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RESUMO

A pesquisa aborda a experiéncia brasileira contemporanea de implementacdao de programas
publicos federais com o objetivo de compreender a coordenacdo interorganizacional nesse
processo. Pesquisadores apontam uma crescente complexidade no processo de implementagao
de politicas publicas associada a variedade de atores e arranjos interorganizacionais, arranjos
institucionais e formas de implementacdo. Tal complexidade influencia a implementacdo e
determina as necessidades de coordenacdo interorganizacional para a consecu¢do da acao
estatal. Os objetivos especificos da pesquisa foram descrever e caracterizar a coordenacdo
interorganizacional na implementacdo de politicas publicas no ambito federal em bases
empiricas; comparar casos e verificar se ha configuracdes de varidveis ou varidveis
individuais diferenciais em relacdo aos resultados de desempenho da implementacdo dos
programas publicos federais. A proposta foi ampliar a compreensdao da coordenagdo
interorganizacional para consecucdo da atividade estatal em sua complexidade, testando, em
bases empiricas, uma estrutura analitica acerca do tema, construida sobre bases tedricas. O
modelo analitico difere de outros modelos que tratam do processo de implementacdo de
politicas publicas por propor a ado¢do do contexto politico na andlise da coordenacdo
interorganizacional na implementacdo e por identificar cinco perspectivas para abordar a
questdo de coordenagdo interorganizacional nesse processo: a estrutural, a de processo, a da
consisténcia da acdo governamental, a do desempenho e a politica. Para examinar a questao,
foi focada a coordenacdo interorganizacional na implementagao de politicas publicas federais
componentes do PPA 2004 a 2007. A estratégia de pesquisa utilizada nesta investigagao foi o
método comparativo com o estudo de experi€ncias de coordenagdo interorganizacional em
dezesseis programas publicos federais sociais e finalisticos, apoiada pela estratégia de estudo
de multiplos casos. Os resultados da pesquisa revelam a utilizagdo sistematica de um reduzido
nimero dos mecanismos de coordenagdo disponivies, assim como um padrdo de coordenagdo
de contornos hierdrquicos. As conclusdes apontam as varidveis relacionadas a distribuicao de
poder e discricionariedade no processo de implementacdo como diferenciais no sucesso da
implementagdo e a relevancia do contexto politico na coordenagdo interorganizacional deste
processo.

Palavras-chave: Implementacdo. Coordenagdo. Relacdes Interorganizacionais. Politicas
Publicas.



ABSTRACT

This research addresses contemporary Brazilian experience with the implementation of
federal programs with the objective of understanding their interorganizational coordination.
Scholars have pointed to the growing complexity of the process of implementing public
policy associated with the variety of actors, interorganizational arrangements, institutional
arrangements and forms of implementation. This complexity influences implementation and
determines the need for interorganizational coordination for carrying out government actions.
The specific research objectives were to describe and characterize the interorganizational
coordination of public policy implementation of federal programs on an empirical basis,,
compare cases and identify whether there are configurations of variables or individual
variables that might explain implementation performance in the federal programs studied. An
analytic structure was developed and tested empirically, with the intention of, on a firm
theoretical basis, broadening understanding of the complex process of interorganizational
coordination of public programs. The model of analysis developed differs from other models
that deal with implementation of public policy in proposing explicit attention to the inclusion
of the political context in the analysis of interorganizational coordination of implementation
and in identifying five perspectives for examining the interorganizational coordination
process in implementation: structural, process, consistency, performance, and political. To
examine the question of interest, cases involving interorganizational coordination of
implementation were selected from among the programs included in the 2004-2007
Pluriannual Plan (PPA) of the Brazilian federal government. A comparative research strategy
was used to study the experiences of interorganizational coordination in 16 social programs of
the federal government offering public goods or services. This strategy was supported by a
multiple case-study strategy. Results reveal an interorganizational coordination pattern
marked by hierarchical characteristics and the use of relatively few coordination mechanisms
of the many potentially available. Conclusions point to the variables of power distribution and
discretion in the implementation process as the differentials for implementation success. The
evidence of the study supports the relevance of the political context in interorganizational
coordination. The empirical data of the study suggest that the social solidarity context is
presently under-explored in implementation processes in Brazil, as is the coordination by
mutual adjustment appropriate for conditions of mutual interdependencies

Keywords: Implementation. Coordenation. Interorganizational relations. Public policies.
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1 INTRODUCAO

A implementa¢do, como fase do ciclo de politicas publicas, consiste no desafio de
tranformar intengdes gerais em acOes e resultados. Esse desafio € pontencializado pela a
crescente complexidade no processo de implementagdo de politicas publicas, sobretudo em
funcdo dos pontos de contato entre diferentes temas objeto dessas politicas. Nesse sentido,
observa-se que um determinado objetivo de politica publica interfere em diversas jurisdi¢des
ou sofre interferéncia delas, por exemplo: em geral aquelas relativas a infraestrutura podem
envolver desde solugdes técnicas de engenharia a preocupagdes com efeitos sociais,
ambientais e necessidades educacionais para consecugao de sua efetividade, como ocorre nas
politicas publicas relacionadas a grandes obras de infraestrutura que deslocam grupos ou
afetam o ambiente em torno de comunidades (O’TOOLE J UNIOR, 2003).

Visto dessa forma, o processo de implementacdo de politicas publicas envolve atores
de diferentes niveis governamentais e organizagdes com distintos interesses, expertises €
formas institucionais, constituindo arranjos interorganizacionais para a consecucdo de acdes
governamentais especificas, sendo que sua estrutura e formas de interagdo influenciam em seu
desempenho (SUBIRATS, 1992).

Isso posto, € possivel perceber por que a fase de implementagao de politicas publicas é
considerada como um desafio. Tal complexidade, resultante do envolvimento de multiplos
atores e dos vdrios tipos de problemas, implica a expansao dos modelos de implementagdao
(O’TOOLE JUNIOR, 2003).

Além disso, somado a complexidade dos arranjos institucionais, o objetivo da fase de
implementacdo a torna mais desafiadora, pois busca transformar as intengdes gerais das
politicas publicas em acdes e resultados, esforco que exige arranjos institucionais capazes de
estruturar e estabelecer regras de operacdo, ou seja, o estabelecimento da cooperagdo e da
coordenagio interorganizacional (O’TOOLE JUNIOR, 2003).

Indo mais além, Theodoulou (1995) afirma que as politicas publicas regularmente
falham em obter os efeitos desejados devido a dindmica do processo de implementagdo. Esta
¢ precisamente a observagdo que justifica a releviancia de compreender essa dindmica da
etapa de implementacdo, mais especificamente sobre os arranjos interorganizacionais e
institucionais, bem como dos mecanismos de coordenacdio e controle da acdo
interorganizacional para a implementacdo de politicas publicas, dado que € por meio da agcdo

conjunta de uma diversidade de atores que a fase de implementacdo se concretiza.



Devido a complexidade desse processo de implementacdo, que envolve multiplos
atores, estruturas, instituicoes e modelos de implementacdo, a coordenacdo
interorganizacional para implementacdo tem sido abordada em visdes parciais de recortes
especificos. Nesta pesquisa, de modo a superar essa fragmentagdo, tragou-se uma estrutura
analitica abrangente, envolvendo o contexto em que se desenvolvem as relacdes
interorganizacionais (hierarquico, de mercado, de associacao solidaria e o politico — o ultimo
como proposi¢ao da pesquisa) e ainda cinco distintas perspectivas de andlise da coordenacao
interorganizacional, como relacionado abaixo. Tanto o contexto quanto as perspectivas serao
abordados detalhadamente no capitulo seguinte.

1.  perspectiva estrutural — trata da complexidade estrutural, com foco na
formalizagdo, direcdo (vertical e horizontal), dispersdo geografica e
temporalidade dos relacionamentos;

2.  perspectiva de processo — trata do gerenciamento das interdependéncias;

3.  perspectiva do desempenho — cujo foco € o incremento do desempenho em uma
l16gica de eficiéncia;

4.  perspectiva da consisténcia da acdo estatal — cujo foco € a obtencdo da
consisténcia da a¢do estatal por meio da minimizacgdo de falhas de sobreposic¢ao,
lacunas e incoeréncias entre suas agoes;

5.  perspectiva politica — cujo foco sdo os relacionamentos entre os atores
envolvidos no que se refere a distribui¢do de poder, participacdo e acomodacao

de interesses.

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

A experiéncia brasileira de implementacdo de programas publicos federais
acompanha, na atualidade, o padrido de complexidade organizacional descrito na secdo
anterior, pois envolve tanto atores intergovernamentais como atores privados e a sociedade
civil (PECI, 2002).

Além da complexidade organizacional, destaca-se aquela do contexto institucional do
Brasil que se caracteriza “por especificidades importantes — dentre as quais se destaca sua
complexidade e forte diferenciacdo funcional, e principalmente os problemas de coordenacdo

e cooperacgdo intergovernamentais” (MELO, 2000).



Em meio a essa complexidade, a implementacdo de programas publicos federais no
Brasil é formalmente organizada por meio de uma estrutura particular de gestao das relagdes
interorganizacionais necessdrias a essa fase do processo de desenvolvimento das politicas
publicas, a qual serd descrita no capitulo trés.

De fato, para cada periodo de vigéncia do Plano Plurianual (PPA), peca de integracao
do planejamento e or¢amento da acdo governamental, tal estrutura de gestdo é estabelecida
pelo Poder Executivo, por meio de decreto presidencial. Para o quadriénio 2004-2007,
periodo objeto da pesquisa ora proposta, esteve vigente o Decreto 5.233 de 6 de outubro de
2004.

A despeito dessa formalizacdo, segundo Silva (2002), a implementagao de programas
publicos no Brasil tem como caracteristicas o gerenciamento difuso, a descontinuidade e a
implementacdo a margem ou paralela a estrutura da burocracia formal. Além disso, o referido
autor destaca a necessidade de estudos adicionais para o aperfeicoamento do planejamento e
gestdao na administrac@o publica.

No entanto, em sua maioria, os estudos sobre politicas publicas no Brasil estdo
concentrados na andlise da formacdo da agenda e da formulacdo destas, sendo que pouca
atencdo € dada ao processo de implementacdao (FARIA, 2003).

No tocante ao aperfeicoamento da praxis em implementacdo de politicas publicas,
destaca-se como fator necessario a compreensao da sua complexidade, sobretudo dos fatores
que a influenciam, entre eles, o comportamento e a coordenacdo dos arranjos
interorganizacionais € 0 modo como estes interferem no resultado das politicas publicas.

Obter essa compreensdo vai além da mera andlise da praxis, € preciso produzir
conhecimento cientifico acerca do tema; do ponto de vista da producdo de conhecimento
cientifico relativo ao estudo de politicas publicas, Souza (2003) ressalta a importancia do
desenvolvimento de tipologias analiticas para viabilizar a identificacdo de varidveis que
causam impactos nos resultados das politicas publicas que possam ser testadas por meio de
pesquisas empiricas e, desse modo, possam contribuir para o desenvolvimento tedrico da area.

Observa-se neste ponto que o estudo das relacOes interorganizacionais € seus
mecanismos de coordenagdo nos processos de implementacdo de politicas publicas merece
atencdo ndo apenas como exercicio intelectual, mas também atencdo social e politica, posto
que os resultados da acdo coletiva do processo de implementacdo devem entregar bens e
servicos a sociedade de modo a atender suas necessidades e promover o bem estar social.

Para evoluir no objetivo precipuo da acdo governamental, o bem estar social, é

necessario compreender os condicionantes do sucesso e insucesso da dindmica do processo de



implementagdo. Significa dizer que ndo € suficiente garantir que o conteido das politicas
estejam alinhados aos problemas que compdem a agenda governamental, € importante buscar
que a dindmica da implementagdo dessas politicas obtenha sucesso em seus objetivos. E nessa
direcdo que se estabelecem a pergunta norteadora da pesquisa e 0s objetivos propostos a

seguir.

1.2 PERGUNTA DE PESQUISA

Visando contribuir para o desenvolvimento tedrico da drea nos moldes sugeridos por

Souza (2003), a questao norteadora da pesquisa € formulada a seguir:

Como se caracteriza a coordenacdo interorganizacional na implementacdo de
programas puiblicos federais? Hd varidveis ou configuragoes de varidveis diferenciais para

o desempenho da implementacao relacionadas a coordenacdo interorganizacional?

1.3 OBJETIVOS DA PESQUISA

O objetivo geral desta pesquisa € verificar como se dd a coordenagdo
interorganizacional na implementacdo de politicas publicas no ambito federal, em bases
empiricas. Vale ressaltar que, com esse objetivo, na presente pesquisa sdo focalizados os
contextos e as cinco distintas perspectivas de andlise da coordenacdo de arranjos
interorganizacionais para implementacdo de programas publicos federais, conforme serd
detalhado no capitulo do marco tedrico a seguir.

Os objetivos especificos da pesquisa expressos pelo desdobramento da questdo
norteadora sdo estes:

1. Identificar, descrever e caracterizar em bases empiricas a coordenagdo

interorganizacional que ocorre na implementagdo de politicas publicas no dmbito
federal;

2. Comparar casos e verificar se existem padrdes ou tipos distintos de coordenacao;

3.  Comparar casos e verificar se ha varidveis ou configuracio de varidveis
diferenciais em relagdo aos resultados de desempenho da implementagdao dos

programas publicos federais.



Estabelecida a pergunta norteadora e os objetivos de pesquisa, cabe ressaltar a
relevancia da pesquisa. Nesse sentido, destaca-se que, de acordo com Frey (2000), os
processos de implementacdo de politicas publicas podem ser analisados de duas formas: a
primeira diz respeito ao conteido dos planos e programas e seu foco é o exame do quanto a
acdo foi cumprida conforme formulada e quais seriam as eventuais causas de déficit de
implementagdo. Na segunda, o foco estd na a¢do de implementagado, ou seja, na descricao do
como e na explicacdo do porqué de a agdo se desenvolver de modo especifico.

A segunda abordagem € apontada por Hill e Hupe (2005, p. 113) como corrente
principal no direcionamento dos estudos em implementagdo. Para esses autores, constituirdo a
corrente principal da pesquisa em implementacdo os estudos nos quais a implementagcao de
politicas publicas especificas é descrita e analisada.

Dessa forma, os objetivos esbocados na presente pesquisa a posicionam na corrente
principal das pesquisas em implementacdo, j4 que visam primeiramente a constru¢ido de
conhecimento relativo a agdo concreta da administracdo publica, neste caso, federal,
especificamente a compreensao de seu funcionamento no que diz respeito a coordenacdo dos
arranjos interorganizacionais de implementacao.

A escolha da coordenacgdo interorganizacional como tema de pesquisa tem suporte na
continua importancia das relacdes interorganizacionais como tema de pesquisa em
implementacdo como apontado por Hill e Hupe (2005). Em relacio aos arranjos
interorganizacionais que se configuram para a consecu¢do da acdo estatal, destaca-se a
necessidade de aprofundamento das pesquisas relativas a natureza constitutiva e a dinamica
da implementacdo de tais arranjos, o que significa lancar luzes sobre os fatores que
consubstanciam a formagao e operacdo desses arranjos, com a finalidade de construir uma
estrutura de andlise ampla que contemple distintas perspectivas, para compreensdo da

complexidade da acdo estatal coordenada como propde a presente pesquisa.

1.4 DELIMITACAO DA PESQUISA

Tal como formulada, a pergunta norteadora caracteriza uma avaliacdo de processo e
possui como foco o desenho, as caracteristicas organizacionais ou de desenvolvimento dos
programas, cujos objetivos se relacionam a detec¢do de fatores que facilitam ou impecam que

a implementa¢do de um dado programa atinja os resultados esperados (DRAIBE, 2004).



Contudo, ainda que a pergunta de pesquisa denote certa preocupacao com a eficacia da
gestdo, que € uma questdo operacional no campo da administragdo publica, esta certamente
nao € menos relevante do que perspectivas de andlise relacionadas a participacdo social ou a
distribuicao de poder, pois trata dos processos por meio dos quais se desenvolve a acdo da
administracao publica federal, a qual, em um processo iterativo, influencia os demais aspectos
da organizagdo social e € influenciada por eles, quais sejam os aparatos institucionais, os
recursos de poder, as estruturas de decisdo, formas e volume de participacao social.

Embora envolva uma andlise do processo de implementacdo de politicas publicas
federais no Brasil, o que se propde nesta pesquisa vai além e traz uma andlise institucional, ou
seja, a andlise sustentada nos elementos institucionais, entre eles, sistemas normativos e
praticas estabelecidas (WILLIAMSON, 1995).

Isso significa verificar como os elementos institucionais, tais como instrumentos
normativos, o arranjo federativo e o desenho dos programas, vinculam o processo de
coordenagcdo da acdo governamental e como eles definem o cardter da coordenagdo na
implementagdo de politicas publicas de ambito federal no Brasil.

Destaca-se que ndo se trata de uma crenga em uma influéncia univoca da coordenacao
interorganizacional sobre os resultados de cada programa publico, dado que muitos outros
fatores estdo implicitos em tais processos de implementacao. Além do mais, a constru¢ao do
conhecimento cientifico € antes estabelecida na soma dos desenvolvimentos tedricos, visto
que € pouco provavel que se desenvolvam teorias a partir do zero (WHETTEN, 2003). Dessa
forma, o estudo se limita a investigar a coordenagdo interorganizacional de modo a contribuir
com a ampliacdo do entendimento do processo de implementacio de programas publicos.

E mesmo no sentido de apreender tal complexidade que a estrutura analitica que serviu
de base para a orientacdo da pesquisa empirica contempla diversos aspectos que caracterizam
a coordenagdo interorganizacional operada nos processos de implementacdo de politicas
publicas.

Dessa forma, a pesquisa investiga o processo de coordenagdo interorganizacional de
implementacdo de politicas publicas federais desde a instituigdo dos arranjos
interorganizacionais aos mecanismos de coordenacdo utilizados. Esta investigacdo foi feita
sobre uma selecdo de programas publicos federais componentes do PPA 2004 a 2007, os

quais ja foram avaliados em termos de desempenho pelo Ministério do Planejamento.



1.5 ESTRUTURA DA PESQUISA

O primeiro capitulo introdutério trata do problema, traz a relevancia do tema, os
objetivos e a pergunta de pesquisa. O capitulo seguinte apresenta a fundamentacdo tedrica
relativa a fase de implementacao das politicas publicas, traz também o marco tedrico relativo
as relacdes interorganizacionais e ainda aos aspectos da coordenacdo interorganizacional
sintetizados em uma estrutura analitica proposta pela pesquisa.

No terceiro capitulo, tem-se uma breve contextualizacdo do modelo formal de gestao
das politicas publicas federais, com a descricdo de como estd institucionalmente organizada a
estrutura formal da coordenagdo e controle da implementagao de programas publicos federais
descrita pelo Plano Plurianual e legislagdo correlata.

O quarto capitulo, por sua vez, traz a descricdo da metodologia de pesquisa aplicada,
neste caso, a andlise comparativa de politicas publicas.

No quinto capitulo, encontram-se as andlises da pesquisa orientadas pela estrutura
analitica apresentada no referencial teérico a partir de dados do questiondrio aplicado, das
entrevistas e da pesquisa documental.

Ao final, sdo apresentadas as conclusdes da pesquisa, com indicacOes de suas

limitag¢des e recomendagdes para pesquisas futuras.



2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Este capitulo apresenta o quadro de referéncia do estudo, tratando de questdes
relativas a implementacao de politicas publicas e as distintas perspectivas de andlise propostas
pelo estudo para focalizar a coordenacdo interorganizacional na implementag¢do de programas
publicos. Os principais conceitos aqui tratados dizem respeito a fase de implementagdo e seus
fatores de complexidade. Também sdo abordados os fundamentos tedricos acerca de relagdes
€ arranjos interorganizacionais em seus aspectos constitutivos e operacionais. Na construcao
do marco tedrico, foram identificadas distintas perspectivas utilizadas para apreender os
aspectos relevantes acerca da coordenacdo interorganizacional. As referidas perspectivas sdo
denominadas como perspectiva estrutural, de processos, do desempenho, da consisténcia da
acdo estatal e politica. Também sdo resgatados neste capitulo os conceitos relativos ao
contexto do desenvolvimento da a¢do coordenada e seus mecanismos de coordenacao.

Ao final do capitulo, a discuss@o € sintetizada em uma estrutura analitica que serviu
para nortear o processo de pesquisa realizada no sentido da verificacdo empirica de como se

d4 a coordenacio interorganizacional na implementacio de programas publicos federais.

2.1 IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS PUBLICOS

Inicia-se a discussdo dos conceitos que orientaram a pesquisa em relagdo ao processo
de implementacdo de programas publicos resgatando da teoria algumas informagdes sobre
esta fase do ciclo de politicas publicas e sua relacio com os desenvolvimentos tedricos

relativos a arranjos inteorganizacionais e sua respectiva coordenagao.

2.1.1 O Ciclo de politicas publicas e a fase de implementac¢ao

A andlise de politicas publicas € viabilizada por meio da abordagem em um ciclo de
estagios. Embora seja reconhecida como util a andlise de politicas publicas, essa abordagem
possui suas limitagcdes, em fungdo da simplificacio da complexidade (PARSONS, 1995).
Vide figura 1.

O ciclo de politicas publicas pode ser dividido em fases iterativas, quais sejam: a de

percepc¢ao e definicao de problemas — formacdo da agenda; a de elaboracdo de programas e



decisao — formulagdo; a de implementacdo e a de avaliacdo e eventual corre¢do da acdo
(FREY, 2000). Assim, sob influéncia das teorias de sistemas, a apresentacdo do processo de
politicas publicas em estdgios € feita por meio de modelo que inclui uma relagdo geral de

feedback e relacdes de feedbacks internos entre as fases da politica (YANOW, 1996).

Avaliacdo Formagao da Agenda
- Percepcdo do problema
- Definicdo do problema

Implementacdo Formulagdo

- Elaboragdo de Alternativas
de Solugdo.

- Avaliagdo de Opgoes.

- Selecdo de Alternativas.

Figura 1 — O ciclo de politicas publicas
Fonte: Adaptado de Parsons (1995, p.77)

A fase de implementacdo, foco desta pesquisa, é entendida como a fase na qual ocorre
a execucgdo de atividades para consecu¢do das metas definidas no processo de formulacao das
politicas (MELO, 2000).

A evolugdo histérica da fase de implementacdo como objeto de estudo € apresentada a

seguir.

2.1.2 Origem e Focos dos Estudos da fase de implementacao de politicas publicas

Para os pesquisadores em administracdo publica, a relevancia de estudar a fase de
implementacdo surge apenas ao final dos anos 1960, com a constatacio das falhas dos
grandes programas sociais (SABATIER, 1996; SUBIRATS, 1989). O que se discutia nessa

época era qual o valor de aprovar grandes quantidades de legislacdo para criar programas
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publicos sem prestar a devida atencdo quanto a se tais leis eram cumpridas ou levadas a cabo
(SABATIER, 1996).

Foi a partir dos questionamentos sobre o que acontece de fato apds a formulagdo e a
aprovacao das politicas publicas que a fase de implementagdo ganha destaque na explicacao
do insucesso dos governos em atingir as metas e objetivos definidos na fase de formulagao,
sobretudo em contextos institucionais particulares como o do Brasil, como mencionado na
secdo 1.1, que trata da contextualiza¢do do problema.

Observa-se que o foco da pesquisa em implementagdo de politicas publicas é o estudo
sistematico do processo, de modo a distinguir os fatores que viabilizam a explicacdo da
transformacgao dos programas formulados em resultados. O objetivo disso € identificar os
fatores causais de éxitos e fracassos (SUBIRATS, 1989). Tais fatores podem ser entendidos
como condi¢gdes institucionais e sociais dos resultados das politicas publicas (DRAIBE,
2004).

Além disso, destaca-se que a implementacao como objeto de estudo é ampla e depende
da delimitacao do que se pretende explicar, de que ponto de vista e em que ponto da sua
histéria, como apontam Majone e Wildavsky em texto de 1979 (PRESSMAN;
WIDALVSKY, 1984, p. 164).

O estudo da fase de implementagdo pode ser classificado, essencialmente, em trés
tendéncias: os modelos de andlise fop-down e bottom-up e tentativas de superar a polarizagao
evidente nestes modelos. Uma breve discussdo dessas abordagens € apresentada a seguir de
modo a subsidiar discussdes posteriores, sobretudo as que se referem a distribuicdo de poder e

autoridade.

2.1.3 Abordagens ao Estudo da Fase de Implementacao de Politica Piblicas

De acordo com Yanow (1996), observar as a¢des da fase de implementagdo do ponto
de vista organizacional requer a utilizacdo do tradicional modelo hierdrquico organizacional
ou burocratico, ja que o modelo de politicas publicas em estdgios ou fases sugere um processo
de politica linear, unidirecional e instrumental.

z.

E nesse sentido da linearidade unidirecional que surge a primeira abordagem

N

o

(€N

implementacdo na literatura, chamada de fop-down. Nessa abordagem, a implementacdo
conceituada como consequéncia das determinagdes expressas em documentos oficiais 0s

quais estabelecem os objetivos da politica e os meios para alcanga-los, conforme expdem Hill
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e Hupe (2005), ao comentar o trabalho seminal de Pressman e Wildavisky (1984) —
Implementation — que discute como as determinacdes formais de uma dada politica sao
concretizadas, transformadas ou ndo efetivadas ao longo do seu processo de implementagdo.
Essa abordagem sugere que a implementacdo se desenvolve de cima para baixo a partir das
defini¢des e decisdes tomadas nos niveis mais elevados da hierarquia organizacional do
governo, com solucdes dnicas, sem tomar em conta possiveis contingéncias que poderiam
afetar o curso da acao.

Contudo, Yanow (1996) ressalta que os estudos relativos ao street level bureaucrats’
modificaram a linearidade unidirecional do modelo organizacional do tipo fop-down. Neste
ponto, surge a segunda abordagem, denominada bottom-up, na qual, na andlise do processo de
implementacgdo, leva-se em conta a influéncia dos implementadores no resultado da politica,
por meio das mudancas provocadas pelo exercicio da discricionariedade do agente
implementador (HILL; HUPE, 2005).

Nesta segunda abordagem, inseriu-se o componente “clientes” e uma participacao
menos passiva da burocracia préxima ao cliente por meio da discricionariedade no processo
de implementacdo na interpretacdo e aplicacdo das regras, o que acaba por transformar as
defini¢des da formulacdo no decorrer do processo de implementacdo e conferir um carater de
acdo bidirecional, ja que a politica transforma os agentes envolvidos na implementacio e € ao
mesmo tempo transformada por eles (YANOW, 1996). O modelo bottom-up sugere que nio
sdo apenas decisOes nos niveis mais altos da hierarquia organizacional que determinam o
curso da implementagdo, mas também os niveis mais baixos desta hierarquia que estdo
proximos ao publico-alvo das politicas, por meio do exercicio de discricionariedades
ocasionadas pelas lacunas na legislacdo, ou até mesmo pela interpretacdo e aplicacdo das
regras definidas. Mesmo nesta abordagem, os atores ainda estariam agindo sobre a solu¢do
unica concebida nos moldes da abordagem fop-down. Ainda que admita maior complexidade
de atores envolvidos, a visdo contingencial do processo ainda ndao € considerada nessa
abordagem.

Uma terceira abordagem € apontada por Peters (2007) como terceira geragdao do pensar
sobre a implementacdo, ela deixa de lado respostas unicas para os problemas da
implementacdo como fazem as abordagens anteriores. Assim, a andlise adquire maior

complexidade e um cardter contingencial. Ou seja, entender a implementacdo passa por

' Termo utilizado por Lipsky (1980), que se refere aos quadros da burocracia do estado que ocupam a sua linha
de frente. Sdo agentes publicos mais proximos aos publicos alvos das politicas publicas.
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identificar quais fatores servem como contingéncias para o sucesso ou falha da
implementagdo. Esses fatores podem ser politicos ou uma funcao do tipo de politica ou ainda
uma funcio das organizagdes que fazem parte do processo de implementagdo como agentes
dela. Nesta abordagem, consideradas a multiplicidade de atores envolvidos e suas respectivas
discricionariedades, numerosas combinac¢des de condicionantes e a complexidade se tornam
bastante plausiveis.

A respeito da mencionada discricionariedade ao longo da implementagdo, o caso do
Brasil € bastante ilustrativo do que estd proposto no modelo fop-down, dado que muito do
poder decisodrio sobre o conteddo das politicas publicas € transferido para o executivo federal,
cuja burocracia possui autoridade para traduzir leis e politicas por meio da defini¢cdo de suas
regras de implementacdo (ARRETCHE, 2002).

Mesmo diante da aparente concentracdo de poder no executivo federal conforme
indicado por Arretche (2002), em estudos sobre implementacdo, é necessario levar em conta a
complexidade resultante da multiplicidade de atores envolvidos e suas parcelas de

discricionariedade.

2.1.4 Complexidade do processo de implementacao

A fase de implementacdo revela sua propria complexidade, pois envolve célculos
estratégicos, escolhas e decisdes dos agentes implementadores (DRAIBE, 2004). Essa
complexidade é mais perceptivel ao levar em conta o fato de que a implementa¢do ndo ocorre
apenas no ambito de atuacdo de uma organizacdo individual, pois, como observam Toonen e
Hanf (1985), para dar conta de uma ampla configuracdo de bens e servigos publicos, é
necessdrio recorrer a uma grande variedade de organizacoes.

Isso significa dizer que, na complexidade do ambito interorganizacional de multiplos
atores, desenvolve-se a transformacgdo das politicas publicas em resultados e disso decorre a
relevancia da coordenagio no processo de implementacio (O’TOOLE JUNIOR, 1996).

A implementacdo de politicas publicas envolve atores diversos, a incluir 6rgaos dos
entes federados, como no caso brasileiro, assim como organizagdes privadas e do terceiro
setor (PALUMBO, 1998). Discussdes distintas sdo desenvolvidas em torno das relagdes que
se estabelecem entre esses atores no processo tanto de formulagdo como de implementacgado de
politicas ptblicas, como se observa nas leituras de Hanf e Toonen (1985), Arretche (2004) e

Salamon (2002).
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No que diz respeito a relagdo entre o setor publico e o privado e entre o setor publico e
terceiro setor na implementacdo de politicas publicas, Salomon (2002) ressalta que, embora
representem esferas distintas, hd uma tendéncia atual em utilizd-las no processo de
implementacdo de politicas publicas no sentido de obter o melhor das competéncias de cada
setor e promover acdes complementares para resolver problemas publicos, ou melhor, buscar
o bem estar da sociedade.

Esse raciocinio se funda na idéia de que o Estado tem capacidade superior de
arrecadacdo de recursos necessdrios a solucdo dos problemas publicos, bem como o setor
privado e o terceiro setor possuem maior capacidade para a producdo e entrega de bens e
servicos (SALOMON, 2002).

Admitida a necessidade das a¢des conjuntas do publico e do privado, bem como do
publico e do terceiro setor, para a melhor solucao dos problemas publicos, a discussdo deixa
de ser sobre sua necessidade ou ndo e passa a girar em torno de quais sdo entao 0s meios mais
adequados a promocao desta agdo conjunta e otimizacao da sinergia dela decorrente. Ou seja,
discutir-se-ia que tipo de administragao exercer sobre essa a¢ao conjunta, se seria um modelo
de administracdo tradicional baseado em autoridade e controle ou seria uma administracdo
baseada na cooperagcdo (PALUMBO, 1998; HILL, 2009; SALOMON, 2002).

Ainda na discussd@ao dos atores envolvidos na implementac¢do, esta se torna mais
complexa ainda com a inclusdo da dimensao intergovernamental. Tem-se, entdo, a relacdo do
setor publico na esfera federal com o setor publico nas esferas estaduais e municipais na

implementacdo de programas publicos (vide figura 2).

Nivel Nacional

Nivel Regional

Nivel Local

Figura 2 - Implementacdo intergovernamental
Fonte: Yanow (1996, p. 19)
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A referida dimensao intergovernamental € abordada na discussdo da coordenagdo dos
atores envolvidos no processo de implementacdo, seus papéis e contexto de inter-
relacionamento. Para tratar da dimensdo intergovernamental da implementacdo, € necessario
expor o conceito de federalismo, bem como o contexto do federalismo brasileiro, uma vez que
¢ esse 0 modo de constitui¢do do Estado brasileiro, no qual se baseiam os relacionamentos
entre os entes federados que, em ultima anélise, podem interferir no modo da coordenacao

intergovernamental no processo de implementagao de politicas publicas.

2.1.4.1 Federalismo e o contexto brasileiro de relagcdes intergovernamentais

Como principio politico, o federalismo esta relacionado com a difusdo constitucional
do poder de modo que os elementos constituintes em um arranjo federativo partilham do
desenvolvimento de politicas comuns, mas a atividade de governo é conduzida de forma a
preservar suas respectivas integridades (ELAZAR, 1987). Dito de outra forma, os governos
em seus diversos niveis, federal, regional e local, partilham do desenvolvimento de politicas
comuns, mas conservam certa autonomia na atividade de governo.

Sobre essa autonomia prépria do federalismo, Weaver e Rockman (1993) assinalam
que ela tende a gerar incentivos a inovacao na politica, enquanto cada nivel de governo tenta
controlar a jurisdicdo sobre a politica antes que os outros o facam, a0 mesmo tempo em que
gera o risco de que cada nivel de governo imponha programas conflituosos, eleve custos de
implementagao e torne mais dificil a coordenagao de objetivos.

Para Arretche (2002), isso significa dizer que uma baixa integracdo vertical entre entes
federados implica a baixa capacidade de coordenacdo das politicas por parte do governo
central (federal).

Além disso, em uma visdo de maior distribui¢ao de poder e participacao: “In a federal
system, basic policies are made and implemented through negotiation in some form so that all
can share in the systems decision-making and executing process” (ELAZAR, 1987). Os
problemas de implementacdo decorrentes disso podem ser listados como problemas
estruturais de autoridade, responsabilidade, controle, questdes pessoais e interpessoais de
motivacdo e incentivo, problemas sist€émicos de coordenacdo e comunicacdo entre niveis
governamentais, bem como questdes de poder relacionadas a dominio, lideranca e

negociacido (YANOW, 1996).
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De outro lado, “retirado do contexto configurativo no qual as competéncias e o poder
organizado controlam e equilibram os poderes, o sistema intergovernamental formal somente
reflete os poderes hierarquicos” (TOONEN 1985). Ou seja, ainda que participativo € com
instituicdes que viabilizem o controle e equilibrio entre os poderes, o sistema
intergovernamental de fato reflete uma cadeia de relacdes hierdrquicas entre os entes
federados expressa nos limites e possibilidades de cada ente, os quais sdo decorrentes da
distribuicao de poder entre eles.

Vez que o modelo de governo consensual de distribuicdo de poder nas democracias
utiliza o federalismo e a descentralizacdo, ou seja, propde uma distribuicdo de poder entre
niveis de governo central e ndo central, sendo que os ultimos exercem uma parcela
significativa do poder total disponivel (LIJPHART, 2003), o federalismo brasileiro, entdo,
pode ser tomado como democracia de base consensual. E nesse contexto federativo que se
estabelecem as camadas do sistema politico administrativo, o desenho institucional e gestdo
da implementagao como multiplos objetos de andlise da implementa¢do como propdem Hill e

Hupe (2005), conforme se detalha a seguir.

2.1.4.2 Multiplos Objetos de andlise da Implementagdo

Tomar em consideracao toda complexidade que envolve o processo de implementacao
requer considerar o que Hill e Hupe (2005) denominam multiple loci, layers and levels em
referéncia a fatores que contextualizam a implementacdo. Os layers sdo as camadas do
sistema politico-administrativo envolvido no processo, no caso brasileiro, a federacdo,
composta pela Unido, os estados e os municipios. Os loci sdo referéncias as relacdes entre
governo e sociedade, relacdes institucionais e relagdes entre individuos, Enquanto os levels
sao relativos a niveis de andlise numa abordagem institucional e fazem referéncia ao nivel
constitucional, o nivel da acdo diretiva e por fim o operacional. Para melhor visualizacdo, vide
Quadro 1, que foi reproduzida integralmente, da qual se destaca o nivel de acdo operacional,
que trata da execucdo da politica publica — a implementacao de fato.

E importante mencionar neste ponto que a sistematizacio dos multiple loci, layers and
levels, proposta por Hill e Hupe (2005), reflete um esforco de sistematizar niveis de andlise da
implementacdo a partir do conceito de governanca que possui como ponto de partida os
mesmos contextos adotados na andlise da coordenacdo interorganizacional, embora

representem a governanga € a coordenacdo conceitos distintos entre si. O conceito de
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governanga adotado por Hill e Hupe (2005) é atribuido a Milward e Provan (1999, p. 3)* e

expresso da seguinte forma:

Governance [...] is concerned with creating the conditions for ordered rules and
collective action, often including agents in the private and nonprofit sectors, as well
as within the public sector. The essence of governance is it's focus on governing
mechanisms — grants, contracts, agreements - that do not rest solely on the
authority and sanctions of government.

Note-se que este conceito faz referéncia a regulacdo de relacdes, por meio de
mecanismos que incluem a autoridade e a san¢do governamental, mas vdo além delas,
enquanto a coordenacdo interorganizacional faz referéncia a meios de promogdo da
cooperacdo (DAFT, 1999). Para Kooiman (2003), a necessidade da coordena¢do tem origem
no processo de divisdo do trabalho, na diferenciacdo funcional e na especializacdo que
ocorrem na separacao da tomada de decisdes da sua respectiva implementagao.

A coordenacdo € um aspecto da governanca e, assim como a lideranga, ndo representa
ela a propria governanca. A coordenacdo € util em um contexto de complexidade societal
como processo de reintegracdo de atores separados, mas interdependentes, que, de algum
modo, precisam se adaptar uns aos outros dado o antagonismo entre eles, o qual é baseado nas
tarefas especificas desempenhadas dentro das organizagdes ou entre elas (KOOIMAN, 2003).

Feita essa distin¢@o, o que se aponta como de interesse na sistematizagao proposta por
Hill e Hupe (2005) € a explicitacdo da complexidade da implementacao e, por conseguinte, da
coordenacgdo interorganizacional que se desenvolve na implementagcdo de programas publicos
como objeto de andlise desta pesquisa.

Em razdo da mencionada complexidade que envolve o objeto desta andlise, todos
esses aspectos relacionados aos mutiple loci, layers and levels sdo, de algum modo, abordados
neste estudo e € exatamente no nivel operacional, como apontado por Hill e Hupe (2005), que
a pesquisa manifesta seu foco. Significa observar os relacionamentos entre as instituicdes e a
acdo. Nesta pesquisa, os termos chave desse olhar sobre a implementagdo sao as relagdes

institucionais e a gestdo das relagdes interoganizacionais.

* Vide Hill e Hupe (2005, p. 14). O conceito citado faz referéncia a paper nio publicado de Millaward e Provan
(1999).
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Locus nas relacoes
politicas e societais

Constitucional

Nivel de acio
diretiva

Operacional

Sistema politico-
administrativo

Relagdes
institucionais

“Street Level”

Desenho das institui¢oes
politicas e administrativas

Desenho do sistema
(relagdes-
intergovernamentais)

Manutenc¢do do sistema

Desenho de instituicdes
locais

Formulagdo e decisao
(desenho da legislagdo e
regulamento das politicas)

Criacdo de quadros de
politicas
(institucionalizag¢@o do
controle)

Desenho e manutencao das
trajetorias da implementacdo

Desenho da implementagdo
de politicas locais

Gestao dos processos
politicos

Gestao das relacdes
interorgani-zacionais

Gestao dos contatos
internos e externos

Quadro 1 - Estrutura Analitica: os trés Niveis de Governanca
Fonte: Hill e Hupe (2005, p. 183)

Assim como o foco de andlise da complexidade da implementagdo pode ser
direcionado aos objetos de andlise, ao desenho institucional e a gestdao, como propdem Hill e
Hupe (2005), outros focos de andlise podem ser utilizados, como se descreve a seguir numa
proposi¢do de conceitos analiticos resultantes de outras combinacdes de diferentes olhares e

niveis de andlise.

2.1.4.3 Lentes e niveis de andlise acerca do processo de implementacao

Igualmente 1til a estruturacdo do olhar desta tese sobre a complexidade da
implementagdo é a proposicdo de Yanow (1990) — as quatro lentes da andlise da
implementacdo — a qual realca, de outro modo, a complexidade do processo de
implementacdo de politicas publicas. Essas lentes expressam as abordagens das relacdes
humanas, politicas, estruturais e de sistemas relacionados aos niveis de andlise organizacional
(individual, interpessoal, grupal, intergrupal, organizacional e interorganizacional),
produzindo assim um arranjo de conceitos analiticos com uma terminologia especifica para a
andlise da implementacgdo (vide Quadro 2).

Na relacdo entre as lentes e os niveis de andlise, o nivel interorganizaconal produz os

seguintes conceitos analiticos: federalismo, relagdes intergovernamentais, coordenacdo de
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decisdes, comunicacdo de objetivos, interligacdes de ambientes, informacdo para feedback
(YANOW, 1990).

E interessante observar que, embora os inter-relacionamentos criem distintos
conjuntos de conceitos, estes ndo sdo, de modo algum, antagbnicos, langcam apenas um
diferente olhar sobre um mesmo objeto, neste caso, a implementa¢do de politicas publicas.
Como aponta Yanow (1990), é como olhar partes de um todo. Assim, analisar a
implementacdo em busca de compreender o que estd acerca da coordenacdo
interorganizacional implica usar a lente sist€émica e utilizar os conceitos do seu inter-
relacionamento com o nivel interorganizacional de anélise.

A seguir, de acordo com as orientacdes da lente sist€émica no nivel interorganizacional,
sao apresentados os desenvolvimentos tedricos acerca de relacdes interorganizacionais que

subsidiam as discussdes posteriores.



Nivel de Analise Organizacional

Lentes de analise Individual Interpessoal Grupo Intergrupal Organizacio Interorganizacional
Disposigoes; Lideranca;
Relacdes mudanca motivagao;
comportamenal . 2
: incentivos;
humanas desejada; expectativas;
necessidades dos < ’
implementadores papets
Acumulacio de Normas de
» concordancias; barganha;
Politico poder e influéncia; | estratégias e téticas;
negociaco; grupos de interesse;
jogos coalizdes
Conjunto Estrutura e design
da burocracia;
de modelo de controle;
conceitos | Estrutural autoridade;
. discricionariedade
analiticos dos funciondrios;
alocacdo de
trabalho
Federalismo;
relacdes inter-
governamentais;
decisdes de
) coordenagdo e
Sistemas comunicacio de
objetivos;
ambientes;
ligacdes e
feedback;
informagdes

Quadro 2 - As Quatro Lentes de Andlise da Implementagao
Fonte: Yanow (1990, p. 217)
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2.2 RELACOES E ARRANJOS INTERORGANIZACIONAIS

Apontado na se¢do anterior como objeto desta pesquisa e ja associado ao estudo da
acido de implementacdo de programas publicos (O’TOOLE JUNIOR, 2003), o estudo das
relacdes interorganizacionais faz referéncia a agao conjunta que envolve varias organizagdes.

Dito isso, faz-se necessdrio ressaltar a opcdo pelo termo ‘relagdes
interorganizacionais” para tratar da acdo conjunta na implementacao de politicas publicas,
quando € muito usual o termo “redes” ou policy networks. Este tltimo utilizado por diferentes
autores em uma grande variedade de conceitos distintos (SILKE; HANSPETER, 2007).

Apesar de seu uso ser muito comum, o termo networks pode ser entendido como
excessivamente abrangente e pouco especifico por tipificar relagdes tanto organizacionais
quanto sociais e, em geral, € uma simplificacdo da complexidade de relacdes que envolvem
tanto a formulagcdo quanto implementacdo de politicas publicas (COLE, 1998).

O termo network, traduzido por “rede”, € bastante associado ao tema da governanca e
apresentado por Kooiman (2003) como modo de cogovernanga entre seus membros por serem
estes integrados em uma relacio de paridade. Contudo, representa uma configuracao
especifica de arranjo interorganizacional (HALL, 2002; VAN de VEN, 1979), qual seja,
aquela em que os membros do arranjo inter-relacionam, com fluxo das interagdes em todas as
direcdes e entre todos. De fato, a organizacao em rede ndo representa a totalidade dos arranjos
interorganizacionais observadas na implementacdo de politicas publicas, como demonstrado
por Barbosa e Medeiros (2005a).

Ao contrério, o estudo mencionado indica que, em relagdo ao Brasil, ha, em sua esfera
federal de implementagdo de politicas publicas, arranjos interorganizacionais nos quais as
interacdes ocorrem entre 0s membros e uma organizacdo central de maneira focalizada, com
baixa ou nenhuma interacdo entre os demais membros do arranjo entre si. Nessa condi¢do,
Alter (1990) afirma que nao se trata mais de uma rede, dado que uma organizacdo ¢é
dominante no arranjo e o conceito de rede pressupde decisdo conjunta. Essa idéia € reforgcada
pela linha conceitual de Wollmann (2005), ao definir rede como uma configuracdo na qual os
seus membros acreditam estar em situagdo de paridade. Entende-se, portanto, que a rede é
uma forma especifica ou um arranjo especifico de relacdes interorganizacionais. Contudo,
ainda que ndo configurada como uma rede, o arranjo centralizado em uma organizagao focal
constitui uma relacdo interorganizacional que exige esforcos no sentido de atingir a acdo

coordenada (VAN de VEN, 1979; GRANDORI; SODA 1995).
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A expressao ‘relagdes interorganizacionais” incorpora, entdo, de forma mais
abrangente, as diversas configuracdes de arranjos entre organizagdes €, por esse motivo,
tornou-se a opc¢ao desta pesquisa para designar a acao conjunta na implementacao.

Uma visdo ampla das relagdes interorganizacionais, para compreensdo de sua
dinamica e resultados, envolve a observagdo de aspectos constitutivos e operacionais que
podem ser analisados sob diversas perspectivas, sendo o primeiro aspecto mencionado

condicionante do segundo.

