel de multidisciplinaridade exigida
(complexidade da tarefa)

o . . . Existéncia e composicao de um comité gestor.
Este eixo € a espinha dorsal do referencial, pois posie &

representa objeto a ser analisado. E no contexto e no Existéncia de mecanismos de monitoramento e

cotidiano do programa que se pode observar e avaliacdo. Eles s3o executados por quem

compreender os processos de articulacdo e coordenacdo. | Existéncia de um Plano redigido e acordado
Programa Assim, busca-se aqui destacar algumas caracteristicas entre as partes

do desenho do programa que sdo importantes para a Clareza da linguagem do plano

andlise da coordenacdo. O intuito € a apreciacdo dos

o ~ . Clareza dos objetivos formulados para todos os
indicadores apresentados e a sugestdo de possiveis

envolvidos.

outros. - T~
Mecanismos de responsabilizagcdo pelas

atividades realizadas.

Procedimentos formais de prestacdo de contas
para os recursos utilizados

Existéncia de indicadores de desempenho e
mecanismos de accountability comuns a todas
as organizacoes.
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Instrucoes de Preenchimento da Planilha
1) Leia as Observacoes referentes ao eixo de andlise, nelas estdo explicitadas as principais temdticas que envolvem seus respectivos

indicadores

2) Leia os Indicadores relativos ao eixo

3) Acrescente possiveis novos indicadores que se inserem neste eixo de andlise

4) Avalie a relevancia de cada indicador para a andlise da coordenacdo na implementacdo de um programa, a partir da seguinte escala:
0 — Relevancia muito baixa
1 — Relevancia baixa
2 — Relevancia alta
3 — Relevancia muito alta

Eixo Observacoes Indicador Relevancia

Presencga de plano de carreira e projegéo
(promogoes)

Este eixo envolve os incentivos e desincentivos
presentes no ambiente organizacional, que podem
ser mais ou menos eficazes em alinhar os objetivos

Presenca de incentivos financeiros pelo
desempenho

individuais com os objetivos da organizacdo. Ou
seja, estes fatores influenciam no comprometimento | Prejuizos pelo mau desempenho
do individuo. Aqui também se insere a disposigao e

P habilidades pessoais para 0s processos
Individuo colaborativos. Como habilidades colaborativas

X S . Perspectiva de permanéncia no cargo
entende-se a capacidade de mediagao, negociagao,

comunicagao interpessoal e construgao de
consenso, bem como a capacidade de gestao da Rotatividade da chefia
heterogeneidade e interdependéncia, gerenciamento

de papéis, responsabilidades, e motivacoes
(Williams, 2002). Habilidades colaborativas do gestor
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Instrucoes de Preenchimento da Planilha
1) Leia as Observacoes referentes ao eixo de andlise, nelas estdo explicitadas as principais temdticas que envolvem seus respectivos

indicadores

2) Leia os Indicadores relativos ao eixo
3) Acrescente possiveis novos indicadores que se inserem neste eixo de andlise
4) Avalie a relevancia de cada indicador para a andlise da coordenacdo na implementacdo de um programa, a partir da seguinte escala:

0 — Relevancia muito baixa
1 — Releviancia baixa

2 — Relevancia alta

3 — Relevancia muito alta

Eixo Observacoes Indicador Relevancia
Similaridade dos membros da equipe (Idade,
formagéo profissional, tempo de experiéncia e areas