2.2.1 Abordagens Teodricas aos Aspectos Constitutivos dos Arranjos
Interorganizacionais

A compreensao dos aspectos constitutivos das relacdes interorganizacionais, ou seja,
dos aspectos que motivam e moldam essas relagdes, pode ser estruturada a partir da andlise
institucional de cardter histdrico, social ou de escolha racional, cujos elementos de distingdao
sdo suas consideracdes acerca dos conflitos de interesse e de poder e a coordenacdo entre 0s
individuos relativamente ao peso que exercem na génese da institui¢do e ainda acerca da
racionalidade instrumental ou das representacdes culturais relativamente ao comportamento
dos atores (THERET, 2003).

Posto de outra forma, o modo de constituicdo dos arranjos interorganizacionais é
delineado por O’Toole Junior (2003) por meio da idéia de que o estabelecimento da acdo
conjunta € incentivado de trés modos distintos: pela autoridade, pelo interesse comum ou pela
troca. Em um paralelo aos elementos anteriores, a autoridade relaciona-se as consideracoes
acerca dos conflitos de interesse e de poder, e o interesse comum e a troca relacionam-se a
racionalidade que motiva a constitui¢ao do arranjo.

Assim, no primeiro modo de incentivo a acdo conjunta relacionado a autoridade, ha a
obrigacdo de um ou vdérios elementos do arranjo interorganizacional de agir de acordo com a
determina¢do de outro. No segundo modo, qual seja, o interesse comum, hd a percep¢ao de
que a acdo em favor dos objetivos de dado elemento pode favorecer o alcance de objetivos
proprios. Finalmente, no terceiro modo, relativo ao interesse na troca, ha um clara nocao de
que, em troca da colaboracdo para o alcance dos objetivos de um ou vérios elementos do
arranjo interorganizacional, um dado elemento do arranjo recebera algo util.

No entanto, no entendimento de Bardach (1998), o que estd por trds da colaboracdo

entre agéncias € a economia de escala por meio do partilhamento de custos, extensivo a
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criacdo de capacidade de producdo conjunta tanto no fornecimento de servigos publicos
quanto nas atividades de regulacdo. A idéia expressa em seu texto diz respeito a agregacao de
valor por meio da ag¢do conjunta e maximizacdo dos ganhos relacionados a especializagdo,
idéia que se relaciona com a nocdo de mescla de jurisdigdes e competéncias. Note-se que a
abordagem do referido autor estd focada especificamente na agao colaborativa ndo hierarquica
de estruturas em rede, ou seja, pressupoe o interesse comum.

Virias sdo as teorias que fornecem suporte as demais discussdes sobre as relagdes
interoroganizacionais, entre elas, a teoria do custos de transagdo, desenvolvida inicialmente
por Williamson e publicada em 1979, a qual discute os arranjos institucionais que impdem
ordem e, assim, viabilizam a mitigacdo de conflitos e percep¢do de ganhos mutuos em
processos de troca denominados estruturas de governanga. O referido autor propde trés
estruturas de governanca: o mercado, por meio do qual as trocas sd@o baseadas em precos, a
hierarquica, baseada em relacdes de autoridade, e a hibrida, baseada em arranjos contratuais
(WILLIAMSON, 1985).

Baseado na teoria de custos de transa¢do, Ouchi (1980) propde um quarto mecanismo
de governanca, também presente nas discussoes relativas as relacdes interorganizacionais, em
adicdo aos trés propostos por Williamson (1985). Denominado clans, este mecanismo
pressupde a disposic¢ao para acdo colaborativa em funcido da percepc¢do do maior ajustamento
de metas e objetivos comuns aos atores envolvidos na estrutura de relacionamentos,
ocasionada pelo reconhecimento de obtencao de vantagens individuais no empreendimento de
acdo conjunta, decorrentes da interdependéncia dos atores.

A teoria da dependéncia de recursos desenvolvida por Pfeffer e Salancik, publicada
em 1978, por sua vez, fornece subsidios as discussdes sobre as relagdes de interdependéncia
entre organizacdes, sua coordenagdo e controle. Para estes autores, as organizagdes competem
pela posse de recursos necessdrios a sua continuidade ou ao cumprimento de seus propositos.
Esta posse se traduz, entdo, em poder sobre as demais organizacdes dependentes de tais
recursos (PFEFFER; SALANCIK, 2003).

As idéias desenvolvidas por Pfeffer e Salancik estdo presentes em boa parte das
discussdes sobre o tema e sustentam, entre outros, os argumentos a favor da necessidade de
maior centralizacdo e hierarquizacdo quanto maior for o nimero de organizacdes envolvidas
em um arranjo interorganizacional. Ver, por exemplo, O’ Toole Junior (2003) e Scott (1998).

Também presente nas discussdes sobre relagdes interorganizacionias, a teoria da

ageéncia traz a tona discussodes sobre a relacdo entre partes denominadas principal e agente, o
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primeiro definido como o que delega uma atividade ao segundo, incumbido de desempenhar a
atividade (EISENHARDT, 1989).

A teoria da agéncia trata dos riscos e incerteza de resultados presentes e dos incentivos
e sistemas de informacdes necessdrios a relacdo entre agente e principal. Os problemas
centrais destacados por Einsenhardt nessa relacdo sao a possibilidade de divergéncia de metas
entre eles e a dificuldade ou inviabilidade de custo do principal em verificar o que o agente
realmente esta fazendo (EISENHARDT, 1989).

De modo geral, as discussdes sobre relacdes interorganizacionais estdo fundamentas
em teorias que abordam suas razdes, formas ou processos de interacao. Tais abordagens, por
sua vez, fornecem fundamentos para distintas perspectivas de andlise das relacdes entre

organizacdes e sua coordenacao.

2.2.2 Aspectos operacionais dos arranjos interorganizacionais na implementacio de
politicas publicas

Sobre os aspectos operacionais, destacam-se, na literatura, as andlises relativas a
coordenagdo, controle, eficiéncia e efetividade da acdo interorganizacional, sobretudo no
ambito da administracdo publica. Tais andlises sdo viabilizadas por meio da observacdo de
aspectos como a estrutura dos arranjos, a complexidade em fun¢do do tamanho, verticalizacao
ou horizontalizacdo das relacdes, grau de formalizacdo e centralidade dos relacionamentos
(GRANDORI; SODA, 1995; HALL, 2002; VAN DE VEN, 1979; MILES; SNOW, 1994;
SCOTT, 2006; KLIJN, 2005; ALTER, 1990).

Além dessas formas de abordagem, outros tipos de andlises focam os aspectos nao
estruturais, entre eles: atores, processos, recursos, fluxos, atividades ou agdes (MILWARD;
PROVAN, 2000; THOMPSON, 1967; MALONE; CROWSTON, 1991; PECI, 2002; MELO
2000).

Todos esses fatores podem ser considerados como varidveis que compdem a dindmica
das relagdes interorganizacionais e condicionam seu modo de operagdo, sua eficiéncia e
efetividade em relacdo aos objetivos a que se propdem.

Os exames dos aspectos operacionais na literatura sobre relacdes interorganizacionais
tendem a focalizar a adequagdo dos modos de operacdo a especificidade das dinamicas de
interacdo e seus objetivos, com a finalidade de obter maior eficiéncia e eficidcia no

cumprimento dos fins previamente estabelecidos, ver, por exemplo, Hall (2002) e Grandori
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(1997). A respeito dessa relacdo entre as dindmicas de interacdes organizacionais € seus
objetivos, Peters (1998a) destaca que a coordenacdo é o aspecto central da andlise da
implementacdo de politicas publicas.

Ainda sobre a relevancia da coordenacdo interorganizacional na implementacdo de
politicas publicas, Klijn (2005) afirma que as pesquisas de redes de politicas de ambito
nacional e de redes de entrega de servicos no espaco local destacam o estreitamento de setores
e de limites organizacionais, uma vez que a mescla de a¢des dos atores envolvidos torna
menos nitidas as linhas divisérias entre setores (aspecto jurisdicional) e entre organizacdes,
bem como destacam os problemas de coordenacdo interorganizacional resultantes das
iniciativas conjuntas.

Nesse sentido, a questdao central levantada por Klijn (2005) é esta: como organizar a
implementacdo de politicas publicas e a entrega de servigos publicos com o fragmentado
arranjo de organizacOes envolvidas? A questdo € por ele contextualizada a partir da imagem
do Estado Oco, em referéncia ao texto de Milward e Provan (2000) “Governing the Hollow
State”.

A expressdao “Estado oco” conceitua, no extremo, um estado que ndo executa ele
mesmo a politica publica, mas apenas atua como sistema de integracio de modo que as
politicas publicas e prestacdo de servigos publicos sejam produzidos e entregues por outras
organizacdes contratadas, lucrativas ou ndao. O amago desse processo de integracdo é a
coordenacgdo da acdo das partes.

Com essas idéias em mente, ou seja, a centralidade da coordenac¢do na implementacao
de programas publicos e a questdo de como organizar a multiplicidade de organizacdes
envolvidas neste processo, a discussao do tema prossegue lancando luzes sobre a coordenacao
interorganizacional em diversas perspectivas delineadas pela complexidade da

implementacao.

2.3 PERSPECTIVAS DE ANALISE DA COQRDENACAO INTERORGANIZACIONAL
NA IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS PUBLICOS

Discutir a coordenacdo interorganizacional impde estabelecer primeiramente o seu
proposito. Para Pfeffer e Salancik (2003), ela deriva das mesmas exigéncias de controle de
interdependéncia: as necessidades de acessar recursos, controlar resultados e evitar a

dependéncia do ambiente sobretudo externo.
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Foi percebido, a partir da revisdo de literatura, que existe uma variedade de
perspectivas para abordar a andlise da coordenagdo interorganizacional denominadas neste
estudo da seguinte maneira:

a) perspectiva estrutural — foco na formalizagdo, complexidade direcdo e
temporalidade dos relacionamentos;

b) perspectiva de processo — foco na definicio de etapas do processo de
coordenacdo interorganizacional ;

c) perspectiva do desempenho — foco na avaliacdo de resultados medidos por
meio de indicadores de desempenho

d) perspectiva da consisténcia — foco na distribuicdo de competéncias e nas
decorrentes sobreposi¢des, lacunas e divergéncias na agdo governamental;

e) perspectiva politica — foco na distribuicdo de poder e em tipos e volumes de
participacao.

A estruturacdo da andlise da coordenag@o organizacional com base nas mencionadas
perspectivas tem a finalidade de viabilizar uma visdo ampla do processo e apontar aspectos
caracteristicos da coordenagcdo interorganizacional relacionados aos resultados de

implementacao.

2.3.1 Perspectiva Estrutural

De acordo com Hall (2002), no bojo dos estudos organizacionais, a defini¢do de
estrutura organizacional incorpora trés elementos: complexidade, formalizacdo e
centralizacdo. No ambito dos estudos organizacionais, ressalta-se que as defini¢Oes
apresentadas também se aplicam aos arranjos interorganizacionais.

A complexidade estrutural € analisada sob os aspectos horizontais, verticais e de
dispersdo geografica das relagdes interorganizacionais (HALL, 2002), ou seja, tratam da
direcdo dos relacionamentos e da dispersdo espacial da estrutura organizacional. O aspecto
horizontal diz respeito a subdivisdo de tarefas com diferenciacdo por especializacdo de
atividades, ja o aspecto vertical se refere a diferenciacdao por distribui¢do de autoridade ao
longo da estrutura organizacional (HALL 2002). Essas diferencia¢des implicam a ocorréncia
de conflitos entre metas e objetivos de cada unidade organizacional e a variacdo nessas

diferenciagdes implicam ainda diferentes tipos de coordenacdo para efetividade
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organizacional, em uma visdo contingencial do cardter estrutural das organizacdes
(DONALDSON, 1998; SCOTT, 1998).

A nocdo de estruturacdo interorganizacional com relacio a direcdo dos
relacionamentos fica clara na leitura do estudo sobre a a¢do colaborativa no ambito local com
objetivo de desenvolver a economia local, no qual Agranoff e McGuire (2003) apontam a
existéncia de numerosas ligagdes verticais e horizontais nas interacdes entre o governo local e
outros niveis de governo e organizacoes.

Agranoff e McGuire (2003) destacam adicionalmente que as ligacdes entre o governo
local e os governos estaduais e federais, bem como as ligacdes entre o governo local e os
agrupamentos horizontais de organizagdes sao construidas em fung¢do de propdsitos
estratégicos jurisdicionais, em diferentes combinacdes, de acordo com a atividade a ser
desenvolvida.

Ainda na exposicao dos elementos estruturais, observa-se que a formalizacdo é o
elemento estrutural que expde o grau em que regras e procedimentos sdo adotados pela
organizacdo, a fim de realizar seus objetivos explicitos (ETZIONI, 1978). Uma estrutura é
formalizada na medida em que as regras que governam o comportamento nas relagdes entre
membros da organizacdo sdo, precisa e explicitamente, prescritas (SCOTT, 1998).

Outra face da formalizacdo é aquela que possibilita aos participantes da estrutura uma
visdo mais explicita da estrutura de relagdes entre os papéis a desempenhar e os principios
que governam as relacdes na estrutura, bem como possibilita a participantes e observadores
tracar diagrama das estruturas sociais € dos fluxos de trabalho (SCOTT, 1998).

Como terceiro componente da estrutura, a centralizacio faz referéncia a centralidade
ou ndo na tomada de decisdes em pontos determinados da estrutura organizacional (HALL,
2002). Na visdo de Mintzberg (2002), a distribuicao do poder na tomada de decisdes pode ser
observada tanto na dimensdo vertical quanto na horizontal. A distribui¢do de poder na
dimensao vertical se d4 ao longo da cadeia hierdrquica. Na dimensao horizontal, ocorre fora
da estrutura linear de comando, de tal modo que haja poder discriciondrio dos membros da
organizacao ndo ocupantes de posicdes de autoridade formal, como ocorre no caso de equipes
de staff, por exemplo.

De forma andloga, infere-se que, no contexto interorganizacional, poderia ocorrer
distribuicao vertical de poder entre a linha hierdrquica de organizacdes (caso a estruturacao
hierdrquica esteja presente no arranjo interorganizacional) ou horizontal quando a distribui¢do
de poder ocorre entre as organizagdes em um arranjo com iguais chances de participa¢do no

processo decisorio.
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Miles e Snow (1994) propdem uma tipologia estrutural de relagdes
interorganizacionais em fung¢do de formas de coordenacdo com integracdo vertical ou
horizontal e, ainda, em fun¢do de autonomia e temporalidade do arranjo interorganizacional,
diferenciadas do seguinte modo:

1. rede estavel — a coordenacdo da relacdo interorganizacional é especializada e

central, com desenvolvimento de atividades em integragdo vertical;

2.  rede dindmica — delineada por aliangas tempordrias sob coordenacdo central em
que existe uma combinacdo da avaliacdo central com uma autonomia local de
organizacdes responsdveis pela produc¢do de bens ou servigos com integracao
horizontal.

A nocao de coordenacao vertical e horizontal estd presente também na abordagem de
Wollmann (2005), que retoma a idéia das distintas jurisdi¢des das politicas publicas ao
destacar a necessidade de coordenacdo horizontal no sentido de manter a coeréncia e
consisténcia entre politicas de modo a superar a fragmentagao setorial das politicas publicas.

Wollmann (2005) aponta ainda a necessidade de coordenacdo horizontal entre atores
de modo a acomodar os conflitos de interesses, bem como indica a necessidade de
coordenacdo vertical entre os niveis de politicas e de atores de modo a superar a fragmentacao
vertical de politicas e a resisténcia entre os niveis de atores.

Para maior clareza do argumento expresso por Wollman (2005), destaca-se que os
niveis de politicas mencionados dizem respeito a politicas mais amplas ou pontuais em sua
abrangéncia e, quanto a atores, tanto se referem a niveis de atores governamentais, ou seja,
federais, estaduais e municipais, como podem se referir a atores posicionados nos diferentes
niveis de uma cadeia vertical de arranjo interorganizacional.

De outro modo, a coordenagdo interorganizacional pode ser abordada na perspectiva

de processo, com foco no gerenciamento das interdependéncias.

2.3.2 Perspectiva de processo

Em estudo interdisciplinar que procurava a integracdo de conteidos tedricos que
tratam do conceito de coordenagdo, foi elaborada uma “teoria da coordenac@o” por Malone e
Crowston (1991). A coordenacgdo € vista por esses pesquisadores como processo que envolve
etapas de definicdo e decomposi¢do de metas em agdes, definicdo de atividades e de atores

responsaveis, aloca¢do de recursos e sincronizagdo de atividades.
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Nessa perspectiva, o desafio a ser vencido € o gerenciamento da interdependéncia de
atividades e atores de fei¢cdes multiplas, o que implicaria tipos especificos de coordenacao
para cada tipo determinado de interdependéncia, envolvendo ferramentas ou mecanismos de
coordenacgdo associadas em um mix apropriado a cada caso.

Uma andlise da relacdo entre tipos de interdependéncia interna e tipos de coordenacao
necessdria foi desenvolvida por Thompson (1967) dentro da teoria organizacional dedicada ao
estudo de organizagdes complexas. Como se observa, essa tipologia se revela igualmente
pertinente a andlises de interdependéncias interorganizacionais.

Trés sdo os tipos de interdependéncia na perspectiva de processo apontadas por
Thompson (1967). A primeira, denominada interdependéncia paralela, denota a situacdo em
que duas ou mais organizacdes contribuem para o todo organizacional e sao mantidas pelo
todo; dessa forma, a falha de uma delas afeta o todo e as demais organizacdes, além dela
mesma.

Para visualizar a interdependéncia paralela em processo de implementac¢ao de politicas
publicas, basta imaginar um programa no qual duas ou mais organiza¢des contribuam com o
cumprimento de partes de um objetivo comum, por exemplo, na situacdo de programa publico
que tenha por objetivo distribuir beneficios a um determinado publico-alvo, tal como os de
distribuicao de renda, de modo que duas ou mais organizacdes efetuem o cadastro dos
beneficidrios, outras facam a distribuicio conforme o cadastro e outras executem a
fiscalizacdo que fornece feedback para ajuste nas duas etapas anteriores. Desse modo, uma
falha em uma das etapas de implementacdo pode interferir no resultado do todo e nos
resultados individuais.

O segundo tipo de interdependéncia, denominada dependéncia sequencial, € descrita
como uma interdependéncia em série, na qual o produto de determinada organizacgdo € o input
de outra. Dentro dessa relacdo estd implicita a idéia de relacdo paralela, mas esse conceito
avanga um pouco mais para mostrar que ha uma relagdo direta entre as organizagdes que se
relacionam em sequéncia, ou seja, a interferéncia ndo é necessariamente em todas as demais
como no caso anterior, mas especificamente na que executa tarefa subsequente
(THOMPSON, 1967).

O terceiro tipo de interdependéncia se refere a reciprocidade na relagdo; dessa forma, a
interdependéncia reciproca descreve as relacdes em que as organizagdes fornecem e recebem
inputs umas das outras de forma mutua. Uma situacdo de gestdo publica que ilustra tal tipo de
interdependéncia € a relacdo entre as organizacdes que implementam politicas publicas

voltadas a uma mesma clientela (aqui considerada como input de processos tais como educar
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e profissionalizar dada parcela da sociedade para suprir necessidades ou inseri-la do mercado
de trabalho), de modo que os resultados do trabalho de cada organizacao transformam o input
de cada uma delas.

Em seu trabalho, Thompson (1967) se limita a relacionar os trés tipos de
interdependéncia a trés tipos especificos de mecanismos de coordenagdo, que ja evoluiu para
uma lista maior de op¢des. Assim, as relagdes propostas por Thompson (1967) sao:

a) interdependéncia paralela, coordenac@o por meio da padronizacdo;
b) interdependéncia sequencial, coordenacdo por meio de planos;
c) interdependéncia reciproca, coordenacdo por meio do ajustamento mutuo.

Essa ordem de relacionamentos obedece a um critério de nivel de complexidade de
coordenagdo exigido por tipo de interdependéncia descrito por Thompson (1967) da seguinte
forma: a interdependéncia paralela exige menor encargo sobre as comunicacoes e decisdes do
que a interdependéncia sequencial e esta, por sua vez, exige menos do que a reciproca.

Do mesmo modo, Malone e Crowston (1991) consideram como componentes do
processo de coordenagdo apenas trés mecanismos de coordenagdo, dois deles iguais aos
descritos por Thompson (1967), quais sejam, a padronizacdo, a supervisdo direta e o
ajustamento mutuo, todos eles com fei¢des de controles.

Neste ponto cabe esclarecer que, embora a atividade de coordenagdo utilize
mecanismos de controle, seu objetivo é a qualidade da cooperacdo (DAFT, 1999, p. 214),
enquanto os processos de controle buscam a garantia de execucdo do que foi planejado e o
alcance das metas e objetivos propostos pelas organizag¢des, como € o caso da padronizacio e
da supervisao direta.

A utilizacdo de mecanismos de controle como mecanismos de coordenacdo denota
uma abordagem estrita € mecanicista do processo de coordenacdo que, como ficard claro nas
descricoes das perspectivas, revela maior imbricacdo e complexidade em seu

desenvolvimento.

2.3.3 Perspectiva do Desempenho

A coordenacdo da agdo estatal também pode ser abordada na perspectiva do
desempenho ou de resultados de implementacdo em uma légica de eficiéncia, tendo como

foco o incremento do desempenho (POLLIT; BOUCAERT, 2000).
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De acordo com Radin (2005), a coordenagao e a eficiéncia sao termos correlacionados,
sendo os mecanismos de coordenagdo ferramentas para a integracdo estrutural tanto horizontal
quanto vertical da acdo estatal, para otimizar o desempenho de programas publicos.

Em sua andlise, centrada em relacdes intergovernamentais, Radin (2005) considera
que, aplicados apropriadamente, os mecanismos de coordenagdo interorganizacionais sao
capazes de fortalecer as relagdes horizontais, dado que constituem mecanismos direcionados a
obtencdo de melhor qualidade de cooperacio. Ao mesmo tempo, podem reduzir a
responsabilidade dos niveis mais elevados de governo sobre o desempenho dos programas ao
passo que dao mais poder aos atores nos niveis inferiores para que eles possam incrementar o
desempenho.

Entre os mecanismos de coordenac¢ao, na visao de Radin (2005), destacam-se como os
mais correlatos ao incremento do desempenho os sistemas de planejamento e os de incentivos.

A preocupacdo com a performance, assim como a maior distribuicdo de poder para os
atores que, de fato, efetuam a entrega dos servigos publicos sdo aspectos do movimento da
nova administra¢ao pliblica3 (New Public Management — NPM) (RADIN, 2005).

Esse movimento impulsionou a inser¢do de atores dos setores ndo governamentais e
privados no espago de atuacdo do setor publico, por meio de contratos, no intuito de reduzir o
papel do Estado como provedor de servicos, partindo da premissa de que os outros setores
produziriam determinados servigos com maior eficiéncia. Algumas das questdes decorrentes
desse processo sdo o custo de monitoramento e o esfor¢co de coordenacdo exigido na
conducdo das acoes (PROVAN, MILWARD; ISSET, 2006; KLIJN, 2005).

Os defensores da NPM tendem a negar ou minimizar a perda de coordenagao da acdo
estatal dado que, de acordo com sua visdo, a existéncia de um quadro que prevé metas claras
de desempenho e formas de accountability’ deve evitar a fragmentacdo e permitir que as
autoridades centrais possam continuar a orientar estrategicamente as agéncias em uma

determinada dire¢ao (POLLIT; BOUCAERT, 2000).

3 Referéncia ao New Public Management Movement - como conjunto de transformacgdes ocorridas na
administracdo publica a partir dos anos 80 do século XX, vista como ideologia com base no mercado, focadas
adocdo de praticas da iniciativa privada na gestdo publica, caracterizadas entre outros aspectos pelo foco na
eficiéncia, pelo uso de indicadores comparativos de desempenho (FERLIE et al., 1999).

* O conceito de accountability envolve tanto o caréter de responsabilizagdo pela acdo ou omissdo na devida
utilizagdo de recursos publicos, assim como também implica “responsividade” em relacdo as demandas da
sociedade, significa dizer que, além de responsdvel pela correta aplicagdo de recursos, o agente que o utiliza
deve responder por omissdo ou op¢des no atendimento das demandas expostas pela sociedade (BOVENS,
2005).
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Embora os defensores da NPM difundam a idéia de incremento na performance por
meio das mudangas que as reformas na administragdo publica propuseram a partir dos anos
80, Pollit e Bouckaert (2000) fazem questdo de frisar que o suposto incremento ndo € algo
incontestdvel, pois ndo ocorre em todos os tipos de contingéncia.

Provan, Milward e Isset (2006) também lancam duvidas sobre a relacdo direta entre a
utilizacdo de redes (aqui entendidas como um dos tipos de relagcdes interorganizacionais) na
administracdo publica e o incremento na performance. Isso, em razdo da dificuldade de
avaliar a performance da rede e de estabelecer uma relagdo causal entre os indicadores de
redes e o desempenho.

Do mesmo modo, na discussdo dos beneficios da utilizagao de redes de atores em vez
de organizagdes singulares na efetivacdo de politicas publicas, surgem argumentos de que
algumas formas de interagdes em rede com tipos particulares de atores sob certas condi¢des
podem resultar em pouco ou nenhum resultado, a0 mesmo tempo em que outras interagdes em
rede podem representar vantagens na obtencdo de resultados (MEYER; O’TOOLE JUNIOR;
LU, 2006).

Andlises sobre a interacdo em rede e o desempenho podem ser viabilizadas pela
verificacdo do nimero e qualidade das interacdes e do desempenho do programa publico
medido por meio de indicadores especificos de resultados (MEYER, O’'TOOLE JUNIOR;
LU, 2006).

2.3.4 Perspectiva da Consisténcia

Posta como questdo central, a coordenagdo interorganizacional da acdo governamental
€ discutida a partir de diferentes conceitos, sendo o end-state outro deles. Para Peters (1998a),
por exemplo, € a coordenagdo que dita o end-state da acdo governamental, ou seja, a condi¢ao
final que resulta de uma série de eventos ou conjunto de condi¢des que definem o atingimento
dos objetivos almejados, no qual programas e politicas de governo possuem minimas
redundancias, lacunas e incoeréncias. Para o autor, esse end-state pode ser analisado a partir
de trés possiveis conjunturas de falhas, que, para efeito deste estudo, refletem a consisténcia
da acdo estatal.

A primeira falha diz respeito a sobreposi¢do na ac¢do, situacdo em que duas ou mais
organizagdes envidam esfor¢os na mesma tarefa. A segunda conjuntura de falha diz respeito a

lacuna na atuagdo. Nesta situa¢do, nenhuma organizacao realiza uma determinada tarefa que
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seria, de fato, necessdria. Na terceira situa¢do, ocorre um problema de incoeréncia quando
politicas dirigidas a uma dada parcela da sociedade por organizagdes diferentes sao
executadas com metas divergentes.

Uma ilustragdo ttil desta dltima sdo as recentes divergéncias entre politicas federais de
expansao do agronegdcio e politicas ambientais com ampliagdo de dreas protegidas na regido
Norte do Brasil.”

Ao focalizar as falhas, a coordenacao interorganizacional € analisada na perspectiva da
consisténcia da acdo governamental, ou seja, em termos do que o Estado realiza, deixa de
realizar e ainda com que coeréncia, na medida em que chama a aten¢@o para a possibilidade
de sobreposicao, ndo ocorréncia ou divergéncias nas acoes estatais.

Por se tratar de falhas decorrentes de situagdes que relacionam agdes estatais entre si,
esta perspectiva de andlise se refere a ocorréncia de tais conjunturas de falhas, no ambito das
acoes de implementacdo desenvolvidas por meio das relagdes intergovernamentais entre os
diferentes niveis do setor publico: o federal, o estadual e o municipal.

Consideradas as relacdes intergovernamentais como foco desta perspectiva de andlise,
€ necessdrio observar o componente institucional na ocorréncia de tais conjunturas de falhas
que, de acordo com Arretche (2004), sdo resultantes de arranjos institucionais relacionados a
distribuicao de recursos e competéncias.

Em sua discussdo sobre a coordenagdo de politicas publicas intergovernamentais
brasileiras, Arretche (2004) chama a atencao para os arranjos institucionais de distribui¢ao de
recursos € encargos entre entes federativos para implementacdo de politicas publicas.
Segundo a autora, a Constituicdo de 1988 promoveu a maior descentralizacdo de recursos,
deixando frouxa a definicdo de competéncias em cada drea de atuacdo do Estado, decorrente
do conceito constitucional de competéncias concorrentes dos entes federados, quais sejam
Unido, estados € municipios.

Em termos préticos, isso significa que todos os entes sao autorizados a implementar
programas publicos de saide, educacdo, assisténcia social, saneamento e habitacio, por outro
lado, ndo sdo obrigados a fazé-lo. Dessa forma, configura-se a condicdo propicia as lacunas,
sobreposicdes e incoeréncias na implementacdo de programas publicos no ambito

intergovernamental.

> Vide por exemplo texto de Jodo Alfredo Telles Melo no correio da cidadania de 31.1.2008 sobre o contrassenso
da politica de expansdo do agronegdcio na floresta amazdnica (MELO, 2008).
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Outro ponto que merece destaque na discussdo de Arretche (2004) é sua afirmacao de
que a coordenacdo de politicas setoriais no Brasil — no tocante a distribui¢do de competéncias
propicia as lacunas, sobreposi¢des e incoeréncias — permaneceu instituida em bases historicas,
pois dependeu em boa parte de arranjos institucionais herdados de uma condicdo prévia a
Constituicdo de 1988. Nesse sentido, seriam os arranjos institucionais as bases das
mencionadas conjunturas de falhas na coordenacdo de relagdes intergovernamentais para
implementagdo de politicas publicas

A discussdo relativa as possiveis sobreposi¢des, lacunas ou incoeréncias na acao
governamental pode ainda ser abordada por meio do conceito de domain utilizado por Scott
(1998). Embora Scott (1998) utilize o termo em relacdo a organizacdes privadas produtoras de
bens ou prestadoras de servicos, a idéia expressa pelo conceito € pertinente a discussao da
consisténcia da acdo governamental.

O termo domain denomina a teia de relacionamentos delineada em funcdo da
combinacdo da gama de produtos ou servicos prestados por uma organizagdo e os tipos de
clientes ou consumidores atendidos (SCOTT, 1998).

Para Scott (1998), as consideracdes relevantes decorrentes da andlise deste conceito
sdo postas no nivel do arranjo organizacional (estabelecido pelas relacdes entre duas ou mais
organizacoes) e relativas a:

a) verificacdo do grau de lacunas ou sinergias decorrentes da multiplicidade de
domains;

b) decisdes relacionadas aos interesses, recursos e relagdes de dependéncia;

c) decisdes de desempenhar uma dada atividade ou contratar.

Aliadas as teorias de dependéncia de recursos, a institucionalista e a de custos de
transagdo, a discussdo relativa a domain perpassa a andlise das implicagdes de dependéncia
ocasionada pelo modo de distribui¢do dos recursos publicos a cada ator envolvido no
processo de implementacdo, estabelecendo relagdes de dependéncia. Do mesmo modo,
perpassa a discussao institucionalista no estabelecimento das instituicdes que determinam a
legitimidade da ac@o de cada ator envolvido, ou seja, a legitimidade de atuacdo em certo
domain, assim como também leva em conta a andlise dos custos da transacdo de um dado
arranjo organizacional para sua eficiéncia. Isso significa fazer escolhas entre produzir o
bem/servico ou viabilizar arranjos de diversos atores para produzir o bem ou servi¢o a ser
ofertado.

De forma andloga, a partir desse conceito, é possivel discutir quais as implicacdes das

relacdes de dependéncia, dos custos de transacdo e da legitimidade de determinado 6rgao de
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atuar em determinado domain em um dado arranjo interorganizacional de implementacao de
politicas publicas sobre sua eficicia e ocorréncia dos tipos de falhas destacados por Peters
(1998a).

Uma anélise neste sentido implicaria identificar, em estdgio posterior a definicao das
politicas publicas, quais sdo as organizagdes envolvidas em atingir um dado objetivo da agao
estatal, identificar seus domains, verificar, por meio de avaliacdes de politicas publicas ja
implementadas, a ocorréncia de falhas e a relacdo destas com tipos de domains delineados na

execug¢do da agdo estatal.

2.3.5 A Perspectiva Politica

Discutir a coordenacdo interorganizacional na perspectiva politica requer,
inicialmente, estabelecer o entendimento de politica adotado nesta pesquisa. De acordo com
Hawkesworth (2006), ha quatro definicdes de politica. A primeira e mais limitada caracteriza
a visdo institucionalista da politica, pois envolve apenas as atividades das institui¢des oficiais
do Estado. A segunda, posta como argumento de superacdo da limitacdo da visdo
institucionalista, estabelece que a politica € mais bem entendida como disputa pelo poder, de
modo a permitir a expansdo da investigacdo para além das agéncias estatais; e a terceira,
concebida no sentido de evitar as falhas das duas primeiras definicdes, estabelece uma visdo
pluralista da politica como processo de acomodagdo de interesses. J4 a quarta concebe a
politica como um sistema autorregulado existente dentro de um ambiente social mais amplo
que cumpre as tarefas necessarias ao ambiente social.

Assim, foi adotada a abordagem da politica nas visdes pluralista e funcionalista: a
primeira, porque discute a coordenagdo na perspectiva politica relacionada a distribuicao de
poder, participacdo e acomodacdo de interesses e a segunda, porque isso € observado dentro
de um sistema autorregulado que desenvolve as funcdes necessdrias a existéncia da sociedade,
sendo a ultima, a visdo funcionalista, a que melhor se ajusta aos propdsitos comparativos da
pesquisa cientifica em torno da ciéncia politica, conforme aponta Hawkesworth (2006).

Destaca-se que, embora a perspectiva estrutural também leve em consideracdo as
relacdes de poder no processo decisorio, ela se diferencia da anélise da perspectiva politica na
medida em que seu foco estd na maneira como as relacdes estdo estruturadas vertical ou
horizontalmente, assim como na centralizacdo das decisdes como aspecto das estruturas de

organizacdo das relagdes. J4 na andlise da perspectiva politica, o foco estd nas oportunidades
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de exercicio de discricionariedade, nos espacos de participacdo e nas possibilidades de
influéncia dos grupos de interesse.

Ainda do sentido de estabelecer conceitos uteis as discussoes desta secdo, € importante
trazer a tona trés distintos conceitos da andlise politica e suas respectivas dimensdes. A
diferenciagao apresentada por Frey (2000) trata dos conceitos de polity, policy e politics.

O primeiro conceito, denominado polity, esta vinculado a dimensdo institucional que
trata da ordem politica e da estrutura institucional do sistema politico. O segundo conceito,
policy, trata da dimensao material da politica e refere-se aos conteidos concretos, isto é, da
configuracdo dos programas politicos aos problemas técnicos e ao conteido material das
decisdes. E finalmente, o terceiro conceito trata da dimensdo do processo da politica,
denominado politics. O dltimo conceito se refere a imposicdo de objetivos e as decisdes de
distribuicao.

Observa-se que a pesquisa foca a dimensdao material da politica, mais especificamente
os problemas ditos técnicos, entre os quais, os derivados do processo de implementacdo
viabilizado pelas relagdes interorganizacionais, relacionados a visao pluralista da politica, ou
seja, os relacionados a participacdo e distribuicdo de poder no processo de implementacdo.
Surge a discussdo sobre, em havendo participacdo e distribuicdo de poder na implementacao
de politicas publicas, quais sdo o contexto e os paradigmas vigentes sobre elas.

A partir do entendimento do foco da andlise politica proposto por este estudo e com
foco nos aspectos operacionais relacionados a distribuicdo de poder e a participagdo no
interior das relagdes interorganizacionais para implementacdo de politicas publicas, merece
destaque como algo a investigar mais profundamente a ndo validade da aplicacdo do
paradigma da autoridade hierdrquica racional-legal da administragao burocrética, na gestao de
operacdes interorganizacionais, mais especificamente das “redes”, como argumentam
Agranoff e McGuire (2001) no trecho citado a seguir. Para esses autores, o paradigma
hierdarquico ndo é aplicdvel a arranjos interorganizacionais de implementacdo de politicas

publicas. Eles argumentam:

The classical, mostly intraorganizational-inspired management perspective that has
guided public administration for more than a century is simply inapplicable for
multiorganizational, multigovernamental, and multisectoral forms of governing. If
network management is a function distinct from that of hierarchical management,
as many scholars  suggest [...], then  focused research and improved
conceptualization on this core public activity must be accelerated [...] Network
management is thus in need of a knowledge base equivalent to the hierarchical
organizational authority paradigm of bureaucratic management.
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Convém assinalar que o sentido dessas afirmacdes revela certa incoeréncia na
abrangéncia que os referidos autores a ela impuseram, pois, como foi ressaltado, nem toda
acdo interorganizacional ou multiorganizacional poderd ser caracterizada por uma estrutura de
rede, assim como nem todas as redes sdo de carater colaborativo, de caracteristicas mais
horizontalizadas e com equilibrada distribuicao de poder.

Reforca essa compreensdao, a discuss@do de Wollmann (2005) acerca da recente
evolucdo da administracao publica, observando que, embora as estruturas de governanca, ou
seja, os arranjos institucionais que regem as relagdes entre organizacdes, tenham delineado
um Estado caracterizado pela barganha e negociacdo em detrimento do Estado soberano de
carater hierdrquico, alguma re-hierarquizacdo ird ocorrer. Nesta afirmagao estd embutido o
pressuposto de que houve uma des-hierarquizacao na condugao da acdo estatal.

Infere-se da discussdo de Wollman (2005) que esta re-hierarquizacdo ocorreria em
funcdo da contratualizacdo presente na nova administrag@o publica (NPM) e de sua decorrente
necessidade de controle da performance do agente pelo principal por meio da mensuragdo da
performance, dos sistemas de informacao e de possiveis sangdes.

Em adicdo a discussdo e ao exposto na secdo 2.3.5, sobre a relacio entre performance
e empoderamento dos atores envolvidos na entrega de servigos publicos, Radin (2005) chama
atencdo para o conflito interno presente na acdo governamental orientada por esses dois
aspectos, uma vez que seus imperativos orientam as agéncias nacionais a manter os demais
atores envolvidos accountable® pela aplicacdo de recursos nacionais, assim como Sao
impelidos pela legislagdo e pela realidade a viabilizar uma maior discricionariedade dos
referidos atores na aplicag¢ao dos recursos.

De fato, a implementagdo de politicas publicas federais, no caso brasileiro,
destacadamente no ambito federal, envolve a transferéncia da posse de recursos e a
responsabilidade pelos resultados da sua aplicagdo, de modo que as instancias de
representacdo do governo federal o posicionam como proprietirio do recurso. Esse
posicionamento é decorrente do fato de que a implementacdo de programas publicos no
ambito federal se faz a partir dos recursos da Unido, e os atores que os utilizam devem prestar
contas conforme se depreende da leitura do art. 70, caput e pardgrafo unico, da Constituicdo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), abaixo citado, e devem até mesmo seguir padrdes de acao

estabelecidos pela legislacdo e pelas institui¢des repassadoras dos recursos.

® Conceito explicitado na nota 4.
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Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19,

de 1998).

Mesmo nas relacdes de mercado para aquisicdo de produtos e servicos pelo governo
federal, hd um desequilibrio em seu favor, pois a Lei de Responsabilidade Fiscal, n. 8.666/93
(BRASIL, 1993), em seus artigos 58, 1, e 65, I, a, transcritos abaixo, estabelece a prerrogativa

do interesse publico na execugdo dos contratos do governo federal.

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere a Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

I — modificé-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de interesse
publico, respeitados os direitos do contratado;

[...]

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

I — unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificacio do projeto ou das especificacdes, para melhor
adequacdo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessdria a modifica¢io do valor contratual em decorréncia de acréscimo
ou diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por essa lei.

[...]

§1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicdes contratuais, os
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular
de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento)
para os seus acréscimos" (grifo nosso).

Assim, o art. 58, I, possibilita a altera¢do unilateral do contrato para melhor adequacao
as finalidades de interesse publico e as alineas a e b do art. 68, I, estabelecem,
respectivamente, possibilidades de alteracdo unilateral qualitativa — no caso de modificacdo
do projeto ou das especificagdes — e quantitativa — se necessdria a modificagdo do valor
contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa do objeto.

Esses fatos sugerem que, no caso brasileiro, o pressuposto de uma des-hierarquiezacao
na conducdo da ac¢do estatal pode ndo se confirmar. Ao contrario do que afirmam Agranoff e
McGuire (2001), o paradigma da autoridade organizacional burocritica parece continuar
vdalido nas relagdes interorganizacionais da implementagdo de politicas publicas, na medida

em que se encontra instituida a figura do “dono do recurso” e este vai exigir resultados e
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acoes de acordo com seus interesses (ditos publicos), além da prestacdo de contas, como
explicito no dispositivo constitucional citado.

A disposicdo constitucional tende a fazer com que se seja instituida uma relacdo de
poder sobre os demais membros do arranjo interorganizacional para implementacdo do
programa publico, ainda que ndo se configure uma estrutura hierdrquica formal na
constituicdo do referido arranjo.

A despeito do paradigma hierarquico que rege a gestio publica no Brasil, a ampliacao
dos espacgos de participagdo na formulagdo e implementagcdo de politicas ptblicas pode ser
observada como uma decorréncia da limitacdo do aparelho do Estado para lidar com a
crescente complexidade da esfera publica (KLIJN, 2005), do aumento da pressao por
participacao social (PECI, 2002) e do imperativo da conquista da legitimidade democratica da
acio estatal, como mandamento explicito no texto constitucional brasileiro.” Equivale a dizer
que a necessidade de ampliacdo de espacos de participacdo, tanto na formulacdo como na
implementagdo de politicas publicas, constitui, a0 menos em alguns casos, fator determinante
para o estabelecimento de arranjos interorganizacionais para implementacdo de politicas
publicas.

Tais arranjos t€m sido adotados ainda como solucdo para expandir a capacidade estatal
de implementagdo de politicas publicas em um contexto de Estado que ndo produz nem
entrega ele mesmo os servigos a sociedade, mas utiliza outras organizagdes para garantir a
entrega de servigos e produtos das politicas publicas (KLIJN, 2005).

A amplitude das a¢gdes governamentais na entrega de servicos e produtos enseja, por
meio de ligagdes verticais e horizontais, a participacdo de atores publicos, privados e da
sociedade civil organizada; no caso dos publicos, os entes federados, seus 6rgaos e entidades
integrantes da administracdo indireta; como atores privados, as empresas e, como sociedade
civil organizada, sdo comuns referéncias a associacdes (PECI, 2002). E a existéncia dessa
coletividade de atores e sua efetiva participacdo na formulacio e consecu¢do da agdo estatal
que determinam a legitimidade democritica da acdo, como expresso no mandamento
constitucional mencionado.

A implementacdo de politicas publicas é entdo afetada pela multiplicidade de atores

envolvidos no processo e as consequentes numerosas representacdes de interesses. De acordo

" Vide, por exemplo: Art. 204 II “As a¢des governamentais na 4rea de assisténcia social serdo realizadas [...] com
base nas seguintes diretrizes: II Participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulag@o das politicas e no controle das acdes em todos os niveis [...] Art. 206 inciso VI O ensino serd
ministrado com base nos seguintes principios [...] gestdo democritica do ensino ptiblico na forma da lei.”
(BRASIL, 1998).
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com Jobert (2004), isso implica uma interacdo continua entre as organizacdes instituidas por
tais atores, assim como deve ser considerada a influéncia dos grupos beneficidrios na
conducdo das politicas publicas. Dessa forma, a autoridade politica deve negociar e encontrar
meios de acomodar os interesses das organizacdes e grupos que t€m margem de autonomia
de acao.

Na andlise da implementagdo de politicas publicas, no que diz respeito a essa interacao
e participagdo dos atores no processo de implementacdo, Klijn (2005) mostra uma
interessante diferenciacdo de perspectivas de andlise ao expor que, enquanto os estudos
classicos tendem a focar os grupos de interesse e suas influéncias sobre as decisdes, 0s

2

propostos na perspectiva de “redes” tendem a focar os problemas e oportunidades de
interacOes entre os atores para atingir os objetivos das politicas publicas.

O que se propde neste estudo € observar tanto as estruturas que prescrevem e
determinam as interacOes da perspectiva estrutural quanto as distribuicdes de poder e
acomodacao de interesses da perspectiva politica, quer dizer, em relacdo a dGtima perspectiva,
uma andlise politica dos arranjos interorganizacionais que se formam para implementagao de
politicas publicas, o que implica a observagdo de relagdes de poder e influéncia nas decisoes
tomadas nesta fase. Cabe destacar que andlises na perspectiva politica sdo desenvolvidas de
modo mais intensivo nos estudos sobre as fases de formacdo de agenda e de formulagao de
politicas publicas, nas quais os conflitos de interesse sao o ponto central de sua conformacao.
No entanto autores como Matland (1995) enfatizam que existe o potencial de conflitos de
interesse durante a implementacdo também e que, quanto a esses conflitos — que podem
ocorrer tanto ao redor de fins quanto ao redor de meios, mesmo na fase de implementacao —, a
intensidade deles e como eles sdo resolvidos tém consequéncias para o processo de
implementacdo.

Na observacdo e andlise da distribuicdo de poder na tomada decisdes da fase de
implementagdo, assim como em outros aspectos da andlise de politicas publicas, € preciso ter
claro que, de forma concreta, a divisao do ciclo das politicas publicas em fases se revela util
como estrutura analitica, porém € necessdrio esclarecer que as decisdes sdo tomadas ao longo
de todo o ciclo da politica pablica em um continuum no qual a politica publica é, a todo
momento, reformulada.

Assim, as decisdes tomadas na fase de formulagdo como elementos orientadores da
implementacdo comumente sofrem modificacdes ao longo da fase subsequente, como

resultado de decisdes tomadas pelos implementadores. Estas, ao final do processo, acarretam
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alteracdes nos resultados projetados na formulacdo (SUBIRATS, 1989; THEODOLOU,
1995).

Ainda que permeada por decisdes, a fase de implementacdo se desenvolve de forma
subordinada as decisdes da fase de formulacdo (FREY, 2000). Contudo, a acdo
governamental na condugdo de politicas publicas ndo pode ser reduzida a regras gerais a
serem cumpridas de forma mecanica pelos servidores do Estado, pois ela depende também da
vontade dos atores com suas respectivas autonomias (JOBERT, 2004).

Para Jobert (2004) a acdo governamental, entdo, deve buscar prever comportamentos e
influenciar as ag¢des dos atores envolvidos no processo de implementacdo de politicas publicas
para tornd-los mais compativeis com as exigéncias da ac¢do publica. Tudo isso por meio da
disseminacgao de referéncias comuns.

Além disso, parece relevante considerar o contexto politico do pais como fator de
influéncia no nivel de participacdo social e legitimidade democrdtica sob os quais sdo
definidas e implementadas as politicas publicas.

A respeito desse contexto, destaca-se a observacdao de Arretche (2002) sobre a
discricionariedade do Executivo federal ao longo da implementacido. Segundo essa autora, o
caso do Brasil € bastante ilustrativo de certa concentracido de poder, dado que muito do poder
decisorio sobre o contetido das politicas publicas € transferido para o Executivo federal, cuja
burocracia possui autoridade para traduzir leis e politicas por meio da defini¢do de suas regras
de implementacao.

Acerca desse contexto, destaca-se também que, no caso brasileiro, hd uma fragilidade
democratica decorrente da tradi¢do de baixa participacdo social resultante da baixa densidade
institucional e das forcas dominantes de elites classistas no processo de decisdes politicas e de
implementacdo (FREY, 2000). Contudo, o surgimento de grupos interessados na
modernizacdo do Estado e da sociedade (FREY, 2000) indicam um movimento de expansao
democratica no sentido de construir uma participagao social mais consistente.

Ainda que em um contexto de baixa participacdo social (FREY, 2000), a
complexidade dos sistemas de acao publica ndo permite pensar um Estado burocrético no qual
as instituigdes e a propria agdo governamental sejam meramente limitados e regulados a
priori pela lei (JOBERT, 2004). Esse engessamento legal, sobretudo o de carater
constitucional, seria mesmo inconveniente do ponto de vista democritico, uma vez que a
discricionariedade necessaria em funcdo das mudancas de contexto se tornaria bastante

limitada (COUTO, 2005).
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Isso significa dizer que o arcabouco legal ou mesmo a constru¢do de hierarquias, com
multiplicacdo de instancias coordenadoras ndo sdo suficientes para enfrentar a complexidade
dos sistemas de agdo publica. Sdo necessdrios de fato normas compartilhadas e cédigos
comuns, ou seja, € necessdria a constru¢do compartilhada de referéncias comuns entre os
atores envolvidos de forma a reduzir as tendéncias centrifugas presentes nos sistemas de acao
publica (JOBERT, 2004).

Assim, a respeito da acdo coletiva com participacdo social, destaca-se ainda que a
necessidade de coordenagdo dela ndo pressupde, necessariamente, atores responsaveis por ela.
Existe a possibilidade de arranjos nos moldes de mercado ou associacio soliddria nos quais
prevalecem a troca e os interesses comuns respectivamente, implicando coordenagcdo mutua
por meio de compartilhamento de informagdes e decisdes. Contudo, a atribuicdo de
responsabilidade pela acdo coordenada a determinados atores € um pressuposto vélido em
contextos hierarquicos (WHETTEN, 1981; ALEXANDER, 1999).

Sobre os efeitos da participagdo dos atores no resultado das politica publicas, Melo
(2000) desenvolve a idéia de que a implementacdo ndo é apenas a fase subsequente a
formulacdo. Ela pode ser entendida como um processo autdbnomo no qual decisdes sdo
tomadas pelos executores da politica publica em razdo de brechas e ambiguidades legais,
omissdes de normas operacionais e conflitos interjurisdicionais que caracterizam o espago
discriciondrio das decisdes do agente implementador, as quais interferem nos resultados da
politica publica.

Esse espaco discriciondrio de decisdo revela, entdo, possibilidades de aquisicdo e
distribuicao de poder entre os atores envolvidos na implementacdao das politicas publicas.
Dessa forma, a inser¢ao do componente politico na estrutura analitica ora proposta pode ser
estabelecida na caracterizacdo da acdo coletiva, por meio da mensuracdo da amplitude de
participacao social e distribuicdo de poder, sendo a estrutura esbocada conforme descrito na
Figura 3 do item 3.4.

De fato, a habilidade politica do agente implementador é considerada por Sabatier
(1996), entre outras, como condi¢do para efetiva implementacdo de politicas publicas, o que
refor¢a a idéia da relevancia do aspecto politico na fase de implementagcdo e na andlise dos
fatores que influenciam os resultados de uma dada politica publica.

Apresentadas as perspectivas de andlise da coordenacdo interorganizacional, a seguir
sdo expostas as referéncias tedricas relativas aos contextos em que as relagdes
interorganizacionais se desenvolvem, de modo a proporcionar uma percep¢cdo de como tais

contextos condicionam a coordenacao interorganizacional.
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2.4 CONTEXTOS DE RELACOES INTERORGANIZACIONAIS E COORDENACAO

Whetten (1981) estabelece a compreensdo da coordenacdo interorganizacional como
uma extensdo que parte de um simples acordo ad hoc entre duas organizacdes até a
participacdo formal em conselhos de coordenacdo. Em seu trabalho, o autor destaca trés
estruturas de coordenacao: o ajustamento mutuo, a corporagdo e a alianca.

A estrutura de ajustamento mutuo € apresentada como tipicamente de contexto de
mercados, sendo que a coordenagdo € focalizada em casos especificos ao invés de focalizar
um sistema abrangente de entrega de servicos. Nesse caso, a coordenacgdo € conceituada como
um processo de decisdo e acdo em conjunto no qual duas ou mais organizagdes participam
com algum tipo de ajustamento mutuo, envolvendo uma meta coletiva. Diz respeito ao
alcance de uma ac¢d@o cooperativa e sinérgica para otimizacao dos resultados e envolve todo o
processo, desde a articulac@o até as etapas finais da execugdo, isto €, a manutencdo de prazos
comuns, a suficiente homogeneizacdo de objetivos e acdes, o compartilhamento de
informacdes e experiéncias e o gerenciamento dos mecanismos de coordenacdo (HALL,
2002).

A corporacgdo, por sua vez, obtém a coordenagdo por meio da autoridade hierdrquica
formal da organizacdo com a qual cada unidade membro busca contribuir para o alcance da
meta interorganizacional. Nesse caso, hd uma centralidade na relacdo, e a regulagdo é a
principal forma de controle. A aliancga consiste em uma categoria intermedidria de estrutura
que considera simultaneamente estratégias do ajustamento mutuo e da corporacao.

De modo semelhante a Whetten (1981), Alexander (1998) estabelece uma tipologia
diferenciada a qual considera que a coordenacdo interorganizacional é a identificacdo e
gerenciamento da interdependéncia de um arranjo de organizagdes através de estruturas de
coordenagdo interorganizacional para ajustar suas respectivas agoes. Essas estruturas sdao
definidas por ele, em trés diferentes niveis, como a forma de mecanismo de coordenagao que
liga os centros de decisdo de uma organiza¢do ou das organiza¢cdes membros de um sistema
interorganizacional.

Nessa perspectiva, Alexander (1998) expressa a possibilidade de ocorréncia de modos
de coordenacdo caracterizados como mesclados ou hibridos, que absorvem caracteristicas de
mais de um contexto. Tal situacdo seria possivel nos limites entre um contexto e outro.

Basicamente a tipologia de estruturas de coordenacdo proposta por Alexander (1998)
implica ligacdes formais ou informais baseadas em:

a) hierarquia — explicitada por liga¢des baseadas em comando por autoridade;
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b) mercado — relagdes de troca relacionadas a preco;

¢) associagao soliddria — ligacdes baseadas em confianca.

Quanto aos niveis que estruturam as relacdes interorganizacionais, as estruturas de
coordenagdo podem ser identificadas da seguinte forma: no nivel mais alto, € definida a meta-
estrutura, que diz respeito ao contexto, envolvendo a relacdo interorganizacional como um
todo e definindo as caracteristicas bédsicas da interag@o entre as organizagdes que compdem o
arranjo. Alexander (1998) estabelece, conforme exposto acima, trés tipos de relagdes: as
baseadas no mercado, que se caracterizam pelo ajustamento mutuo espontaneo, as baseadas
nas relacdes hierdrquicas, nas quais prevalece a autoridade como base para a agdo, e as
baseadas em relacdes soliddrias, que tém como principal caracteristica a utilizagdo de valores
compartilhados.

Considerada a agao estatal como foco da pesquisa, em adicdo aos tipos de contexto
estabelecidos por Alexander (1998), propde-se a consideracdo do contexto politico, que teria
caracteristicas proprias que o diferenciam tanto do de mercado quanto do de hierarquia e
associacdo solidéria.

De acordo com Hawkesworth (2006), ha quatro defini¢des de politica. A primeira,
mais limitada, caracteriza a visdo institucionalista da politica, pois envolve apenas as
atividades das institui¢Oes oficiais do Estado. A segunda, posta como argumento de superagdo
da limitacdo da visdo institucionalista, estabelece que a politica é mais bem entendida como
disputa pelo poder, de modo a permitir a expansdo da investigacdo para além das agéncias
estatais e a terceira, concebida no sentido de evitar as falhas das duas primeiras definicoes,
estabelece uma visdo pluralista da politica como processo de acomodacdo de interesses. Ja a
quarta concebe a politica como um sistema de autorregulacdo existente dentro de um
ambiente social mais amplo que cumpre as tarefas necessarias ao ambiente social

Assim, torna-se relevante conceituar, explicitamente, o contexto politico para lancar
luzes sobre influéncias que vao além do ajustamento mutuo, do comando e do
compartilhamento de valores, associados, respectivamente, aos contextos de mercados, da
hierarquia e da associa¢@o solidaria como explicitado por Alexander (1998), pois moldam as
relacdes proprias da acdo estatal, as quais ocorrem em torno da acomodacdo de interesses e
das disputas por poder ( HAWKESWORTH, 2006).

Ainda na discussdo de niveis de estruturas de coordenacdo, Alexander (1998)
apresenta as meso-estruturas, as quais abrangem um sistema particular de arranjo e se

referem as formas assumidas pelo arranjo interorganizacional, sendo relativa ao nivel da
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implementacdo. Os exemplos propostos para formas de composi¢do das redes solidérias
seriam as tribos, clas e comunas coletivas; para as relagdes baseadas em relacdes de mercado,
sdo citadas as aliancas, joint ventures e, nas relagdes baseadas em comando, encontram-se 0s
programas e projetos.

No nivel mais operacional, encontram-se as microestruturas de coordenacao
compostas por mecanismos de ligacdo dos centros de decisdo, podendo estas ser formais, tais
como as comissoes, comités coordenadores ou diretores e a forca tarefa, ou informais como os
contatos interpessoais em reunides ou através de telefonemas, correspondéncias e informacgdes
partilhadas.

Os tipos e finalidades dessas microestruturas, ou mecanismos de coordenacdo, siao

descritos de modo mais amplo e detalhado no item a seguir.

2.5 MECANISMOS DE COORDENACAO

Grandori e Soda (1995) também se preocupam com a questdo dos mecanismos de
coordenagdo. Embora sua abordagem se concentre em contextos de mercado, sua contribui¢dao
se revela igualmente pertinente para andlise das relagdes interorganizacionais nos contextos
das relacdoes baseadas em associagdo soliddria e comando. Para os autores, a rede
interorganizacional é ela mesma uma forma de coordenagdo cuja diferenciacdo de tipos € dada
pelo mix de mecanismos de coordenacio utilizados para manter e equilibrar a integracido das
organizacdes envolvidas. Entre os mecanismos de coordenacdo descritos por Grandori e Soda
(1995), que, em sua maioria, coincidem com os propostos por Alexander (1998), destacam-se,
para os fins deste estudo, os seguintes:

a) mecanismos de comunicacdo: estdo presentes em todos os tipos de rede com
maior ou menor intensidade e sua constancia permite manter a cooperacao. Sao
exemplos desses mecanismos 0s contatos pessoais e telefonicos, as
comunicacoes escritas, fax, memorandos e oficios;

b) mecanismos de decisdo e negociacdo: propiciam uma maior interagdo entre os
membros do arranjo interorganizacional, pois constituem espagos destinados a
negociacdo, compartilhamento de informacdes e decisdes conjuntas,
exemplificados por juntas diretoras, comités ou conselhos de representantes;

¢) coordenacgdo e controle social: baseados em normas, reputacdo e controle entre

os pares, aplicam-se as relacdes estdveis que, por sua vez, implicam um
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aspecto social (destaca-se que esse mecanismo nao estd associado ao
entendimento de participacdo social que se refere a participacdo da sociedade
civil nos processos de politicas publicas. Trata-se de um mecanismo utilizado
no interior dos arranjos interorganizacionais, envolvendo quaisquer de seus
atores numa situacdo de paridade);

unidades e fungdes responsaveis pela ligac@o e integragdo: sdo 6rgaos como os
departamentos especificos ou funcdes como a de gerente de projeto que
assumem a responsabilidade de coordenacdo da rede. O administrador de
projetos e a diretoria interligada sdo exemplos de unidades e fungdes
organizacionais responsaveis pela coordenagdo e integracao
interorganizacional;

assessoria comum: trata-se da formacdo de um corpo de especialistas ao qual
se atribui a responsabilidade pela coordenagdo da rede. Quanto maior o nimero
de organizacdes envolvidas e quanto mais centralizada é a rede, maior é a
necessidade de um corpo administrativo comum como uma estrutura de
coordenacdo central;

sistemas de planejamento e controle: sdo mecanismos que visam a manutencao
da acdo coordenada através do estabelecimento de metas e objetivos comuns.
Dado que a execugdo da acdo cooperativa revela o problema do controle do
comportamento cooperativo, vale destacar que os sistemas de planejamento e
controle baseados em resultados se mostram mais efetivos do que a supervisao
hierarquica de comportamentos. Exemplo disso € o sistema de franchising;
sistemas de incentivo: em contextos de atividades informacionalmente
complexas, em que a medi¢do de performance apresenta maior dificuldade, os
mecanismos de incentivo se mostram mais efetivos na manuten¢do do
comportamento cooperativo entre as organizagdes que compdem a rede. Nesse
sentido, o direito de propriedade partilhado € comumente aplicado nas redes de
pesquisa e desenvolvimento;

sistemas de informagdo: sistemas automatizados através dos quais as
informacdes podem ser geradas, armazenadas e partilhadas. Por ocasionar
significativas reducdes de custos e viabilizar a integracdo de redes extensas
que, de outro modo, dificilmente seriam possiveis, t€m se tornado um

importante mecanismo de integra¢cdo horizontal.
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Ao levar em consideracdo as perspectivas e aspectos anteriormente descritos, a andlise
das abordagens das relacdes interorganizacionias com foco na coordenacdo pode ser
estruturada em um encadeamento de unidades de andlise que partem da visdo institucionalista
da constituicdo do arranjo interorganizacional e se estendem aos mecanismos de coordenacao
que condicionam o comportamento coletivo.

A seguir, no capitulo 3, se apresentam as opc¢des metodoldgicas para realizacdo da

pesquisa, com descri¢ao da operacionalizagdo dos conceitos e referéncia aos seus limites.
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3 METODOLOGIA

Neste capitulo sdao explicitadas as op¢des metodoldgicas que orientaram a conducao
desta pesquisa por meio: do detalhamento da caracterizagcdo geral da pesquisa, da estratégia de
investigacdo adotada, da estrutura analitica formulada e sua operacionalizacdo, dos
procedimentos da coleta e andlise dos dados e ainda com a exposi¢do das limitacdes da

investigacao.

3.1 ESTRATEGIA DA PESQUISA

A mencionada complexidade do objeto de andlise exigiu também complexidade em
sua abordagem, com a ado¢do de duas estratégias complementares de pesquisa, como se
descreve e justifica a seguir.

Para responder a pergunta de pesquisa e viabilizar a consecu¢do dos objetivos
pretendidos, ou seja, caracterizar a coordenagdo interorganizacional na implementagdo de
politicas publicas federais e apontar possiveis varidveis ou configuracdes de varidveis
relevantes para o sucesso da implementacdo, foram adotadas duas estratégias
complementares. A primeira, e principal, foi o estudo comparativo e a segunda, e
complementar, o estudo de caso, conforme detalhado a frente.

A opcdo de utilizar estratégias complementares foi feita em razdo de ter sido
observado que os programas publicos sdo organizados e implementados por meio de um
conjunto de agdes, ou seja, sdo as agdes concretas que conferem operacionalidade aos
programas e as politicas publicas por eles compostas. E na conducio dessas acdes que se
desenvolvem os processos de coordenagdo interorganizacional na implementa¢do de um dos
programas. Foram os processos de coordenacdo interorganizacional vistos por seus distintos
atores o objeto de interesse do estudo comparativo, ou seja, os casos comparados foram
processos especificos de coordenagdo interorganizacional realizados no contexto de
programas publicos especificos.

Sobre a adequacgdo e utilidade do método comparativo como estratégia de pesquisa
sobre politicas publicas, Peters (1998b) esclarece que sua relevancia reside no fato de que, no
mundo real, a acdo de governar e as préprias politicas sdo tdo significantes que nao permitem
ao pesquisador manipular instituicdes ou legislacdes apenas para ver o que acontece, tal como

z.

€ possivel fazer em outros campos da ciéncia, por meio de métodos experimentais. E no
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sentido de viabilizar a pesquisa em dreas em que a experimentacdo ndo € uma opcao
disponivel que se destaca a utilidade do método comparativo.

Barzelay (2001) também destaca o uso do método comparativo como adequado a
pesquisa em administragcdo e politicas publicas, ao afirmar que uma convergéncia na desenho
da pesquisa, especificamente, na definicao dos resultados dos casos, na selecdo de estruturas
explicativas e na utilizagao de métodos comparativos, poderia promover um rapido avango da
pesquisa nessas areas.

O método comparativo envolve a investigacdo de multiplas unidades de andlise com o
intuito de ressaltar diferencas e similaridades (RAGIN, 1987). Dentro de uma visdao
estritamente metodoldgica, trata-se de identificar ordem na complexidade tipica das ciéncias
sociais e sua diversidade de casos. Para Ragin (1987), hd duas formas possiveis de fazé-lo. A
primeira diz respeito a tentativa de constru¢do de tipologias empiricas uteis, cuja importancia
€ o estabelecimento de limites de comparacdo, por meio da identificacdo de diferencas e
similaridades entre casos A segunda forma, que € utilizada nesta pesquisa, busca identificar
as distintas combinacdes de multiplas causas decisivas que apresentam 0Os mesmos
resultados em diferentes casos. Trata-se da utilizacdo do método comparativo para apreender
a ocorréncia da equifinality ou multiple causality, situacdo em que diferentes arranjos de
varidveis independentes podem conduzir a um mesmo resultado em casos distintos
(GEORGE, 2005). Nesse sentido, a andlise comparativa permite identificar a complexidade
causal por meio da identificacdo de condi¢cdes necessdrias e/ou suficientes para um dado
resultado.

Para efeitos desta pesquisa, a comparacao € feita entre experiéncias de coordenacao
interorganizacional presentes na implementacdo de tais programas publicos, que, conforme
definicdes do Manual de Elaboragdo de Programas — Plano Plurianual 2004-2007/versao 2006
(BRASIL, 2005) da Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégicos (SPI) do
Ministério do Planejamento, sdo operacionalizados pelas a¢des que os constituem.

Dessa forma, a estratégia comparativa utilizada nesta pesquisa envolveu a
identificacdo de aspectos da coordenagdo na implementagdo de um numero especifico de
programas publicos federais previstos no plano plurianual 2004-2007 e depois a comparagdao
dos casos entre si. Significa utilizar técnica qualitativa por meio de andlise comparativa dos
casos com a estrutura analitica construida em bases tedricas, bem como dos casos entre si.

Como estratégia complementar de pesquisa foi utilizado o estudo de multiplos casos
para obter dados complementares relevantes ao processo de implementacdo dos programas

publicos, sendo os casos de interesse os proprios programas. Partiu-se da premissa de que
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caracteristicas dos programas e agdes especificas afetariam o processo de sua coordenagdo e
contribuiriam para a interpretacdo dos resultados obtidos com respeito a esses processos,
sendo considerado indispensdvel também conhecer os programas e agdes em que oS
respectivos processos de coordenacao se inserem. Os casos nessa segunda estratégia foram os
préprios programas cujos processos de implementacdo foram observados no estudo
comparativo.

A operacionalizacdo das duas estratégias de pesquisa serd explicada mais
detalhadamente nas segOes relativas a selecdo dos casos, aos instrumentos de coleta, e a

analise dos dados.

3.2 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Nesta secdo se apresenta uma breve caracterizagdo da pesquisa em termos de sua
finalidade, alcance temporal, natureza da evidéncia e fontes da evidéncia.

Em relacdo a sua finalidade, a pesquisa foi de cardter exploratério e descritivo, visto
que pretende fornecer uma visdo geral do tema e ainda propor bases e direcdes para futuras
pesquisas. Nesse caso, procura-se uma visdo geral da coordenacdo interorganizacional na
implementagdo de programas publicos federais a partir de uma estrutura analitica estabelecida
em bases tedricas, assim como se propde a descrever tal coordenacdo nas perspectivas
componentes da estrutura analitica anteriormente descrita. O cardter exploratério também se
refere a fato de que esse tema, na experiéncia brasileira de implementa¢do de programas
publicos federais, permanece até aqui inexplorado, ao menos como tema central de pesquisa.

Quanto ao alcance temporal, a pesquisa foi de natureza seccional, pois focalizou um
periodo definido, delimitado pelo periodo de implementacio de programas publicos na
vigéncia do PPA 2004 a 2007. As seguintes premissas e critérios embasaram essa op¢ao:

a) O periodo determinado viabiliza a andlise de um processo acabado, permitindo
visdo geral do desenvolvimento da implementacdo dos programas
componentes da pesquisa e das avaliacdes de seus resultados;

b) O PPA 2004 — 2007 ja possui avaliagdes de resultado disponibilizadas pela
Secretaria de Planejamento Estratégico (SPI) do Ministério do Planejamento;

c¢) O periodo escolhido retrata a experiéncia recente em coordenacao
interorganizacional da implementacio de programas publicos federais

brasileiros.
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Sobre a natureza e fontes da evidéncia, observa-se que se trata de uma pesquisa cujo
carater de evidéncia € qualitativo. A pesquisa utilizou uma combinacdo de fontes de evidéncia
que incluiam tanto dados primdrios quanto secunddrios. Os dados primérios foram levantados
por meio de questiondrios (como instrumento principal), entrevistas semiestruturadas e
contatos telefonicos devidamente registrados, ja os dados secundérios foram obtidos por meio
da andlise documental, sobretudo de relatérios de gestdo, relatérios de avaliacdo, bases de

dados do portal da transparéncia do governo federal e do Sistema SIGA do Senado.

3.3. SELECAO DOS CASOS

A unidade de andlise de interesse do estudo € o arranjo interorganizacional para
implementacdo de programas publicos contidos no PPA 2004-2007. Para observar o
fenomeno de interesse, como mencionado, consideraram-se dois tipos de casos. O primeiro,
utilizado na andlise comparativa, refere-se a experiéncias de coordenagdo interorganizacional
no ambito da implementacdo de programas publicos federais de cardter finalistico. O termo
“finalistico” € entendido como “voltado a entrega de bens e servigos diretamente a sociedade”
(BRASIL, 2004b). Isso porque, dada a presumida amplitude das agdes desse tipo de
programa, esperava-se que esses programas envolvessem maior nimero € maior variedade de
arranjos interorganizacionais.

No decorrer da pesquisa, a definicdo de caso foi refinada. Cada caso utilizado na
andlise comparativa representa uma experiéncia de coordenacdo de ag¢des de um programa
finalistico incluido no PPA 2004-2007. Esse refinamento se deu em razdo ter sido observado
que programas t€ém seu modo de gestdo organizados e sdo implementados por meio de suas
acoes componentes. Detalha-se a seguir como foram selecionados os casos especificos de
coordenagdo interorganizacional que compdem o estudo.

Foram inicialmente escolhidos como fonte de casos potenciais 24 programas no
ambito dos prioritarios do PPA 2004-2007, nimero reduzido em func¢do das respostas obtidas
aos questiondrios, como serd explicitado nesta se¢do. Entraram na andlise comparativa, entao,
trinta casos de experiéncias de coordenagdo relativos a dezesseis programas publicos federais
de natureza finalistica.

Esses nimeros, ou seja, o nimero de experiéncias de coordenacio selecionadas, € o
numero de programas pesquisados, bem como sua natureza social foram determinados em

funcdo das respostas obtidas por meio dos questiondrios direcionados a diferentes atores



51

envolvidos nos arranjos interorganizacionais para implementagdo de programas publicos,
incluindo 6rgaos e entidades dos governos federais, estaduais e municipais e ainda do terceiro
setor. Nao foram obtidas respostas de representantes da iniciativa privada, contudo
informacdes sobre sua participagdo constam dos dados obtidos de questionarios dos demais
respondentes e ainda das entrevistas e da pesquisa documental.

Os critérios de escolha dos casos se referem a experiéncias de coordenacdo de
programas priorizados em funcdo do plano de desenvolvimento do pais de caréter finalistico.
Tais critérios relacionam-se a presenca de complexidade interorganizacional em fun¢do da
diversidade da composicdo dos membros do arranjo de implementag¢do, bem como levam em
consideragdo os resultados de implementagdo dos programas de modo a viabilizar a andlise
das relacodes entre tipos especificos de coordenagdo interorganizacional e os resultados de
implementacdo. Sdo eles:

a) Programas integrantes do rol de programas prioritdrios, por pressupor maior
atencdo por parte dos atores governamentais aos processos de implementacao;

b) Programas finalisticos, como j4 justificado;

c) Acgdes que envolvessem a participagdo de outros ministérios, outros niveis de
governo e/ou outros parceiros, de modo a caracterizar um arranjo
interorganizacional para implementacao de politica publica;

d) Disponibilidade de informacdo sobre o grau de implementag¢do alcancado em
termos de metas fisicas atingidas, de modo a permitir andlise de possiveis
padrdes de coordenagdo e o desempenho do processo de implementacdo do
programa.

Para identificacdo dos casos de coordenagdo interorganizacional, como mencionado,
foram inicialmente selecionados 24 programas para aplicacdo dos questiondrios eletronicos.
Da lista de programas inicialmente selecionados, como serd relatado na se¢do que trata da
coleta de dados, foram retirados os programas sobre os quais nao foram obtidas informagcdes
por meio do questiondrio eletrénico e, como consequéncia, sobre cujos processos de
coordenacdo interorganizacional ndo foram obtidas informagdes.

O segundo tipo de caso se refere a programas publicos federais finalisticos os quais
foram utilizados em estratégia complementar de estudo de casos de modo a ampliar a
compreensdo do fendmeno, por meio da andlise de dados que se referem nao somente a
experiéncia de coordenacdo interorganizacional, mas ao processo de implementacdo dos

programas como um todo, do qual faz parte a coordenacao interorganizacional.
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3.4 CONCEPCAO DA ESTRUTURA ANALITICA

Conforme indicado por Ragin (1987) como forma de estabelecer limites de
comparabilidade, como serd discutida no capitulo 4, a estrutura analitica delineada nesta
pesquisa tem como objetivo estabelecer os aspectos que, em tese, compdem o cardter da agao
coletiva coordenada com a finalidade de, como ponto de partida, constituir instrumento de
comparacao util a compreensao da coordenacao interorganizacional.

Cabe esclarecer que a estrutura analitica utilizada na condugdo da pesquisa constitui
apenas uma simulacdo tedrica, visto que a no¢do de estrutura aqui utilizada ndo se refere a
realidade empirica como cépia fiel desta, trata-se de um modelo simulacro, proposto para ser
util na explicacdo da realidade concreta como resultado da estrutura (BRUYNE; HERMAN;
SCHOUTHEETE, 1977). Dito de outra forma, ¢ uma tentativa de simplificar a realidade,
representando-a em um estrutura que ndo corresponde diretamente a realidade, mas
caracteriza uma representacdo fidedigna e mais explicativa (DEMO, 2000).

Assim, a estrutura analitica em discussdao nao possui, na sua proposi¢ao, a pretensao de
ditar as relacOes entre seus elementos como fato incontestavel, ao contrario, propde-se a servir
como instrumento norteador para as pesquisas empiricas que possam testar relacdes de
dependéncia e causalidade e, assim, possibilitar avangos tedricos.

Como consequéncia dessa l6gica de utilidade instrumental, as pesquisas empiricas
decorrentes podem até mesmo indicar a falsificabilidade® da prépria estrutura analitica em
questdo, cuja pretensdo € de fato servir como ponto de partida, de modo a apontar falhas ou
novas relagdes. Essa possibilidade de verificacdo € destacada como requisito da construcao
tedrica que, em vez de se impor como verdade absoluta, mostra-se passivel de verificacao.

Como proposto no projeto da pesquisa, em estdgio posterior ao estabelecimento da
estrutura analitica em bases empiricas, foi possivel estudar e descrever o caridter da
coordenagdo interorganizacional observada na implementacdo dos programas componentes do
estudo. No sentido do que propde Barzelay (2001) sobre o beneficio para o desenvolvimento
da pesquisa, por meio da convergéncia na utilizacdo de projetos de pesquisa estruturados de
maneira similar e selecdo de seus quadros explicativos, espera-se que a estrutura analitica aqui

N

proposta possa, ainda, ser util a pesquisas futuras  relacionadas a coordenagdo

¥ Citado como conceito adotado como critério de cientificidade de teorias proposto por Popper (1959), conforme
explicitado por Demo (2005).
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interorganizacional, como varidvel de impacto no resultado de politicas publicas
implementadas por meio de arranjos interorganizacionais.

Neste estudo, tratou-se de estabelecer, a partir de distintas perspectivas de andlise da
coordenagdo interorganizacional, uma estrutura para abordar o tema da coordenacdo
interorganizacional e delinear as inter-relagdes entre suas perspectivas de andlise, de modo a
permitir o exame do encadeamento dos fatores que delineiam a coordenagdo
interorganizacional, com foco na implementacdo de politicas publicas.

Embora as perspectivas de andlises da coordenagdo interorganizacional, especialmente
em relagdo a acdo estatal, sejam identificadas em estudos focados apenas em determinados
aspectos, a abordagem do tema, a partir de uma estrutura analitica que envolva todas essas
perspectivas, possibilita a visualizacdo geral dos diversos aspectos condicionantes da
coordenagdo interorganizacional, denotando a complexidade de andlise e de consecucdo na
acdo governamental.

Para melhor visualizagdo das abordagens e aspectos da constituicdo de arranjos
interorganizacionais e ainda dos elementos que descrevem o cardter da agdo coletiva
coordenada, uma sintese dos aspectos considerados € apresentada na Figura 3. Vale ressaltar
que diversas combinacdes sdo possiveis na descricdo da realidade da implementacdo de

politicas publicas.



Contexto

- Hierarquico

- Mercado

- Associacgdo Solidaria
- Politico

3. Perspectiva
controle.

Sistemes de

Mecanismos de Coordenacgio

a) mecanismos de comunicagdo:

b) mecanismos de decis&o e negociagio:
c) coordenacao e controle social:

d) unidades e fun¢des responsaveis pela
ligacdo e integragdo:
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Atores

- Governamentais

- Politicos

- Privados

- Sociedade Civil Organizada

rspectiva da

Coordenagdo
Interorganizacional

5. Perspectiva Politica.
- Participagdo
- Distribuicdo de poder

- Vertical
Complexidade < - Horizontal
Formalizacao - Geogréfica

Centralidade
Temporariedade

€) assessoria comum:

f) sistemas de planejamento e controle:
g) sistemas de incentivo:

h) sistemas de informacgéo:

Figura 3 - Estrutura Analitica da Coordenacgdo Interorganizacional
Fonte: Pesquisa bibliografica em referéncias tedricas citadas no marco teérico
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3.5 DESCRICAO DOS ELEMENTOS DA ESTRUTURA ANALITICA

Tal como esta proposta, a estrutura analitica considera que o contexto é uma dimensao
das relagOes interorganizacionais, aqui entendida como aspecto significativo e mensuravel de
algum objeto/fendmeno, de modo geral, um agrupamento maior de caracteristicas varidveis
composto por diferentes varidveis.” As razdes de constituicio dos arranjos
interorganizacionais para implementagdo, por sua vez, sdo observadas como elementos do
contexto e podem ser consideradas como uma varidvel independente em relagdo ao carater da
acdo coletiva coordenada.

Os elementos (contexto, razdes da constitui¢do do arranjo interorganizacional e os
tipos de atores) determinam as caracteristicas de constitui¢do do arranjo interorganizacional
que, uma vez definidas, condicionam as escolhas especificas relativas a forma do arranjo,
direcdo, temporalidade, formalizacdo e centralidade dos relacionamentos, bem como dos
mecanismos operacionais da coordenacao interorganizacional.

Considerados como elementos determinantes da coordenacdo interorganizacional, o
contexto em que se estabelecem as relacdes e suas razdes de constituicdo, bem como 0s tipos
de atores envolvidos, em tese, podem ser combinados de diversas formas. As mencionadas
razdes de constitui¢cao dos arranjos sdo, no contexto hierarquico, a autoridade; no de mercado,
a troca; no de associacao soliddria, o interesse comum; e, no politico, a distribuicao de poder e
a acomodacdo de interesses.

Da combinag¢do de possibilidades dos referidos elementos, sdo decorrentes as opgoes
relativas as perspectivas de andlise da coordenacdo interorganizacional, quais sejam: as
estruturas, os modos de integracdo vertical/horizontal, a temporalidade das relacdes, a
centralizacdo, a formalizacdo, o gerenciamento das interdependéncias, a distribuicdo de
competéncias, o acompanhamento do desempenho, a distribuicdo de poder, o modo de
participacdo e, ainda, os mecanismos de coordenacdo pertinentes que, de forma conjunta,
definem o cardter da a¢do coordenada coletiva.

Organizados em niveis, o primeiro elemento da estrutura analitica proposta destaca os
contextos que influenciam a acdo do arranjo interorganizacional, os quais podem ser de
carater hierdrquico, de mercado, de associacdo soliddria ou politicos. As relagdes

interorganizacionais de interesse podem estar localizadas em um tnico contexto ou no limite

? Conceito de dimensio explicito em notas de aula da disciplina Seminario de Pesquisa 2, ministrada pela Profa.
Dra. Janann J. Medeiros. Programa de Pés-Graduagdo em Administracdo da Universidade de Brasilia — PPGA /
UnB.
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entre eles, ou seja, envolvendo caracteristicas de mais de um contexto. As razdes de
constituicdo do arranjo sdo condicionadas pelo contexto em que estd inserido.

No segundo nivel da estrutura analitica, estdo dispostas as varidveis que condicionam
e determinam o cardter da coordenagdo interorganizacional, pois explicitam a integracdo
vertical e/ou horizontal, os tipos de interdependéncia a distribuicdo de competéncias e as
eventuais redundancias, lacunas e incoeréncias decorrentes disso na implementacdo de
programas publicos, assim como o acompanhamento do desempenho, a distribui¢do de poder
em relacdo a acomodacdo dos interesses dos distintos atores envolvidos e aos espacos de
participacao.

As demais varidveis deste segundo nivel referem-se a temporalidade das relagdoes —
caracterizadas como dindmicas ou estdveis —, a centralizacdo ou nao dos relacionamentos no
interior do arranjo interorganizacional.

As varidveis se referem, ainda, as estruturas de coordenacdo — na presente pesquisa
focada na forma de programas —, assim como aos mecanismos de coordenagao utilizados para

a consecuc¢ao da agdo conjunta.

3.6 OPERACIONALIZACAO DA PESQUISA

O esquema conceitual que estruturou todo o trabalho de coleta e andlise dos dados
encontra-se detalhado na descricio da estrutura analitica constante do item anterior, bem
como da estrutura de cédigos de indicadores de conceitos apresentados nos apéndices de A a
C. Essa estrutura analitica viabilizou tanto o foco em varidveis quanto o foco em casos
proprios da andlise QCA.

Com respeito as varidveis, foram definidas dez varidveis ou condi¢des que contribuem
para o cardter da coordenacdo interorganizacional, sendo que apenas umas delas teve seu
valor intencionalmente fixado, conforme a explicagdo abaixo. A estrutura analitica também
serviu como base para a elaborag@o dos codigos utilizados no processo de andlise documental
e de entrevistas relativas a cada um dos casos estudados.

Como a pesquisa foi desenvolvida em torno da implementacdo de programas publicos
federais, o formato do arranjo interorganizacional foi fixado como do tipo programa, de modo
que o formato dos arranjos de coordenacdo interorganizacional ndo consta das perspectivas de

andlise ou do rol de varidveis investigadas.
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Na sequéncia, as varidveis da pesquisa caracterizadas como ndo dicotdmicas foram
transformadas em varias varidveis dicotdmicas que indicam a presenga ou auséncia de cada
possivel valor da varidvel. Como exemplo dessa 16gica operacional, tem-se que a varidvel
razoes de constitui¢do do arranjo foi convertida em sete varidveis categoricas que indicam a
presenca ou nao de cada uma de seus possiveis valores nos arranjos interorganizacionais que
serdo pesquisados, ou seja, presenca ou auséncia de determinacdo legal, determinacdo
hierdrquica, interesse comum, meta comum, economia de escala, superacdo da fragmentagdo e
otimizagdo de resultados.

E essencial esclarecer também que nem todas as varidveis componentes da andlise
comparativa foram definidas como varidveis dicotomicas. Algumas delas foram convertidas
em varidveis ordinais, que assumem valores de 1 até 5. Tal conversao s6 foi possivel no caso
de varidveis com opcdes excludentes. Caso houvesse possibilidade de ocorréncia simultinea
de valores nio excludentes em uma mesma varidvel, esta foi transformada em diversas
variaveis dicotdmicas para cada valor da varidvel. Esse procedimento foi feito em fungdo das
exigéncias e disponibilidades operacionais do método de andlise qualitativa comparativa crisp
e do respectivo software empregado nesta andlise, os quais foram descritos no método da
pesquisa.

Assim, as varidveis originais foram:

V1 - contexto ( hierdrquico, mercado, associagdo soliddria, politico)

V2 — razdes de constituicdo do arranjo (autoridade, meta comum, superacdo da
fragmentacdo, troca, economia de escala, otimizacdo de resultado, objeto
comum)

V3 — atores (governamentais, politicos, privados e da sociedade civil organizada)

V4 — temporalidade das relagdes (estdveis, dindmicas)

V5 — direcdo dos relacionamentos (verticais, horizontais)

V6 — centralidade das relagdes (centralizadas, descentralizadas)

V7 — formalizagdo (alta formalizacdo, baixa formalizac¢do)

V8 —espago de participagdo (democrético, participagdo restrita)

V9 — distribuicdo de poder (concentrado, difuso)

Essas varidveis foram transformadas em 38 varidveis indicadores dicotdmicas ou

ordinais.
Varidvel dependente

V10 — resultado (implementagdo satisfatdria / ndo satisfatoria)
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Neste ponto, € necessdrio esclarecer que a varidvel dependente resultado,
anteriormente mencionada, faz referéncia ao resultado de implementacio do programa
publico, definida como varidvel dicotomica que expressard se os resultados do programa
atingiram, satisfatoriamente, as metas de implementagdo durante o periodo estudado,
conforme dados do relatério de avaliagao do Ministério do Planejamento.

A compreensdao de resultado do programa aqui estabelecida estd relacionada ao
alcance das metas do programa, e ndo aos impactos deste, uma vez que se trata de uma
avaliacdo do processo de implementacdo de programas publicos, e ndo dos programas em
relacdo as mudancgas provocadas pela interven¢do na realidade sobre a qual atuam. (DRAIBE,
2004).

Para efeito do estudo comparativo, os valores dicotomicos desta varidvel foram
arbitrados da seguinte forma: resultados iguais ou superiores ao cumprimento de 80% de
metas fisicas foram considerados satisfatorios (sucesso) e os inferiores a 80%, nio
satisfatorios (insucesso). A condi¢do de sucesso foi arbitrada em execucdes fisicas iguais ou
superiores a 80% do valor planejado, com base em dados dos relatérios de execugao fisica dos
programas. Esclarece-se ainda que todos os dezesseis programas, sobre cujos processos de
coordenacdo interorganizacional foram recebidos dados, apresentaram {indices de
implementagdo acima de 50% do previsto.

Esse método de distincao de casos de sucesso e insucesso foi inspirado em mecanismo
de gradacdo elaborado e aplicado pela Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico
do Ministério do Planejamento, para qualificar o cumprimento das metas fisicas, na avaliacao

dos programas e da execucao dos planos plurianuais.

3.7 COLETA DE DADOS

O levantamento de dados foi efetuado em quatro movimentos distintos, em momentos
subsequentes ou simultaneos. O processo de levantamento de dados foi apoiado pela
Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico (SPI) do Ministério do Planejamento,
responsavel pelo processo de acompanhamento da execucao e avaliacio do PPA. O apoio se
traduziu no encaminhamento dos questiondrios como pesquisa de interesse institucional da
referida secretaria, indicagdo de respondentes, disponibilizacdo de lista de contatos, espago

fisico, computador e linha telefénica.
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A pesquisa foi também apoiada pela Coordenag¢do do Programa de Pés-Graduagdo em
Administracdo da UnB, por meio de encaminhamento de oficios de solicitacdo de apoio a
orgdos do Ministério do Planejamento, a Associacdo Brasileira de Municipios (ABM) e ao
Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM). O ultimo colaborou com envio de
correspondéncias as prefeituras envolvidas nos casos selecionados, manifestando apoio e
solicitando a participacdo daquelas por meio de respostas ao questiondrio.

Quanto a sequéncia de movimentos relativos a coleta de dados, o primeiro deles refere
a coleta de informacdes para selecdo dos casos. Foram identificados, com o apoio da SPI,
exemplos de programas que atendiam aos requisitos expressos no item “selecdo de casos”.
Para tal foram utilizados como subsidios os relatérios anuais de avaliacio do PPA e
informacdes relativas aos programas, tais como execugao fisica e financeira, disponibilizadas
pela SPL

Nesse momento, foram elaboradas planilhas com a identificacdo dos programas e com
o detalhamento das acdes que os constituiam, assim como dos respectivos orcamentos
previstos e executados. Também foram identificados os 6rgaos ou entidades envolvidas na
execucdo de acdes, de modo a viabilizar a obtencdo de informacOes sobre os atores
envolvidos na implementagdo das acdes dos programas pesquisados.

Ainda nesse momento, foram verificadas as destinacdes dos recursos orcamentarios de
cada programa pesquisado, por meio de dados do SIGPLAN, com o objetivo de listar as
organizacdes participantes da implementacdo dos programas pesquisados, a fim de
caracterizar o elemento interorganizacional do processo de implementacao. Também para a
identificacdo de atores envolvidos, foram consultadas as bases de dados do sistema
SIGABrasil do Senado Brasileiro (BRASIL, 2010b) e do Portal da Transparéncia do Governo
Federal (BRASIL, 2010a).

O segundo movimento da coleta de dados, por sua vez, diz respeito ao envio de
questiondrios a pelo menos dois atores do arranjo interorganizacional de cada ac¢do de cada
um dos 24 programas publicos selecionados, entre eles, o coordenador do programa de acordo
com a estrutura formal do modelo de gestdo do PPA. A op¢do de incluir gerentes e
coordenadores de acdo teve o objetivo de favorecer a obtencdo de informacgdes do ponto de
vista da coordenacao central dos programas pesquisados.

Para a etapa de coleta de dados junto as coordenacdes centrais dos programas, foram
enviados e-mails (aos respectivos enderecos institucionais dos responsaveis cadastrados na
lista de cadastro de gerentes e coordenadores de programas disponibilizada pela SPI) com o

link dos questiondrios, que foram disponibilizados em link do governo eletronico do Brasil a
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225 atores envolvidos na coordenacdo dos 24 programas (gerentes de programa e
coordenadores de agdes, como mencionado). Contudo s6 foram obtidas respostas validas de
16 dos 24 programas selecionados. Assim, continuou-se a pesquisa visando a coordenacgdao
interorganizacional nos dezesseis programas remanescentes, envolvendo nove ministérios e
uma secretaria especial, conforme descrito no Apéndice E, os quais atendiam todos os
requisitos de selecao de casos.

Com relacdo a obtencdo de respostas dos atores externos a estrutura do governo
federal, ou seja, dos demais atores envolvidos nas relacdes interorganizacionais de
implementacdo de politicas publicas, além da solicitacdo de envio do /ink do questionario aos
demais atores, feita no e-mail enviado as coordenacdes no nivel federal, foram feitos contatos
telefonicos com pelo menos trés atores (entre municipios, estados, ONGs), relacionados a
cada um dos dezesseis programas para os quais foram obtidas respostas das respectivas
coordenagdes federais. Esses contatos foram realizados para conseguir a indica¢do de pessoas
que pudessem responder ao questiondrio eletronico. Os atores contatados nesta fase foram
selecionados na base de dados recolhidos do portal da transparéncia e do sistema SIGABrasil
do Senado brasileiro, que detalha distribui¢do de recursos por acdo. Em suma, houve um total
de 30 respostas ao questiondrio, sendo trés delas relativas a coordenagdo de acdes no ambito
estadual da coordenac@o dos programas. Os respondentes dos questiondrios incluem gerentes
e coordenadores de programas no ambito federal, coordenadores estaduais de programas e
responsaveis pelo programa em organizacao da sociedade civil organizada.

Informagdes uteis a pesquisa foram prestadas durante esses contatos telefonicos. Tais
dados foram registrados e integrados a base de dados da pesquisa, conforme pode ser
constatado no exemplo de registro constante do Apéndice H e ainda no capitulo relativo a
discussdo e andlise dos referidos dados, o qual discute as possiveis explicacdes para a baixa
participacdo desses atores no fornecimento de elementos para a pesquisa.