Este fator visa mapear a gama de interages sociais de interesse)
presentes no cotidiano da implementac¢édo. Busca-se
identificar os canais formais e informais de comunicagéo, Existéncia de lagos de confianga
bem como os lagos de confianga construidos. Analisa-se
também a estreiteza dos contatos (face-a-face ou a distancia) Proporgéo entre o contato face a face x interagdes a
e a similaridade entre os membros da equipe, com o intuito distancia
de testar a hip6tese de que a similaridade e a proximidade
fisica favorecem a interagcdo e a comunicagéo. Nas Tempo adicional que estariam dedicando a
Interagées interagbes grupais, importa analisar o tamanho do grupo € 0 | atividades de articulagdo
sociais quanto as escolhas e interesses de cada individuo

influenciam a decisao final do grupo. Geralmente em grupos
pequenos, o individuo se percebe mais importante, e
geralmente suas opinides e escolhas possuem maior impacto
nas decisdes finais, coisa que € mais dificil de ocorrer em
grupos grandes. Isto pode levar & um menor
comprometimento do individuo no interior de grupos grandes.
(Olson, 1965). Este fator também busca identificar a
consolidagao de rotinas de procedimentos, através da
identificacdo de padrdes de interagao.

Percepcao do individuo se suas opinides e
interesses possuem impacto no rumo das decisées
finais da equipe.

Emergéncia de padrdes de interagdo para a
execussao de tarefas pela equipe (rotinizagéo)
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Instrucoes de Preenchimento da Planilha
1) Leia as Observacoes referentes ao eixo de andlise, nelas estdo explicitadas as principais temdticas que envolvem seus respectivos

indicadores

2) Leia os Indicadores relativos ao eixo
3) Acrescente possiveis novos indicadores que se inserem neste eixo de andlise
4) Avalie a relevancia de cada indicador para a andlise da coordenacdo na implementacdo de um programa, a partir da seguinte escala:

0 — Relevancia muito baixa
1 — Releviancia baixa

2 — Relevancia alta

3 — Relevancia muito alta

Eixo

Observacoes

Indicador

Relevancia

Organizacao

Este fator esboga as estruturas formais de cada organizagéo
envolvida na implamentagéo, bem como o formalismo e
impessoalidade existentes naquele ambiente. Também busca-
se compreender 0 ambiente organizacional, em seus atributos
subjetivos, visando identificar se a cultura da organizacdo
oferece elementos que contribuam ou que sejam impecilios
aos trabalhos conjuntos. Além disso observa-se a experiéncia
da organizacao em parcerias e colaboragdes (a hipbtese
subjecente é de que as organiza¢des com maior experiéncia
em trabalhos colaborativos, possuem maior probabilidade de
éxito na gestao de redes).

Nivel em que as regras e procedimentos sao
expressos por escrito

Nivel em que a autoridade esta baseada nos cargos
e atrubigdes formais

Cultura Organizacional: Valores e normas informais
que ditam o comportamento "adequado”. O que é
“tido como dado” naquele ambiente organizacional.

Cultura colaborativa/Experiéncias passadas de
gestédo conjunta

Mecanismos de fortalecimento do comprometimento
e dos lagos de confianca
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Instrucoes de Preenchimento da Planilha
1) Leia as Observacoes referentes ao eixo de andlise, nelas estdo explicitadas as principais temdticas que envolvem seus respectivos

indicadores

2) Leia os Indicadores relativos ao eixo
3) Acrescente possiveis novos indicadores que se inserem neste eixo de andlise
4) Avalie a relevancia de cada indicador para a andlise da coordenacdo na implementacdo de um programa, a partir da seguinte escala:

0 — Relevancia muito baixa
1 — Releviancia baixa

2 — Relevancia alta

3 — Relevancia muito alta

Eixo

Observacoes

Indicador

Relevancia

Articulacao
Interorganizacional

Este fator busca compreender as rela¢des
interorganizacionais necessarias a implementagéo. A
primeira coisa abordada é a forma de governancga entre
as organizagdes envolvidas. A Categorizagao
apresentada por Kenis & Provan (2007) apresenta 3
tipos de governanca: a governanga compartilhada, a
governanga da organizagao lider, e a governanga NAO
(Figura e explicagdo em anexo). Outro ponto importante
€ a caracterizagao da formacao da rede, se a mesma foi
formada voluntariamente, ou foi concebida por decreto
ou mandato politico. Além disso, o tempo de existéncia
da rede é considerado importante. Também busca-se
analisar se apesar das diferencas e heterogeneidade
das organizacoes envolvidas, existe uma coeréncia e
clareza sobre o empreendimento que se deseja realizar
conjuntamente (alinhamento de objetivos). Para isso se
mostra importante a existéncia de valores, crengas e
visbes de mundo compartilhadas entre os gestores da
rede (cultura). Os padrdes de interdependéncia séo mais
um indicador: apresentados por O'Toole (1984) e
Sproule-Jones (2000).

Forma de governanca

Formacéo da Rede (voluntaria/Mandato) e tempo
de existéncia

Alinhamento de Objetivos: existéncia de coeréncia
entre as missdes das diferentes organizagbes
envolvidas e os objetivos gerais e especificos do
programa

Sistema compartilhado de normas e valores

Padrdes de Interdependéncia

Orgao central

Lideranca

Existéncia de uma clara atribuicdo de
responsabilidades entre os membros da equipe

Rotatividade de individuos que participam da
equipe
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ANEXO 3

Sintese do Workshop sobre a Coordenacao
na Implementacdo de Politicas
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WORKSHOP “COORDENACAO NA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS”
SINTESE

O wotkshop “Coordenagao na implementa¢ao de Politicas” ocorreu no Instituto de
Economia da Unicamp no dia 20 de Maio de 2011. Durante este dia reuniram-se 25 pessoas, entre
académicos e gestores, para uma reflexdo acerca do tema da coordenacio na implementagao de
politica. No perfodo da manha, apés uma breve apresentagdo sobre o tema da coordenagao,
realizou-se uma discussao em plenaria, com todos os participantes, onde foram levantados os
principais problemas e desafios da coordenagio na gestdo de politicas. Na parte da tarde, os
participantes foram divididos em dois grupos, e a discussao teve um enfoque metodologico, na qual
foram apreciados e avaliados alguns possiveis indicadores para a analise da coordenacao na
implementacio de politicas.

Este documento visa apresentar uma sintese do evento, contendo os principais pontos
levantados no debate da manha, e também sistematizando os frutos da discussao da parte da tarde
em torno dos indicadores.

Na discussao aberta, os temas destacados pelos participantes como relacionados a questao
da coordenacao foram: o Financiamento (em quantidade e no “timing” adequado); a Cultura
Organizacional, a dinamica dos mandatos politicos (geram muitas vezes interrupgoes N0s programas); os
Modelos de relacdes cansais inerentes aos programas (como a realidade é apreendida); a Matriz institucional
do pais e todo o contexto politico (jogo politico entre os atores, interesses politicos); a Questao temporal e
incerfeza (consequencias imprevistas, prazos e andamento da implementagao); a Fragmentagao intra-
organizacional (por exemplo, dentro de um mesmo ministério, nao sé as Secretarias nao se articulam,
como as diretorias no interior das secretarias também trabalham de forma isolada), o “Cartorialismo”
(medidas e programas que sio formulados no nivel federal e que supostamente devem ser
implementados da mesma forma em realidades regionais extremamente distintas).

Durante a discussao, um aspecto consensual foi de que toda a fragmentacido e falta de
coordenagdo na implementagao dos programas reflete uma fa/ta de planejamento de longo prazo, a falta
de uma cultura de fazer “politicas” (compostas por programas e 0s programas por agoes), politicas
que dio um norte ao desenvolvimento. Neste contexo, foi levantada a questdo das instancias
decisorias no nivel das politicas (a dimensao “estratégica”). Além disso foi levantada a questdo da
forte descentralizagao do cenario brasileiro (se o municipio ndo “quer”, a politica nao sai).

Outros pontos, levantados por diversos participantes foram: a Fommagdo e capacitagio de
gestores (médicos virando gestores, professores virando gestores); a Interagdo no interior das eguipes
operacionais (existéncia de competi¢ao, problemas de linguagem entre a equipe, as equipes sio muito
heterogéneas; por isso a necessidade de “idéias” ou conceitos unificadores, que fagam sentido para
as diferentes areas e possam representar um “norte”). Relacionado a este ponto foi destacada a
tensao entre os “gestores da cupula” e a equipe operacional (os gestores-lideres estao ali para
“ensinar”’, mas nem sempre tem os conhecimentos especificos da area do programa).