Em um terceiro movimento, realizado simultanea e posteriormente a aplica¢do dos
questiondrios, ocorreu a pesquisa documental, cujo objetivo foi subsidiar as andlises
qualitativas sobre a constituicdo dos arranjos, atores, grau de formalizacdo, hierarquizagdo,
direcdo dos relacionamentos, nivel e qualidade da participagdo social. Nesta etapa,
levantaram-se dados sobre cada um dos programas cujos processos de coordenacao
interorganizacional entraram no estudo em relatérios de avaliacdo dos programas publicos
pesquisados, em estudos técnicos realizados por 6rgdos do governo federal sobre esses
programas e ainda nos documentos de prestacdo de contas e de relato de suas agdes, tais como

relatdrios de atividades conforme fontes citadas ao longo do texto da pesquisa.
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O quarto movimento de coleta de dados, realizado por meio de entrevistas
semiestruturadas com coordenadores de agdes no nivel federal, foi executado posteriormente
a aplicacdo dos questiondrios no intuito de complementar as informacdes levantadas por
outros meios, eliminar possiveis lacunas de informacgdes e prover informag¢des adicionais para
melhor interpretacdo dos demais dados coletados. Os objetivos dessas entrevistas visavam
corroborar os dados advindos dos questiondrios e da pesquisa documental e obter mais
detalhes acerca do processo de implementacdo dos programas publicos pesquisados que

permitiriam entender os dados sobre coordenacgdo interorganizacional neste processo.

3.7.1 Instrumentos da Coleta de Dados

Como instrumentos de coleta de dados, foram utilizados um questiondrio, um roteiro
de pesquisa documental, um roteiro de entrevista semiestruruada, um formuldrio de registro
de contatos telefonicos e planilhas (vide Apéndices H, I, J e L) com previsdo/execucao
orcamentaria (vide Anexo A).

Essa diversidade de instrumentos foi utilizada da seguinte forma: os dados obtidos por
meio do questiondrio viabilizaram a constru¢dao da matriz que serviu a andlise comparativa, ja
os dados da pesquisa documental, dos contatos telefonicos, entrevistas e planilhas com
previsdo/execucdo orcamentdria propiciaram informagdes adicionais para esclarecer os
achados da andlise comparativa e insumos para a interpretacao deles.

O questionario mencionado, que consta do Apéndice I, foi elaborado a partir dos
conceitos da estrutura analitica e aplicado em meio eletronico, utilizando o guia livre do
governo eletrénico e software PHP Surveyor para desenvolvimento do questiondrio e geracao
do banco de dados.

O banco de dados obtido, por sua vez, foi exportado em planilha Excel compativel
para uso com o TOSMANA (Tool for Small N Analysis), software de andlise comparativa
desenvolvido por Lasse Cronqvist, disponivel em: www.tosmana.net/.

Para construcdo desse banco, cada uma das perguntas do questiondrio, exceto as de
identificacdo, elaboradas a fim de obter dados sobre as varidveis da pesquisa constituiu uma
ou mais colunas do banco de dados, j4 que algumas varidveis foram transformadas em
dicotdmicas ou ordinais, conforme descrito no subitem 4.5.

Os dados secundarios coletados por meio de pesquisa documental, por sua vez, foram

submetidos a processo de codificacao de indicadores por meio de uma estrutura de cédigos
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relacionados aos conceitos fornecidos pela referéncia teérica (MILES; HUBERMAN, 1994).
Do mesmo modo, os dados das entrevistas foram organizados por meio de folhas auxiliares de
codificacdo de dados (vide Apéndice K).

Os cddigos funcionam como rétulos para indicar significados dos dados coletados
durante a pesquisa e caracterizam uma teia conceitual com defini¢des operacionais que inclui
os significados mais importantes e suas caracteristicas constitutivas (vide Apéndices A a C).

As defini¢Oes apresentadas nas tabelas serviram também de suporte aos respondentes
no momento do preenchimento do questiondrio, pois foram apresentadas em campo especifico
de ajuda. Do mesmo modo, os cddigos de indicadores de conceitos foram uteis na

organizacdo e andlise dos dados como descrito na secdo seguinte.

3.8 ANALISE DOS DADOS

Como consequéncia da adog¢do de duas estratégias de pesquisa combinadas, também a
andlise de dados foi feita de duas formas distintas e complementares. A primeira forma
envolve a andlise dos dados do questiondrio por meio do QCA e a segunda forma implicou a
andlise de dados do estudo de casos por meio da pesquisa documental, entrevistas e contatos
telefonicos, conforme se descreve a seguir (vide quadro de relacionamentos entre perspectivas

de anélise, varidveis e fonte de dados no Quadro 3).

3.8.1 Método QCA

A primeira forma de andlise, como ja dito, consistiu na aplicacdo da andlise
comparativa dos dados do questiondrio, para tanto foi utilizado o método QCA. Ele envolve a
utilizagcdo do software de andlise comparativa, para obten¢do de equagdes logicas que
apresentem as condi¢des necessdrias ou suficientes para um determinado resultado
selecionado pelo pesquisador. Esse procedimento serd descrito detalhadamente a seguir.

O momento inicial da aplicacdo do método se refere a descricio da coordenagdo

interorganizacional de cada caso por meio da compara¢do do caso com a estrutura analitica,
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ou seja, a caracterizacdo de cada caso em termos de valores dicotdmicos ou ordinais'® para
cada varidvel da estrutura analitica obtidos nas respostas ao questiondrio. Em seguida,
compararam-se 0s casos por meio do método theoretical set proposto por Ragin (1987), a
QCA propriamente dita. O método utiliza algebra booleana para realizar a andlise
comparativa na base da presenga ou auséncia de condi¢des que levam a determinado resultado
da varidavel dependente. O QCA reporta, por meio de formulacdes 16gicas, as configuragdes
de condi¢des necessdrias e/ou suficientes para um dado resultado

Neste estudo, o método foi aplicado na versio csQCA (crisp set Qualitative
Comparative Analysis)," que consiste em construir uma matriz em forma de tabela verdade,
na qual as varidveis nominais independentes (condi¢des) sdo alinhadas em colunas, assim
como a varidvel dependente (resultado especificado). Dessa forma, os dados de cada caso s@o
exibidos para mostrar, a0 mesmo tempo, as combinacdes de varidveis independentes e o
resultado a elas associado em cada um dos respectivos casos.

A tabela entdo expressa a combinac¢do de condi¢des de cada caso e seu respectivo
resultado associado, assim cada caso € expresso em uma linha de modo que as condicdes
presentes ou ausentes (varidveis independentes) sejam apresentadas em colunas, assim como
o resultado (varidvel dependente) associado a cada caso especifico. Vide exemplo na Tabela

1.
Tabela 1 — Exemplo de tabela Verdade

PROGRAMA V1 V2 V3 .. VIN RESULTADO DA
IMPLEMENTACAO
A 0 1 0 0
B 0 0 1 1
C 1 0 1 0

Fonte: Adaptado de Ragin (1987)

A partir dos dados da pesquisa e da utilizacdo do software TOSMANA, especifico
para anélises comparativas, foi possivel fazer comparacdes fixando-se a varidvel resultado e
as varidveis condicdes. Ressalta-se que o software utilizado nesta pesquisa permite que, a
critério do pesquisador, qualquer das varidveis seja indicada como varidvel resultado e as

demais como varidveis condicao.

10 . . n . .. . - . ... - .
O uso de varidveis dicotdmicas e ordinais caracteriza a versdo crisp da QCA, a utilizacdo de varidveis com

intervalos de classe caracteriza a versdo fuzzy da andlise QCA (RAGIN, 2000).

' Andlise com uso de varidveis dicotdmicas ou ordinais, conforme descrito na nota anterior.
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O mencionado software foi inicialmente desenvolvido por Charles Ragin (1987) com
o uso de dlgebra booleana, naquele momento denominado QCA (Qualitative Comparative
Analysis) e posteriormente reformulado e denominado TOSMANA (Tool for Small N
Analysis) por Lasse Cronqvist, o qual viabilizou a utiliza¢do de variaveis ordinais (multi-value
minimization), como incremento a andlise por meio de varidveis dicotomicas, bem como da
apresentacao da interface por meio de telas em formato Windows.

Embora o QCA seja direcionado para andlises de poucos casos (inicialmente
idealizado para um nimero entre 5 e 50), a apresentacdo do TOSMANA (TOSMANA, 2007)
ressalta que o software possibilita andlises comparativas em estudos que envolvam numerosas
variaveis dependentes e varios N (nimero de casos).

Como o estudo envolveu trinta casos de experiéncias de coordenacao
interorganizacional na implementacao de acdes de dezesseis programas publicos federais (N-
30), com utilizacdo de dez varidveis originais transformadas em 38 varidveis indicadoras
dicotdmicas ou ordinais, o método se mostra plenamente aplicdvel tanto em relacdo a
confiabilidade dos achados quanto em rela¢do aos objetivos da pesquisa.

E importante observar que a andlise comparativa viabilizada pelo TOSMANA,
caracterizada como método de andlise qualitativo, dd-se em termos 16gicos e nio aritméticos,
pois a dlgebra booleana permite estabelecer que a combinacdo de distintas condi¢des pode
levar a um mesmo resultado. Dessa forma, o método se revela como instrumento util a
investigacdo da complexidade causal de um dado fendmeno (RAGIN, 1987).

Ilustrativamente, isso pode ser explicitado do seguinte modo, a soma das condi¢des
distintas em relagdo as varidveis V1, V2 e V3 das linhas A e C da Tabela 1 conduz a um

mesmo resultado, logo expresso em dlgebra booleana haveria:
V1(©)+V2(1)+V30)=V11)+V20)+V3(1)=0

Para construgdo de tais equagdes, a dlgebra boolena utiliza tabelas verdade e operagdes
l6gicas tais como as que se descrevem por meio do exemplo a seguir. Neste caso, as letras
maitsculas indicam a presenca de dada varidvel (condi¢do) e as letras minudsculas sua
auséncia e a multiplicacido de condicdes “AC” indica o “e” 16gico e a soma (+) indica o “ou”
l6gico.

° S=AC + Bc
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Assim, essa equacdo pode ser lida do seguinte modo: a presenca da condi¢do S é
resultado da combinagdo da presencga das condicdes A “e” C “ou” da presenca da condi¢ido B
combinada coma a auséncia da condic¢do C.

Essas combinacdes de condi¢des suscitam, entdo, a discussdo do que sdo condi¢des
necessarias ou suficientes para um dado resultado. Assim, resulta que:

o S=AC + Bc (nenhuma das condi¢des é necessdria ou suficiente por si sO, pois

o resultado implica distintas combinac¢des de mais de uma condi¢ao);

o S=AC +BC (neste caso C € uma condi¢c@o necessdria ja que aparece nas duas
combinacdes possiveis do resultado, mas ndo €, por si sO, suficiente para
resultado S, ja que precisa ser combinada com outras condi¢des);

° S= AC (Nesta situa¢do, ambos A C sdo necessarios, mas nao suficientes por si
sOs, pois precisam estar combinados);

o S + A +Bc (Aqui A € suficiente, mas ndo necessdrio jd que a combinacio Bc
também leva ao resultado S);

° S = B (Por fim, neste caso, B é necessario e ao mesmo tempo suficiente para
obtencdo do resultado S).

Uma situacdo plausivel, considerado um nimero grande de casos e varidveis, € a
obtencdo de equagdes longas e complexas para as quais € necessdria a minimizagao légica
viabilizada pela verifica¢ao de similaridades e diferencas como se exemplifica a seguir.

S = Abc + ABc - isso significa que a presenca ou auséncia de B ndo é determinante
para o resultado S, entdo esta equacdo pode ser minimizada e reescrita como S = Ac que sdo
as condi¢des comuns as duas combinagdes apontadas para o resultado S.

Outra forma de minimizagao é a propiciada pelo conceito de prime implicant utilizado
por Ragin (1987). Trata-se de uma expressao booleana que implica outra, caso um membro do
segundo termo seja um subconjunto do primeiro.

Ex. A implica Abc, sendo:

o A — paises economicamente dependentes;
o B - economias centralmente coordenadas;
o C - inddstria pesada

A respeito da utilizacdo dos prime implicants, o software Tosmana possibilita andlises
com selecdes automaticas de prime implicants, além de dar op¢do para escolhas do proprio
pesquisador, para a constru¢do das equacgdes logicas dos resultados da andlise.

Por fim, a andlise booleana permite observar que condi¢des ou somatério de condigdes

sdo diferenciais para determinados resultados e, dessa forma, permite estabelecer, em funcao
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das similaridades e diferencas, padrdes ou tipos de configuracdes de condi¢des. Neste estudo,
padrdes ou tipos de coordenacdo interorganizacional encontrados nos casos pesquisados.
Portanto, torna possivel constituir uma tipologia descrita em bases empiricas, por meio da
identificacdo das distintas configuracdes de varidveis que levam ao mesmo resultado.

Esse modo de constru¢do de tipologia possibilitada pelo método QCA ¢é, como
informa Ragin (1978), sustentada na idéia de property space desenvolvida por Lazarfeld
(1937) e elaborada por Barton (1955), na qual os tipos sdo propostos em fungdo de
combinacdes de seus atributos componentes.

Na aplicacdo do método ora proposto, as varidveis independentes operam como
atributos e as combinagdes especificas da presenga ou auséncia de cada atributo em cada caso
determinam tipos especificos associados a um dado resultado que podem se repetir ao longo
das analises de vérios casos.

Assim, foi possivel explorar as relagdes entre os atributos que descrevem a
coordenagdo interorganizacional e os resultados de implementacdo da politica publica
constantes dos relatérios periédicos de avaliac@o referentes ao cumprimento de metas (dados
secundérios). Esclarecer e corroborar essas relagdes foi tarefa empreendida na segunda forma

de andlise conforme descrito a seguir.

3.8.2 Estudo de casos

Como dito anteriormente, foram desenvolvidas duas formas de analise
complementares. A segunda forma de andlise diz respeito aos estudos de casos sobre os
programas publicos para os quais se obtiveram dados relativos as experiéncias de
coordenagdo interorganizacional na sua implementacdo. Nesse sentido, o estudo previu a
utilizacdo de estrutura de cddigos relacionados aos conceitos da referéncia tedrica, com
identificacdo dos indicadores desses conceitos (vide Apéndices A a C). Tais indicadores
permitiram identificar, entre os dados coletados em pesquisas documentais € em contatos
telefonicos com implementadores, aqueles relacionados ao tema da pesquisa e lhe atribuiram
significado dentro do contexto pesquisado.

Para ordenagdo e andlise dos dados qualitativos da pesquisa documental, foram
desenvolvidas folhas de sumério conforme apresentacdo dos Apéndice L. Nestas folhas, as
informacodes sdo isoladas e codificadas para possibilitar a anélise dos dados.

O mérito do exame qualitativo €, sobretudo, viabilizar um processo de triangulacio
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dos dados coletados por métodos distintos, neste caso, o questiondrio, a pesquisa documental
e entrevistas. O objetivo desse processo € corroborar as conclusdes através da comparacao das
evidéncias fornecidas pelas diferentes fontes de coleta de dados. Trata-se, entdo, de construir
a confiabilidade da pesquisa e de suas conclusdes (MILES; HUBERMAN, 1994).

Finalmente, o método implicou a comparacdo de cada caso com a teoria e a
comparacao entre os casos, 0 que caracteriza a opcado pela andlise comparativa de multiplos
casos. A op¢do por essa estratégia de pesquisa visa ao incremento da generalizacdo de seus
achados e, ainda, a obtencdo de descrigdes mais sofisticadas com explicagdes mais robustas,
por meio da visdo dos processos e seus resultados em multiplos casos (MILES;

HUBERMAN, 1994).

Perspectiva Variaveis de interesse Dados

Estrutural dimensdes horizontal, vertical e dispersdo | Perguntas do questiondrio:
geogréafica; formalizagcdo, centralizacdo e
temporalidade das relagdes no processo de
implementacao.

Processo gerenciamento das  interdependéncias | Dados da pesquisa documental
(paralelo, sequencial, reciproca)

Desempenho presenca de medicdo de desempenho e | Perguntas do questiondrio e
utilizagcdo dos mecanismos de | dos estudos de caso, sobretudo
coordenacdo sistemas de planejamento e | da pesquisa documental
controle, sistemas de incentivo e sistemas
de informacao

Consisténcia sobreposi¢des, lacunas ou incoeréncias na | Dados dos estudos de caso,
acdo governamental sobretudo da pesquisa

documental

Politica distribuicdo de poder e da participacdo nos | Dados do questiondrio e
seus modos e volumes, mecanismos de | dados dos estudos de casos
decisdo e negociacdo

Quadro 3 — Perspectivas, varidveis e fontes de dados.
Fonte: Referéncial tedrico e metodologia da pesquisa aplicados pela autora.
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3.9 UTILIZACAO DO SOFTWARE TOSMANA

Para compreender melhor a operacionalizacdo do método, a seguir é descrito, em
linhas gerais, o modo de utilizagdo do soffware Tosmana empregado na andlise comparativa
empreendida nesta pesquisa.

O momento inicial da utilizacdo do software Tosmana é a constru¢do ou importacao
dos dados em forma de tabela verdade, as duas opg¢des sdo disponibilizadas pelo programa
Tosmana. Esta matriz inicial deve conter uma coluna de identificacdo de casos (ou case
descriptor) e de uma primeira linha de identificacdo das varidveis, conforme se observa na
figura 4, a seguir. Nesta pesquisa, esta tabela representa uma matriz de 33 linhas por quarenta

colunas, incluindo a linha e colunas de identifica¢do de casos e variaveis.

[ é) teste 1 - Tosmana ¥ E@l&]
File Data Analysis About
Data | MVQCA Data
P id Area de Abragénciz O programa fez par As metas da agdo f Tipo de Ator Que tipo de atores | Que tip #
|t E 0 [1 1 0 0
y k2 > K 1 1 1 1
x3 11 0 0 1 11 0
xd 1 1 1 1 ) 1
x5 |1 1 |1 1 |1 0 E
X6 1 0 1 1 1 1|
x7 |1 1 |1 1 |1 1
x8 1 0 2 1 ). 0
|1 1 2 1 |1 0
1 1 0 1 . 0
11 1 11 1 11 0
1 1 1 1 il 1]
11 0 11 4 11 1
1 1 1 1 it 1
11 1 11 1 11 1
1 1 1 1 it 1 \
3 1 11 1 11 0
3 1 1 1 ) 0
3 1 |1 1 |1 0 A8
i - - - - G

Figura 4 — Tela do software Tosmana com matriz de dados
Fonte: Tosmana (2007)

Em seguida, na janela de andlise de dados, como se observa na figura 5 logo a seguir,
0 campo not used apresenta todos os rétulos das colunas da matriz que sdo transportadas com

setas para os campos case descriptor (coluna de identificacdo dos casos), Outcome, que indica
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em funcdo de qual varidvel serd feita a comparagdo entre os casos, € ainda para o campo
conditions (varidveis condi¢des da andlise comparativa).

Ap0s essas definicdes em termos de varidveis, € possivel solicitar que seja explicada a
alternativa selecionada da varidvel outcome (0 ou 1 ou valores ordinais se for o caso),
excluindo ou nao contradi¢des, casos sem valor de entrada na varidvel outcome (missing
outcome) e remanescentes logicos (remainders). Os ultimos cumprem func¢do especial na
andlise, pois sdo utilizados para obter maior parcimdnia nos resultados das equagdes logicas,
quando necessdrio. Sua utilizacdo importa em efetuar a minimizagdo, incluindo
remanescentes 16gicos, que, embora nao sejam configuracdes de condi¢des presentes nos
casos pesquisados, sdao configuragdes de condi¢cdes que em, termos logicos, chegariam ao
resultado que se deseja explicar e, por conseguinte, reduzem mais ainda as condicdes que

explicam o resultado selecionado (RIHOUX; MEUR, 2008).

@ mv)Qca SHUCHC X
e Case Descriptor _ <h I
ares -~ . e Selection Mode: .=l .
. g:__
priar —
metas Outcome
Tipo de Atar b Include for
Gov F BExplain reduction  Exclude
Gov E _
GE: M Conditions Outcome O @
| Priv 3 3 5
2 =l Outcome 1 [ i i
3 set Mec Com = = :
ke Dec e Neg Contradictions @) & @)
det legal Ctie Social ; ; :
Det Haz Urid Fung Missing Outcome () (@) @
Irt Com Ass Cmn
Meta cmn Sig Plan Ctr Remainders @
f [ i
ts;pcamg i Sist incen Use upper-case lowercase notation [~
Eco Scla
Citim resul Include variable information in Qutput [
Dipt formlz
Regras formiz {{lnse Heports on Exit! (V]
Rel Gerte
Rel coordar ud Compute Simplfying Assumptions [
Output Mode: Teat Onby -
m \isualize I [ Truth Table ] [show implicarts ] [ go ]

Figura 5 — Tela do software Tosmana com opg¢des de andlise
Fonte: Tosmana (2007)

Feito isto, solicitam-se os resultados e o programa, entdo, apresenta relatério com a

indicacao das possibilidades de somatério de condi¢cdes que explicam o resultado indicado na
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opcao explique resultado 0 ou 1 (explain outcome). (A titulo de ilustracdo vide relatério
exemplo com andlise comparativa incluindo cinco varidveis no Quadro 4).

O relatério traz, entdo, o valor para minimiza¢do (no exemplo, valor 1 da varidvel
outcome), a relacao de varidveis que fizeram parte da andlise, a tabela verdade reduzida com a
indicacdo de casos cujos dados sdo iguais em toda a linha e apresenta, ainda, os resultados por
meio de expressdes de dlgebra booleana, como explicado no item 4.5.

Neste exemplo, por razdes de organizacdo e clareza, a andlise simulada levou em
conta apenas cinco varidveis, visto que, quanto maior o nimero de varidveis, maiores serao as
expressoes algébricas dos resultados. Cabe observar, ainda, que € possivel realizar os mais
diversos tipos de comparagdo de acordo com a selecao do tipo e nimero de varidveis para a

analise.
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Tese.tosmana

Settings:
Minimizing Value 1
including R

Truth Table:

<
N

v1: Rel Gerte
v3: Rel demais
v5: Dec e Neg

Rel coordor
proc decis

<
»

s

O: sucesso id:

—_
N
w
S
(&)

id
x1
x2
x3
x4
x5
x6
x7
x8
x9
x10
x11
x12
x13
x14,x15,x16
x17,x18,x19
x20
x21
x22
x23
x24
x25
x27
x28
x29

ORTOWON—-_2WONWAEAN—_LTWOON=_ a2 a NP, OaORBRELS
AR WWONUUONUUOWONR 2WVWWOWRAR 2R aabhabdbh<
NPRPWORARPRWLWWWRWLWWLWONOR_RRA A 2LOO RIS
NNW=_LWWNRNRNNONNNNNAERWONONNDNNDRANDN<S
- 0002022000020 00 22020022 <L
e el SN Rt S I S e

Result: (all)
Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+ Dec e Neg{1}

(x1+x2+x4+x11+x12+x20+x22+x25+x28+x29) (x5+x6+x8+x10+x11+x12+x13+x20+x25+x27)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27) (x1+x2+x5+x7+x8+x12+x21+x22+x24+x29)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 4 — Exemplo de relatério de resultados da andlise comparativa do software Tosmana
Fonte: Tosmana (2007)

Discussdes adicionais sobre detalhes operacionais, utilidades e limitacdes da andlise
comparativa podem ser obtidas por meio da bibliografia relacionada em

http://www.compasss.org/pages/announcements/compasssa.html.

Ainda sobre o método e sua operacionalizacdo, é importante ressaltar suas limitacdes,

sobretudo as relativas a condugdo desta pesquisa, como o faz o tépico seguinte.
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3.10 LIMITACOES METODOLOGICAS DA INVESTIGACAO

A aplicacio do método comparativo proposto por Ragin (1987), apesar de
proporcionar andlises mais sofisticadas sobre a complexidade causal presente nas ciéncias
sociais, tem algumas limitacdes. A primeira delas diz respeito a imposicdo de utilizacdo de
varidveis dicotdmicas, ordinais ou intervalares para construcdo das tabelas verdade que
expdem a combinagdo de fatores associados a uma dada condicao especifica, quando de fato a
realidade pode se mostrar mais complexa e as varidveis podem conter nuances que vao além
dos valores dicotomicos, ordinais ou de intervalos.

Contudo, essa restricdo ndo representa perda relevante, no caso especifico desta
pesquisa, dado que as varidveis aqui utilizadas se apresentam em escala nominal, o que
permite um processo de transformacdo e varidveis para utilizacdo com valores dicotdomicos e
ordinais, caracterizando a versdo crisp da anédlise QCA. Além disso, considerada dessa forma,
a utilizacdo da versdo crisp se mostrou mais adequada e relevante aos propdsitos da pesquisa
do que a versao fuzzy da QCA.

Outra limitacdo que merece destaque € o fato de que a andlise comparativa da forma
como estd proposta, ainda que torne explicito o conjunto de condi¢des associadas a um dado
resultado ou condig¢ao final, ndo possui grande for¢a explicativa a respeito da configuracdo de
condicdes e sua relacdo com a varidvel dependente e, por isso, exige métodos de andlise
qualitativas complementares como as delineadas nesta pesquisa para dar mais robustez as
explicacdes relacionadas aos achados da pesquisa.

No que diz respeito a factibilidade da pesquisa, houve uma limitacdo no processo de
selecdao dos casos, visto que o processo envolveu trés movimentos de pesquisa de campo e,
como descrito, esses movimentos ocasionaram a redu¢do do nimero inicial pretendido.
Contudo, dada a adequacdo do método de comparacdo por meio da dlgebra boolena e
equagdes logicas a um reduzido nimero de casos, a referida redu¢do ndo prejudicou a
pesquisa, jd que ndo se procura com o método uma generalizacdo probabilistica e a
confiabilidade dos achados e a robustez das andlises ndo foram afetadas.

Ja no aspecto operacional da aplicacdo da QCA por meio da dlgebra booleana, hd uma
possivel fragilidade na utilizagdo dos denominados remanescentes l6gicos como recurso de
obtenc@o de maior parcimdnia na minimizagao légica. Contudo, a utilizacdo desse recurso é
satisfatoriamente amparada pela teoria de conjuntos e pela 16gica matemadtica, como explicam

Rihoux e Meur (2008).
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Feita a apresentacdo de como foram levantados e analisados os dados do estudo, tratar-

se-a no proximo capitulo da discussdo dos resultados aferidos.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS

Neste capitulo s@o apresentadas as discussoes relativas aos achados da pesquisa. Em
primeiro lugar, descreve-se o modelo de gestao das politicas publicas federais no Brasil,
seguida, de um breve relato de como as experiencias de coordenacao interorganizacional de
implementacao foco do estudo se inserem em programas e acoes do PPA 2004-2007. A
seguir, relatam-se os resultados da analise comparativa das experiencias de coordenacao
interorganizacional nas cinco perspectivas de andlise da coordenacdo interorganizacional
identificadas no marco tedrico, quais sejam: a perspectiva estrutural, a de processo, a de
desempenho, a da consisténcia da acdo estatal e ainda a politica. Finalizada a discussao por
perspectiva, sdo apresentados e discutidos os resultados da andlise geral realizada com
inclusdo de todas as varidveis. Também sdo discutidos neste capitulo os contextos e 0s
mecanismos de coordenagdo presentes na implementacdo dos programas publicos

pesquisados.

4.1. 0 MODELO DE GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS FEDERAIS NO BRASIL

No Brasil, a acdo estatal €, por determinacao constitucional, planejada por meio de trés
instrumentos especificos instituidos por leis de iniciativa do Poder Executivo e estruturados
de forma subordinada conforme se apresenta a seguir, com base no art. 165 da Constituicdo

Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

I - O Plano Plurianual — PPA Cuja lei de instituicdo deverd estabelecer, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracdo continuada;

IT - A Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO que deve compreender as metas e
prioridades da administragcdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqiiente, orientard a elaboracio da lei orcamentdria anual,
dispord sobre as alteracdes na legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento;

ITI- A Lei Or¢amentdria Anual - LOA que devera conter:

a) o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

b) orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

¢) o or¢camento da seguridade social.
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A Constituicdo de 1988 determina ainda que os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais nela previstos devem ser elaborados em consondncia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

As imposicOes legais previstas no art. 165 da Constitui¢do Federal estabelecem, entao,
o denominado or¢camento programa que pressupde o entrelacamento entre planejamento,
or¢camento e gestdo da acdo estatal (SILVEIRA, 2002), cujo elemento de integragdo siao os
programas integrantes do PPA.

O pressuposto entrelacamento mencionado estd sustentado na elaboracdo de
or¢camentos que apresentam programas em consonancia com o PPA e LDO, os quais devem
ser hierarquizados por prioridades definidas pelos tomadores de decis@o no varios niveis da
hierarquia politica (CAVALCANTE, 2007), o que, em geral, ocorre nas fases de constru¢ao
da agenda governamental e formula¢do de politicas publicas.

Tais programas constituem unidades de gestao, e seus objetivos sdo articulados com as
demandas a atender, problemas a resolver ou oportunidades a aproveitar relativas a sociedade
(GARCES; SILVEIRA, 2004). Na fase de defini¢do de orcamento, os referidos programas,
de cardter plurianual, sdo organizados em ag¢des anuais, com definicdo dos respectivos
responsaveis e recursos disponiveis (CAVALCANTE, 2007).

No caso das politicas publicas federais no Brasil, a obrigatoriedade da integracao ao
plano plurianual determina um padrio de gestdo de cardter estratégico que busca o
alinhamento das acdes governamentais aos objetivos de desenvolvimento propostos pelo
Estado, apresentados pelo Poder Executivo e aprovados pelo Poder Legislativo (PARES;
VALLE, 2006).

Além disso, é realcado o carater de equacionamento transversal, na medida em que um
dado programa pode envolver varios ministérios e instituicdes publicas. Nota-se a ja
mencionada idéia da mescla das jurisdi¢des de competéncial12 como forma de atuacgdo.
Observa-se, ainda, que a estrutura de coordenagao dessa a¢ao coletiva inclui uma coordenacao
central e unidades gestoras das acdes, permitindo sua caracterizagdo como uma estrutura de
gestdo e coordenacdo de conotagdo hiera’quuica.13

O modelo de gestdo do PPA 2004 — 2007, apresenta uma estrutura formal representada
por funcdes especificas, quais sejam, os comités coordenadores de programas, gerentes de

programas e coordenadores de acoes.

2 Vide pardgrafo primeiro da introdugio.
" Vide descri¢cdo da estrutura de gestdo e acompanhamento do Plano Plurianual — PPA 2004/2007 em seu
manual especifico (BRASIL, 2004b).
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A primeira funcdo se concretiza em forma de uma estrutura colegiada para decisoes
destinadas a integracdo de programas de um dado ministério e de entidades a ele vinculadas,
ou seja, visa promover uma coordenacao intrassetorial.

A segunda funcdo, por sua vez, tem atuacdo transversal, uma vez que funciona como
elemento de ligacdo entre os varios ministérios envolvidos em um mesmo programa; a
terceira funcdo opera como elemento coordenador de cada acdo prevista no programa e
atinente a um dado ministério."*

Cabe ressaltar que, conforme explicitado por Pares e Valle (2006), tanto o gerente de
programa quanto o coordenador de acdes sdo titulares de unidades administrativas com
correspondéncia entre a competéncia institucional da unidade administrativa e o objetivo do
programa ou a finalidade da agdo, de modo a atribuir maior capacidade de acdo aos
responsdveis por programas e acoes.

De fato, € o gestor da acdo que se situa o mais proximo possivel dela e, por esse
motivo, tem como atribuicao fornecer informagdes das metas fisicas realizadas, restri¢des e
oportunidades a fim de mobilizar os diversos atores em condi¢des de cooperar (PARES;
VALLE, 2006).

A estrutura formal de gestdo do PPA prevé ainda a participacdo social, de acordo com
as especificidades de cada programa, em seus comités gestores, bem como a participacdo dos
demais entes federados por meio dos pactos de “concertagdo”, para conciliagdo de interesses
de diferentes niveis territoriais (BRASIL, 2004a) e no sentido de observar a legitimidade
democratica desta possibilidade de participacao.

Os planos plurianuais, a partir de 2000, sdo influenciados por principios da nova
administracio publica (New Public Management) e deixam de ser orientados para o controle
dos gastos publicos, passando a enfatizar o controle de resultados. Dessa forma, os programas
que compdem o plano sdo estruturados em fungdo de seus atributos, quais sejam: objetivos,
publico-alvo, indicadores e metas (CAVALCANTE, 2007). Sdo esses atributos que, enfim,
permitem a avaliagc@o objetiva da implementacdo dos programas e seu resultados.

A elaboracdo dos programas do periodo de 2004 a 2007 contou com um manual de
orientagdes, varios atributos e conceitos relativos aos programas e sua implementacdo sao

definidos no referido documento.

14 .
Idem nota anterior.
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Dentro das diretrizes de elaboracdo de programas do PPA 2004 -2007, importa

salientar que as formas de implementacdo sdo classificadas segundos os seguintes conceitos

(BRASIL, 2004c¢):

1.

direta — acdo executada diretamente pela unidade responsdvel ou sob contrata¢do
desta, sem que ocorra transferéncia de recursos para outros entes da Federacao
(estados, Distrito Federal e municipios).

Exemplo: “Implantacdo de Sistema de Monitoramento e Avaliacdo de Programas
e Projetos — SMAPP”. Executada diretamente pelo Ministério;

descentralizada — atividades ou projetos, na drea de competéncia da Unido,
executados por outro ente da Federagao (estado, municipio ou Distrito Federal),
com recursos repassados pela Unido.

Exemplo: ‘“Melhoria das condi¢des habitacionais, de infraestrutura e de
saneamento basico”. Executada por governos municipais com repasse de recursos
da Uniao;

transferéncia:

a) obrigatoria — operacdo especial que transfere recursos, por determinacao
constitucional ou legal, aos estados, Distrito Federal e municipios.
Exemplo: “Transferéncia da cota-parte do saldrio-educagao’;

b) voluntdria — operacdo especial que transfere recursos a titulo de cooperacao,
auxilio ou assisténcia aos estados, Distrito Federal e municipios. Essas
transferéncias destinam-se a execucdo de acOes em dreas de competéncia
dos estados, Distrito Federal e municipios.

Exemplo: “Assisténcia financeira para a melhoria da educacao infantil”;

c) outras — operagdo especial que transfere recursos a entidades privadas sem
fins lucrativos, organiza¢des ndo governamentais e outras instituigoes.
Exemplo: “Contribui¢dio a Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Educacao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco)”;

linha de crédito — acdo realizada mediante empréstimo de recursos aos
beneficidrios da acgdo.

Exemplo: “Financiamento para custeio de lavouras cafeeiras”. Enquadram-se
também nessa classificacdo os casos de empréstimos concedidos por
estabelecimento oficial de crédito a estados e Distrito Federal, municipios e ao

setor privado.
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Esses sdo os conceitos operacionais do planejamento da agdo estatal, os quais vao
definir o modo de operacdo da gestdo que € estruturada por meio desta institucionalidade. Isso
significa dizer que a acdo estatal é vinculada a todo esse aparato normativo, que ¢é
relativamente novo, ja que a vinculagdo do planejamento da ac¢do do ente federal ao seu
or¢amento € posterior a redemocratiza¢do. Afinal, foi a partir do PPA 2000-2003 que foi
proposta a integracdo entre plano, orcamento e gestio. E a partir desse momento que o PPA é
apresentado sob a forma de programas como unidades de gestao (ALMEIDA, 2006).

Para uma melhor compreensdo do objeto de pesquisa a seguir € apresentado um
resumo das experiéncias de coordenacdo interorganizacional comparadas na andlise

comparativa e sua relacdo com os programas publicos pesquisados.

4.2 PROGRAMAS E EXPERIENCIAS DE COORDENACAO
INTERORGANIZACIONAIS PESQUISADOS

Para apreender aspectos das relagOes interorganizacionais da implementacdo de
programas publicos, considerou-se a implementacdo das a¢des que sdo em ultima andlise a
materializacdo os programs publicos. Deste modo, as percepcdes que compdem a andlise
comparativa sdo oriundas das experiéncias de coordenacdo de atores envolvidos na
implementacdo de tais acdes. As informacdes do questiondrio foram fornecidas por
coordenagdes federais, Estaduais, Municipais ou do terceiro setor envolvidos na

implementagdo ( vide Quadro 5 a seguir).
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CODIGO /PROGRAMA

CODIGO ACAO

EXPERIENCIA
DE
COORDENACAO

1133 Economia Solidaria em
Desenvolvimento

2A84- Sistema Nacional de Informacdes em
Economia Solidaria

Coordenacgdo Federal
da acdo

1220 Atencdo Hospitalar e
Ambulatorial no Sistema Unico
de Saude

8585 -Atencdo a Saude da Populacdo nos
Municipios Habilitados em Gestdo Plena do
Sistema e nos Estados Habilitados em Gestao
plena/Avangada

Coordenagdo Federal
da acdo

0099 Integracgdo das Politicas
Puablicas de Emprego, Trabalho
e Renda

4245- Classificagdo Brasileira de Ocupagoes —
CBO (atualizacdo)

Coordenagdo Federal
da acdo

0168 Livro Aberto

1521 — Instalacdo de Bibliotecas Publicas

Coordenagdo Federal
da acdo

0083 Previdéncia Social Basica

2571 - Orientag¢do do Reconhecimento do Direito
aos Segurados Referentes aos Beneficios
Previdencidrios

Coordenagao Federal
da acdo

0083 Previdéncia Social Basica

Compensacao previdencidria

Coordenagao Federal
da acdo

1289 Vigilancia Sanitaria de
Produtos, Servigos e Ambienes

0852 Incentivo Financeiro aos Estados, Distrito
Federal e Municipios para Execucdo de A¢des de
Meédio e Alto Risco Sanitério Inseridos na
Programacgdo Pactuada de Vigilancia

Coordenacgdo Federal
da acdo

0103 Desenvolvimento
Centrado na Geragdo de
Emprego, Trabalho e Renda

8617 - Controle, Monitoramento e Avaliacdo das
Aplicacdes do Fundo de Amparo ao Trabalhador —
FAT

Coordenagao Federal
da acdo

0099 Integracgdo das Politicas
Puablicas de Emprego, Trabalho
e Renda

2621 — Relacdo Anual de ,informag¢des sociais —
RAIS

Coordenacgdo Federal
da acdo

0099 Integragdo das Politicas
Publicas de Emprego, Trabalho
e Renda

4784 Remuneragdo dos Agentes Pagadores e
Operacionalizadores do Seguro Desemprego

Coordenagao Federal
da acdo

1186 Prevencdo e Controle das
Doengas Imunopreveniveis

4641 - Publicidade de Utilidade Publica

Coordenagao Federal
da acdo

0083 Previdéncia Social Bésica

5092 - Implantacdo do Sistema de Administragdo
de Beneficios por Incapacidade-SABI nas
Agéncias da Previdéncia Social

Coordenacdo Federal
da acdo

1220 Atencdo Hospitalar e
Ambulatorial no Sistema Unico
de Sauade

Financiamento ao Custeio de Hospitais Privados

Coordenacgdo Federal
da acdo

0073 Combate ao Abuso € a
Exploracdo Sexual de Criancas
e Adolescentes

2383 - Protecdo Social as Criangas e aos
Adolescentes Vitimas de Violéncia, Abuso e
Exploracdo Sexual e suas Familias

Coordenacgdo Federal
da acdo

0068 Erradicacd@o do Trabalho
Infantil

2060 - Agdes Socioeducativas para Criangas e -
Adolescentes em Situagdo de Trabalho

Coordenagao Federal
da acdo

1385 Protecdo Social Especial

2383 Estruturagdo da rede de servicos de protegdo
social especial

Coordenacdo Federal
da acdo

0167 Brasil Patrimo6nio
Cultural

7722 - Reforma do Complexo Museu Botanico e
Biblioteca do Instituto de Pesquisas Jardim
Boténico do Rio de Janeiro

Coordenacgdo Federal
da acdo

1375 Desenvolvimento do

5E24 - Reforma do Prédio de Pesquisa do Instituto

Coordenacdo Federal
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Ensino da Pés-Graduagdo e da
Pesquisa Cientifica

de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro

da acdo

0052 Educacdo Ambiental para
Sociedades Sustentdveis

2972 - Educacdo para Conservagdo da
Biodiversidade

Coordenacdo Federal
da acdo

0167 - Brasil Patrimdnio
Cultural

2630 — Preservacdo de acervos

Coordenagdo Federal
da acdo

0168 Livro Aberto

4100 - Pesquisas na Area do Livro, da Leitura e do
Conhecimento Cientifico, Académico e Literario

Coordenagdo Federal
da acdo

1220 Atencdo Hospitalar e
Ambulatorial no Sistema Unico
de Sauade

6154-Auditoria de Servicos Cadastrados no
Sistema Unico de Satide

Coordenacdo Federal
da acdo

0083 Previdéncia Social Basica

2910 - Remuneragdo dos Agentes Pagadores de
Beneficios Previdencidrios

Coordenagao Federal
da acdo

1300 Investimento para
Humanizacdo e Ampliac¢do do
Acesso a Atencdo a Satde

Fomento a Projetos de Melhoria da Gestdo e -
Humanizacdo dos Servigos de Sadde

Coordenagdo Federal
da acdo

0083 Previdéncia Social Bésica

Alienac¢do de Iméveis Operacionais

Coordenacdo Federal
da acdo

Ambulatorial no Sistema Unico
de Sauade

1016 Artesanato Brasileiro 2706 Feiras e Eventos para Comercializagdo da Coordenagao
Produgédo Artesanal Estadual da acdo no
Estado do Mato
Grosso.
1220 Atencdo Hospitalar e 6839 Fomento ao Desenvolvimento da Gestao, Coordenagdo

Regulacio, Controle e Avaliacdo da Atencdo a
Satide no Sistema Unico de Satide

(Discussao da implementacdo da tabela unificada
do Sistema Unico de Satide — SUS —
Processamento do SIA e SIH)

Municipal da acio

1375 Desenvolvimento do
Ensino da Pés-Graduagdo e da
Pesquisa Cientifica

0487 Concessao e Manutencao de Bolsas para a
Formacgao de Recursos Humanos de Alto Nivel no
Pais

Coordenagao Federal
da acdo

1016 Artesanato Brasileiro

2706 Feiras e Eventos para Comercializagdo da
Producao Artesanal

Coordenacdo Federal
da acdo

0099 Integracgdo das Politicas
Puablicas de Emprego, Trabalho
e Renda

4245- Classificagdo Brasileira de Ocupagoes —
CBO (atualizacio)

Coordenacdo da acdo
por ator de Terceiro
Setor .

Quadro 5 — Programas /A¢des/Experiéncias de coordenacdo pesquisadas

Fonte: Dados da pesquisa.

Feita esta breve indicacdo dos programas e agdes pesquisadas, a seguir, relatam-se os

resultados da andlise dos dados da pesquisa nas cinco perspectivas de andlise da coordenagao

interorganizacional, ou seja, na perspectiva estrutural, na de processo, na de desempenho, na

da consisténcia da a¢do estatal e ainda na perspectiva politica.
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4.3 COORDENACAO INTERORGANIZACIONAL NA PERSPECTIVA ESTRUTURAL

O foco desta perspectiva estd nos desafios postos a coordenagdo interorganizacional
pela estrutura da relacdo interorganizacional. Nesta perspectiva, sdo tratadas as relacionadas a
complexidade do arranjo organizacional nas suas dimensdes horizontal, vertical e geogréafica.
Também sao tratados os aspectos de formalizacdo, centralizacdo e temporalidade das relacdes

no processo de implementacao.

4.3.1 Complexidade Estrutural

E importante ressaltar que — sendo o foco do estudo a coordenagao da implementacao
que envolve arranjos interorganizacionais — a selecdo de casos foi orientada no sentido de
selecionar programas finalisticos, justamente na expectativa de que envolvessem uma
diversidade de atores e, portanto, pudessem apresentar certa complexidade. Os dados
empiricos demonstram o seguinte:

Aspectos vertical e horizontal da complexidade. Aqui o interesse foi observar a
subdivisdo de tarefas com diferenciacdo por especializacao de atividades que caracteriza a
horizontalidade dos relacionamentos e, a caracterizacao das relacdes verticais, na distribui¢ao
de autoridade. Embora a andlise neste ponto se refira também a processos decisorios, diferente
do que serd apresentado na perspectiva politica, a andlise aqui, na perspectiva estrutural,
observa a direcdo dos relacionamentos e do fluxo da autoridade formal.

De inicio, tome-se a propria estrutura de gestao do PPA 2004-2007 no ambito federal,
documento de compilacdo das orientagdes da implementagdao da gestdo do plano. O referido
documento define funcdes de coordenacdo e gerenciamento com esferas decisérias de niveis
distintos, a saber: comité de coordenacdo de programas, comités gestores de programas,
gerente de programa, gerente executivo e coordenadores de acao.

Do mesmo modo, hd uma indica¢do de que hd previsdo formal de constituicao de
espacos participativos de decisdo e negociagcdo, quais sejam, o comité de coordenacdo de
programas e o comité gestor de programa, que possuem funcdo de integracdo, como se
observa nos trechos do documento mencionado citados a seguir. A distin¢cdo entre os dois
tipos de comité reside em sua abrangéncia. Enquanto o primeiro atua sobre varios programas

componentes de uma mesma politica, o segundo atua sobre acdes de uma dada politica.
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§ 2° O Comité de Coordenacdo dos Programas é composto

por:

I - Secretario-Executivo ou cargo equivalente, que o coordenard;

IT - Subsecretirio de Planejamento, Orcamento e Administracdo, ou cargo
equivalente;

IIT - Os gerentes de programas; e

IV - Titulares de unidades e de entidades vinculadas, indicadas (relacionar as

unidades indicadas) (BRASIL, 2004b).

Ja os comités gestores de programas podem ser intra ou multissetoriais. Dessa forma,
eles podem ser compostos apenas por titulares de unidades administrativas responsaveis e

gerente executivo se houver. Suas competéncias sao:

Art. 8° Os Comités Gestores dos Programas, especificados

nos artigos 6° e 7°, deverao dar cumprimento aos objetivos dos

programas, devendo para tanto:

I - Monitorar e avaliar o conjunto de suas respectivas acdes;

IT - Obter sinergia e efici€ncia na utilizacdo dos recursos das a¢des do Programa;

IIT - Atuar na gestdo de restrigdes que possam influenciar o desempenho do
programa;

IV - Monitorar e avaliar os indicadores dos programas (BRASIL, 2004b).

Sobre essas fungdes, 0 documento mencionado estabelece hierarquia clara, relacionada
a estrutura regimental das unidades administrativas. Assim, as trés dltimas funcdes seguem
relacOes hierdrquicas, conforme se observa nos trechos do documento de orientacdes para

implementacdo do modelo de gestao do PPA 2004-2004, transcrito a seguir:

2. Orientagdes:

[...] O titular da unidade administrativa responsavel pelo programa serd o gerente do
programa e o titular da unidade administrativa responsdvel pela acdo serd o
coordenador da acdo...

[...] 2.2. Gerente de Programas:

- A Portaria do titular do 6rgdo (Ministros e Secretdrios Especiais) deverd indicar as
unidades administrativas responsdveis pelo Programa e Acgdes, sob sua
responsabilidade. As exce¢Oes sdo os titulares das empresas integrantes do
orcamento de investimentos e o Ministério da Defesa que indicardo pessoas
responsdveis por programas e acdes, nao unidades da estrutura regimental.

- E recomendado que o Gerente de Programa seja o dirigente de uma Unidade de
alto nivel hierdrquico, que detenha a competéncia regimental associada aos objetivos
dos programas e disponha de poder de decisdo sobre a alocacdo dos recursos da
unidade. No caso das vinculadas, recomenda-se que seja o dirigente maximo da
organizagdo.”[...]

[...] - O gerente executivo deverd, sempre que possivel, pertencer a equipe do
Gerente de Programa.

- Atribui¢des do Gerente de Programa:

[...] - Indicar o gerente executivo para cada programa sob sua responsabilidade, se

julgar necessdrio (BRASIL, 2004b).
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Neste ponto, resta evidenciado o caréter vertical dos relacionamentos na concepg¢ao do
modo de gestdo no nivel federal dos programas pesquisados. H4 de fato uma hierarquizacao
na distribuicao de papéis e poder. Exatamente aqui se faz o contraponto a idéia de Agranoff e
Mcguire (2001) de que o paradigma hierdrquico € inaplicdvel a formas multiorganizacionais,
multigovernamentais ou multissetoriais de governo.

Essa hierarquizacdo das relacdes sugerida pelos dados da pesquisa documental é
corroborada pelos dados do questiondrio eletronico preenchido por coordenadores de acao.
No entanto, os resultados da anélise QCA deixam claro que a estrutura hierarquica, decorrente
da verticalizacdo visivel nas relacdes de subordinacdo presentes na implementacdo, ndao foi
observada como condicdo necessdria ou suficiente para o insucesso na implementag¢do, como
seria de esperar caso a aplicacdo do paradigma hierdrquico ndo fosse uma possibilidade
plausivel e vidvel para o desenvolvimento das relacdes interorganizacionais, para
implementacdo de programas publicos. De fato, na analise do insucesso, sdo apontadas como
condicionantes do insucesso as configuracdes com auséncias de relacionamento, mas nao as
de subordinacdo (vide Quadro 6, Apéndice M). Ademais, na explicacdo do sucesso, ocorrem
combinagdes que levam em conta também as relacdes de subordinacdo, além da troca de
informacdes e das decisdes compartilhadas (vide Quadro 7, Apéndice M).

Como serd discutido mais adiante na se¢do 5.7, parece ser mais plausivel que as
relacdes interorganizacionais acontecem em uma mescla de contextos como afirma Alexander
(1998).

Ainda sobre o cardter vertical na andlise estrutural, foi observado que os programas
pesquisados envolvem arranjos entre governo federal, governos estaduais, governos
municipais € — em alguns casos — da iniciativa privada ou terceiro setor (sociedade civil
organizada), inclusive se observa a verticalizacdo dos relacionamentos.

O carater vertical das relacdes estabelecidas entre o governo federal e os demais atores
advém da formalizacdo de relacdes feitas, de acordo com os dados da pesquisa, em sua
maioria, por decretos, portarias e contratos. Os dois primeiros trazem a marca do exercicio de
autoridade respectivamente do presidente da Republica e de ministros."”” Mesmo nos contratos
cujo cardter € de acordo bilateral, observa-se o desequilibrio em favor da Unido, em funcdo
das cldusulas exorbitantes de supremacia do interesse publico, como ja mencionado no marco

tedrico.

" Vide defini¢es do Manual de Redagio Oficial do Poder Executivo Federal. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil 03/manual/manualredpr2aed.doc
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Ainda sobre o modo de formalizacdo das relacdes, entre os dados da pesquisa, foram
observadas apenas duas meng¢des ao modo horizontal de relacionamento, ou seja, ao uso de
termos de cooperacdo. O primeiro, no programa Aten¢dao Hospital e Ambulatorial no Sistema
Unico de Satide em sua acio de financiamento ao custeio de hospitais privados por intermédio
da Caixa Econdmica Federal e o segundo, na participacao do Estado do Mato Grosso no
programa Artesanato Brasileiro na sua acdo Promocao de Feiras e Eventos.

No caso da participagdo da Caixa Economica Federal (CEF), o termo de cooperacdo
viabiliza que a CEF antecipe, por meio de financiamento, recursos destinados ao custeio de
hospitais privados, os quais sdo ressarcidos a CEF pelo governo federal. Em relacio a acdo de
feiras e eventos do Programa Artesanato Brasileiro, foi observado que o termo de cooperagdo
se refere a relacdo entre o Estado do Mato Grosso e seus municipios, j& no ambito do
programa estadual de artesanato para criacdo e manutencao de cadastros de artesdos. Ou seja,
a horizontalidade prépria do termo de cooperacdo estd presente na troca de informacdes entre
estado e municipio. De acordo com dados da Secretaria de Desenvolvimento da Produgao do
Ministério de Desenvolvimento de Industria e Comércio, as acdes do PAB sdo implementadas
por meio de convénios que denotam a verticalizagdo das relacdes entre governo federal e
governos estaduais.

A verticalizagdo da estrutura operacional do Programa Artesanato Brasileiro se faz
visivel até mesmo na expressao dos proprios atores envolvidos. Um exemplo disso estd nas
informacdes sobre a organizac¢do do programa, conforme descrito por organograma disponivel

no site da Secretaria de Industria e Comércio do Mato Grosso, conforme Figura 6 a seguir.
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Organograma

Ministério do Desenvolvimento, Industriae Comércio Exterior-MDIC I

I ‘Secretaria do Desenvolvimento da odo '

Ibepar'i:amenfo de-mPequenas e Médias
Empresas
Férum do Artesanato Brasileiro

Programa do Artesanato Brasileiro - PAB

Governo do Estado Mato Grosso
Secretaria de Estado, Inddstria,
Comércio,

Minas e Energia - SICME

Programa do Artesanato Mato-

Grossense

Figura 6 — Organograma do Programa Artesanato Brasileiro
Fonte: Mato Grosso (2010)

No nivel federal, a horizontalidade dos relacionamentos € perceptivel nas agdes que
envolvem mais de um ministério (inter-setorialidade) ou na organiza¢do de espagos com
potencial de participacio, tais como os comités, conselhos ou féruns.

Observa-se que o aspecto horizontal da complexidade organizacional estd presente
entre os programas pesquisados na subdivisdo de tarefas com diferenciacio por especializacao
de atividades, uma vez que ha programas com subdivisdo de atividades (ag¢des) entre varios
ministérios, como é o caso dos programas Economia Soliddria em Desenvolvimento e

Integracdo de Politicas Publicas de Trabalho, Emprego e Renda e Educagdo Ambiental para
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sociedades sustentdveis. Também foi verificada a ocorréncia de uma mesma acao distribuida
entre dois ministérios. Nestes casos, estdo presentes também as rela¢des descentralizadas.

A referida subdivisdo de atividades ocorre em razdo de limites jurisdicionais, ou seja,
uma mesma politica envolve distintas dreas de atuacdo, tais como desenvolvimento social,
meio ambiente e industria e comércio. Nesse caso, haveria, segundo Wollman (2005), a
necessidade de coordenacdo interorganizacional horizontal para ajuste das acdes nos limites
jurisdicionais, como serd tratado na discussao dos resultados da perspectiva politica.

Nesse sentido, a coordenagdo horizontal dos programas estd institucionalmente
prevista na atuacdo dos comités coordenadores de programas e dos comités gestores de
programas, os quais sdo concebidos como estruturas de integracdo em dois diferentes niveis,
ou seja, a coordenagdo de programas de uma mesma politica ou acdes de um mesmo
programa. Mas € importante ressaltar que a coordenacdo horizontal ocorre no interior da
estrutura do poder executivo federal e em arranjos hierarquicamente organizados, como
discutido acima. Além disso, cabe ressaltar que, dentro do periodo pesquisado, ndo se
observa, nesse tipo de estrutura de coordenagdo horizontal da implementagdo, o envolvimento
de atores externos ao poder executivo federal.

Tal constatacio conduz a premissa subjacente de que os conselhos gestores de
programas previstos nos dispositivos constitucionais e os féruns estaduais e municipais de
discussao de temas de programas publicos federais, compostos de atores diversos e externos a
estrutura do governo federal com atuacdo durante toda a implementagdo, ndo atuam como
estruturas de coordena¢do da implementacdo, mas como instincias de formulacdo ou
reformulacdo de diretrizes mesmo durante o processo de implementacao. Alids, aceitar essa
premissa sobre o conteudo da atuagdo dos conselhos gestores e demais espacos de
participacdo citados acima revela a pertinéncia da critica de Parsons (1995) ao ciclo de
politicas publicas em etapas, como uma super simplificacdo da realidade, ainda que ttil para
fins analiticos. Isso porque essas etapas ndo siao nitidamente distintas em sequéncias, o que
significa que as decisdes da etapa de formulacdo permeiam a implementacio ou vice-versa.

Ao mesmo tempo, consistente com os resultados anteriores, evidenciou-se, de maneira
clara, que os casos de insucesso na implementacdo, na perspectiva estrutural das relagdes
entre atores, explicam-se por alguma combinacdo das seguintes varidveis: auséncia de
relacdes de decisdes conjuntas, auséncia de troca de informagdes entre os implementadores,
concentracdo da responsabilidade pela distribuicdo de recursos e a mera subordinacdo
(cumprimento de ordens) no processo decisério, ou seja, pela auséncia dos aspectos

z

caracteristicos da horizontalidade dos relacionamentos. Contudo, € importante frisar que
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novamente a subordinagao nao constitui, isoladamente, condicao necessdria ou suficiente para
o insucesso (vide Quadro 8, Apéndice M).

Ainda na discussdo da complexidade estrutural, a seguir é abordada a dispersao
geografica dos arranjos interorganizacionais de implementacao.

Dispersao geografica como aspecto da complexidade estrutural. A complexidade
geografica foi observada em todos os casos, ji que os programas estudados contemplaram
todo o territério nacional, embora possuam algumas a¢des regionalizadas.

Em razdo das complexidades geografica e dos tipos de organizagcdo envolvidos para
conseguir o necessdrio alcance da implementacdo, observou-se considerdvel variacdo de
atores e contextos de implementacdo e desconcertante desconhecimento dos programas nos
niveis locais.

Foi impressionante notar, nos contatos telefonicos, que a grande maioria dos
implementadores no nivel local sequer sabia de sua participacdo no programa. Alguns ndo
reconheceram o programa pelo nome, sendo comuns indagacdes como estas: “‘que programa €
esse?”’; “quando ocorreu?” Nesses casos, somente conseguiram identificar a sua participacao
por meio do fornecimento de informagdes sobre a data e valor or¢amentério distribuido para
0 municipio.

Ainda assim, diante de uma aparente desarticulacdo, o aspecto da dispersao geografica
da complexidade ndo foi evidenciado como relevante para o sucesso ou insucesso da
implementacdo, como serd observado na andlise comparativa geral envolvendo todas as
varidveis. Isso possivelmente porque a complexidade geografica ndo se configura como
obstaculo a distribuicdo de recursos que se faz por meios automatizados de transferéncias.
Contudo, resta saber em que medida essa distribui¢do é equilibrada e em que medida as
informacdes sobre as disponibilidades de cada programa sio acessiveis e assimiladas pelos

atores envolvidos na implementacao.

4.3.2 Formalizacao

O segundo condicionante estrutural diz respeito a presenga de regras na formalizacao
dos arranjos ou na padronizagcdo das atividades da implementagdao dos programas publicos
pesquisados.

A andlise dos casos de sucesso revela sistematicamente a presenca de regras de

formalizagdo no decorrer de sua implementacdo (vide Quadro 9, na coluna v2 da tabela
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verdade, Apéndice M), até porque todo o arcabougo institucional da acdo estatal estabelece
uma série de mecanismos de formalizacao e regras, como € possivel observar na presenca de
documentos de formalizacdo, tais como portarias, resolucdes, decretos etc. No entanto,
nenhum caso de insucesso na implementagdo revelou a auséncia de tais regras de
formalizagdo como fator que contribui para esse resultado. De fato, os resultados da andlise
QCA revelam que a formalizacdo ndo € necessaria ao sucesso da implementacdo e sua
auséncia ndo contribui ao insucesso.

A presenga sistemdtica das regras de formalizacdo reflete o modo de operacio
particular da acdo estatal, uma vez que se trata de acdo em nome da coletividade cujo controle
¢ fortemente baseado no cumprimento de formalidades, como observado por Barbosa e
Medeiros (2002).

No intuito de buscar explicacdes que levem em conta todos os casos, € relevante
considerar que havia resultados de sucesso nos casos analisados pela QCA tanto naqueles em
que foi informado que nao havia regras de padronizacdo de atividades, quantos naqueles em
que a presenca de regras foi reportada. No entanto, em todos os casos que informaram nao
haver regras de formalizacdo, quando analisados com a varidvel “processo decisorio”,
observou-se que o informante tinha discricionariedade compartilhada ou reduzida, mas, em
nenhum caso, discricionariedade ampla no que se refere a tomada de decisdes. Essa
observacao indica haver minimamente uma regra implicita de subordinagdo hierdrquica a ser
seguida, ainda que ndo tenham sido apontadas regras explicitas de formaliza¢do. Do contrério,
seria de esperar uma discricionaridade ampla na auséncia de regras de padronizacdo de
atividades.

E importante destacar ainda a possibilidade de viés na resposta que indica ndo haver
regras de formalizacdo, na medida em que o respondente pode ndo ter se conscientizado delas.
Ou seja, as regras podem existir, mas ndo ser suficientemente disseminadas. Tal suposi¢do se
verificou na excecdo do caso x27'°, no apontamento da presenca de dispositivos de
formalizacdo das relacdes entre eles, decretos, portarias, termos de cooperacdo ou contratos
que, de algum modo, estabelecem os papéis a serem desempenhados pelos atores envolvidos.
Na excecdo apontada, os dados sugerem que o respondente possivelmente ndo estd ciente de

que sua participacao é decorrente de acordos firmados em outras instancias, a acao estd dentro

'® Coordenagio de agdo no Estado de Minas Gerais (vide lista de casos do QCA nos apéndices).
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um sistema maior, conforme se depreende de dados de pesquisa documental.'” Esse tipo de
desconhecimento, se vier a ser comprovado em futuras pesquisas, seria outra evidéncia de
desarticulacdo na coordenagdo interorganizacional.

A formalizacdo se manifesta ainda na explicitacdo da estrutura de relagcdes entre os
papéis a desempenhar e os principios que governam as relacdes na estrutura. Quanto a isso,
pode-se dizer que o manual de gestdo do PPA (BRASIL, 2004) define claramente os papéis
em uma estrutura formal de condugao dos programas publicos.

Os papéis sao variados e se relacionam com a definicdo de quem distribui, executa ou
controla a aplicacdo de recursos, por exemplo, ou, ainda, define posicdes de contratantes e
contratados e obrigagdes contratuais, como no caso dos contratos, podendo ser tais papéis

desempenhados de modo centralizado ou ndo. Esta € a discussao subsequente.

4.3.3 Centralizacao como aspecto estrutural

E mesmo na distribui¢io de papéis que se observa o terceiro componente da estrutura,
qual seja, a centralizacdo referente a centralidade ou nao na tomada de decisdes. Sobre esse
aspecto, a pesquisa aponta que existem vdarias combinacdes de interacdes entre gerentes de
programa, coordenadores de agdes e demais participantes da implementacdo que podem
conduzir ao sucesso. No entanto, todas elas precisam de alguma troca de informacdes entre
gerentes de programas e coordenadores de agdo ou entre demais implementadores e
coordenadores de agdo. Da mesma maneira, em todas as configuragdes de varidveis
necessarias para o sucesso, aparece a necessidade de combinacdo com alguma
discricionariedade no processo decisério por parte dos implementadores — ou alguma voz na
decis@o ou na distribui¢do de recursos(conforme dados relatério do Quadro 10, Apéndice M).
Do ponto de vista estrutural, a centralizacdo de decisdes e a mera subordinacdo no exercicio
dos papéis distribuidos estdo no lado oposto dessas indica¢des, como se observa na andlise da
centralizacgdo.

De outro lado, e de forma consistente, a andlise comparativa apontou como fator de

insucesso a auséncia de relacdes entre gerentes de programas, coordenadores de acdo e

17 De acordo com histérico contido na Série Técnica Desenvolvimento de Sistemas e Servicos de Satde (2006),
desenvolvida por Organizagdo Pan-Americana Da Saidde — Opas/Ministério da Saide - Brasil, o
desenvolvimento dos sistemas de informagdes resultou de sucessivas normatizagdes, sendo a formalizacdo da
participagio no Sistema Unico de Satide (SUS) o pressuposto para participar de tais acdes relativas ao
desenvolvimento dos mencionados sistemas.
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demais implementadores combinada com a auséncia de discricionariedade por parte dos
envolvidos no processo, ou seja, com uma participacdo dos implementadores limitada ao
cumprimento de determinagdes, significa dizer, do exercicio de papéis de subordinagdo
apenas (vide Quadro 11, Apéndice M).

Também foi apontado pela andlise QCA um cendrio alternativo de insucesso que
resulta da combinacao de relacdes com os gerentes do programa do tipo subordina¢do, mesmo
com relagdes com os coordenadores de agcdo do tipo decisdes compartilhadas, com
discricionariedade compartilhada no processo decisorio e na auséncia de alguma relacdo com
demais implementadores (vide Quadro 11, Apéndice M).

Em ambas as configuragdes da explicacdo de insucesso, a equagdo exclui das
explicacdes de insucesso a combinacdo de relacdes em que o respondente possui alguma
discricionariedade na distribuicdo de recursos.

O que se verifica entdo € a coeréncia dos resultados, uma vez que situacdes em que ha
nao discricionariedade no processo decisério ou combinagdes de auséncia de relacionamentos
— entre gerentes de programas, coordenadores de a¢do e demais participantes do arranjo de
implementacdo — sdo compativeis com auséncia de discricionariedade na distribuicdo de

recursos na explicacdo do insucesso na implementacao.

4.3.4 Temporalidade das relacoes

Finalmente, no que diz respeito a temporalidade das relacdes, o cardter estdvel é o
mais evidente na pesquisa, embora as respostas estejam restritas a visdo dos gerentes e
coordenadores de acdo que informaram participar da implementacdo de modo permanente
durante todo o periodo pesquisado, possivelmente porque tendem a permanecer nessa posicao
por periodos prolongados.

Contudo, nao foi evidenciada a mesma estabilidade nos arranjos no nivel local. Ao
contrario, a descontinuidade foi mais evidenciada. Nos contatos telefonicos com as instancias
descentralizadas de implementacdo no nivel estadual e municipal, foram registrados, na
maioria das vezes, comentdrios como “todo o quadro de funcionarios mudou com a mudanga
de gestdo e ndo temos informacdes sobre o programa” ou simplesmente a alegacdo de
desconhecimento sobre a participacdo em um dado programa, embora as fontes oficiais de
informagdes sobre a execugdo orcamentaria (BRASIL, 2010b) apontem a efetiva transferéncia

de recursos aos atores contatados.
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Outra evidéncia de instabilidade e fragmentacdo nas relagdes nesse nivel obtida por
meio dos contatos telefonicos foram as declaracdes de que os implementadores do nivel local
e estadual ndo tinham contato com os coordenadores de a¢do no nivel federal, assim como sdao
evidéncias as informagdes apontando a subcontratacdo para execu¢do de certas agdes (por
exemplo, determinado Orgdo estadual contrata com o terceiro setor a execugdao de
determinadas atividades).

Por fim, uma visdo geral dos condicionantes estruturais da coordenacdo
interorganizacional na implementacdo de politicas publicas no Brasil pode ser descrita em
termos da complexidade, formalizacdo e temporalidade das relacdes, como se segue.

A complexidade organizacional nos aspectos vertical, horizontal e de dispersao
geografica foi evidenciada de forma generalizada; embora a complexidade se destaque na
literatura como um dos principais problemas do processo de implementacdo, o que se destaca
dessa generalizacdo da complexidade nos resultados da andlise € o fato de a complexidade em
si ndo se apresentar como fator suficiente ou necessdrio para explicar o sucesso ou o
insucesso do processo. A formaliza¢do, do mesmo modo, € observada como um padrao, mas
também ndo se apresenta como condi¢cdo necessdria ou suficiente para o sucesso da
implementacdo. Sobre centralizacdo estrutural das decisdes, importa destacar que esta ndo €
fator favordvel ao sucesso da implementacdo, ja o efeito da temporalidade dos
relacionamentos no desempenho da implementagdo € assunto que merece estudos adicionais,
sobretudo no que diz respeito a participacao dos atores do nivel local em razdo da evidenciada
fragmentacao dos relacionamentos entre estes € os atores do nivel federal.

Feitas as andlises na perspectiva estrutural, seguem as andlises na perspectiva de

processos.

4.4 COORDENACAO INTERORGANIZACIONAL NA PERSPECTIVA DO PROCESSO

A coordenacdo interorganizacional vista da perspectiva do processo envolve o
gerenciamento das interdependéncias (MALONE; CROWSTON, 1991). Trata-se, nesta
perspectiva de andlise, de discutir o fluxo e a sincroniza¢do de atividades necessdrias para
atingir os objetivos propostos. Nesta secao, a discussao € sustentada pelos dados do estudo de
casos, marcadamente por aqueles da pesquisa documental.

Para este tipo de andlise, € necessdrio adotar como ponto de partida a concep¢do dos

programas, que, em geral — de acordo com os dados do estudo —, assumem um carater de
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acoes de financiamento, de programas de governos ou ag¢des municipais, como no caso do
programa Artesanato Brasileiro, cujo relatério de gestdo 2007 destaca o cariter de sua
principal agdo da seguinte forma: “b) Apoio ( financiamento) a projetos onde se concentrou
boa parte da aplicacdo de recursos” (vide apéndice G - descri¢do dos programas pesquisados).
De outro lado, h4, dentro dos casos pesquisados, programas como os de integracao das
politicas publicas de emprego e renda do Ministério do Trabalho que utilizam uma extensa
rede de atores para repasse de recursos a beneficidrios de acdes de amparo ao trabalhador.

Para pagamento do seguro-desemprego, por exemplo:

o atendimento ao publico alvo contou com uma rede de atendimento composta por
2.409 unidades, sendo 26,85% do MTE, 56,28% dos SINEs/Estados — unidades
conveniadas com os estados; 0,8% dos SINEs/Prefeituras — unidades conveniadas
com os municipios, e 16,14% de unidades da Caixa Econdmica Federal, em cariter
complementar a rede (BRASIL, 2008).

Nesses casos, o processo se da por meio do reconhecimento de direitos e
disponibiliza¢do de recursos de forma direta. Nao se trata, entdo, de financiar projetos, mas
sim de distribuir recursos.

As interdependéncias identificadas aqui sdo do tipo sequencial no exemplo do
programa Artesanato Brasileiro e paralelas no caso do programa de integracdo das politicas
publicas de emprego, trabalho e renda.

O primeiro porque, como € comum nos programas que operam num padrio de
financiamento, o processo de implementacdo segue a sequéncia de divulgacdo dos recursos
disponiveis, recep¢do e apreciacdo de projetos e liberacdo de recursos quando for o caso.
Apés a utilizagdo dos recursos, cabe a prestagdo de contas do que foi executado e sua
incorporagdo nos dados relativos a metas do programa. De modo geral, as etapas sao nitidas
com atividades planejadas de modo sequencial.

Nao se manifesta aqui a condicdo de reciprocidade da interdependéncia reciproca, ja
que os atores, neste caso governos estaduais, trabalham com publicos distintos. Pelo mesmo
motivo ndo se manifesta a condi¢do de interdependéncia paralela. Além disso, suas agdes nao
contribuem para um todo organizacional, pois cada estado possui objetivos especificos e
distintos em relagdo ao programa do Artesanto Brasileiro. Os recursos sdao em geral aplicados
pelos programas estudais de artesanato (vide descri¢do dos programas no Apéndice G)

No segundo exemplo, estd caracterizada a interdependéncia paralela, na qual vérias
acoes contribuem para o todo organizacional, como acontece no programa de integracdo das

politicas publicas de emprego, trabalho e renda, que possui cardter de acdo continuada e
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“redne a maioria das acdes nucleares do Sistema Publico de Emprego, a saber: seguro-
desemprego, abono salarial, intermediacdo de mao-de-obra e geracdo de dados sobre o
mercado de trabalho” (BRASIL, 2008). Ou seja, suas diversas a¢des contribuem para um todo
organizacional e sdo mantidas por este todo, o sistema publico de emprego.

Neste segundo exemplo, o cardter de acdo continuada do programa e a estrutura de
organizacdes que executam a mesma atividade denotam o gerenciamento da interdependéncia
paralela, visto que ndo se trata de seguir uma sequéncia de acdes, mas de executar as mesmas
atividades padronizadas em pontos diferentes. Trata-se apenas de reconhecer um dado direito
e providenciar sua execu¢do onde quer que ele se manifeste; assim, a distribui¢do de recursos
¢ automadtica e executada em paralelo pelos atores envolvidos.

Também nesses casos ndo se manifesta o cardter de reciprocidade da interdependéncia,
J4 que os atores envolvidos ndo recebem inputs de forma mutua. [gualmente ndo manifesta o
carater de sequéncia da interdependéncia sequencial, visto que as acOes de implementacdo
envolvem publicos por vezes distintos e acdes de reconhecimento de direitos que independem
uns dos outros. Cada ator utiliza recursos e atende a publicos distintos dentro de um mesmo
sistema.

Na perspectiva de processo, o que se observa dos dados da pesquisa é o gerenciamento
de interdependéncias sequenciais por meio de planos e paralalelas por meio da padronizagao.
Com essa idéia geral sobre a coordenacdo interorganizacional na perspectiva de processos,
prossegue a andlise com a discussdo da coordenagdo interorganizacional na perspectiva do

desempenho.

45 COORDENACAO INTERORGANIZACIONAL NA PERSPECTIVA DO
DESEMPENHO

Nesta secdo, sdo apresentados os resultados sobre a coordenagdo interorganizacional
de programas publicos dentro de uma légica de eficiéncia cuja utilizacdo de seus instrumentos
visa o incremento do desempenho, como argumentam Pollit e Boucaert (2000).

Aqui é preciso identificar quais sdo e como sdo utilizados os instrumentos de
coordenacdo interorganizacionais que visam a otimizacdo do desempenho de programas
publicos federais.

As varidveis selecionadas para a andlise foram as relativas a presenca de medi¢ao de

desempenho e utilizagdo dos mecanismos de coordenagdo apontados por Radin (2005): os
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tipos de sistemas de planejamento e controle, sistemas de incentivo e sistemas de informacgao
em uso.

A andlise feita por meio do QCA com essas varidveis (vide Quadro 12, Apéndice M)
associa uma série de combinagdes a explicagdo do sucesso da implementacdo. Tais
combinacdes estdo expressas em equagdes logicas que levam em conta a presenca de pelo
menos um dos mecanismos de coordenacdo relacionados ao desempenho, ou seja, estdo
presentes os sistemas de planejamento e controle ou sistemas de informagao ou sistemas de
incentivos pelo menos.

Ainda na perspectiva do desempenho, a anélise da explicacdo do insucesso utilizando
as mesmas varidveis relacionadas ao desempenho aponta que ndo hd minimizagdo légica
possivel, ou seja, ndo € possivel afirmar que a presenca ou auséncia de combinagdes dos
mecanismos de sistemas planejamento e controle, sistemas de incentivo e sistemas de
informacdo, ou mesmo sua presenca ou auséncia isoladamente sejam diferenciais para o
insucesso.

Uma possivel explicagdo para essa situagao € que, de fato, como esses sdo aspectos
relacionados ao incremento do desempenho e a feedbacks, a influéncia de tais mecanismos de
coordenacdo normalmente tem efeitos futuros. Ndo sdo em si instrumentos da acdo de
implementagdo, mas do seu planejamento, monitoramento e posterior otimizagao.

Da matriz de dados desta andlise (vide Quadro 12, Apéndice M), pode-se observar
que ndo é comum a utiliza¢do de todos esses mecanismos ao mesmo tempo. E interessante
ressaltar, ainda, que a utilizagdo do mecanismo de sistemas de incentivo é registrada em
apenas um dos dezesseis programas pesquisados'®, por sinal, observado como caso de sucesso
na implementacao.

Essa constatacdo suscita questionamento sobre o quanto o foco no desempenho € de
fato praticado na implementacdo de programas publicos federais, a despeito da
obrigatoriedade de fazer constar os indicadores de cada uma das a¢des no PPA sob andlise.

Outra reflexdo pertinente a esta perspectiva de andlise da coordenagdo
interorganizacional € relativa a prépria concep¢ao de programas publicos no ambito do PPA e
seus mecanismos formais de gestdo no que diz respeito ao controle de desempenho dos atores
envolvidos, que, como se observa a seguir, sao diversificados.

O principal mecanismo de gestdo e monitoramento dos programas publicos no

Governo Federal é o Sistema de Informagdes Gerenciais do Planejamento (SIGPLAN). E por

'8 Caso x28 (vide lista de casos da andlise QCA nos apéndices).
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meio deste sistema que se pretende estabelecer o gerenciamento do desempenho da acdo
estatal. Ressalta-se que os dados do SIGPLAN revelam que os indicadores de desempenho
constantes do PPA definem quais sdo as metas fisicas de cada programa e dizem respeito ao
controle de desempenho concebido como desempenho global de cada acdo dos programas
publicos sem chegar a um detalhamento das expectativas de desempenhos individuais dos
atores envolvidos.

Em relagdo ao acompanhamento por desempenho global da a¢do, € interessante notar
que, na condugdo das acdes, hd uma diversidade de atores envolvidos' (vide Quadro 13,
Apéndice M), os quais, a partir dos desempenhos individuais, constituem o desempenho
global, mas efetivamente o acompanhamento do SIGPLAN ¢ feito sobre os desempenhos
globais da ac¢do. Isso significa dizer que, de algum modo, os desempenhos individuais sdao
agregados em indicadores globais. Essa agregacdo ocorre no reporte de informagdes por parte
dos coordenadores de acdo, mas nao fica claro, nos dados da pesquisa, de que modo as
parcelas da meta global sdo atribuidas a cada um dos atores envolvidos nas a¢des. Fica, entdo,
0 questionamento de como sdo determinados e monitorados os desempenhos individuais no
processo de implementagdo.

Ora, se a preocupagdo com a performance € propria do movimento do NPM (RADIN,
2005) e impulsionou a participacdo dos atores ndo governamentais na implementacdo de
programas publicos (POLLIT; BOUCAERT, 2000), ou seja, impulsionou a diversidade de
atores visando ao incremento do desempenho, seria plausivel a expectativa de existéncia de
um controle da performance de cada um dos atores envolvidos no processo. Isso nao se
verifica, de forma consistente, nos dados da pesquisa documental e o que se verifica nos
dados de questionario como forma de medicdo de desempenho sdo mencdes a medicdes de
desempenho global, como estabelecidas no PPA, a excecdo de poucos casos que mencionam
sistemas de informacdo, como os do programa de previdéncia social basica e economia
solidaria em desenvolvimento. Desse modo, a questao a ser levantada é como se caracteriza a
coordenagdo com foco no desempenho no caso de participacdo de atores diversificados no
processo de implementagdo. Nesse sentido, o que se observa na descricdo dos programas €

que ha muito mais um controle prévio por meio dos instrumentos que formalizam a

19 Quanto a diversidade de atores, destaca-se que, apesar da diversidade de atores observada na pesquisa
documental, a grande maioria dos respondentes relatam a participag@o exclusiva do Governo Federal. Isso pode
ocorrer em razdo de acdes que ndo implicam contato direto com os demais atores — como as que somente
procedem a transferéncia de recursos, ou porque os respondentes se referem a origem orcamentdria dos recursos
na identifica¢do dos atores envolvidos.
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participacdo de cada ator do que propriamente uma coordenacdo por meio do desempenho.
Isso € percebido, por exemplo, no contetido da transcri¢do do seguinte trecho de relatério de
mar¢o/ 2007 sobre o programa Artesanato Brasileiro no seu tdpico “execucdo fisica do
programa”: “As dificuldades técnicas na elaboracdo de projetos € no cumprimento de
exigéncias documentais para o estabelecimento de convénios e contratos, bem como a falta de
recursos financeiros e orcamentarios € um dos entraves correntes enfrentados pelo Programa.”
(BRASIL, 2007).

Observa-se, pois, que os problemas de desempenho mencionados acima sio
associados, entre outros fatores, ao cumprimento das exigéncias formais, ou seja, o controle
enfatiza o cumprimento de formalidades. Note-se que o programa nao estabelece qualquer
padrao de desempenho para os demais agentes implementadores, até porque, conforme o
desenho do programa, cabe aos demais atores externos ao governo federal apenas a livre
apresentacao de projetos para a liberacdo de recursos destinados as atividades relacionadas as
acoes do programa.

Alias, esse parece ser, de modo geral, o desenho mais comum dos programas publicos
federais estudados. Sdo programas estruturados como conjunto de ag¢des orcamentdrias as
quais vinculam a liberacido de recursos do or¢camento federal a apresentacdo de projetos e a
formaliza¢do de convénios ou contratos. Esse € um formato que viabiliza a participacdo de
atores externos a estrutura do governo federal na implementagao de programas publicos. A
formalizacdo da relacdo e a liberagdo de recurso supostamente ocorrerdo desde que o
conteddo dos projetos apresentados guarde relacdo com o objeto da acdo componente do
programa publico, os parametros de requisitos estabelecidos para liberacdo de recursos sejam
atendidos e, ainda, desde que a realizac@o do contetido do projeto contribua para o alcance das
metas das acdes e programas a que se vinculam.

Outro padrio de implementacdo € aquele proposto para politicas consolidadas em
sistemas como os de sadde, educacdo e trabalho; contudo mesmo estes, que desenvolvem
indicadores e sistemas de monitoramento, nem sempre possuem efetivo controle sobre os
desempenhos, como se observa no caso do programa Prevenc¢do e Controle das Doencgas
Imunopreveniveis, na transcri¢io do trecho de relatério anual de prestacdo de contas: “Os
sistemas de informacao utilizados pelo Programa sofrem continuas adequacgdes para atender a
necessidade de dados cada vez mais confidveis. A perspectiva € de se ter o registro de pessoas
vacinadas por Municipio de origem.” (BRASIL, 2008). Observe que os dados ndo sao
considerados de todo confidveis. ou seja, ndo se trata de ndo obter dados, mas de que os dados

de desempenho obtidos ainda nao s@o suficientemente confidveis, o que denota a fragilidade
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do préprio controle deste desempenho. Além disso, ndo se percebe nitidamente a func¢io do
monitoramento como instrumento que oriente medidas corretivas concomitantes. De acordo
com as referéncias da pesquisa documental, os sistemas de monitoramento, parecem muito
mais com uma fonte de dados estatisticos sobre o que foi realizado ou ndo do que
instrumentos que contribuiriam para melhorias de desempenho durante o processo de
execucao.

Ap6s esta andlise da coordenacdo na perspectiva do desempenho, prossegue o estudo
com a discussdo de tema correlato ao desempenho, que trata de analisar a coordenacao
interorganizacional na perspectiva da consisténcia da acdo governamental, ou seja, na

observacao e discussao de possiveis lacunas, incoeréncias e sobreposicoes da agdo estatal.

4.6 COQRDENACAO INTERORGANIZACIONAL NA  PERSPECTIVA DA
CONSISTENCIA DA ACAO GOVERNAMENTAL

Nesta se¢do, a andlise gira em torno da distribui¢do de competéncias no processo de
implementacgdo das politicas publicas. Trata-se de observar a coordenacao utilizada no sentido
de eliminar sobreposicdes, lacunas ou incoeréncias na ag¢do governamental como propde
Peters (1998a). Os dados discutidos sdo oriundos do estudo de casos, sobretudo os obtidos por
meio da pesquisa documental

Esta andlise remete novamente a complexidade do processo de implementacdo,
conforme discutido no item 2.1.4 acerca da melhor utilizacdo das competéncias dos atores
envolvidos, bem como remete também a discussdo acerca da distribuicdo de competéncias
propria do federalismo brasileiro (item 2.1.4.1).

Como ja mencionado, o processo de implementacdo dos programas publicos
pesquisados revela certa complexidade de atores, pois em geral envolve atores tanto das
diversas esferas publicas quanto dos setores privados e do terceiro setor.

Veja, por exemplo, o caso do programa Integracdo das Politicas Pablicas de Emprego
Trabalho e Renda, com toda essa gama de atores acima citados, pois envolve, na suas acoes
de implementagdo, unidades do Ministério do Trabalho (MTE), SINE - Estados, SINE -
Prefeituras Municipais, Caixa Econdmica Federal (vide apéndice G) e atores do terceiro

setor, como a Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE — SP), responsédvel pela
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atualizacdo da Classificacdo Brasileira de Ocupacdes (CBO)? e ainda atores privados por
meio da contratacdo de servicos como os de publicidade de utilidade piblica*’ que integram
as acdes do programa.

Fica caracterizada a variedade de organizacdes envolvidas no processo de
implementacdo, conforme observam Toonen e Hanf (1985). Tal variedade tem como
justificativas, entre outras, a capacidade de capilaridade e a especializacdo por funcdes
(SALOMON, 2002).

Quanto as conjunturas de falhas propostas por Peters (1998a), quais sejam, a
sobreposicdo, lacuna na atuacdo e incoeréncia relativas as agdes dos atores envolvidos, até
aqui ndo se caracteriza a redundancia propria da sobreposicdo, 0 que se observa, até este
ponto, € a distribuicdo de competéncias de modo a promover complementariedades.

E na consideracio do componente institucional que se verifica melhor a possibilidade
de ocorréncia de tais conjunturas de falhas, que, na visao de Arretche (2004), sdo resultantes
de arranjos institucionais relacionados a distribui¢ao de recursos e competéncias.

No caso da assisténcia social, satde, educacio, por exemplo, a propria Constituicao

Federal impde a co-participacdo, como se observa, entre outros, no art. 204:

As acdes governamentais na drea da assisténcia social serdo realizadas com recursos
do orgamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social;

I - participacdo da populagdo, por meio de organizacdes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis (BRASIL,
1988).

Na leitura do referido artigo fica claro que a Unido aplicard recursos e orientard as
politicas publicas que serdo executadas por estados, municipios e demais atores.

Ainda na discussdo relativa as possiveis sobreposi¢des, lacunas ou incoeréncias, a
utilizacdo da nog¢do trazida pelo termo domain viabiliza algumas observagdes correlatas.
Segundo Scott (1998), o termo denomina a teia de relacionamentos delineada em fungao da
combinacdo da gama de produtos ou servicos prestados por uma organizagcdo € os tipos de

clientes ou consumidores atendidos.

0 Segundo dados de contatos telefonicos e dados do questiondrio respondido por representante da FIPE
responsdvel pelo projeto de atualizacdo da CBO.

*! Conforme dados obtidos por meio do portal da transparéncia que apresenta pagamento a empresa de produgio
de videos com recursos do Programa de Integracdo das politicas publicas de emprego, trabalho e renda.
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De fato, na observacdo dos dados dos programas, € possivel perceber que as
competéncias dos entes federados sdo, em certos casos, sobrepostas em razdo de domains que
se confundem, uma vez que, para a Unido, estados e municipios, o servigco prestado pelo
programa pode ser o mesmo e destinado a uma mesma clientela. E o caso, por exemplo, do
programa Vigilancia Sanitdria de Produtos, Servigos e Ambientes — codigo 1289, cuja acdo de
fiscalizacdo vai além da mera orientacdo federal, pois conta com estruturas de fiscalizacdo
federal, estadual e municipal, com ocorréncia de cédigos de fiscalizagcdo préprios de cada
esfera de governo, como no caso do estado e municipio de Sdo Paulo, entre outros. As
estruturas de vigilancia sanitdria podem, entdo, desenvolver acdes sobrepostas em funcao de
atuar sobre um mesmo domain. Além disso, ocorrem incoeréncias de cédigos de fiscalizagao,
sdo estabelecidos parametros proprios dentro de cada estado ou municipio, 0 que ocasiona
divergéncias entre os entes no que diz respeito ao qué e como pode ser aceito em termos de
vigilancia sanitdria.

Veja-se o caso do programa Prote¢do Social Especial — cédigo 1385, cuja acdo de
codigo 2B31 estrutura a Rede de Servicos de Protecdo Social Especial, ou seja, Centros de
Referéncia Especializada em  Assisténcia Social (CREAS), que sdo cofinanciados por
estados, municipios ou até mesmo consércios publicos de municipios.22 A prépria institui¢ao
desse programa reconhece as sobreposi¢des de acdes no ambito da assisténcia social no
Brasil. Este programa foi proposto dentro de um Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), que incorpora vdrios programas, entre eles, o Programa de Combate ao Abuso e
Exploragao Sexual de Criangas e Adolescentes.

O caso do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — Cédigo 0068 é mais
ilustrativo da sobreposi¢ao e ainda da incoeréncia entre politicas publicas; pois a avalia¢ao da
integracdo do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) ao Programa Bolsa-
Familia (PBF) (RUA, [2007], elaborada por Maria da Graca Rua por solicitacdo do Férum
Nacional de Prevencao e Erradicagdo do Trabalho Infantil (FNPETI), dentro do periodo

pesquisado, conclui que:

Na experiéncia brasileira, ao enfatizar o critério da renda e equalizar o tratamento
das familias que possuem crianc¢as/adolescentes em situacdo de trabalho infantil e as
que ndo registram essa préatica, apesar dos ganhos de gestdo, o modelo de integracdo
adotado fragilizou os incentivos a retirada das criancas/adolescentes do trabalho
infantil e, consequentemente, enfraqueceu a politica do Estado de combate ao
trabalho infantil, cuja conseqiiéncia poderd ser o recrudescimento do trabalho
precoce no Brasil

2 . o
Conforme dados disponiveis em www.mds.gov.br
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O que ocorreu na relacdo entre esses programas publicos foi a sobreposi¢cdo das politicas
em um primeiro momento e, apds verificada a sobreposi¢do, houve um esfor¢o de integracdo que
resultou em certa incoeréncia, como relatado na conclusdo da avaliagdo citada.

Relacionadas ao ja explicitado conceito de domain segundo Scott (1998),
consideragdes relevantes sdo as relativas ao grau de lacunas ou sinergias decorrentes da
multiplicidade de domains. Nos programas citados, assim como nos demais que seguem o
mesmo padrdo de implementacdo, a inteng¢do parece ser promover a sinergia de investimentos
e esforcos, uma vez que, como dito, nesses casos as competéncias sdo concorrentes conforme
definido no texto constitucional, ou seja, governo federal, estados e municipios compartilham
competéncias.

Sobre a inten¢do de promover a sinergia de investimentos e esforcos, também sio
relevantes, na andlise da coordenagdo interorganizacional da implementacdo, as observacdes
sobre decisdes relacionadas a distribui¢ao de recursos e relagcdes de dependéncia, assim como
as relativas a op¢ao de desempenhar uma dada atividade ou contratar.

No caso da assisténcia social e seus programas, a opc¢do foi descentralizar, com
investimento na estruturacdo dos centros de referéncia especializada em assisténcia social e
na aquisi¢ao de servicos a serem fornecidos nesses centros ao seu publico-alvo. A distribui¢ao
de recursos estabelece as relacdes de dependéncias e € feita por meio da coparticipa¢do nos
custos de estruturacdo e manutengdo de tais centros. Ou seja, estados e municipios dependem
dos recursos federais para a oferta dos servigos. A idéia € condizente com o que determina a
Constitui¢do Federal no trecho anteriormente citado, pois o programa de Prote¢do Social
Especial possui diretrizes gerais que devem ser executadas por estados e municipios ao ofertar
0s servicos nele previstos.

Observa-se, também, nos dados da pesquisa, que os programas publicos federais sdo
replicados nas esferas estaduais e municipais, como é caso do programa Artesanato Brasileiro,
replicado em todos os estados da Federacdo. No caso, a opc@o foi repassar recursos aos
estados para aplicagdo em agdes do programa, a denominada descentralizacdo de recursos, de
modo que estados € que se articulam com municipios e demais atores para implementaciao do
programa. Nessa situacdo, as a¢des sdo viabilizadas sob a forma de financiamento de projetos
desde que estes contribuam para o cumprimento das metas do programa.

H4 uma maior autonomia dos estados no que diz respeito ao qué e quanto financiar, ja
que os recursos integram aqueles do programa estadual. Por outro lado, a coordenagdo federal

€ mais restrita em relacdo ao exemplo da assisténcia social, visto que a relacdo € entre a Unido
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e os estados apenas, pois sdo os estados que de fato se articulam com municipios e demais
atores.

Essas observacdes remetem a discussido sobre implementacdo de politicas publicas e
federalismo, desenvolvida no item 2.1.4.1, que trata da autonomia dos entes federados na
implementagdo das politicas publicas. As op¢des de atuacdo do nivel federal aqui descritas
possibilitam o desenvolvimento de politicas pelo conjunto de entes federados e em diferentes
medidas preservam suas respectivas autonomias. Mas de outro lado, importam em diferentes
limites de coordenacao por parte do governo federal.

Tais decisdes quanto a forma de operar e ao grau de autonomia dos demais atores na
implementacdo dependem, em grande parte, de andlises dos custos de transacdo, pois a
implementagdo de politicas publicas a partir de estruturas do governo federal exclusivamente
ndo parece ser uma opg¢do viavel em razdo das complexidades estruturais que sdo discutidas
no item seguinte.

Quanto as lacunas no processo de implementacdo das politicas publicas estudadas, a
pesquisa nao apresentou dados suficientes para sua discuss@do dadas as mencionadas
limitagcdes nas respostas de atores estaduais, municipais, do terceiro setor e da iniciativa
privada. Ou seja, a falta de acesso as informagdes adicionais sobre a a¢do dos demais atores
inviabilizou discussdes consistentes sobre esses aspectos.