Por fim, destacou-se a necessidade de pensar processos priticos que contribuam para a
coordenagao, por exemplo as tecnologias da informagao e comunicagao.

A seguir, sistematiza-se os principais indicadores, entendidos pelos grupos como
fundamentais para a analise da coordenacdo de um programa (aspectos que receberam a maior
pontuagao no quesito relevancia). Estes indicadores estio divididos em 5 eixos: o programa, o
individuo, as interagbes sociais, a organizagdo e as articulagdes inter-organizacionais.
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Eixo

Indicadores/ Aspectos Relevantes

O Programa

Mecanismos de responsabilizacio (pessoais e organizacionais) -
Procedimentos formais de prestacio de contas para os recursos
utilizados

Matriz Institucional/Matriz de Politicas

Transversalidade das acoes

Atores envolvidos

Forma de gestao definida

Existéncia de mecanismos de monitoramento e avaliacio.

Existéncia de um Plano redigido e acordado entre as partes (clareza
do plano)

Clareza dos objetivos formulados para todos os envolvidos

Dimensao Temporal / Metas e Prazos

Transparéncia Interna/Externa

Estratégia de Implementagao

Apropria¢ao do diagnostico e do desenho

Marco legal

Financiamento/Orcamento  (recutsos  financeiros e  ndo
financeiros)

Eixo

Indicadores/ Aspectos Relevantes

O Individuo

Competéncias gerenciais e habilidades colaborativas do gestor

Formacao/Capacitagio

Tipos de contratos de trabalho (relagoes de trabalho)

Presenca de plano de carreira e projecio (promogdes)

Reconhecimento de sua participagdo no programa

Presenca de incentivos financeiros pelo desempenho

Auséncia de prejuizos pessoais com o fracasso do programa

Eixo

Indicadores/ Aspectos Relevantes

Interacdes Sociais

Existéncia de lacos de confianca

Percepcao do individuo se suas opinides e interesses possuem
impacto no rumo das decisoes finais da equipe.

Existéncia e Freqlicncia de Encontro das diversas Instancias
decisorias

Caracteristicas dos membros da equipe

Existéncia de mecanismos de interacio
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Eixo

Indicadores/ Aspectos Relevantes

Cultura Organizacional: Valores e normas informais que ditam o
comportamento "adequado". O que ¢ “tido como dado” naquele
ambiente organizacional.

Organizagao Cultura colaborativa/Experiéncias passadas de gestdo conjunta
Nivel em que a autoridade pelo programa esta baseada nos cargos
e atribuicGes formais
Alinhamento entre as missoes organizacionals e o programa
Recursos que a organizagao aporta
Eixo Indicadores/ Aspectos Relevantes
Mecanismos de fortalecimento do comprometimento e dos lacos
de confianca
Forma de governanga (modelo)
Formacao da Rede (voluntiria/Mandato) e tempo de existéncia
Alinhamento de Objetivos: coeréncia entre as missdes das
organizacoes envolvidas e os objetivos gerais e especificos do
Articulagao programa (mecanismos para alinhamento de objetivos)
Interorganizacional Sistema de normas e valores

Padroes de Interdependéncia

Lideranca

Existéncia de uma clara atribuicio de responsabilidades entre as
organizagoes participantes

Representacio das organiza¢des na equipe

Formas de comunicagio e de pactuagio entre as organizagoes

Para encerrar, resta enfatizar que este evento demonstra a relevancia do tema da
coordenagdo e o interesse das diferentes areas de politica em seus desdobramentos. Mais
uma vez agradecemos a presenga e a contribuicao de todos para o avango na reflexdo
acerca da coordenagao na implementagao de Politicas.
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