Cabe ressaltar que se observaram, nos dados da pesquisa documental, alusdes a
medidas para minimizar tais conjunturas de falhas, quer dizer, hd uma certa preocupacido com
a coordenacdo para minimizar tais falhas, que, de modo geral, sdo apontadas por atores
participantes da implementacdo ou pela sociedade civil organizada nos espacos de
participacao disponiveis, como apontado nas fontes dos exemplos citados nesta se¢ao

Para o estudo proposto, além de observar como se dd a estruturacdo das relagdes, o
acompanhamento do desempenho e distribui¢cdo de competéncias entre atores envolvidos no
processo de implementacao de programas publicos, € preciso observar os modos e volumes de

participacao desses atores. Isso € o que se discute a seguir na andlise da perspectiva politica.

4.7 COORDENACAO INTERORGANIZACIONAL NA PERSPECTIVA POLITICA

A discussdo da perspectiva politica diferente da perspectiva estrutural gira em torno da
caracterizacdo da distribuicdo de poder e da participacdo ndo em sua caracterizacao de forma

e dire¢do, mas nos seus modos e volumes. Feita essa distin¢c@o, observa-se que a mencionada
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indicacdo dos gerentes de programas tomados como dirigentes maximos dos Orgaos
responsaveis adquire uma conotagdo politica na medida em que a ocupagdo dos cargos se faz
por meio de processos politicos de distribuicao de poder (D'ARAUJO, 2007). Assim, é de
esperar a interferéncia politica nos processos de implementagdo de politicas publicas a cargo
de tais dirigentes, politica aqui associada ao conceito de politics conforme expde Frey (2000)
como referéncia a imposicao de objetivos e as decisdes de distribuicao.

Quanto ao aspecto intergovernamental da implementagdo, a relacdo estabelecida entre
o nivel federal e os niveis estaduais e municipais €, por vezes, estruturada pela prépria

Constituicio Federal (em bases hierdrquicas, segundo ja comentado na anélise da perspectiva

z

estrutural) ao definir, em diversos temas de politicas publicas, que a Unido € a instancia que
organiza, estabelece diretrizes e coordena as acdes dos demais, isto €, os modos de
participacao dos entes federados sdo, de algum modo, pré-definidos (vide por exemplo os
trechos da CF/88 abaixo transcritos, relacionados aos temas de sadde, assisténcia social e

educacdo).

Art. 198. As agdes e servicos publicos de saide integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes]...]

Art. 204. As agdes governamentais na drea da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizag¢do politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenag@o e a execucdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social; [...]

Art. 211[...]

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territdrios, financiard as
instituicdes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, fun¢do
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996). [...]

Também a via contratual do estabelecimento de relacionamentos define os modos de
participacao em fun¢do da “contratualizacdo” presente na nova administracao publica (NPM),
conforme mencionado no marco tedrico. Tal contratualizacdo estd presente nos programas
que utilizam transferéncias de recursos da Unido para estados ou municipios e nos quais os
desempenhos pactuados e diretrizes sdo explicitados como ocorre no caso dos programas
atengdo hospitalar e ambulatorial no Sistema Unico de Saide (SUS) e Investimento para
Humanizacdo e Ampliacio do Acesso a Atencdo a Saude, que seguem diretrizes das

instancias deliberativas do SUS, conforme se verifica no trecho abaixo transcrito:
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RELACOES DE RESPONSABILIDADE ENTRE OS GESTORES DO SUS PARA
A GARANTIA DO ACESSO, QUALIDADE E HUMANIZACAO [...]

[...] 57. Integrar os recursos repassados aos gestores estaduais e municipais,
estabelecendo contratos de gestdo com metas de organizacdo da atengdo, de
responsabilidades de gestdo e de resultados na saide da populacdo, garantindo
autonomia no uso dos recursos, de acordo com as defini¢des dos Conselhos de
Sadde, unificando a prestacdo de contas e o controle externo do uso dos recursos,
através dos Conselhos e de Auditorias. Exigir o cumprimento dos Contratos de
Gestdo (MARQUES; MENDES, 2000).

Como ja mencionado, a contratualizacdo presente no ajuste da participagdao de atores
politicos possibilitaria, entdo, o controle do desempenho do agente pelo principal por meio da
mensuragdo da performance, dos sistemas de informacao e de possiveis sangdes e decorrente
hierarquizacao.

E exatamente neste ponto que emerge o desafio da contratualizacio em razdo do
conflito na relagdo entre desempenho e empoderamento dos atores envolvidos na entrega de
servigos publicos, conforme mencionado por Radin (2005). De um lado, a Unido é impelida a
ampliar os espacos de participacdo dos demais atores nos processos de formulagcdo e
implementagdo de politicas publicas, bem como a conferir maior discricionariedade a esses
atores na aplicacdo dos recursos (vide comentario sobre garantia de autonomia na aplicacdo de
recursos no texto acima citado). Trata-se de expandir a atuacdo governamental e promover a
democratizagdo por meio da participagdo e do acesso aos produtos e servi¢os. De outro lado, é
preciso manter certo controle sobre o desempenho dos atores no processo de implementagao
de politicas publicas, além de manter tais atores accountable™ (essa preocupacdo com O
accountabillity na implementacdo € observada também no trecho de texto transcrito, na
mengao ao controle do uso dos recursos).

Ainda sobre participa¢do, dentro dos programas pesquisados, constata-se haver
participacdo da iniciativa privada e sociedade civil organizada por meio da aquisicdo de
servicos pela Unido em bases contratuais. E o caso, por exemplo, de agdes relativas a
campanhas publicitarias de utilidade publica — como ocorre nos Programas de Prevencdo e
Controle de Doencas Imunopreveniveis e Combate ao Abuso e Exploragdo Sexual de
Criancas e Adolescentes — ou de acdes de formacdo de educadores no caso do programa
Educagdo para Sociedades Sustentdveis ou ainda na acao de instalacdo de bibliotecas ptblicas

do programa Livro Aberto (BRASIL, 2010b).**

23 . . s .
Conceito explicitado na nota nimero 4.

24 . .
Conforme consultas ao site www.portaldatrasnparencia.gov.br.
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Esse tipo de gasto, embora envolva contratacio de terceiros, € denominado “execucao
direta” pelos instrumentos normativos que regulam o planejamento e a execu¢ao orcamentaria
do governo federal. Possivelmente, é de acordo com esse entendimento estrito da execucdo
or¢camentdria que, em alguns casos, os respondentes de questiondrios ndo mencionaram a
participacdo de outros atores na implementacdo das politicas publicas. Mas, efetivamente, a
participacdo de uma multiplicidade de atores € observada na execugao das ac¢des reportadas
nos questiondrios da pesquisa, por meio dos dados do portal da transparéncia do governo
federal e do SIGPLAN, do Ministério do Planejamento, que relatam, por acdo de governo, os
valores recebidos por ator da iniciativa privada ou do terceiro setor, implicando, nesses casos,
relacdes contratuais. Contudo, as participacdes observadas e respectivas discricionariedades
sao diferenciadas, conforme se demonstra a seguir.

Nas politicas publicas acomodadas em sistemas, como no caso do trabalho, sauide,
educacdo e assisténcia social, observa-se, por meio da pesquisa documental e pelas
entrevistas, que ja ha uma institucionalidade mais consolidada, dado que estdo instalados
conselhos gestores dos programas que fornecem as diretrizes para toda a sua atuagdo,
contando, inclusive, com estruturas de gestores regionais e locais, cuja conformacao € anterior
ao periodo pesquisado. E o caso, por exemplo, do programa Desenvolvimento Centrado na
Geracdo de Emprego, Trabalho e Renda, conforme se observa nos seguintes trechos de
entrevista Codigo 103/04. “Ha reunides bimestrais do conselho deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) em que se deliberam e discutem sobe questdes
relacionadas ao programa...” Codigo 103/05 “[...] Para se definir a diretrizes sdo realizadas
vdrias discussdes e nés chamamos os agentes implementadores (bancos oficiais federais) para
participarem desses processo.” Cédigo 103/07 “[...] Os bancos s@o responsaveis pela anélise
cadastral, estudo de viabilidade do projeto e andlise e aprovacdo das propostas” Cdodigo
103/08 “[...] eles (os bancos) tém que respeitar as normas estabelecidas, os tetos, os publicos
prioritarios, que sao definidos pelo MTE”. Nos ultimos dois trechos, tem-se a indicacdo do
poder difuso, por meio do tipo e limites de discricionariedade concedidos aos bancos como
atores do processo de implementa¢do do programa publico citado.

Por outro lado, também existem programas cuja institucionalidade da participacdo
ainda estava em constru¢cdo, como o programa Artesanato Brasileiro, cujo conselho, formado
pelos coordenadores estaduais, reuniu-se pela primeira vez somente ao final do segundo ano
do periodo em andlise, tendo como resultado defini¢cdes iniciais dos conceitos de artesanato

que permeariam todas as decisdes do programa. Supostamente a participacdo dos demais
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atores foi bastante limitada durante boa parte do periodo estudado (vide item 6 da descricao
do PAB no Apéndice G).

Essa multiplicidade de atores envolvidos no processo de implementacdo e as
decorrentes representacdes de interesses, potencialmente, influenciam de algum modo a etapa
de implementacao, trata-se, entdo, de estabelecer espacos de negocia¢do e meios de acomodar
os interesses das organizagdes e grupos que tém margens de autonomia de acdo (JOBERT,
2004). Isso fica explicito no seguinte trecho de entrevista relativa ao programa Economia
Solidaria em Desenvolvimento — codigo 1133/19 “[...] A partir do didlogo com a sociedade
civil, sobretudo com os beneficidrios dos programas, e com outras organizacdes publicas de
outros niveis de governos, nds fizemos algumas mudancas no programa.” Esse trecho de
entrevista permite, também, inferir que a politica publica se faz num continuum, conforme a
abordagem de ciclo de politicas publicas, no qual as decisdes, ao longo de todo o ciclo,
determinam sua constante reformulagdo tanto por meio dos espacos de decisdo e negociacdo
quanto mediante o exercicio das discricionariedades dos agentes implementadores, como
citado acima nos trechos de entrevista relativos ao programa Desenvolvimento Centrado na
Geracdo de Emprego Trabalho e Renda, que mencionam discricionariedade na avaliacdo de
projetos e reformulacdo de agdes apds discussdo com beneficidrios e atores envolvidos no
processo de implementagdo da politica.

Quanto a andlise comparativa da perspectiva politica, a utilizacdo do Tosmana com
as varidveis relativas a distribui¢do de poder e mecanismos de decisdo e negociag5025 aponta
como configuracdes de varidveis que explicam o sucesso da implementacio em uma
perspectiva politica a presenca dos mecanismos de decisdo e negociacdo ou de alguma
influéncia de grupos de interesse, a dltima ainda que na auséncia de mecanismos de controle
social indicadores de participacdo (vide Quadro 14, Apéndice M). Ressalta-se novamente que,
nesta pesquisa, esses mecanismos nao dizem respeito apenas a participagdo da sociedade no
processo de implementagdo, como normalmente se encontra na literatura sobre politicas
publicas, eles referem-se ao controle entre atores na condi¢ao de pares na implementacao.

O resultado de sucesso, tomando em conta as varidveis relacionadas a distribui¢do de
poder e participagdo conforme lista do relatério de resultados do Quadro 15 no Apéndice M, €
explicado pela ocorréncia de relacdes do tipo “troca de informacdo e decisdes conjuntas com

o gerente de programa” e relacdes do tipo “subordinagcdo ou troca de informagdes com o

25 . . . . N o~ .

Entendidos como aqueles mecanismos que constituem espacgos destinados a negociacio, compartilhamento de
informagdes e decisdes conjuntas, tais como juntas diretoras, comit€s ou conselhos de representantes, influéncia
de grupos de interesse e controle social,
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coordenador do programa”, ou ainda pela ocorréncia de alguma discricionariedade no
processo decisério. Outra explicacdo para o sucesso, levando em conta as varidveis
mencionadas, € a ocorréncia de mecanismos de decisdo e negociacdo no processo de
implementacdo das politicas publicas.

Isso significa dizer, em bases empiricas, que as varidveis que qualificam a participacao
e a distribui¢do de poder sdo relevantes ao sucesso da implementagao. Mais especificamente,
sao relevantes para o sucesso da implementacgao a distribuicao de poder por meio da aquisicao
de discricionariedades, a ocorréncia de participacdo na tomada de decisdes compartilhadas, ou
a possibilidade de participa¢do por meio da troca de informacdes entre os atores envolvidos
No processo.

Se a qualidade dos relacionamentos se revelam importantes na explicagdo do sucesso
da implementagdo, para verificar a consisténcia dos achados, € recomendavel verificar a
explicacdo do insucesso, tomando-se em conta as mesmas varidveis, conforme se apresenta na
discussdo a seguir.

Agora de outro lado, a explicacdo do insucesso, considerando as mesmas varidveis de
distribuicao de poder e participagdo, destaca, de forma coerente, a auséncia de relagdes com
demais implementadores combinada com auséncia de relagdes com o gerente do programa ou
mesmo com relacdo de subordinac¢do entre os gerentes e ainda a auséncia de influéncia de
grupos de interesses ou auséncia de mecanismos de coordenacdo do tipo mecanismos de
negociagdo (vide Quadro 16, apéndice M).

Esses achados sdo coerentes com a idéia de que a a¢do conjunta requer sim uma certa
qualidade de relacdes, ou seja, ndo basta o mero cumprimento de determinacdes hierdrquicas
ou normativas, € necessaria a ocorréncia de relagdes que viabilizem a cooperagdo por meio da
troca de informagdes e participagdo com espacos para decisdes compartilhados. Afinal, o
objetivo da acdo de coordenar € a obter a qualidade da cooperagdo (DAFT, 1999).

Terminada a discussdo das vdrias perspectivas sobre a coordenacdo
interorganizacional da implementagao, a seguir se apresentam os resultados que emergiram da

andlise comparativa, levando em consideracao todas as varidveis.
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4.8 COMBINANDO AS PERSPECTIVAS: ANALISE GERAL DE TODAS AS
VARIAVEIS

Da anélise de todas as varidveis simultaneamente, aquelas relacionadas a coordenacao
interorganizacional que emergem como diferenciais para o sucesso da implementagao sdo as
indicadoras das relagdes no processo de tomada de decisdo. (vide relatério de resultados do
Quadro 17, Apéndice M) — por uma questdo de espaco, a extensa matriz (38 x 30) foi
suprimida deste relatério. No entanto, os dados das varidveis sdo apresentados nos relatorios
parciais ao longo da discussdo). Para facilitar consultas, no Apéndice F se encontra a legenda
de valores assumidos pelas varidveis em tais matrizes e nas expressoes dos resultados.

Essa constatacdo relativa as varidveis diferenciais para o sucesso da implementacao,
associada a uma das perspectivas para anélise da coordenagdo interorganizacional — a politica
— aponta a relevancia dessa perspectiva e a necessidade de dar a ela mais aten¢do, como sera
discutido adiante e explicitado nas conclusdes.

A relevancia possivelmente € resultado de algo que ainda ndo atingiu um ponto de
maturacdo no processo de implementacdo de politicas publicas, como aparentemente ocorre
na perspectiva estrutural; pois, como se verd a seguir, os aspectos estruturais relacionadas a
complexidade, por exemplo, ndo se mostram significantes na explicagdo do sucesso, pois
ocorrem em padrdo comum. Mas isso ndo significa, em absoluto, dizer que sdo fatores que
podem ser negligenciados, ainda que nao constituam aspectos diferenciais para o sucesso ou
insucesso da implementacao.

Nos casos estudados, os tipos de relagdes com gerentes de programas, a relagdo com
os demais implementadores, mecanismos de decisdo e negociacdo sdo as varidveis
indicadoras presentes tanto na explicacdo do sucesso como do insucesso. Contudo, como serd
demonstrado a seguir, nenhuma delas se apresenta como suficiente para o sucesso ou
insucesso, ou seja, nao sao elas exclusivamente a causa determinante do resultado. Também
ndo sdo elas isoladamente causas necessdrias para um dado resultado, uma vez que a andlise
comparativa aponta a existéncia de diversas combinacdes possiveis para explicar o sucesso ou
insucesso, evidenciando aquilo que anteriormente foi definido como complexidade causal.

Na explicacdo do sucesso da implementacao resultante da andlise com todas varidveis,
a equacdo de resultados (vide-Quadre-17)-aponta como condi¢des de sucesso a presenca das
relagdes com gerentes de programa dos tipos “troca de informagdes e decisdes conjuntas” ou
relacdes com coordenadores de programa dos tipos “relacdo de subordinacdo e relacdes de

troca de informacdes” ou a presenga de alguma discricionariedade no processo decisoério.
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O resultado da andlise QCA deixa claro que o modo de participagdo apontado pelas
varidveis indicadoras dos relacionamentos e a distribui¢do ou compartilhamento de poder
indicados pelas varidveis relativas ao processo decisorio sdo fatores decisivos na
implementacio de programas publicos.

De modo coerente, a participacdo e o compartilhamento de poder, ou melhor, a sua
falta, também estdo presentes na explicacdo do insucesso, como se observa no Quadro 18
(Apéndice M). Os casos de insucesso explicitam que a auséncia de relacdes com os demais
implementadores é o fator diferencial do insucesso, pois aparece nas vdrias combinacdes
causais do insucesso. Nessas combinagdes estdo presentes as seguintes condi¢des: relacao de
subordinagdo e auséncia de relacdes com os gerentes de programas, auséncia de
discricionariedade na distribui¢do de recursos, auséncia de mecanismos de coordenagao dos
tipos mecanismos de decisdo e negociacdo e unidades e fungdes de coordenagdo, bem como a
auséncia de influéncia de grupos de interesse. Note-se que a influéncia de grupos de interesse
ndo constitui fator de sucesso, mas sua auséncia associada a auséncia de relagcdes com os
demais implementadores estd na explicagdo do insucesso.

Nos poucos casos em que foi reportada a influéncia de grupos de interesse, sua
ocorréncia estd na indicacdo de beneficidrios ou alocacdo de recursos financeiros. Essa
aparente contradi¢do — a auséncia de influéncia de grupo de interesses estar na explicacao do
insucesso, mas sua presenga nao estar na explicacdo do sucesso — pode ser explicada pela
complexidade causal detectada na andlise, ou seja, sdo as combinacOes de condi¢Oes a
explicacdo do resultado, e ndo a presenca ou auséncia de uma condi¢do isolada, pois nesta
pesquisa ocorre que a auséncia dos grupos de interesse somente sdo diferenciais para o
insucesso quando combinada com a auséncia de relagdes com os demais atores.

Na explicac@o do insucesso da implementacdo, as mencionadas condi¢des implicam,
entdo, baixa participacdo pela auséncia tanto de relacionamentos quanto de mecanismos de
coordenagdo que viabilizem tal participa¢do, bem como, ainda que nao explicita nas equacdes
l6gicas que explicam o insucesso, pela auséncia de discricionariedade no processo decisorio
como decorréncia da baixa participacdo dos demais implementadores no processo de
coordenacdo interorganizacional da implementacao.

E intrigante notar que, apesar da mencionada indicacdo de baixa interacdo entre o
nivel federal e os demais implementadores, sobretudo com o nivel municipal, os achados da
pesquisa apontam como relevantes os aspectos de participagdo na explicacdo do sucesso da
implementacdo. Nao h4, nos dados da pesquisa, base para uma explicacdo consistente sobre

essa aparente contradi¢do entre as evidéncias de baixa interagao mencionadas no item 5.1 e o
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fato de a participagdo ser um fator que contribui para o sucesso da implementa¢do. Uma
explicacdo para isso seria tarefa para estudos futuros, mas possivelmente pode estar
relacionada ao que Frey (2000) apontou como sendo um movimento de expansdo democrética
no sentido da construcdo de uma participagc@o social mais consistente, ou seja, a mencionada
participacdo ndo € ainda algo consolidado, mas estd em um movimento e as indicacdes da
relevancia ja se fazem notar nos dados da pesquisa.

Discutidas as perspectivas de andlise propostas, a seguir se apresenta a andlise dos
contextos e mecanismos de coordenagdo interoroganizacional que se manifestam nos dados
dos programas pesquisados e sua relacio com os achados das perspectivas de andlise

abordadas.

49 CONTEXTO NO QUAL SE  DESENVOLVEM  AS RE]_,ACC)ES
INTERORGANIZACIONAIS PARA IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS PUBLICOS
FEDERAIS

Para melhor compreender a discussdo apresentada nesta secdo, faz-se um breve resgate
do marco tedrico relativo aos contextos da coordenagdo interorganizacional.

Os contextos caracterizados por tipos de relagdes entre membros de arranjo
interorganizacional possuem estruturas de coordenacdo diversas. De acordo com Whetten
(1981), s@o trés tipos de estruturas de coordenacdo e dois os tipos de contextos

v' estrutura de coordenagdo do tipo corporagido baseada em autoridade hierdrquica

formal de contexto hierdrquico

v/ estrutura de coordenacdo do tipo ajustamento mituo de contexto de mercado; e

v/ alian¢a como estrutura de coordenacdo que mescla estratégias do ajustamento

miutuo e da corporacao.

Para Alexander (1998), os modos de coordenagdo sdo caracterizados pela mescla de
caracteristicas de mais de um contexto, o que, segundo esse autor, seria o metanivel da
coordenagdo interorganizacional. Assim, trés sdo 0s contextos:

v' contexto hierdrquico com estruturas de coordenagio baseadas em comando por

autoridade;

v contexto de mercado com estruturas de coordenagdo baseadas em trocas

relacionadas a precos;
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v’ contexto de associa¢do soliddria com estruturas de coordenagdo baseada em

relacdes de confianga.

Neste estudo, houve a proposi¢do de um quarto contexto, o politico, com estruturas de
coordenagdo baseadas na acomodacgdo de interesses e disputas por poder .

Neste ponto, ressalta-se que, para efeito deste estudo, os mencionados contextos
funcionam como panos de fundo para o desenvolvimento e a coordenagdo das relagdes
interorganizacionais estabelecidas para a implementagdo de politicas publicas e, embora nao
esteja estabelecida uma associacdo direta entre contextos e perspectivas, as observacoes
relativas a coordenacdo interorganizacional sob uma mesma perspectiva de andlise podem
fornecer informagdes relativas aos diferentes contextos. Isso porque as perspectivas de andlise
da coordenagao interorganizacional anteriormente discutidas sdo formas de aborda-la em seus
diferentes contextos ou na mescla destes.

Dito isso, cabe uma discussdo das bases de constituicdo dos arranjos
interorganizacionais para implementacdo de programas publicos, bases essas relacionadas ao
contexto em que se desenvolvem as ag¢Oes desses arranjos ( vide quadro 19, Apéndice M).

Os dados da pesquisa evidenciam que, de modo geral, as bases de constituicdo dos
arranjos interorganizacionais resultam de alguma combinacdo de determinacao legal, interesse
comum, meta comum, supera¢cao da fragmentacao e otimizacdo de resultados. A andlise QCA
revela que sdo conjuntos desses motivos que levam aos resultados respectivos de sucesso ou
insucesso da implementacdo, sendo claramente evidenciado que apenas a determinacao legal
ou hierdrquica — comum a maioria dos casos — ndo garante o sucesso da implementacdo. Para
0 sucesso, € necessdria a combinacgao deste fator com um ou mais dos outros motivadores. Em
suma, depender apenas da determinacdo legal ndo levard ao sucesso da implementacao.

De acordo com os dados da pesquisa, o contexto hierdrquico emerge como 0 mais
saliente nas relagdes interorganizacionais dos programas publicos pesquisados, a despeito de
ter sido evidenciada, na perspectiva politica, a relevancia das varidveis relativas a participagao
e compartilhamento de poder no processo de implementacdo, ou seja, apesar de a andlise da
perspectiva politica apontar como relevante a consideracdo do contexto politico na
implementacdo.

O destaque do contexto hierdrquico ocorre, em grande parte, em funcdo das
determinagdes legais que norteiam a ac¢do governamental que vao desde determinacdes
constitucionais introduzidas pela Constitui¢do Federal de 1988 a determinacdes normativas

que detalham a hierarquia de relacionamentos € o0 modo de execucdo dos planos plurianuais
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da acdo governamental, conforme apontado no marco tedérico e nas discussdes das
perspectivas estruturais e politicas.

O contexto hierdrquico marca mais visivelmente as andlises da coordenacio
interorganizacional na perspectiva estrutural e, sendo um aspecto estrutural, permeia as
demais perspectivas. De modo que as novas formas de governanca e des-hierarquizacao
apontadas pela literatura como tendéncias provaveis ainda nao sao facilmente observaveis ou
capazes de alterar o contexto marcadamente hierdrquico da coordenacdo interorganizacional
na implementacdo de programas publicos federais.

O contexto de relacdes de mercado, baseadas em ajustamento mutuo a base de trocas,
faz-se presente nas relagdes de compras de produtos ou servicos da iniciativa privada e, em
certos casos, da sociedade civil organizada, a serem entregues diretamente a sociedade. E o
caso, por exemplo, da compra de vacinas no Programa de Prevencdo e Controle das Doencgas
Imunopreveniveis ou nas contrataches de servicos de ensino no programa Educagdo
Ambiental para Sociedades Sustentdveis ou, ainda, na aquisi¢do de servigos de assisténcia
médica hospitalar no programa Atencio Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de
Saude.

Embora os dados da andlise comparativa ndo apresentem a participagdo da iniciativa
privada e da sociedade civil organizada de forma generalizada, os dados do estudo de casos
realizados por meio de andlise documental demonstram claramente esse tipo de participagao
em alguns dos programas pesquisados. Basta observar a base de dados do portal da
transparéncia publica que contém a discriminacdo das despesas com as acdes de cada
programa publico federal. La € possivel identificar de quem foram adquiridos produtos e
servicos pertinentes a cada programa pesquisado.

A compra de produtos ou servicos da iniciativa privada e do terceiro setor é baseada
em uma légica de aproveitar melhor as competéncias de cada setor e promover agdes
complementares para resolver problemas publicos. Na pratica, sdo feitas as escolhas entre
produzir e entregar servigos utilizando estruturas préprias do governo federal — que possuem
limitagd@o para lidar com o volume e a complexidade de demandas que vado desde a demanda
por producido de vacinas e fornecimento de servicos de educacio até fornecimento de servigos
médicos e hospitalares, sendo necessdrias para tudo isso inimeras competéncias distintas — ou
aproveitar as competéncias e capacidades da iniciativa privada e da sociedade civil organizada
para atendimento das demandas.

Esta pratica de utilizar as competéncias e capacidades da iniciativa privada e da

sociedade civil organizada é apontada por Salomon (2002) como uma tendéncia da atualidade.
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Configura-se, desse modo, um movimento de expansao de capacidade de acao ao explorar as
capacidades do setor privado e do terceiro setor para a producao e entrega de bens e servicos a
sociedade, diante das limitacdes da capacidade governamental e da crescente complexidade
das demandas sociais. Essa € uma tendéncia também associada a discussdo da perspectiva do
desempenho, uma vez que se trata da alavancagem da capacidade operacional na entrega de
bens e servigos a sociedade.

Quanto ao contexto de associagdo solidaria presente na experiéncia internacional de
acoes colaborativas (AGRANOFF; MCGUIRE, 2003), ndo foram encontradas evidéncias
consistentes de sua existéncia nos dados pesquisadas em suas diferentes fontes, apesar da
procura persistente. O que se observou na pesquisa documental foi a mencdo a agdes de
colaboracdo mediante termos de parceria, em geral para geracdo e troca de informagdes entre
instancias governamentais ou entre estas € entidades governamentais.

E importante ressaltar que as participacdes da sociedade civil organizada e da
iniciativa privada se fazem perceber nos arranjos interorganizacionais para a implementagao
dos programas estudados por meio de relagdes de mercado, ou seja, na compra de produtos e
servicos, como mencionado. J4 a participacdo dos demais entes federais, estados e
municipios, da mesma forma, envolve trocas por meio das transferéncias de recursos para que
se garanta o cumprimento das metas e determinagdes normativas dos programas do governo
federal.

Mesmo no interior do proprio aparelho estatal, embora sejam observadas, nos dados
do SIGPLAN, ligacdes horizontais por meio da participagdo de distintos 6rgdos e entidades
do governo federal em uma mesma a¢ao ou programa publico, os dados dos questiondrios, das
entrevistas e da pesquisa documental apontam relagdes mais hierdrquicas ou fragmentadas.
Nao surgiu, na pesquisa documental, por exemplo, men¢do a atuacdo com base apenas em
relagcdes de confianca, sem trocas baseadas em precos ou comando hierdrquico a cumprir. De
modo geral, os relatérios de atividades mencionam apenas a atuagdo no ambito de cada 6rgdo
em vez de acdes conjuntas.

Isso leva a crer que, no Brasil, o contexto de associacdo soliddria no qual os
participantes somam recursos para realizar um interesse ou meta comum ainda é uma
possibilidade no minimo pouco explorada. Essa suposicio é também compativel com a
constatacdo da presenca marcante do contexto hierdrquico, cujas determinacdes normativas
estabelecem uma divisdo de atribui¢des e uma hierarquia de relacionamentos no processo de

implementacdo de politicas publicas, como abordado nas perspectivas politicas e estruturais.
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Finalmente, embora a literatura acerca do tema ndo destaque o contexto politico no
estudo das relacdes interorganizacionais, do ponto de vista da administracdo publica, os
achados da pesquisa apontam sua relevancia na andlise das relacdes interorganizacionais no
processo de implementacdo de politicas publicas. As razdes para isso estdo, em primeiro
lugar, no préprio conteido a que se refere tal processo, pois € essencialmente politico como
afirma Appleby (1991) ao caracterizar a funcdo governamental. Em segundo lugar, no fato de
se tratar de um processo que € permeado pela participagdo de varios atores com seus distintos
interesses € pelo exercicio em maior ou menor medida de suas discricionariedades, ou seja,
pelo compartilhamento de poder entre eles.

Em suma, as andlises apontam a coexisténcia de diferentes contextos e, mais,
destacam as varidveis da perspectiva politica como diferenciais para o desempenho da
implementacdo, mesmo em um contexto marcadamente hierarquico, indicando a relevancia da
consideragdo do contexto politico no processo de implementacao de politicas publicas.

Feitas as andlises e consideragdes acerca dos contextos que condicionam o processo de
implementacdo — no nivel macro da coordenacdo interorganizacional como abordado por
Alexander (1998) —, segue a andlise dos resultados relativos aos micromecanismos de
coordenacdo interoroganizacional (ALEXANDER, 1998) presentes nos programas

pesquisados.

4.10 MECANISMOS DE COORDENACAO INTEROROGANIZACIONAL NA
IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS PUBLICOS FEDERAIS

Em relacdo aos mecanismos de coordenacdo que explicam o sucesso ha
implementacgdo, a anélise comparativa por meio do Tosmana indica que sao relevantes para o
sucesso a presenca de mecanismos de decisdo e negociacdo, de assessoria comum ou Os
sistemas de planejamento e sistemas de informagdo, embora ndo seja nenhum deles
isoladamente necessario ou suficiente (vide Quadro 20, Apéndice M). Ou seja, nenhum deles
aparece sozinho como responsavel pelo sucesso e nenhum aparece em todas as configuragdes
que resultam em sucesso.

Ao mesmo tempo, a andlise comparativa para explicar o insucesso, levando em conta
as mesmas varidveis, ndo apresenta minimizagao légica possivel. Isso significa dizer que nao
€ possivel, a partir dos dados da pesquisa, determinar que condi¢des relativas aos mecanismos

de coordenacao sdo diferenciais para o insucesso da implementacdo. Nao é possivel afirmar,
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mesmo por analogia, que a situacdo oposta a verificada na explicacdo do sucesso para tais
varidveis seja uma explicacdo vélida para o insucesso. Eis o porqué de, consoante as
condi¢Oes de necessidade e suficiéncia encontradas na analise, afirmar-se quais deles sdo
relevantes e ndo determinantes do sucesso na implementacao.

Outro dado interessante a esta andlise € fato de que, em apenas um dos casos
pesquisados, foi indicada a presenca de mecanismos de incentivo no processo de
implementacdo (Programa Artesanato Brasileiro — Estado do Mato Grosso — cédigo 1016, na
acdo de realizacdo de feiras e eventos). Essa situacdo pode estar atrelada a verificacao de que
o controle de desempenho por parte dos implementadores nao € algo consolidado, como foi
discutido na se¢do de andlise da perspectiva do desempenho, sendo a utilizacao de sistemas de
incentivo uma alternativa para o incremento do desempenho.

A aplicacdo dos mecanismos de coordenacdo apresenta configuragdes diversificadas
tendo como nicleo comum os mecanismos de comunicagdo e os sistemas de informacao.

Ap6s as andlises anteriores, sustentadas em dados empiricos, a seguir sdo apresentadas
as conclusdes relativas as observagdes sobre o carater da coordenacdo interorganizacional na

implementacdo de programas publicos federais no Brasil.
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5 CONCLUSOES

Neste capitulo, s@o apresentadas as conclusdes das andlises da coordenacdo
interorganizacional na implementacdo de programas publicos federais a partir das cinco
perspectivas de andlise propostas pelo estudo. A partir dos resultados da andlise das
mencionadas perspectivas, verifica-se o delineamento do contexto das relacdes
interorganizacionais. Também sdo apresentadas as caracteristicas instrumentais da
coordenagdo, ou seja, quais sdo e em que condi¢cdes os mecanismos de coordenacdo sdo
aplicados ou ndo na coordenac¢do interorganizacional. Apds as conclusdes que descrevem o
carater da coordenagdo interorganizacional na implementacdo de politicas publicas federais
no Brasil, sdo pontuadas as limitacdes da pesquisa, seguidas das consideracdes finais com
recomendacdes sobre futuras agendas de pesquisa.

O relato das conclusdes relativas aos resultados das andlises nas perspectivas
pesquisadas segue a seguinte ordem: primeiro, a conclusdo geral em resposta a pergunta da
pesquisa, seguida das conclusdes referentes as perspectivas estrutural, de processo, do
desempenho, da consisténcia da acdo governamental e a politica. Em seguida, sdo
apresentadas as conclusdes acerca do contexto delineado a partir dessas anélises e as relativas
a relevancia do contexto politico proposto pelo estudo. Finalmente, sdo expostas as
conclusdes acerca dos mecanismos de coordenacdo que também caracterizam a coordenacao
interorganizacional no processo de implementacao de politicas publicas no Brasil.

Em resposta a pergunta da pesquisa, concluiu-se que a coordenacio
interorganizacional na implementa¢do de programas publicos sociais no Brasil € caracterizada
por um padrdao de contornos hierdrquicos, em razao das instituicdes que estabelecem o modo
de operacdo governamental, nos seus diferentes loci como apontado por Hill e Hupe (2005),
seja por determinagdes constitucionais, diretivas ou operacionais que vao desde a
determinacdo da supremacia do interesse publico e definicdo da estrutura formal de
coordenagdo dos planos da agdo estatal até os modos de operagao dessas acdes.

Do ponto de vista estrutural, a coordenagdo interorganizacional € caracterizada pela
complexidade de relagdes tipicamente formalizadas, esta complexidade ndo € determinante do

sucesso ou insucesso da implementacdo. A coordenagdo nesta perspectiva se caracteriza, pelo
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menos no nivel federal, por seu cardter estivel e sua estrutura vertical, embora estejam
presentes alguns tragos de horizontalidade e ainda de dinamismo ou mesmo instabilidade nos
arranjos para implementacdo de politicas que conferem autonomia a governos estaduais ou
locais para aplicacao dos recursos em projetos.

Quanto a perspectiva de processo, tem-se que a coordenacdo interorganizacional na
implementacdo de programas publicos federais caracteriza-se, em grande parte, pelo
gerenciamento de interdependéncias paralelas e sequenciais, coordenadas por planos e
padronizacdo, coerentemente ambientadas em um acentuado contexto hierdrquico e
formalizado. Além disso, permanecem a ser mais visivelmente exploradas as
interdependéncias reciprocas, comumente encontradas em contextos de associacdo soliddria
que, a0 mesmo tempo em que, de acordo com a literatura internacional, podem oferecer
ganhos de sinergias, provavelmente exigiriam muito mais em termos de coordenagdo
interorganizacional. Parece provédvel que a situacdo verificada se associa a padrdes de
implementacdo que vém se reproduzindo ao longo do tempo, no estabelecimento das politicas
publicas como sistemas (politicas que estdo em torno de um mesmo tema e partilham
estruturas comuns como as relativas a trabalho, saide e educagdo), padrdes potencialmente
modificdveis gradativamente, a longo prazo, por pressoes externas relacionadas ao conteido e
desempenho da implementagao.

Por sua vez, na andlise da perspectiva do desempenho, o que sobressai € o fato de que
existem diretrizes que dizem focar no desempenho, com estabelecimento de indicadores e
metas a serem atingidas, mas a coordenacdo interorganizacional em prol do desempenho
permanece incipiente em fun¢do de um monitoramento ainda fragil, que assume fei¢des muito
mais de controle ex ante e a posteriori, do que de uma coordenagdo que proporciona ajustes
concomitantes do desempenho por meio de um monitoramento efetivo. A razdo para isso
possivelmente estd no fato de a adocdo do planejamento da agdo estatal orientado para
resultados ser uma experiéncia relativamente recente, como aponta o capitulo de
contextualizac¢do, na qual muito da sua efetiva aplicagdo estd para ser consolidado na praxis
das acdes estatais.

Na perspectiva da consisténcia da referida acdo estatal, a coordenacdo
interorganizacional € perceptivel e parece operar muito mais no ambito institucional, visto
que a pesquisa sugere que os indicios de lacunas, incoeréncias e sobreposi¢des relacionadas
aos programas publicos federais constituem falhas cujas origens estdo em arranjos
institucionais que as propiciam. Os esfor¢cos de coordenagdo nesta perspectiva sdo orientados

pela participacdo dos atores envolvidos na implementacdo ou ainda da sociedade civil



117

organizada no apontamento das mencionadas falhas de coordenagdo. Neste ponto, destaca-se
o contexto politico na coordenagdo interorganizacional da implementacdo, uma vez que, por
meio da participacdo e da necessidade de acomodacdo de interesses, tais falhas sdo apontadas
para a efetiva corre¢do mediante negociagdes e decorrentes ajustes institucionais.

Entre as mencionadas possibilidades de coordenagdo a serem exploradas, os resultados
da pesquisa sugerem que a perspectiva politica apresenta maior relevancia na anélise dos
condicionantes do desempenho da implementacdo. Ja que sdo as varidveis indicadoras a ela
associadas as que se apresentam como diferenciais tanto na andlise do sucesso quanto do
insucesso da implementacao. Uma possivel explica¢do para isso pode ser extraida da seguinte

afirmacao de Appleby (1991):

No action taken or contemplated by the government of a democracy is immune to
public debate, scrutiny, or investigation. No other enterprise has such equal appeal
or concern for everyone, or deals so vitally with those psychological intangibles
which reflect popular economic needs and social aspirations. Other institutions,
admittedly, are not free from politics, but government is politics.

Ou seja, ainda que em um contexto marcadamente hierdrquico, a acdo estatal é
intrinsecamente politica e, dessa forma, € relevante a discussdo do modo de participagdo — que
fique claro ndo se tratar apenas de participagdo social externa ao governo, mas da participagcdo
de todos os envolvidos no processo de implementagdo. Além disso, os dados da pesquisa
sugerem a importancia de desenvolver a qualidade dos relacionamentos, ou seja, sugerem
que muito mais que apenas seguir determinagdes de uma cadeia hierdrquica, os
relacionamentos e as interagdes entre os atores responsdveis pela implementacao poderiam ser
beneficiados com a troca de informagdes, maior discricionariedade no processo decisério e
maior cooperagdo, sendo este o objetivo primeiro da acdo de coordenar. Do contrario, havera
o risco da desarticulacao e resultados insatisfatorios do processo de implementacao.

Na direcio do desenvolvimento da qualidade dos relacionamentos dos arranjos
interorganizacionais para implementacio de politicas publicas, tem-se como proposicao a ser
analisada por futuras pesquisas as indicagdes da relevancia de compartilhar valores e
referéncias comuns como apontado por Jobert (2004), indo além do estabelecimento de
instituicdes formais de participagdo, da determinagcdo de acdes ou da mera aquisicdo de
produtos e servicos. Também merece atengdo, em estudos futuros, a verificacdo dos modos e
instrumentos de gestao do que € proposto nos planos da agado estatal e ainda a observacao de
como se da o desenho e o desenvolvimento da manuten¢do da trajetéria dessas acdes, uma vez

que esses aspectos tratam da materializacdo do que foi planejado em termos de acdo estatal.



118

E mais, é o destaque conferido pelos resultados das andlises a participacdo e
distribuicdo de poder como elementos da perspectiva politica que revela a pertinéncia da
consideragdo do contexto politico na observacdo dos aspectos da agcdo governamental,
corroborando a idéia de que a coordenacdo interorganizacional e, por conseguinte, a propria
acdo estatal se desenvolvem na mescla dos diferentes contextos, conforme aponta Alexander
(1998); pois, se o contexto hierarquico € mais visivel na estrutura de relacionamentos, o
contexto politico seria relevante no desenvolvimento das relagdes em si. Verificou-se também
a ocorréncia da referida mescla de contexto em algumas circunstincias de atividades em
contexto de mercado e de associacdo soliddria, aos quais os resultados das andlises ndo
conferem maior relevancia em relagdo aos outros. Tais observagdes sugerem a importancia de
uma andlise mais aprofundada da relacdo entre os contextos de relacionamentos e a
implementacdo de politicas publicas.

E necessério esclarecer que, em relacio aos contextos de implementacio, o contexto
marcadamente hierdrquico nio representa necessariamente um obstidculo a implementagao,
mas possivelmente uma necessidade do ponto de vista estrutural, uma vez que o governo
federal nem sempre efetua a producdo e entrega de bens e servicos diretamente a sociedade.
Utilizar arranjos interorganizacionais de implementa¢do envolvendo diversas entidades pode
implicar a necessidade de certa verticalizacdo e hierarquizacdo dos arranjos. De fato, a
pesquisa sugere que mais relevante que a discussio da necessidade ou ndo da hierarquizagao
nos arranjos interorganizacionais de implementacdo de politicas publicas é a discussdo de
como equilibrar as necessidades relativas a distribui¢ao de discricionariedades, a participacao
e a acomodacdo de interesses dos atores envolvidos no processo de implementagdo, mesmo
em contextos hierarquicos. Nesse sentido, tal discussdo € indicada como agenda de pesquisas
adicionais.

Finalmente, no que diz respeito aos mecanismos de coordenacao interorganizacional,
conclui-se que a prépria instrumentalidade da gestdo € limitada a alguns poucos , visto que se
observa a subutilizagdo deles na coordenacdo interorganizacional para implementacdo de
programas publicos. Dos oito mecanismos pesquisados, apenas os de comunicacdo € 0s
sistemas de informagdo s@o combinados na maioria dos casos; j4 0 mecanismo de sistema de
incentivo € o menos utilizado, com apenas uma ocorréncia entre os casos pesquisados. A
disseminagdo de referéncias comuns sobre a diversidade de mecanismos de coordenacdo
disponiveis € outro ponto que precisa ser investigado mais profundamente em estudos futuros.

Ao fim das conclusdes, € importante ter conhecimento das limitagdes inerentes ao

processo de pesquisa na forma como foi concebido e operacionalizado. Neste estudo, as
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limitagdes metodoldgicas estdo detalhadas na se¢do 4.6 e dizem respeito, sobretudo, as fontes
de dados oficiais que podem conter certo viés em sua apresentagdo. Outra limitagao do estudo
diz respeito a necessidade de basear a caracterizacdo da coordenacdo interorganizacional de
programas publicos federais nas percepgdes de atores do nivel federal em sua maioria, ainda
que eles sejam centrais, visto que, em adicao aos atores do nivel federal, foram obtidas apenas
algumas respostas do nivel estadual, apesar dos esfor¢cos para realizar contatos telefonicos
com os demais atores e do apoio institucional para obter dados de experiéncias de
coordenagdo nos niveis estaduais e locais, incluidos ai os da participa¢cdo da iniciativa privada
e da sociedade civil organizada. Contudo, € igualmente importante destacar que se buscou
superar tal limitacdo com registro das informagdes obtidas por meio de efetivos contatos
telefonicos com implementadores dos niveis locais e estaduais e ainda da pesquisa
documental.

A esta altura, seguem as consideracOes finais relativas ao estudo e a indicacdo de
futuras agendas de pesquisa. Neste sentido, ressalta-se que, considerando que a
implementagdo seja caracterizada pelos extremos na distribui¢do de competéncias — ou seja,
significativa autonomia nas politicas formatadas como estruturas de financiamento e maior
direcionamento nas formatadas como sistemas consolidados, por exemplo, as politicas das
areas de educacdo, saude, assisténcia social e geragao de trabalho, emprego e renda —, pensar
formatos intermedidrios que incluam, por exemplo, a utilizacio de mecanismos de
coordenagdo que promovam ndo somente a comunicagdo e interacdes de cima para baixo e
também de baixo para cima e horizontalmente seria um exercicio pertinente a pesquisas que
possam investigar alternativas de gestdao e coordenagdo interorganizacional na implementagao
de programas publicos.

O inevitavel questionamento em relacdo a mencionada autonomia na distribuicdo de
competéncias € relativo ao resultado das op¢des de coordenacdo fornecidas pela dicotomia
entre direcionamento e autonomia nas especificidades do contexto brasileiro, pois estabelecer
controle sobre o desempenho dos atores envolvidos implica absorver parcelas de autonomias
desses atores, uma vez que seu desempenho seria definido e controlado de forma
compartilhada. Ja a viabilidade de maior autonomia tem consequéncias outras, a mais
relevante € a fragilidade da coordenacao direcionada pelo foco no desempenho. O ponto de
interesse nesta dicotomia estd na busca do equilibrio entre direcionamento federal das
politicas publicas e manutencdo da autonomia dos entes federados. Isso por que, se, de um
lado, o maior direcionamento, proprio das politicas publicas organizadas em forma de

sistemas como as das dreas de saude, educacdo e trabalho, estd relacionado a um maior
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controle do processo de implementacdo, de outro, as autonomias conferem maior
“responsividade” por parte dos atores envolvidos e maior legitimidade ao processo. Esses sdo
pontos a serem esclarecidos em futuras pesquisas.

Ainda em relacdo ao desempenho da implementacdo, diante da observada limitacdo da
coordenagdo interorganizacional nesta perspectiva, destaca-se como de interesse a discussao,
em estudos futuros, da relacdo entre coordenagdo interorganizacional e efetividade dos
desempenhos de implementacdo almejados. Tal discuss@o € proposta com o objetivo de lancar
luzes sobre possiveis direcionamentos e contribui¢cdes da coordenagdo interorganizacional na
tradugdo dos planos em resultados, ou seja, na gestdo das acdes governamentais.

Indicadas como possibilidades pouco exploradas, merecem atengcdo, em estudos
futuros, as contribui¢des da adoc@o de interdependéncias reciprocas e do estabelecimento de
arranjos interorganizacionais nas bases do contexto de associagdo soliddria, sobretudo da
ultima, indicada como uma alternativa promissora em processos de implementacdo de
politicas publicas, segundo exposto em descricdes das experiéncias internacionais de
administracao publica colaborativa.

No que tange a intensa formalizacdo incrustada no desenvolvimento da acdo estatal, o
estudo sugere que sua presenca ubiqua atende a objetivos outros, tais como — provavelmente
— transparéncia e accountability, uma vez que nao constitui diferencial no resultado da
implementacdo. O papel da formalizacdo no processo de implementagdo, portanto, consta
como merecedor de estudo mais aprofundado.

Finalmente, diante da indicacdo da perspectiva politica como fator relevante do
sucesso da implementacdo e consequentemente do contexto politico como referéncia
pertinente a andlise da implementacdo de politicas publicas, recomenda-se a realizacdo de
estudos adicionais sobre a acomodacdo de interesses distintos e potencialmente conflitantes
em politicas que abranjam distintas jurisdi¢cdes e/ou sejam permeadas pela distribuicdo de
competéncias entre diversos atores em diferentes contextos. Ainda em relacdo a
implementacgdo de politicas publicas abrangendo distintas jurisdi¢des, merece especial atencao
a investigacao relativa a consisténcia da a¢ado estatal no que diz respeito as falhas relacionadas
a ocorréncia de lacunas, incoeréncias e sobreposicoes no desenvolvimento da acdo estatal.
Sao recomendados também estudos que possam investigar as relacdes de baixo para cima, ou
seja, que observem, a partir dos niveis locais e estaduais, quais sdo os limites discriciondrios,
como se dd a acomodagdo de interesses e de que forma esses aspectos interferem na
implementacdo de politicas federais. Também sdao propostos estudos que investiguem a

influéncia da institucionalidade vigente sobre implementacdo de programas publicos federais,
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relativa a distribuicdo de competéncias e de poder e ainda relativa a autonomia dos entes

federados e ao modo de participacdo dos atores na implementacao. Tudo isso proposto no

N

sentido de desenvolver referéncias tedricas uteis a andlise da implementacdo de politicas

publicas.
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APENDICE A - INDICADORES RELATIVOS A CARACTERIZACAO DAS
RELACOES INTERORGANIZACIONAIS

CODIGO ITEM DEFINICAO INDICADORES
RIO.EST | Rede Estdvel | Coordenagdo da relacdo inter- | Relagdes sem prazos pré-definidos entre organizagdes
organizacional especializada e | responsdveis por etapas definidas da producdo de bens e
central. servicos com integragdo vertical
RIO.DIN | Rede Aliangas temporarias sob | Relagdes com prazos pré- definidos entre organizagdes
Dinamica coordenacdo central, onde existe | responsdveis por producdo de bens e servicos em
uma combinacdo da avaliagdo | integragdo horizontal
central com uma autonomia local.
ESP.RST | Espago de Processo de implementacdo de | Participacdo efetiva restrita a determinados tipos de
participagdo | participagdo limitada a poucos | atores
restrito tipos de atores
ESP.DEM | Espago de Processo de implementacdo com | Participacdo efetiva que inclui os diversos tipos de
Participagdo | participacdo de vdrios tipos de | atores, quais sejam: governamentais, politicos, privados
Democratico | atores e da sociedade civil organizada
POD.DIF | Poder difuso | Amplo espaco de decisdo dos | Os atores participam do processo decisério de forma
atores envolvidos, por meio de |colegiada ou possuem espago discriciondrio na
barganha e negociacao. implementagdo.
POD.CON | Poder Decisdes centralizadas Decisdes de implementagdo a cargo da coordenagdo
Concentrado central ou cargos especificos, com poco espaco de
negociacdo ou barganha e ainda com baixa autonomia
dos atores envolvidos na implementagio
DIR.VER | Diregéo Relacdes ditadas por  estrutura | Distribuicio de autoridade ao longo da estrutura
Vertical hierdrquica formal, se refere a |organizacional.
diferenciacdo por
DIR.HON | Diregao Relacdes em que as organizacdes | O aspecto horizontal da complexidade organizacional
horizontal ocupam posicdes de mesmo nivel | diz respeito a subdivisdo de tarefas com diferenciacdo
por especializagdo de atividades
REL.CEN | Relacoes As relagdes sdo pautadas por | Informagdes, contatos, centralizados em niveis
Centralizadas | intera¢des centralizadas nos niveis | hierarquicos superiores ou em ator especifico.
superiores da cadeia hierdrquica ou
em uma agéncia focal (ator
especifico)
REL.DES | Relacdes As relagdes sd pautadas pela ampla | Informagdes, contatos entre todos os membros do
Descentraliza | interacdo entre atores envolvidos | arranjo
das na implementag@o
REL.FOR | Relacdes estrutura é formalizada das regras | as regras, que governam o comportamento nas relacdes
formais que governam as relagdes. entre membros da organizagdo sdo precisa e
explicitamente prescritas.
REL.INFO | Relacdes Acordos nio formalizados Auséncia de regras formais para estruturagdo das
informais relacdes
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APENDICE B - INDICADORES DE CONTEXTO DAS RELACOES
INTERORGANIZACIONAIS
CODIGO ITEM DEFINICAO INDICADORES
CTX.HIQ Contexto Explicitada por ligagdes baseadas em | Formalizagdo de comunicagdes de
Hierarquico comando por autoridade. acordo com as ligacoes
hierdrquicas, contratos ou
convénios que regulem as relacdes
entre as organizagoes.
CTX.MER Contexto de Explicitada por relagdes de troca | Contratos de negociacdio de bens e
Mercado relacionadas a preco; caracterizadas | servigos baseados em pregos.
pelo ajustamento mutuo espontaneo.
CTX.SOL Contexto de Ligacdes baseadas em confianca | Auséncia ou baixo grau de
Associagao caracterizada pela utilizacdo de valores | controle.
Solidaria compartilhados.
CTX.POL Contexto Ligacdes baseadas em negociagdes | Ocorréncia de negociagdes para
Politico envolvendo disputas por poder e |participagdo ou para obtencdo de
espacos de participacdo. espaco discriciondrio.
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APENDICE C - INDICADORES DE MICRO ESTRUTURAS OU MECANISMOS DE

COORDENACAO
CODIGO ITEM DEFINICAO INDICADORES
MEC.COM Mecanismos de Canais de comunicacdo formal ou|Memorando, fax, circulares, contatos

Comunicacdo informal. telefonicos, correspondéncia
eletronica.

MEC.DEN Mecanismos de Canais, mecanismos e estruturas para | Reunido de representantes, conselhos
Decisdo e tomada de decis@o e negociacdo. ad hoc, junta diretora.

Negociagdo

MEC.CTS Coordenagdo e Baseada em normas, reputacdo e|Normas estabelecidas, avaliagdes

Controle Social: |controle mituo, aplicam-se as | feitas pelos envolvidos, pardmetros de
relagcdes estdveis que, por sua vez, | conduta.
implicam em um aspecto social.

MEC.UNF Unidades e Unidades ou fungdes responsaveis | Formalizagao da figura do
Fungdes pela ligacdo e Integracdo. administrador de projetos,

composicao formal de junta diretora.

MEC.ASE Assessoria Corpo administrativo comum como | Formalizacio de uma estrutura de
Comum uma estrutura de coordenagdo central. | coordenacdo central composta por

especialistas, com definicio de
atribuicdes relativas “a coordenacdo
da rede.

MEC.PLC Sistemas de Sistema de planejamento e controle | Formalizacdo de  processos de
Planejamento e | baseados em resultado planejamento e controle baseados em
controle resultados com metas e objetivos

quantificaveis.

MEC.INC Sistemas de Mecanismos de incentivo, tais como | Formalizacio  de sistemas  de
Incentivo o direito de propriedade partilhado. incentivo, verificados através da

formalizacdo de beneficios adicionais
relacionados a metas ou objetivos.

MEC.INF Sistemas de Sistema de  informacdo  para|Sistemas de informacgdo partilhados,

Informacao

integracdo de redes extensas .

tanto informais como formais.
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CASO | CODIGO CODIGO ACAO ORGAO
/PROGRAMA RESPONSAVEL
X1 1133 Economia 2A84- Sistema Nacional de Ministério do Trabalho
Solid4ria em Informacdes em Economia Solidaria e Emprego (MTE)
Desenvolvimento
X2 1220 Atencdo Hospitalar | 8585 -Atencdo a Saidde da Populacdo Ministério da Saide
e Ambulatorial no nos Municipios Habilitados em Gestao
Sisterna Unico de Satide Plena do Sistema e nos Estados
Habilitados em Gestao plena/Avancada
X3 0099 Integracao das 4245- Classificagdo Brasileira de Ministério do Trabalho
Politicas Publicas de Ocupagdes — CBO (atualiza¢io) e Emprego
Emprego, Trabalho e
Renda
X4 0168 Livro Aberto 1521 — Instalag@o de Bibliotecas Ministério da Cultura
Publicas
X5 0083 Previdéncia Social | 2571 - Orientacdo do Reconhecimento Ministério da
Bisica do Direito aos Segurados Referentes Previdéncia Social
aos Beneficios
Previdenciarios
X6 0083 Previdéncia Social | Compensa¢do previdencidria Ministério da
Basica Previdéncia Social
X7 1289 Vigilancia 0852 Incentivo Financeiro aos Estados, | Ministério da Satude
Sanitéria de Produtos, Distrito Federal e Municipios para
Servicos e Ambienes Execucdo de A¢des de Médio e Alto
Risco Sanitario Inseridos na
Programacgao Pactuada de Vigilancia
X8 0103 Desenvolvimento 8617 - Controle, Monitoramento e Ministério do Trabalho
Centrado na Geragio de | Avaliagdo das e Emprego (MTE)
Emprego, Trabalho e Aplicacdes do Fundo de Amparo ao
R ’ Trabalhador — FAT
enda
X9 0099 Integragdo das 2621 — Relacdo Anual de ,informacdes Ministério do Trabalho
Politicas Publicas de sociais — RAIS e Emprego
Emprego, Trabalho e
Renda
X10 0099 Integragdo das 4784 Remuneragdo dos Agentes Ministério do Trabalho
Politicas Publicas de Pagadores e Operacionalizadores do e Emprego
Emprego, Trabalho e Seguro Desemprego
Renda
X11 1186 Prevencio e 4641 - Publicidade de Utilidade Publica | Ministério da Satide
Controle das Doencas
Imunopreveniveis
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X12 0083 Previdéncia Social | 5092 - Implantagdo do Sistema de Ministério da
Biésica Administragdo de Beneficios por Previdéncia Social
Incapacidade-SABI nas Agéncias da
Previdéncia Social
X13 1220 Atencdo Hospitalar | Financiamento ao Custeio de Hospitais | Ministério da Saude
e Ambulatorial no Privados
Sistema Unico de Satde
X14 0073 Combate ao Abuso | 2383 - Prote¢do Social as Criangas e Secretaria Especial dos
e a4 Exploragio Sexual aos Adolescentes Vitimas de Violéncia, | Direitos Humanos
de Criancas e Abuso e Exploragdo Sexual e suas
Adolescentes Familias
X15 0068 Erradicagdo do 2060 - Ac¢des Socioeducativas para Ministério do
Trabalho Infantil Criangas e - Adolescentes em Situagd0 | Desenvolvimento
de Trabalho Social e Combate a
Fome (MDS)
X16 1385 Protecao Social 2383 Estruturacio da rede de servigos Ministério do
Especial de prote¢do social especial Desenvolvimento
Social e Combate a
Fome (MDS)
X17 0167 Brasil Patrim6nio 7722 - Reforma do Complexo Museu Ministério da Cultura
Cultural Botanico e Biblioteca do Instituto de
Pesquisas Jardim
Botanico do Rio de Janeiro
X18 1375 Desenvolvimento 5E24 - Reforma do Prédio de Pesquisa Ministério da Educagdo
do Ensino da Pés- do Instituto de Pesquisas Jardim
Graduacio e da Pesquisa Botanico do Rio de Janeiro
Cientifica
X19 0052 Educacgao 2972 - Educacdo para Conservagdo da Ministério do Meio
Ambiental para Biodiversidade Ambiente (MMA)
Sociedades Sustentaveis
X20 0167 - Brasil 2630 — Preservacao de acervos Ministério da Cultura
Patrimo6nio Cultural
X21 0168 Livro Aberto 4100 - Pesquisas na Area do Livro, da Ministério da Cultura
Leitura e do Conhecimento Cientifico,
Académico e Literario
X22 1220 Atencéo Hospitalar | 6154-Auditoria de Servigos Ministério da Satide
e Ambulatorial no Cadastrados no Sistema Unico de
Sistema Unico de Saide | Saude
X23 0083 Previdéncia Social | 2910 - Remuneragdo dos Agentes Ministério da
Basica Pagadores de Beneficios Previdéncia Social
Previdenciarios
X24 1300 Investimento para | Fomento a Projetos de Melhoria da Ministério da Saude

Humanizacio e
Ampliagdo do Acesso a

Gestao e - Humanizagdo dos Servigos
de Satide
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Atencdo a Sadde

X25 0083 Previdéncia Social | Aliena¢do de Imdveis Operacionais Ministério da
Basica Previdéncia Social
X26 1016 Artesanato 2706 Feiras e Eventos para Ministério do
Brasileiro Comercializagdo da Produgdo Artesanal | Desenvolvimento,
Industria e Comércio
Exterior (MDIC)
X27 1220 Atencdo Hospitalar | 6839 Fomento ao Desenvolvimento da Ministério da Saude
e Ambulatorial no Gestao, Regulagdo, Controle e
Sistema Unico de Satde | Avaliagdo da Atengdo a Saide no
Sistema Unico de Sadde
(Discussdo da implementagdo da tabela
unificada do Sistema Unico de Sadde —
SUS — Processamento do SIA e SIH)
X28 1375 Desenvolvimento 0487 Concessao e Manutengdo de Ministério da Educagdo
do Ensino da Pos- Bolsas para a Formagdo de Recursos
Graduacdo e da Pesquisa | Humanos de Alto Nivel no Pais
Cientifica
X29 1016 Artesanato 2706 Feiras e Eventos para Ministério do
Brasileiro Comercializagdo da Produgio Artesanal | Desenvolvimento,
Industria e Comércio
Exterior (MDIC)
X30 0099 Integracao das 4245- Classificacdo Brasileira de Ministério do Trabalho

Politicas Publicas de
Emprego, Trabalho e
Renda

Ocupacdes — CBO (atualizacdo)

e Emprego
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CODIGO /PROGRAMA

ORGAO
RESPONSAVEL

CARACTERISTICA DA
ACAO PRINCIPAL DO
PROGRAMA

1133 Economia Solidaria em
Desenvolvimento

Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE)

Financiamento de projetos

1220 Atengdo Hospitalar e
Ambulatorial no Sistema Unico de
Sadde

Ministério da Saude

Compra de servicos de satide

0099 Integracgdo das Politicas
Pudblicas de Emprego, Trabalho e
Renda

Ministério do Trabalho e
Emprego

Redistribui¢do de renda

0168 Livro Aberto

Ministério da Cultura

Financiamento de projetos

0083 Previdéncia Social Basica

Ministério da
Previdéncia Social

Redistribui¢do de renda

1289 Vigilancia Sanitaria de
Produtos, Servigos e Ambienes

Ministério da Saude

Regulacio e Fiscalizagdao

0103 Desenvolvimento Centrado na
Geragao de Emprego, Trabalho e
Renda

Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE)

Concessiao de crédito

1186 Prevencdo e Controle das
Doengas Imunopreveniveis

Ministério da Saude

Aquisicao de Produtos e
Servicos

0073 Combate ao Abuso e a
Exploracao Sexual de Criancas e
Adolescentes

Secretaria Especial dos
Direitos Humanos

Compra de servicos de
assisténcia social

10

0068 Erradicagdo do Trabalho
Infantil

Ministério do
Desenvolvimento Social
e Combate a Fome
(MDS)

Aquisicao de servicos

11

1385 Protecdo Social Especial

Ministério do
Desenvolvimento Social
e Combate a Fome
(MDS)

Compra de servicos de
assisténcia social

12

0167 Brasil Patrim6nio Cultural

Ministério da Cultura

Investimento / financiamento de
projetos

13

1375 Desenvolvimento do Ensino da
P6s-Graduagdo e da Pesquisa
Cientifica

Ministério da Educacdo

Financiamento

14

0052 Educacido Ambiental para
Sociedades Sustentdveis

Ministério do Meio
Ambiente (MMA)

Aquisicdo de Servicos

15

1300 Investimento para
Humanizacdo e Ampliac¢do do
Acesso a Atencdo a Saude

Ministério da Saude

Financiamento de projetos

16

1016 Artesanato Brasileiro

Ministério do
Desenvolvimento,
Inddstria e Comércio
Exterior (MDIC)

Financiamento de projetos
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APENDICE F - L];TGENDA DE VALORES DAS VARIAVEIS DICOTOMICAS E
ORDINAIS NA ANALISE QCA
VARIAVEL LEGENDA VALORES
AREA ABRANGENCIA DO AREA 1- Nacional
PROGRAMA 2- Regional
3- Local
PROGRAMA DENTRO DAS PRIOR 0- Programa nio prioritdrio
PRIORIDADES DE GOVERNO 1- Programa prioritdrio
METAS ATINGIDAS METAS 0- Metas atingidas abaixo da
expectativa
1- Metas atingidas dentro da
expectativa
2- Metas atingidas acima das
expectativas
TIPO ATOR (RESPONDENTE) TIPO ATOR 1- Governo Federal
2- Governo Estadual
3- Governo Municipal
4- Iniciativa Privada
5- 3°setor (Sociedade Civil
Organizada)
GOVERNO FEDERAL GOVF 0- Ausente na implementacdo
1- Presente na implementagdo
GOVERNO ESTADUAL GOV E 0- Ausente na implementacdo
1- Presente na implementagdo
GOVERNO MUNICIPAL GOV M 0-- Ausente na implementacdo
1- Presente na implementagdo
INICIATIVA PRIVADA I PRIV 0-- Ausente na implementacdo
1- Presente na implementagdo
TERCEIRO SETOR( Sociedade Civil 3°SETOR 0-- Ausente na implementacdo
Organizada) 1- Presente na implementagdo
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - DET LEG 0-- Ausente
DETERMINIACAO LEGAL 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - DET HQA 0-- Ausente
DETERMINIACAO HIERARQICA 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - INT COM 0-- Ausente
INTERESSE COMUM 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - META CMN 0-- Ausente
META COMUM 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - SUP FRAG 0-- Ausente
SUPERACAO DA FRAGMENTACAO 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - TROCA 0-- Ausente
TROCA 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - ECO SCLA 0-- Ausente
ECONOMIA DE ESCALA 1- Presente
MOTIVACAO DA PARTICIPACAO - OTIM RESUL 0-- Ausente
OTIMIZACAO DE RESULTADOS 1- Presente
DISPOSITIVOS DE FORMALIZACAO DIPT FORMLZ 1- Decreto
2- Portaria
3- Termo de cooperacdo
4- Contrato
5- Nio Houve
6- Outro
REGRAS FORMALIZDAS REGRAS FORMLZ 0-- Ausente

1- Presente
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RELACAO COM O GERENTE DO REL GER 1- Relag¢@o de subordinacdo
PROGRAMA 2- Relagdo de supervisdao

3- Troca de Informagdes

4- Decisdes conjuntas

5- Nenhuma

6- Outra

RELACAO COM COORDENADOR REL COORDOR 1- Relag@o de subordinag@o
DA ACAO 2- Relagdo de supervisdao

3- Troca de Informagdes

4- Decisdes conjuntas

5- Nenhuma

Outra

RELACAO COM DEMAIS REL DEM 1- Relagdo de subordinacdo
IMPLEMENTADORES DA ACAO 2- Relacdo de supervisio

3- Troca de Informacdes

4- Decisdes conjuntas

5- Nenhuma

6-Outra

TEMPORALIDADE DA TEPRARIED 1- Ocasional
PARTICIPACAO DO RESPONDENTE 2- Temprordria ( curtos periodos)
3- Permanente
DISTRIBUICAO DE RECURSOS DISPO REC 1- Distribui  recursos entre  0s
participantes da implementacdo

2- Recebe recursos para implementar
a agdo

3- Ambos

PROCESSO DECISORIO PROC DECIS 1- Definia o curso da a¢do (ampla
discricionariedade)

2- Participava da tomada de decisdo
conjunta (discricionariedade
compartilhada)

3- Recebia determinagdes , mas ainda
tomava algumas decisdes
(discricionariedade reduzida)

4- Cumpria determinacdes (sem
discricionariedade)

MECANISMOS DE COORDENCAO MEC COM 0- Ausente
DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente

COMUNICACAO

MECANISMOS DE COORDENCAO DEC e NEG 0- Ausente
DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente
DECISAO E NEGOCIACAO

MECANISMOS DE COORDENCAO CTRLE SOCIAL 0- Ausente
DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente

CONTROLE

MECANISMOS DE COORDENCAO UNID FUNC 0- Ausente

DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente
UNIDADES E FUNCOES

MECANISMOS DE COORDENCAO ASS CMN 0- Ausente

DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente
ASSESSORIA COMUM

MECANISMOS DE COORDENCAO SIS PLAN CTR 0- Ausente
DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente

SISTEMA DE PLANEJAMENTO E

CONTROLE

MECANISMOS DE COORDENCAO SIS INCEN 0- Ausente
DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente
SISTEMAS DE INCENTIVOS

MECANISMOS DE COORDENCAO SIS INF 0- Ausente
DO TIPO MECANISMOS DE 1- Presente
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SISTEMAS DE INFORMACOES

MEDICAO DO DESEMPENHO MED DSMP 0- Ausente
1- Presente
INFLUENCIA DE GRUPOS DE GRP INT 1- Nao sofrem influéncias, seguindo
INTERESSE apenas a linha hierdrquica
2- Constantemente
3- Raramente
4- Nao sei
TIPOS DE INFLUENCIAS DOS INFL 0- Nizo houve
GRUPOS DE INTERESSES 1- Indicagdo de Beneficiarios
2- Alocagdo de recursos humanos
3- Distribuicdo de Recursos
Financeiros
RESTRICAO ORCAMENTARIA REST ORC 0- Ausente
1- Presente
SUCESSO METAS FISICAS SUCESSO 0 — Abaixo de 80% das metas Fisicas

1- De 80% acima
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APENDICE G - BREVE DESCRICAO DOS PROGRAMAS PESQUISADOS

Programa Integracao das Politicas Pablicas de Emprego, Trabalho e Renda -
Cadigo 0099

()rgﬁo Responsavel: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

Componente do Megaobjetivo: Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades sociais.

Desafio: Ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a informacdo e a formacgao
profissional e regular o mercado de trabalho, com énfase na reducdo da informalidade.

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Elevar o nimero de trabalhadores colocados no mercado de trabalho por meio da
consolidag¢do do Sistema Publico de Emprego, reduzir o tempo de espera do trabalhador por
um posto de trabalho adequado a suas habilidades e mitigar o custo social do desemprego.
Publico-alvo: Trabalhador formal dispensado do sistema produtivo ou com contrato de
trabalho suspenso, aqueles a procura de postos de trabalho e empregados privados e publicos
atendidos pelo abono salarial.

Observacoes sobre o programa:

1- Nao foi observada intersetorialidade no programa, de acordo com dados do SIGPLAN,
apenas o MTE conduz a a¢des deste programa.

2- As agdes que compdem 0 programa sao:

2624 Cadastro Geral de Empregados e Desempregados .

4245 Classificacao Brasileira de Ocupacdes - CBO .

2C43 Coordenagao Técnico-Administrativa do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo
ao Trabalhador — CODEFAT.

2272 Gestao e Administragao do Programa.

2633 Habilitacdo do Trabalhador ao Seguro-Desemprego.

2553 Identificacao da Populagao por meio da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social —
CTPS.

2550 Orientagdo Profissional e Intermediacdo Mao-de-Obra.

4812 Pesquisas sobre Emprego e Desemprego — PED.

4641 Publicidade de Utilidade Piblica.

4781 Reinsercdo no Mundo do Trabalho.

2621 Relagao Anual de Informagdes Sociais — RAIS.

4784 Remuneracao dos Agentes Pagadores e Operacionalizacdo do Seguro-Desemprego.
4783 Remuneracao dos Agentes Pagadores e Operadores do Beneficio Abono Salarial.
4741 tema de Integracdo das Acdes de Qualificacdo Profissional com a Intermediacdo
*Ndo inclusas as acoes de operagoes especiais para pagamento dos beneficios.

3- Atores envolvidos: A operacionalizacdo do programa envolve uma extensa rede de
atendimento composta por 2.409 segundo dados da prestacio de contas anual da
presidéncia relativa ao ano de 2007. Esta rede envolve unidades do MTE, SINE/Estados,
SINE/ Prefeituras e Caixa Econdmica Federal. Fonte: Relatério anual de prestacdo de
contas do presidente 2007. Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/PrestacaoContasPresidente/2007/Tomo_I/arquivos/parteV1/6.2

1.pdf
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4- De acordo com os dados das entrevistas codigo 099-1/22 e 099-2/29, o programa conta
com vdrios sistemas de informagao alimentados pelos implementadores, os quais formam
uma estrutura horizontalizada e flexivel. Estes implementadores possuem bastante
autonomia e sao em sua maioria permanentes na rede
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Programa: Prevencao e Controle das Doencas Imunopreveniveis — Cédigo 1186

()rgﬁo Responsavel: Ministério da Saide (MS).

Componente do Megaobjetivo: Inclusao social e reducdo das desigualdades sociais.
Desafio: Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social(sauide,
previdéncia e assisténcia).

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Prevenir e manter sob controle as doengas passiveis de imunizagao.

Publico-alvo: Sociedade.

Observacoes sobre o programa:

I- Nao foi verificada intersetorialidade no programa todas as ag¢des sdao executadas pelo
Ministério da Sadde.

2-  Ac¢Oes componentes do programa:
7484 Adequacgdo da Rede de Frio de Imunobioldgicos.
2272 Gestao e Administragao do Programa.
6031 Imunobiolégicos para Prevencdo e Controle de Doengas.
4641 Publicidade de Utilidade Publica.
4383 Vacinagdo da Populacao.
0899 Apoio a Laboratérios Piblicos de Produ¢ao de Imunobiolégicos.

3- O programa utiliza estruturas estaduais e municipais de saide para realizacdo da acdo.
Conforme trecho do relatério de avaliagdo do PPA 2004-2007 ano Base 2007
A agdo do Programa e essencialmente descentralizada, executada pela rede de servicos
de responsabilidade municipal. A integracdo se da por meio de instancias colegiadas de
gestdo.”

4- As agdes do programa sao estruturadas sob a forma de aquisic@o de produtos e servigos.

5- Ha registro de reunides com coordenadores estaduais. Conforme trecho do relatério de
avaliagdao do PPA 2004-2007 ano Base 2007
“No que tange aos mecanismos de monitoramento sobre o desempenho fisico das acoes,
pode-se citar a realizacdo de reunides periodicas com os coordenadores estaduais e de
visitas in loco (Estados e Municipios) para supervisdo e cooperacdo técnica. pag. 1064”

6- Ha um acompanhamento dos desempenhos dos demais implementadores, por meio do
registro do numero de vacinacOes efetuadas.

7- Ha também registro de utilizagdo de sistema informatizado para monitoramento das agdes
de vacinag@o conforme trecho do relatério de avaliagdo do PPA 2004-2007 ano Base 2007
transcrito abaixo
“Os sistemas de informacdo utilizados pelo Programa sofrem continuas adequacoes para

atender a necessidade de dados cada vez mais confidveis. A perspectiva e de se ter o
registro de pessoas vacinadas por Municipio de origem.”



146

Programa: Previdéncia Social Basica — Codigo 0083

Orgio Responsavel: Ministério da Previdéncia Social (MPS)

Compontente do Megaobjetivo Inclusao social e reducdo das desigualdades sociais

Desafio: Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social(saude,
previdéncia e assisténcia)

Tipo: Finalistico

Objetivo: Garantir o reconhecimento dos direitos previdencidrios e a regularidade do
pagamento dos beneficios

Publico-alvo: Segurados e dependentes do Regime Geral de Previdéncia Social

Observacoes sobre o programa:

1- Foi observada a intersetorialidade na execucao do programa que possui acdes distribuidas
por diversos 6rgaos e ministérios.

2- Sao agdes do programa:

86BJ Remuneragao dos Agentes Pagadores de Beneficios Previdencidrios.

2910 Remuneracdo dos Agentes Pagadores de Beneficios Previdenciarios.

0B48 Remuneracao as Instituicdes Financeiras pela Realizagao do Recadastramento.
Previdencidrio.

5092 Implantag¢do do Sistema de Administragdo de Beneficios por Incapacidade-SABI nas
Agéncias da Previdéncia Social.

1F86 Recadastramento Previdencidrio.

2564 Cadastro Nacional de Informacdes Sociais - CNIS MPS .

2635 Capacitacdo de Servidores para Reconhecimento de Direitos Previdencidrios.

2294 Defesa Judicial da Previdéncia Social Bésica.

2593 Funcionamento das Unidades Descentralizadas da Previdéncia Social.

2015 Funcionamento do Conselho de Recursos Previdéncia Social.

2272 Gestao e Administragao do Programa.

2571 Orientagdo do Reconhecimento do Direito aos Segurados Referentes aos Beneficios
Previdencidrios.

4641 Publicidade de Utilidade Publica.

3- O programa opera em grande parte com a aquisi¢do de servicos e custeio das atividades da
previdéncia, como os das unidades descentralizadas.
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Programa Atenciio Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Saide - Cédigo 1220

Orgio Responsavel: Ministério da Saide (MS)

Megaobjetivo: Inclusao social e reducao das desigualdades sociais

Desafio: Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social(sauide,
previdéncia e assisténcia)

Tipo: Finalistico

Objetivo: Ampliar o acesso da populagdo aos servicos ambulatoriais e hospitalares do
Sistema Unico de Satdde, na busca da eqiiidade, da reducio das desigualdades regionais e da
humanizac¢do de sua prestacao

Publico-alvo: Sociedade

Observacoes sobre o programa:

1- A intersetorialidade € observada no seguinte trecho do relatério de avaliacdo anual do PPA
ano base 2007.
“Em termos de multissetorialidade, vale ressaltar a A¢do Atencdo a Satide das Populagoes
Ribeirinhas da Regido Amazonica Mediante Cooperacdo com a Marinha do Brasil.”

2- Sdo acdes do Programa:

4525 Apoio a manuten¢do de unidades de saude.

6148 Assisténcia médica qualificada e gratuita a todos os niveis da populacdo e
desenvolvimento de atividades educacionais e de pesquisa no campo da saude - servigo social
autdnomo associagdo das pioneiras sociais.

8585 Atengao a Saide da Populagdo nos Municipios Habilitados em Gestao Plena do Sistema
e nos Estados Habilitados em Gestao Plena/Avancada.

2C27 Atencdo a Saide da Populagdo nos Municipios Nao-Habilitados em Gestao Plena do
Sistema e nos Estados Nao-Habilitados em Gestao Plena/Avancada.

8587 Atencdo a Saude da Populacdo nos Municipios Nao-Habilitados em Gestdo Plena do
Sistema e nos Estados Nao-Habilitados em Gestao Plena/Avancada.

4324 Atencdo a Saiude das Populacdes Ribeirinhas da Regido Amazonica mediante
cooperacao com a Marinha do Brasil.

2C20 Atengao a Satde nos Hospitais da Rede Publica .

6155 Auditoria de Gestdo no Sistema Unico de Satide.

6154 Auditoria de Servicos Cadastrados no Sistema.

8581 Estruturacdo da Rede de Servigos de Atencao Basica de Saude.

6839 Fomento ao Desenvolvimento da Gestao, - Regulacdo, Controle e Avaliagdo da Atencao
a Satide no Sistema Unico de Satde.

2272 Gestao e Administragao do Programa.

8537 Sistemas Estaduais, Municipais e do Distrito Federal de Auditoria.

0110 Contribuicao a Previdéncia Privada.

3- Sao atores do programa Estado, Municipios, Instituicdes publicas, privadas e Sociedade
civil organizada.
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Programa Combate ao Abuso e a Exploraciao Sexual de Criancas e Adolescentes —
Cédigo 0073

Orgﬁo Responsavel: Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDH).

Componente do Megaobjetivo Inclusdo social e reducao das desigualdades sociais.

Desafio: Reduzir a vulnerabilidade das criangas e de adolescentes em relagdo a todas as
formas de violéncia, aprimorando os mecanismos de efetivacdo dos seus direitos sociais e
culturais.

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Prevenir e combater a violéncia, o abuso e a exploragdo sexual de criangas e
adolescentes.

Publico-alvo: Criancas e adolescentes em situacdo de vulnerabilidade em relacdo a violéncia,
ao abuso e a exploragdo sexual e respectivas familias.

Observacoes sobre o programa:

1- Foi observada a intersetorialidade, com ac¢des no Ministério da Justica e Ministério da
Educacao.

2- Sdo acdes do programa:

001S Apoio Educacional a Criancas e Adolescentes em Situacdo de Discriminagdo e
Vulnerabilidade Social.

0742 Apoio a Comités Estaduais de Combate a Exploragao Sexual Infanto-Juvenil.

0744 Apoio a Capacitagcdo dos Participantes do Sistema de Garantia de Direitos no Combate
ao Abuso e Exploracdo Sexual de Criangas e Adolescentes.

0746 Apoio a Projetos de Prevencao e Enfrentamento ao Abuso, Trafico e Exploracdo Sexual
de Criangas e Adolescentes.

2272 Gestao e Administragdo do Programa.

2383 Protecao Social as Criancas e aos Adolescentes Vitimas de Violéncia, Abuso e
Exploragao Sexual e suas Familias.

2815 Rede Nacional de Informagdes para Prevencdo e Combate ao Abuso e Exploracdo
Sexual de Criangas e Adolescentes.

4641 Publicidade de Utilidade Ptblica.
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Programa Brasil Patrimonio Cultural - Cédigo 0167

Orgio Responsavel: Ministério da Cultura (MinC)

Componente do Megaobjetivo Promoc¢ao e expansdo da cidadania e fortalecimento da
democracia

Desafio Valorizar a diversidade das expressdes culturais nacionais e regionais

Tipo Finalistico

Objetivo Preservar e revitalizar o patrimonio cultural brasileiro

Publico-alvo Sociedade.

Observacoes sobre o programa:

1- Nao foi observada intersetorialidade.

2- A¢des do programa :
Composto por 32 a¢des, dentre elas: preservacao de bens imdveis do patrimonio histérico e
cultural, de acervos culturais e histéricos, de bens culturais de natureza material;
fiscalizacdo, inspe¢do técnica e educacgdo patrimonial de bens culturais; promog¢do e
intercambio de eventos na drea do patrimonio cultural; producdo e distribuicao de material
sobre o patrimoOnio cultural; fomento a projetos na drea do patrimonio cultural; pesquisas
sobre preservagdo do patrimonio cultural.

3- Sdo atores na implementacio do programa;
Entidades federais, estados, municipios, Distrito Federal e entidades privadas sem fins

lucrativos.

4- Formalizagdo por meio de convénios, acordos, ajustes ou similares.
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Programa Desenvolvimento do Ensino da Pés-Graduacao e da Pesquisa Cientifica -
Cédigo 1375

()rgﬁo Responsavel: Ministério da Educacdo (MEC)

Megaobjetivo: Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente
sustentdvel e redutor das desigualdades sociais

Desafio: Ampliar, desconcentrar regionalmente e fortalecer as bases culturais, cientificas e
tecnoldgicas de sustentagdo do desenvolvimento, democratizando o seu acesso

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Formar pessoal de alto nivel no pais e no exterior, com vistas a produc¢do do
conhecimento cientifico, para a solucdo dos grandes desafios educacionais, econdmicos e
sociais do Brasil.

Publico-alvo; Alunos de Pés-Graduacio, professores de ensino superior, pesquisadores, bem
como o cidaddo graduado que demonstre interesse em capacitagio pos-graduada.
Observacoes sobre o programa:

1- Foi observada a intersetorialidade com a distribui¢do de a¢des entre varios ministérios.
2- Sdo agdes do programa:

11L3 Aquisicao e Ampliagdo do Prédio Sede da CAPES .

5E24 Reforma do Prédio de Pesquisa do Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de
Janeiro.

2317 Acesso a Informagao Cientifica e Tecnoldgica.

4011 Avaliacdo e Acompanhamento de Programas de P6s-Graduacdo e de Fomento.

8015 Ensino e Pesquisa de P6s-Graduacao em - Estatistica e Geociéncias.

4019 Fomento a P6s-Graduagdao MEC.

4909 Funcionamento de Cursos de P6s-Graduaciao em Botanica e Meio Ambiente.

4006 Funcionamento de Cursos de P6s-Graduacao .

8667 Pesquisa Universitdria e Difusdo de seus Resultados.

09GK Concessao de Bolsas de Qualificacdo de Pessoal de Alto Nivel para o Atendimento
das Diretrizes da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior.

0B95 Concessao de Bolsas de Qualificacdo de Pessoal de Alto Nivel para Pesquisa em
Temas Estratégicos - Novas Fronteiras da Pos-Graduagao.

0935 Concessao e Manutencdo de Bolsas de Estudos no Exterior e Manutencao de Bolsas
de Estudos no — Pafs.

0967 Cooperacdo Brasileira com os Paises que Integram a Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa.
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Programa Livro Aberto — Codigo 0168

Orgio Responsavel: Ministério da Cultura (MinC)

Megaobjetivo: Promocao e expansao da cidadania e fortalecimento da democracia

Desafio: Valorizar a diversidade das expressdes culturais nacionais e regionais

Tipo: Finalistico

Objetivo: Estimular o hdbito da leitura, facilitando o acesso as bibliotecas publicas e
propiciar a producdo e a difus@o do conhecimento cientifico, académico e literario
Publico-alvo: Sociedade.

Observacoes sobre o programa:

1-

Nao foi observada a intersetorialidade: Apenas o Ministério da Cultura é responsavel pelo
programa.

Este um programa exemplo de acdo centralizada. As ac¢des aqui sdo concentradas no
Ministério da Cultura e na Fundacdo Biblioteca Nacional.

Atores envolvidos na implementacdo deste programa: O Ministério da Cultura, a
Fundagdo Biblioteca Nacional e as Institui¢des/Entidades elegiveis: Entidades estaduais,
municipais, distritais, Distrito Federal e entidades privadas sem fins lucrativos.

O programa é composto das seguintes acoes:

1521 Instalacdo de Bibliotecas Publicas.

4794 Fomento a Projetos Culturais na Area do Livro, da Leitura e do Conhecimento
Cientifico, Académico e Literario.

7367 Modernizagao de Bibliotecas Publicas.

4628 Ampliacao de Acervos Bibliograficos e Documentais.

8291 Assessoria Técnica a Bibliotecas.

8293 Capacitacdo de Recursos Humanos na Area do Livro e da Leitura.

4632 Concessao de Prémios a Criagdo e a Difusdo na Area do Conhecimento Cientifico,
Académico e Literario.

6417 Difusdao do Conhecimento por meio de Livros,Revistas, Video e Multimidia.

2650 Funcionamento de Bibliotecas da Unido.

2272 Gestao e Administragao do Programa.

4100 Pesquisas na Area do Livro, da Leitura e do Conhecimento Cientifico, Académico e
Literario.

4797 Producao de Obras Cientificas, Académicas e Literdrias.

6523 Promogio e IntercAmbio de Eventos Culturais na Area do Livro e da Leitura.
Promogio e Intercimbio de Eventos Culturais na Area do Livro e da Leitura.

2639 Registro de Direitos Autorais.

0668 Concessdo de Bolsa na Area do Livro e da Leitura.

O Programa promove por meio destas agdes a instalacdo e moderniza¢dao das bibliotecas de
grande, médio, pequeno porte € itinerantes.

O kit para bibliotecas publicas é composto de: material bibliografico (2.000, 1.000 ou 650
titulos de livros, conforme o tipo de biblioteca), software (para indexar livros e catalogar
documentos; os livros ja sdo enviados catalogados e registrados no soft), equipamentos
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eletroeletronicos (ventiladores, computadores, aparelhos de TV, DVD Player e som com CD-
ROM), mobilidrios (méveis, estantes, cadeiras, portalivros ambulantes) e artefatos
decorativos e necessdrios a rodas de leituras infantis (tapetes, pufes)

Os instrumentos de formalizacao utilizados sdo: Convénios, contratos de comodato, acordos,
ajustes ou similares.

A operacionalizacdo € centralizada dado que o Ministério da Cultura avalia e aprova os
projetos apresentados para as bibliotecas itinerantes. As pequenas, médias e grandes
bibliotecas inscrevem-se no cadastro do Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas (SNBP), da
Fundag¢do Biblioteca Nacional, e solicita a a¢do a ser contemplada: implantacdo e/ou
modernizacao.

Para participacdo sdo previstas contrapartidas da seguinte forma: O estado, municipio ou
entidade privada viabiliza o espaco fisico e a respectiva administracdo/manutencdo da
biblioteca. Em caso de repasse mediante convénio, existe a contrapartida financeira.

Fontes:

- Programas de governo PPA 2004-2007 disponivel em: http://www.sigplan.gov.br

- Catdlogo de programas de governo destinados aos municipios. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/brasil_municipios/CPGF_
01dez08.pdf
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Programa Investimento para Humanizacao e Ampliacdo do Acesso a Atencao a Saide -

Cédigo 1300

Orgﬁo Responsavel: Ministério da Saide (MS).

Megaobjetivo: Inclusdo social e reducao das desigualdades sociais.

Desafio: Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social (sadde,
previdéncia e assisténcia).

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Ampliar e humanizar a aten¢do a saude.

Piiblico-alvo: Usudrios do Sistema Unico de Satide.

Observacoes sobre o programa:

1-

2-

Nao foi observada a intersetorialidade na implementacao.

sao acdes do programa:

7666 Investimento para a Qualificacdo da Atencdo a 1Satde e Gestao do SUS.

6153 Cadastro Nacional de Profissionais e Estabelecimentos Assistenciais de Satde
6152 Cartido Nacional de Saude.

8627 Fomento a Projetos de Melhoria da Gestdao e Humanizagdo dos Servigos de Satde.

3-

Observa-se a fragilidade do controle de desempenho nos seguintes trechos do relatério de
avaliac@o anual do PPA ano base 2007.

“Os atuais indicadores ndo estdo adequados ao Programa. Havia uma proposta da
Secretaria Executiva de reformular esses indicadores em 2007, entretanto, além de novos
indicadores ndo possibilitarem uma comparagcdo com os anos anteriores, na elaboracdo
do novo PPA, foi proposta a exclusdo do Programa com a conseqiiente migracdo das
acoes para o Programa de Gestdo. Os resultados do Programa foram listados de forma
mais detalhada, possibilitando sua avaliacdo.”

“Investimentos no setor saiide vém apresentando pouca eficiéncia sob o aspecto de
comparagdo custo-efetividade. Na prdtica, ndo hd observacdo das diretrizes
desenvolvimentistas nacionais, pois agoes insuladas geram duplicacdo de esforcos,
estruturas concomitantes e escassez de oferta em outras unidades. Uma das conseqiiéncias
€ a geracdo de inigiiidades na distribuicdo de recursos.”

Ha participacdo diversificada de atores incluindo organismos internacionais conforme
destacado no trecho de texto do relatério de avaliacao anual do PPA ano Base 2007.

“Hd parcerias ndo-governamentais para a execugdo do Programa. Foi firmado Termo de
Cooperagdo com a Organizacdo Panamericana da Saiide (OPAS) para programas e
projetos estratégicos de investimentos em saude, com Organizacdo das Nacoes Unidas
para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e KFW .”
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Programa Erradica¢io do Trabalho Infantil — Cédigo 0068

()rgﬁo Responsavel: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
Megaobjetivo Inclusio social e reducdo das desigualdades sociais.

Desafio Reduzir a vulnerabilidade das criangas e de adolescentes em relagdo a todas as
formas de violéncia, aprimorando os mecanismos de efetivacdo dos seus direitos sociais e
culturais

Tipo Finalistico.

Objetivo Eliminar a pratica do trabalho por criancas e adolescentes com idade até 16 anos
incompletos, salvo na condi¢@o de aprendiz a partir de 14 anos.

Publico-alvo Criangas e adolescentes com idade até 16 anos incompletos que estdo
trabalhando em situagdes ilegais.

Observacoes sobre o programa:

1- Foi observada a intersetorialidade na implementacao.
2- Sdo acdes do programa:

4734 Apoio Técnico a Escola do Futuro Trabalhador.

4731 Atualizacdo do Mapa de Focos de Trabalho Infantil.

2688 Fiscalizacdo para Erradicacdo do Trabalho Infantil.

2060 Ac¢des Socioeducativas para Criangas e Adolescentes em Situacdo de Trabalho.
4641 Publicidade de Utilidade Piblica .

869K Servicos de Concessao, Manutengdo, Pagamento e Cessacdao da Bolsa PETL.
0740 Apoio aos Foéruns de Erradica¢do do Trabalho Infantil.

09JB Concessao de Bolsa a Criangas e Adolescentes em Situacdo de Trabalho Infantil.
09JB Concessao de Bolsa a Criangas e Adolescentes em Situacao de Trabalho.

3- Sdo atores na implementacdo do programa
Municipios e Estados.
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Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento - Cédigo 1133

Orgio Responsavel: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

Componente do Megaobjetivo: Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades sociais

Desafio: Ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a informacdo e a formacdo
profissional e regular o mercado de trabalho, com énfase na reducdo da informalidade

Tipo: Finalistico

Objetivo: Promover o fortalecimento e a divulgacdo da economia soliddria, mediante
politicas integradas, visando a geracdo de trabalho e renda, a inclusdo social e a promog¢do
do desenvolvimento justo e soliddrio

Publico-alvoe: Trabalhadores(as) em risco de desemprego, desempregados e auténomos,
cooperativas, empresas autogestiondrias, associacoes, agéncias de fomento da economia
soliddria e foruns municipais e regionais de

Desenvolvimento

Observacoes sobre o programa:

1- Verificada a intersetorialidade em duas acdes especificas do programa conforme indicado
abaixo como acdes a cargo do MDS.

2- As agdes que compde o programa sao:

4744 Assisténcia Técnica para Geracao de Finangas Solidarias.

2A85 Capacitagdo de Agentes de Desenvolvimento Solidario.

4737 Fomento a Geragdo de Trabalho e Renda em Atividades de Economia Solidéria.
4739 Fomento a Redes de Producdo e Comercializa¢do de Bens e Servi¢os Produzidos.
pela Economia Solidéria.

4736 Funcionamento do Conselho Nacional de Economia Solidéria.

2272 Gestdo e Administragao do Programa.

4641 Publicidade de Utilidade Publica.

8275 Recuperacao de Empresas por Trabalhadores Organizados em Autogestao.
2A84 Sistema Nacional de Informag¢des em Economia Solidéria.

0980 Estimulo a Constitui¢ao e Consolidag¢do de Politicas Publicas de Economia
Solidéria.

5565 Acgdes de Geracao de Renda para Populagdes Carentes ( a cargo do MDS).
6540 Acdes Emergenciais de Geragdo de Trabalho e Renda.

4963 Promocao da Inclusao Produtiva ( a cargo do MDS).

3- Sobre atores Envolvidos

“Relacionamento e papéis dos Entes Federados

Na construgcdo e implementacdo de uma politica publica de qualquer natureza, e em
particular de economia soliddria, deve-se buscar uma acdo integrada e complementar
entre os Entes da Federacdo, evitando sobreposicdo de iniciativas e fragmentagdo de
recursos.

Integrar e complementar as acdes a partir da visdo de que os recursos publicos provem
de uma tinica fonte — os cidaddos e cidadds — permite potencializar o uso e os impactos;
aglutinar as forcas sociais em torno de politicas puiblicas abrangentes e que se fixam
cada vez mais como politicas de Estado, como direitos; romper com politicas de balcdo e
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podem ser fatores de estimulo a criacdo de esferas puiblicas onde se discute de forma
transparente a destinacdo dos recursos com todos os sujeitos politicos.

Da mesma forma e pelas mesmas razdes, é necessdrio buscar a integracdo e
complementaridade das acoes de cada Ente da Federagcdo no seu proprio ambito.”

Fonte: http://www.mte.gov.br/ecosolidaria/conf rede.pdf Acesso em 07/2010

“muito embora parte significativa dos informantes (61,1%) tenha apontado a existéncia
de um plano geral de ES, chama atengdo o fato do desenho de tal plano, para a grande
maioria dos informantes, praticamente limitar-se a descricdo de uma série de acoes
(neste ambito da ES). O grau de estruturacdo das politicas de ES parecem assim
fundamentar-se (essencialmente) nas proprias acoes empreendidas.”

Fonte: http://www.mte.gov.br/ecosolidaria/pub_avaliacao politicas publicas.pdf acesso em
07/2010.
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Programa Desenvolvimento Centrado na Geracao de Emprego, Trabalho e Renda -
Cédigo 0103

Orgﬁo Responsavel: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

Megaobjetivo: Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente
sustentdvel e redutor das desigualdades sociais.

Desafio: Ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a informacdo e a formacgao
profissional e regular o mercado de trabalho, com énfase na reducdo da informalidade.

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Estimular o desenvolvimento econdmico e social do Pais por meio da
democratizagao do crédito produtivo, capaz de gerar emprego, trabalho e renda.

Publico-alvo: Micro e pequenas empresas, cooperativas e associacdes de trabalhadores,
profissionais liberais, microempreendedores, empresas pertencentes a setores prioritarios de
politica governamentais de desenvolvimento, de arranjos produtivos locais ou de setores
intensivos em mao-de-obra.

Observacoes sobre o programa:

1- Nao foi observada intersetorialidade na implementagao.

2- sdo acgdes do programa:

8617 Controle, Monitoramento e Avalia¢ao das Aplica¢des do Fundo de Amparo ao

Trabalhador — FAT.
2597 Monitoramento das Cadeias Produtivas e dos Beneficiarios.
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Programa Protecao Social Especial — Codigo 1385

()rgﬁo Responsavel: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
Megaobjetivo: Inclusao social e reducao das desigualdades sociais.

Desafio: Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social(sauide,
previdéncia e assisténcia).

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Promover a reducdo das situacdes de risco pessoal e social em decorréncia de
abandono, maus-tratos fisicos e,ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
situacdo de rua, entre outras que caracterizam o fendmeno da exclusdo social dos individuos e
familias que tiveram seus direitos violados, visando a orientagdo, o convivio e o resgate de
vinculos familiar e comunitario.

Publico-alve: Criancas, adolescentes, jovens, pessoas idosas, pessoas com deficiéncia,
pessoas em situacdo de rua, migrantes, familias em situacdo de risco pessoal e social
decorrente da violacao de direitos.

Observacoes sobre o programa:

1- Nao foi observada intersetorialidade na implementagao.

2- Sdo acdes do programa:

2B31 Estruturacao da Rede de Servigos da Protecao Social Especial.
2272 Gestao e Administragdo do Programa.

2A65 Servicos de Protecao Social Especial a Familia.

2A69 Servicos Especificos de Protecdo Social Especial.

3- Sdo atores na implementacdo: Municipios e Estados.
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Programa Vigilancia Sanitaria de Produtos, Servicos e Ambientes - Codigo 1289

Orgio Responsavel: Ministério da Satide (MS).

Componente do Megaobjetivo: Inclusio social e redu¢ao das desigualdades sociais

Desafio: Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social(sauide,
previdéncia e assisténcia).

Tipo: Finalistico.

Objetivo: Prevenir riscos a saide da populacio mediante a garantia da qualidade dos
produtos, servigos e dos ambientes sujeitos a vigilancia sanitdria.

Puablico-alvo: Sociedade.

Observacoes sobre o programa:
1- Nao foi Observada intersetorialidade na implementacao.
2- Sdo acodes do Programa:

7694 Construgdo do Edificio-Sede da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria.

12BH Construcao do Laboratério Oficial para Andlises e - Pesquisas de Produtos Derivados
de Tabaco.

6174 Anélise Técnico-Laboratorial da Qualidade dos Produtos Ofertados a Populacao.

2C24 Pesquisas em Vigilancia Sanitaria.

6206 Pesquisas em Vigilancia Sanitéria.

4641 Publicidade de Utilidade Publica .

8335 Qualificacdo Técnica dos Laboratorios de Referéncia Estadual, Municipal e do Distrito
Federal para Anélise de Produtos Sujeitos a Vigilancia Sanitéria.

6133 Vigilancia Sanitdria de Produtos.

2C23 Vigilancia Sanitdria em Portos, Aeroportos, Fronteiras e Recintos Alfandegados.

6138 Vigilancia Sanitaria em Portos, Aeroportos.

6134 Vigilancia Sanitaria em Servigos de Satde.

0852 Incentivo Financeiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios para Execucdo de
Acdes de Médio e Alto Risco Sanitdrio Inseridos na Programacdo Pactuada de Vigilancia
Sanitdria.

0990 Incentivo Financeiro aos Municipios e ao Distrito Federal Habilitados a Parte Varidvel
do Piso de Atencdo Basica para Acdes de Vigilancia Sanitdria.
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Programa Educaciao Ambiental para Sociedades Sustentaveis - Codigo 0052

Componte do Megaobjetivo: Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades sociais.

Desafio: Melhorar a gestdo e a qualidade ambiental e promover a conservacdo e uso
sustentdvel dos recursos naturais, com énfase na promog¢ao da educacdo ambiental..

Orgio Responsavel: Ministério do Meio Ambiente (MMA).

Tipo Finalistico.

Objetivo: Construir valores e relagdes sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e
competéncias que contribuam para a participacdo de todos na edificacdo de sociedades
sustentaveis.

Publico-alvo: Educadores ambientais, profissionais do ensino, estudantes, gestores, técnicos,
profissionais da midia e voluntdrios atuantes na drea ambiental e usudrios e manejadores
diretos de recursos ambientais.

Observacoes sobre o programa:
1- Foi observada a intersetorialidade no programa com ac¢des em ministérios distintos.

2- As agdes componentes do programa sao:
a) Implantagcdo do Sistema Brasileiro de Informacao sobre Educacao Ambiental.
b) Capacitacio de Recursos Humanos para a Prevencio e Controle Ambiental nas Areas
Maritimas e Portudrias.
c) Educagdao Ambiental para Recursos Hidricos.
d) Educacgao para Conservacao da Biodiversidade.
e) Fomento a Projetos Integrados de Educacdo Ambiental.
f) Formacao de Educadores Ambientais M. do Meio Ambiente.
g) Gestdo e Administracdo do Programa.

3- Atores envolvidos:
Governo Federal, Governos Estaduais.

4- Siao Atores na implementacdo:
Estados, Municipios e sociedade civil organizada por meio de institui¢des que atuem no
campo da educacdo ambiental, mobilizac¢do social ou possuam capacidade comprovada
de atuagdo na 4rea ambiental (2 excecdo de escolas), além de colegiados e comités.

5- Aco0es sdo formalizadas por meio de:
Contrato, Convénio, Acordo de Cooperagao Técnica, Termo de Compromisso e
Concessao de Chancela, de acordo com as possibilidades legais e necessidades.
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Programa Artesanato Brasileiro - PAB - Cédigo: 1016

Orgao responsavel: Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior (MDIC)
Componente do Megaobjetivo Promoc¢ao e expansdo da cidadania e fortalecimento da
democracia

Desafio Valorizar a diversidade das expressdes culturais nacionais e regionais

Tipo Finalistico

Objetivo Fortalecer a competitividade do produto artesanal para a geracao de trabalho e renda
e promover seu acesso ao mercado externo

Publico-alvo Artesdos cadastrados nos 6rgaos estaduais competentes

Observacoes sobre o programa:

I- Nao foi verificada intersetorialidade nas a¢des especificas do programa. Ou seja, apenas o
MDIC foi responsavel pelo programa.

2- O programa foi composto por 05 acdes a saber:

“a) Capacitacdo de artesdos e multiplicadores em 2006, o PAB ndo atuou nesta agdo,
tendo em vista que os projetos recebidos até 30/04/2006 ndo puderam ser viabilizados
em funcdo do atraso na aprovacdo do Orcamento da Unido. Além disso, os demais
projetos foram prejudicados, uma vez que a maioria das propostas advém de Estados e
Municipios e ficaram inviabilizados em virtude do periodo eleitoral. Também, o recurso
financeiro disponibilizado ndo foi suficiente para atender algumas das demandas
existentes em um curto periodo de tempo (novembro e dezembro). Apesar disso, consta
que houve execucdo financeira de 41,5% e, diante disso, cabe ressaltar que o
desembolso financeiro-orcamentdrio foge ao controle do gerente-coordenador desta
acdo, uma vez que tal controle é exercido pela unidade setorial responsdvel pelo
or¢camento do Ministério. Ainda no escopo dessa acdo, por ocasido da Feira Nacional
de Negocios do Artesanato, em Recife/PE, o PAB realizou, sem contar com recurso
financeiro, um curso de capacitacdo para 260 artesdos” Fonte Relatério De Gestao
MDIC exercicio 2006.

b) Apoio (financiamento) a projetos onde se concentrou boa parte da aplicacdo de
reucursos

c) Gestdo do Programa “A acdo consiste no subsidio as demais macroacdes do
Programa, possibilitando didlogos entre o PAB e as Coordenacoes Estaduais de
Artesanato, discussoes sobre politicas publicas, promog¢do e divulgacdo dos trabalhos
realizados, maior visibilidade do Programa, estimulo a troca de experiéncias e abertura
para novas parcerias e novas realizacoes.” Fonte Relatorio de Gestdo MDIC exercicio
2006.

d) Realizacdo de Feiras e Eventos
e) Disponibilizacdo de espagos para feiras e eventos
3- Tipos de Atores Envolvidos: Governos Federal e Estadual - O PAB € representado em

cada uma das 27 Unidades da Federacdo por meio das Coordenagdes Estaduais do
Artesanato.
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Programas de apoio ao artesanato sdo formulados também no nivel Estadual, em rapida
pesquisa sobre eles, observa-se que tendem a incorporar os recursos disponibilizados pelo
Governo Federal. Além disso, observa-se também programas de apoio ao artesanato
conduzidos por Paraestatal ( SEBRAE e Sociedades de economia Mista ( Caixa
Econdmica Federal) do nivel federal. Tais programas possuem ag¢des em comum com
programa pesquisado e a¢des distintas.

A estrutura de execucdo do programa utiliza a estrutura do nivel estadual dos entes
federados, que por sua vez se articula com municipios e demais atores.

Sobre atividades de articulacdo:

Houveram reunides com coordenadores estaduais para planejameto estratégico apenas a
partir do segundo ano do programa.

Houve a instalacdo do Férum do Artesanato Brasileiro ocorrida em 07/12/2005 - espago
de didlogo e discussdes acerca dos gargalos e das oportunidades, com vistas a
consolidacdo de acOes e a implementacdo de politicas publicas para o fortalecimento e o
desenvolvimento do setor artesanal. Forum independente do programa.

No relatério de marco/ 2007 foram relatados problemas de desempenho associados a:

“a) Dificuldades técnicas na elaboracdo de projetos € no cumprimento de exigéncias
documentais para o estabelecimento de convénios e contratos;

b) Contingenciamento de recursos financeiros;

¢) Aprovagao do Orcamento; e

d) Equipe de trabalho reduzida”.

Fontes:
http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=4&menu=2046

http://www.mdic.gov.br/portalmdic/sitio/interna/noticia.php?area=2&noticia=6582

http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl 1262952524.pdf

acesso em 06/2010



APENDICE H - EXEMPLO DO REGISTRO DOS CONTATOS TELEFONONICOS
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DATA FONE LOCAL CONTATO [E-MAIL OBSERVACAO
27.10.2009 |61 36233023 [Secretaria de Industria e Comércio do MT xxxx@hotmail.com |Contato realizado com sucesso
27.10.2009 84 36052531 |Cooperativa de Produgdo artesanal do CRUTAC RN Ndo houve identificagao de possivel
respondente

27.10.2009 (77 34361013  |Prefeitura Municipal de Barra do Choca - BA g glagﬁf)‘fa trabalhou no PPA 2004 2007 equipe
8.10.2009 155 32266900 Fundagéo de apoio a ciéncia e tecnologia FATEC - Santa

Maria — RS
28.10.2009 |61 3104-4785 |Fundacdo Banco do Brasil Dificuldade na Indicagdo de respondente
28.10.2009 47 33210200 |Fundagdo Universidade Regional de Santa Catarina - SC
28.10.2009 21 25550214 |FINEP contratos e convénios - RJ (caixa de mensagens)
29.10.2009 163 32019596 |[Secretaria de Estado do Trabalho - GO
29.10.2009 |51 32846000 [Fundacdo Gaticha de Trabalho e A¢do Social - FGTAS — RS
90102009 98 32189853 1%/i:retarla de Estado do Trabalho e de Economia Solidaria — Redirecionado 3218 9858
29.10.2009 |11 30915876 |Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas - FIPE - SP Contato realizado com sucesso
29.10.2009 (83 (celular) Consultora da Prefeitura de Patos - PB Indicado contato com consultora




APENDICE I- QUESTIONARIO

SURVEYOR

@, R
Coordenacgéo Interorganizacional na Implementacido

oy gn
de Programas Pudblicos
O presente guestiondrio tem com objetivo levantar dados para subsidiar um estudo relativo &
coordenacdo interorganizacional na implementagdo de programas plblicos federais. Essa
pesquisa faz parte do projeto de Doutorado em Administragéo da Universidade de Brasilia, da
servidora Sheila Cristina Tolentino Barbosa, pertencente ac quadro de servidores do Ministério

do Planejamento, Orcamento e Gestéo,
- | J

[ o[ J100% ]
I ™

Dados do Respondente
Tem por objetivo identificar os respondentes do questionario

¢ ki
*Nome

A
Nome completo do respondente.

*Cargo

|
L o
Informar o nome do cargo efetivo ou em comissdo & época da implementagéo do

programa do qual participou.
i o
' 5 Yy
*Orgdo ou Entidade de Exercicio

Orgéo ou entidade de exercicio a época da implementac&o do

programa

i ™
*Telefone Comercial

I !

Nesse campo s6 se aceitam nimeros

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/srh/index.php

Page 1 of 2

11/8/2009
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SURVEYOR Page 20f 2

*e-mail

[Sair e Limpar o Questionario]

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/sth/index.php 11/8/2009



Page 1 of 6

[ L]
Coordenacédo Interorganizacional na
Implementacio de Programas Piblicos
O presente questiondrio tem com objetivo levantar dados para subsidiar um estudo
relativo & coordenacdo interorganizacional na implementagdo de programas publicos
federais. Essa pesquisa faz parte do projeto de Doutorado em Administragdo da
Universidade de Brasilia, da servidora Sheila Cristina Tolentino Barbosa, pertencente

ao guadro de servidores do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
[ oW J1o0% |

Questionario

SURVEYOR

*Tipo de Ator

Escolha so te um dos segui

€ Governo Federal
€ Governo Estadual
€ Governo Municipal
C Iniciativa Privada
€ Terceiro Setor

C outro

W )
2 Qualificagdo do ator que o respondente

representou na implementacdo do programa.
e
-
*Que tipo de atores participaram da

implementacdo do programa / acdo?
Escolha uma ou mais alternativas

r %

I Governo Federal

! Governo Estadual
™ Governo Municipal
[ 1niciativa Privada

[ Terceiro Setor
Qutro:

| |
L E
E possivel escolher mais de uma alternativa.

P

*Qual a razao da participagao do
orgédo/entidade que vocé representou
na implementacdo do programa
publico indicado?

Escolha uma ou mais alternativas

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/srh/index.php 11/8/2009
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SURVEYOR Page 2 0f 6

O Determinacéo Legal
(participacdo determinada
por atos normativos, tais
como resolugdes, decretos
etc.)

| % Determinacdo
Hierarquica

[ Interesse em Comun

( diz respeito a impactos e
resultados desejados)

[ Meta em Comun

O Superar Fragmentacdo

(acdes fragmentadas de
diversos atores)

[ Interesse em Trocas ( de
informacdes ou recursos
gerados no processo)

" Economia de Escala
C Otimizacdo de

Resultados
Outro:
K o
? E possivel marcar mais de uma opgdo
k -t
r i

*Quais dispositivos formalizaram a
estrtura de organizacdes envolvidas
na implementacao da acao?
Escolha somente um dos seguintes

C pecreto

C portaria

C Termo de Cooperacdo
C contrato

€ N&o Houve

C outro

, - o
s 3

*Houve qualquer conjunto de regras
ou normas que estabeleceu algum
tipo de padronizacao nas atividades
de implantacdo da acdo? Tais como:
manuais, Procedimentos Operacionais
Padrdo (POP)determinacdes,
resolugdes ou atos normativos.

C sim
C Ndo

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/srh/index.php 11/8/2009
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SURVEYOR Page 3 of 6

£
L

*Caracterize qual era a sua relacéo

com o gerente do programa
Escolha somente um dos seguintes

 Relagdo de subordinagio
€ Relagdo de supervisdo
C Troca de informacdes

€ Decistes conjuntas

C Nenhuma

C outro

L A
A

5
*Caracterize qual era sua relacdo com

o Coordenador da Acgdo.
Escolha so te um dos seguii

C Relagdo de subordinagdo
o Relagdo de supervis@o
C Troca de informacbes

C Decisées conjuntas

€ Nenhuma

C outro

L
L 4
e
*Caracterize qual era a sua relacdo
com outros implementadores
participantes da acdo.
Escolha so te um dos fi

 Relagéio de subordinacéio
O Relacéo de supervisdo
€ Troca de informacdes

O DecisBes conjuntas

€ Nenhuma

 outro
o~ 4
L. >
r© )

*Sua participacdo na implementacgao
do programa foi:
th e um dos seguintes
r ™

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/sth/index.php 11/8/2009
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SURVEYOR

L

W
e

Page 4 of 6

 Ocasional

C Temporaria (curtos
periodos no decorrer da
implementagéo)

( permanente durante a

implementacdo
A
=

*Sobre a disponibilizacao de recursos
para realizacdo da acdo (finaceiros,
materiais, mdo-de-obra). Qual a seu
papel no processo de implementacdo
do programa?
Escolha somente um dos seguintes

€ Distribui Recursos entre os
particpantes da implemetacéo
€ Recebi recursos para
implementar a acdo

© Ambos

*Sobre a sua participacdo no
processo Decisério relativo a

questdes da implementacao.
Escolha somente um dos seguintes

€ Definia o curso da acdo e
tomava decisdes inerentes
(ampla discricionariedade)

O Pparticipava na tomada de
decisbes conjunta
(discricionariedade
compartilhada)

C Recebia determinagodes,
mas ainda tomava algumas
decisBes (discricionariedade
reduzida)

O Ccumpria determinacées
(sem discricionariedade)

A

*Mecanismos de Coordenacgdo

Presentes (Destaque os utilizados)
Escolha uma ou mais alternativas

[ Mecanismos de
Comunicagdo (memorandos,
fax, contatos pessoais,
telefones, e-mail)

I Mecanismos de Deciséo
e Negociacgdo (juntas

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/srh/index.php 11/8/2009
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SURVEYOR Page 5 of 6

diretoras, comités ou
conselhos de
representantes)

O Coordenagdo e Controle
Social (baseados em normas
de conduta, reputagdo e
controle entre pares)

[ unidades e fungbes
responsaveis pela ligagéo e
integragdo (s&o drgdos como
os departamento especificos
ou fungbes como a de
gerente de projetos que
assumem a responsabilidade
pela coordenacdo da rede)

["] Assessoria Comun
( corpo de especialistas ao
qual se atribui a
reponsabilidade pela
coordenagdo da rede)

[ sistema de
Planejamento e Controle
( definicdo e
acompanhameto de metas e
objetivos a atingir)

[ sistema de Incentivo
(incentivos ao atingimento
das metas)

I" sistema de Informacio
(sistemas automatizados de
informacdo, para geragdo,
armazenamento e
partilhamento de

informagdes)
\:*" =
™
*Houve alguma forma de medicao de
desempenho dos atores
participantes?
e ™
C sim
C Nio
- )
L 4
s |
*As decisGes ao longo da
implementacdo sofreram influéncias
de grupos de interesse ou decisdes
politicas?
E: Ih te um dos seg
& b

C Nio sofrem influéncias,

seguindo apenas a linha
hierdrquica

) Constantemente
C Raramente

C Nzo sei

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/srh/index.php 11/8/2009



SURVEYOR Page 6 of 6

*0 programa sofreu algum tipo de
restrigdo orcamentaria?

C sim
C Nao

[Sair e Limpar o Questionario]

http://guialivre.governoeletronico.gov.br/srh/index.php 11/8/2009
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APENDICE J - ROTEIRO DE ENTREVISTA

ENTREVISTA COM IMPLEMENTADORES DO PROGRAMA DE PPA 2004 - 2007

1- Qual a sua funcao na implementagao do programa?

2- Como foram estabelecidas as defini¢des sobre o programa?

3- Ha delegacao de atividades?

4- Como se deu o processo de coordenacdo do programa?

5- Qual a autonomia (espaco discriciondrio) dada a esta organizacdo na execu¢do do
programa/ acao?

6- De que maneira os valores, metas, objetivos e padrdes de conduta foram compartilhados?

7- De que maneira foram feitas as comunicacdes e com que frequéncia?

8- Houve processos de negociagdo para a tomada de decisdes de implementacdo? Descreva

9- Houve processos de negociagao para abertura de espacos de participacdo? Decreva

10- Houve sobreposi¢des ou incoeréncias com outros programas ou acdes? Descreva

11- Foram identificadas lacunas em relacdo aos objetivos do programa? Quais?

12- Houve momentos de interagdo com outros atores envolvidos na acdo? Descreva

13- Esta organizacdo participou de alguma estrutura composta por representantes de cada
organizacao, qual a sua fungao?

14- Como se deu o compartilhamento de informagdes?
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APENDICE K - EXEMPLO DE FOLHA DE SUMARIO DE DADOS CODIFICADOS

DA ENTREVISTA
CODIGO DO CODIGO DO TRANSCRICAO DO | CODIGOS DE CODIGOS DE
ENTREVISTADO |TRECHO DE TRECHO DE INDICADORES INDICADORES
ENTREVISTA ENTREVISTA
101 001 A acdo era CTX. HIQ
desenvolvida segundo
determinagdes formais
101 002 CTX. MEC CTX. HIQ

201

202
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APENDICE L - EXEMPLO DE FOLHA DE SUMARIO DE DADOS CODIFICADOS
DA PESQUISA DOCUMENTAL

IDENTIFICACAO CODIGO DA INFORMACAO CODIGOS DE CODIGOS DE

DO DOCUMENTO INFORMACAO INDICADORES | INDICADORES
Plano de Gestao do 001 A implementacdo do | CTX. HIQ
PPA 2004-2007 programa sera feita

através de estrutura
formal de coordenagdo




APENDICE M - RESULTADOS DA ANALISE COMPARATIVA

Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent

=
N
w
FS
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Result: (all)

Rel Gerte{1,5}Rel demais {5}
(x3+x9)

Created with Tosmana Version 1.301

File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel

Int.tosmana
Settings:

Minimizing Value 0

including R
Truth Table:
vi: Rel Gerte v2: Rel coordor
v3: Rel demais v4: proc decis
O: sucesso id: id

id
x1,x28
x2

x3

x4

x5

x6

x7

x8

x9

x10

x11
x12,x20
x13
x14,x15,x16
x17,x18,x19
x21

x22

x23

x24

x25

x26

x27

x29

x30

Quadro 6 — Estrutura de Relacionamentos / Insucesso

Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:
Minimizing Value 1
including R
Truth Table:

vi: Rel Gerte v2:
v3: Rel demais v4:

Rel coordor
proc decis

o

sucesso id: id

—_
N
w
IS

id

x1,x28

x2

x3

x4

x5

x6

x7

x8

x9

x10

x11

x12,x20
x13
x14,x15,x16
x17,x18,x19

x21
x22
x23
x24
x25
x26
x27
x29
x30

SO WN=SWN 2N WWN 2 aaNROARS
BRWaSWNUONUONRAWWWAIR 22 RaMBS
NNWWWRARWWWRWWWNORR WO OIAS
WNWA2WWNNNNRONRWNWNNNNARNN <
B N e N o B e I = e R T ©)

Result: (all)

Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+

Gerte{1}Rel demais {4}
(x1,x28+x2+x4+x11+x12,x20+x22+x25+x29)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27+x30)

Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+

Gerte{2,5}Rel demais {3}
(x1,x28+x2+x4+x11+x12,x20+x22+x25+x29)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27+x30)

Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+

coordor {4,5}Rel demais {3}
(x1,x28+x2+x4+x11+x12,x20+x22+x25+x29)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27+x30)

Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+

coordor {5}proc decis{2}
(x1,x28+x2+x4+x11+x12,x20+x22+x25+x29)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27+x30)

Created with Tosmana Version 1.301

(x21+x23)

(x7+x8+x23)

(x7+x8+x23)

(x7+x8+x23)

Rel Gerte{1,2}Rel coordor {5}+ Rel

(x5+x6+x8+x10+x11+x12,x20+x13+x25+x26+x27)
(x7+x8+x23)

Rel Gerte{1}Rel demais {4}+ Rel

(x5+x6+x8+x10+x11+x12,x20+x13+x25+x26+x27)
(x21+x27)

Rel Gerte{1}Rel demais {4}+ Rel

(X5+x6+x8+x10+x11+x12,x20+x13+x25+x26+x27)
(x4+x21)

Rel Gerte{1}Rel demais {4}+ Rel

(x5+x6+x8+x10+x11+x12,x20+x13+x25+x26+x27)
(x21)

Quadro 7 — Relacionamentos / Sucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:

Minimizing Value 0

including R
Truth Table:
vi: Rel Gerte v2: Rel coordor
v3: Rel demais v4: dispo rec
v5: proc decis v6: Dec e Neg
O: sucesso id: id
vi v2 v3 v4 v5 v6 (0] id
4 4 4 1 2 1 1 x1
4 4 5 1 2 1 1 x2
5 5 5 2 4 0 0 x3
4 4 3 2 2 0 1 x4
2 1 1 3 2 1 1 x5
1 1 1 2 2 0 1 x6
1 4 4 1 2 1 1 x7
1 1 4 3 3 1 1 x8
1 4 5 2 2 0 0 x9
2 3 2 3 3 0 1 x10
3 3 3 2 4 0 1 x11
3 3 3 1 2 1 1 x12
1 1 3 1 2 0 1 x13
2 4 4 3 2 0 C x14,x15,x16
1 2 3 2 2 0 C x17,x18,x19
3 3 3 2 2 0 1 x20
2 5 3 2 2 1 1 x21
3 2 3 1 2 1 1 x22
1 5 4 2 3 0 1 x23
2 2 4 2 3 1 1 x24
3 3 3 2 1 0 1 x25
1 1 3 3 4 0 1 x26
5 3 3 2 3 0 1 x27
4 4 4 1 2 0 1 x28
6 4 2 1 2 1 1 x29
1 4 2 3 3 0 1 x30

Result: (all)

Rel Gerte{1,5}Rel demais {5}
(x3+x9)

Rel demais {5}dispo rec {2}
(x3+x9)

Rel demais {5} Dec e Neg{0}
(x3+x9)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 8 — Horizontalidade / Insucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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Truth Table:

v1: Dipt formlz v2: Regras formlz
v3: proc decis

O: sucesso id: id

v v2 v3 (0] id

2 1 2 C x1,x2,x7,x14,x15,x16
1 1 4 0 x3

1 0 2 1 x4,x20,x28

1 1 2 C x5,x6,x9,x22
2 1 3 1 x8,x24

4 1 3 1 x10

1 0 4 1 x11

5 1 2 1 x12,x21

3 1 2 1 x13

4 0 2 C x17,x18,x19
4 0 3 1 x23

2 1 1 1 x25

3 1 4 1 x26

5 1 3 1 x27

4 1 2 1 x29

6 1 3 1 x30

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 9 — Formalizacio
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:

Minimizing Value 1

including R
Truth Table:
vi: Rel Gerte v2: Rel coordor
v3: Rel demais v4: dispo rec
v5: proc decis
O: sucesso id: id
v v2 v3 v4 v5 (0] id
4 4 4 1 2 1 x1,x28
4 4 5 1 2 1 x2
5 5 5 2 4 0 x3
4 4 3 2 2 1 x4
2 1 1 3 2 1 x5
1 1 1 2 2 1 x6
1 4 4 1 2 1 x7
1 1 4 3 3 1 x8
1 4 5 2 2 0 x9
2 3 2 3 3 1 x10
3 3 3 2 4 1 x11
3 3 3 1 2 1 x12
1 1 3 1 2 1 x13
2 4 4 3 2 C x14,x15,x16
1 2 3 2 2 C x17,x18,x19
3 3 3 2 2 1 x20
2 5 3 2 2 1 x21
3 2 3 1 2 1 x22
1 5 4 2 3 1 x23
2 2 4 2 3 1 x24
3 3 3 2 1 1 x25
1 1 3 3 4 1 x26
5 3 3 2 3 1 x27
6 4 2 1 2 1 x29
1 4 2 3 3 1 x30

Result: (all)

Rel coordor {1,3}+ dispo rec {1}+ proc decis{1,3}+ Rel coordor {4,5}Rel demais {3}
(x5+x6+x8+x10+x11+x12+x13+x20+x25+x26+x27) (x1,x28+x2+x7+x12+x13+x22+x29)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27+x30)  (x4+x21)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 10 - Centralidade das decisdes / Sucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: MultiValue TopDown
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:
Minimizing Value 0
including
Truth Table:
vi: Rel Gerte v2: Rel coordor
v3: Rel demais v4: dispo rec
v5: proc decis
O: sucesso id: id
vi v2 v3 v4 v5 o id
4 4 4 1 2 1 x1,x28
4 4 5 1 2 1 x2
5 5 5 2 4 0 x3
4 4 3 2 2 1 x4
2 1 1 3 2 1 x5
1 1 1 2 2 1 x6
1 4 4 1 2 1 x7
1 1 4 3 3 1 x8
1 4 5 2 2 0 x9
2 3 2 3 3 1 x10
3 3 3 2 4 1 x11
3 3 3 1 2 1 x12
1 1 3 1 2 1 x13
2 4 4 3 2 C x14,x15,x16
1 2 3 2 2 C x17,x18,x19
3 3 3 2 2 1 x20
2 5 3 2 2 1 x21
3 2 3 1 2 1 x22
1 5 4 2 3 1 x23
2 2 4 2 3 1 x24
3 3 3 2 1 1 x25
1 1 3 3 4 1 x26
5 3 3 2 3 1 x27
6 4 2 1 2 1 x29
1 4 2 3 3 1 x30
Result:
Rel Gerte{5} * Rel coordor {5} * Rel demais {5} * dispo rec {2} * proc decis{4} + Rel Gerte{1} *
Rel coordor {4} * Rel demais {5} * dispo rec {2} * proc decis{2}

(x3) (x9)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 11 - Centralidade das decisdes / insucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\banco de dados 3.xml

Settings:
Minimizing Value 1
including R

Truth Table:

vi: Sis Plan Ctr v2: Sist incen

v3: sistinf  v4: Med dsmp

O: sucesso id: id

vi v2 v3 v4 o id

1 0 1 1 C x1,x5,x9,x13,x23,x27

1 0 1 0 1 x2,x25

0 0 0 0 C x3,x4,x11,x14,x15,x16,x17,x18,x19,x20,x22,x30

0 0 1 0 1 x6,x8,x24,x29,x32

1 0 0 0 1 x7,x10

1 0 0 1 1 x12,x21,x26

0 1 0 0 1 x28

0 0 1 1 1 x31

Result: (all)
Sistincen{1}+ Sis Plan Ctr{O}sist inf{1}+  Sis Plan Ctr{1}sist inf{0}+ Sis Plan Ctr{1}Med

dsmp{0}
(x28) (x6,x8,x24,x29,x32+x31)  (x7,x10+x12,x21,x26) (x2,x25+x7,x10)
Sistincen{1}+ Sis Plan Ctr{O}sist inf{1}+  Sis Plan Ctr{1}sist inf{O}+ sist inf{1}Med dsmp{0}
(x28) (x6,x8,x24,x29,x32+x31)  (x7,x10+x12,x21,x26) (x2,x25+x6,x8,x24,x29,x32)
Sistincen{1}+ Sis Plan Ctr{O}sist inf{1}+  Sis Plan Ctr{1}Med dsmp{0}+ sist

inf{O}Med dsmp{1}
(x28) (x6,x8,x24,x29,x32+x31)  (x2,x25+x7,x10) (x12,x21,x26)

Sistincen{1}+ Sis Plan Ctr{O}Med dsmp{1}+ Sis Plan Ctr{1}sist inf{O}+ sist
inf{1}Med dsmp{0}
(x28) (x31) (x7,x10+x12,x21,x26) (x2,x25+x6,x8,x24,x29,x32)

Created with Tosmana Version 1.301
Quadro 12 - Coordenagdo na perspectiva do desempenho - Sucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report
Algorithm: Quine
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese
Rel Int.tosmana
Settings:
Minimizing Value 01
including
Truth Table:
vi: GovF v2: Gov E
v3: GovM v4: | Priv
v5: 39 set
O: sucesso id: id
vi v2 v3 v4 v5 (6] id
0 0 0 0 1 1 x1,x29
1 1 1 0 0 C x2,x4,x6,x7,x14,x15,x16,x22,x27
1 0 0 0 0 C x3,x5,x8,x9,x10,x11,x12,x20,x21,x23,x24,x25
1 1 1 1 0 1 x13
1 0 0 1 0 C x17,x18,x19
1 1 0 0 0 1 x26,x28
1 1 1 1 1 1 x30
Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 13 - Diversidade de atores
Fonte: Tosmana (2007)



Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese
Rel Int.tosmana

Settings:
Minimizing Value 1
including R
Truth Table:
vi: Dec e Neg v2: Ctrle Social
v3: grp int
O: sucesso id: id
vi v2 v3 (0] id
1 0 2 1 x1,x2,x7,x8,x22
0 0 4 C x3,x6,x25,x28,x30
0 0 1 C x4,x9,x11,x17,x18,x19,x20,x23,x27
1 0 4 1 x5
0 0 2 1 x10
1 0 1 1 x12,x21,x29
0 0 3 1 x13
0 1 2 C x14,x15,x16,x26
1 1 1 1 x24
Result: (all)
Dec e Neg{1}+  grpint{3}+ Ctrle Social {O}grp int{2}
(x1,x2,x7,x8,x22+x5+x12,x21,x29+x24) (x13) (x1,x2,x7,x8,x22+x10)

Created with Tosmana Version 1.301
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Quadro 14 - Condicionantesda coordenacio na perspectiva politica (distribuicdo de poder e mecanismos de

negociacao)
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:

Minimizing Value 1

including R
Truth Table:
vl Rel Gerte v2: Rel coordor
v3: Rel demais v4: proc decis
v5: Dec e Neg v6: Ctrle Social
v7: grp int
O: sucesso id: id
vi v2 v3 v4 v5 v6 v7 (0] id
4 4 4 2 1 0 2 1 x1
4 4 5 2 1 0 2 1 x2
5 5 5 4 0 0 4 0 x3
4 4 3 2 0 0 1 1 x4
2 1 1 2 1 0 4 1 x5
1 1 1 2 0 0 4 1 x6
1 4 4 2 1 0 2 1 x7
1 1 4 3 1 0 2 1 x8
1 4 5 2 0 0 1 0 x9
2 3 2 3 0 0 2 1 x10
3 3 3 4 0 0 1 1 x11
3 3 3 2 1 0 1 1 x12
1 1 3 2 0 0 3 1 x13
2 4 4 2 0 1 2 C x14,x15,x16
1 2 3 2 0 0 1 C x17,x18,x19
3 3 3 2 0 0 1 1 x20
2 5 3 2 1 0 1 1 x21
3 2 3 2 1 0 2 1 x22
1 5 4 3 0 0 1 1 x23
2 2 4 3 1 1 1 1 x24
3 3 3 1 0 0 4 1 x25
1 1 3 4 0 1 2 1 x26
5 3 3 3 0 0 1 1 x27
4 4 4 2 0 0 4 1 x28
6 4 22 1 0 1 1 x29
1 4 2 3 0 0 4 1 x30

Result: (
Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+ Dec e Neg{1}
(x1+x2+x4+x11+x12+x20+x22+x25+x28+x29) (x5+x6+x8+x10+x11+x12+x13+x20+x25+x26+x27)
(x8+x10+x23+x24+x25+x27+x30) (x1+x2+x5+x7+x8+x12+x21+x22+x24+x29)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 15 - Condicionantes da coordena¢do na perspectiva politica (distribui¢do de poder e participagdo)
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:

Minimizing Value 0

including R
Truth Table:
vl Rel Gerte v2: Rel coordor
v3: Rel demais v4: proc decis
v5: Dec e Neg v6: Ctrle Social
v7: grp int
O: sucesso id: id
vi v2 v3 v4 v5 v6 v7 (0] id
4 4 4 2 1 0 2 1 x1
4 4 5 2 1 0 2 1 x2
5 5 5 4 0 0 4 0 x3
4 4 3 2 0 0 1 1 x4
2 1 1 2 1 0 4 1 x5
1 1 1 2 0 0 4 1 x6
1 4 4 2 1 0 2 1 x7
1 1 4 3 1 0 2 1 x8
1 4 5 2 0 0 1 0 x9
2 3 2 3 0 0 2 1 x10
3 3 3 4 0 0 1 1 x11
3 3 3 2 1 0 1 1 x12
1 1 3 2 0 0 3 1 x13
2 4 4 2 0 1 2 C x14,x15,x16
1 2 3 2 0 0 1 C x17,x18,x19
3 3 3 2 0 0 1 1 x20
2 5 3 2 1 0 1 1 x21
3 2 3 2 1 0 2 1 x22
1 5 4 3 0 0 1 1 x23
2 2 4 3 1 1 1 1 x24
3 3 3 1 0 0 4 1 x25
1 1 3 4 0 1 2 1 x26
5 3 3 3 0 0 1 1 x27
4 4 4 2 0 0 4 1 x28
6 4 2 2 1 0 1 1 x29
1 4 2 3 0 0 4 1 x30

Result: (Il)

Rel Gerte{1,5}Rel demais {5}
(x3+x9)

Rel demais {5} Dec e Neg{0}
(x3+x9)

Rel demais {5}grp int{1,4}
(x3+x9)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 16 - Condicionantes da coordena¢do na perspectiva politica (distribui¢do de poder e participacdo) —
explica¢do do insucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

COM TODAS AS VARIAVEIS

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\banco de dados 3.xml

Settings:

Minimizing Value 1

including R
Truth Table:
vi: area v2: prior
v3: metas  v4: Tipo de Ator
v5: GovF vé6: Gov E
v7: GovM V8 | Priv
v9: 32set  v10: outro
vit: det legal v12: Det Hga
v13: Int Com v14: Meta cmn
v15: sup frag v16: troca
vi7: Eco Sclav18: Otim resul
v19: Dipt formlz v20: Regras formlz
v21: Rel Gerte v22: Rel coordor
v23: Rel demais v24: tepraried
v25: dispo rec v26: proc decis
v27: Mec Com v28: Dec e Neg
v29: Ctrle Social v30: Unid Fung
v31: Ass Cmnv32: Sis Plan Ctr
v33: Sistincen v34: sist inf
v35: Med dsmp v36: grp int
v37: infl v38: rest org
O: sucesso id: id
Result: (all)

Rel Gerte{3,4,6}+ Rel coordor {1,3}+ proc decis{1,3}+
(x1+x2+x4+x11+x12+x21+x23+x26+x27+x30+x31)
(x8+x10+x24+x25+x26+x27+x29+x32)

Created with Tosmana Version 1.301

Dec e Neg{1}
(x5+x6+x8+x10+x11+x12+x13+x21+x26+x28+x29)
(X1+x2+x5+x7+x8+x12+x22+x23+x25+x31)

Quadro 17 - Andlise geral com todas as varidveis - explicacido do sucesso

Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\banco de dados 3.xml

Settings:

Minimizing Value 0

including R
Truth Table:
vi: prior v2: det legal
v3: Det Hga v4: Int Com
v5: Meta cmn v6: sup frag
v7: troca v8: Eco Scla
v9: Otim resul v10: Regras formlz
vit: Rel Gerte vi2: Rel coordor
v13: Rel demais vi4: tepraried
v15: dispo rec v16: proc decis
vi7: Mec Com v18: Dec e Neg
v19: Ctrle Social v20: Unid Fung
v21: Ass Cmnv22: Sis Plan Ctr
v23: Sistincen v24: sist inf
v25: Med dsmp v26: grp int
v27. rest org
Result: (all)

Rel Gerte{1,5}Rel demais {5}
(x3+x9)

Rel demais {5}dispo rec {2}
(x3+x9)

Rel demais {5} Dec e Neg{0}
(x3+x9)

Rel demais {5}Unid Fun¢{0}
(x3+x9)

Rel demais {5}Ass Cmn{0}
(x3+x9)

Rel demais {5}grp int{1,4}
(x3+x9)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 18 - Andlise geral - explicagdo do insucesso
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Quine
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:
Minimizing Value 1
including
Truth Table:
vi: det legal v2: Det Hga
v3: Int Com v4: Meta cmn
v5: sup frag v6: troca
v7: Eco Scla
O: sucesso id: id
vi v2 v3 v4 v5 v6 v7 (0] id
1 0 1 0 0 0 0 1 x1,x12
1 0 0 0 0 0 0 C x2,x4,x6,x8,x9,x10,x11,x20,x22,x23,x25
1 0 1 1 0 0 0 C x3,x28
1 1 1 1 0 0 0 1 x5
1 0 1 0 1 0 0 1 x7
0 0 1 0 0 0 0 1 x13,x21,x29
0 1 1 0 0 0 0 C x14,x15,x16,x26
0 0 0 1 0 0 0 C x17,x18,x19
0 1 1 1 1 1 0 1 x24
0 0 1 1 0 1 0 1 x27
0 0 0 0 0 0 0 1 x30
Result:
det legal{1} * Det Hqa{0} * Int Com{1} * Meta cmn{0} * troca{0} * Eco Scla{0} + det legal{0} * Det Hqa{0}

* Meta cmn{0} * sup frag{0} * troca{0} * Eco Scla{0} + det legal{1} * Det Hga{1} * Int Com{1} * Meta cmn{1} * sup
frag{0} * troca{0} * Eco Scla{0} + det legal{0} * Det Hga{1} * Int Com{1} * Meta cmn{1} * sup frag{1} * troca{1} * Eco
Scla{0} +det legal{0} * Det Hga{0} * Int Com{1} * Meta cmn{1} * sup frag{0} * troca{1} * Eco Scla{0}

(x1,x12+x7) (x13,x21,x29+x30) (x5) (x24) (x27)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 19 - Bases de constitui¢do dos arranjos na explica¢do do sucesso da implementacio
Fonte: Tosmana (2007)
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Tosmana Report

Algorithm: Graph-based Agent
File: C:\Users\Leonardo\Desktop\DOUTORADO\dados da pesquisa de doutorado\Banco de Dados Tese Rel
Int.tosmana

Settings:
Minimizing Value 1
including R
Truth Table:
vi: Mec Com v2: Dec e Neg
v3: Ctrle Social v4: Unid Fung
v5: Ass Cmnve6: Sis Plan Ctr
v7: Sistincen v8: sist inf
O: sucesso id: id
v v2 v3 v4 v5 v6 v7 v8 (0] id
1 1 0 1 0 1 0 1 1 x1
1 1 0 1 1 1 0 1 1 x2
1 0 0 0 0 0 0 0 C x3,x4,x11,x17,x18,x19
1 1 0 0 1 1 0 1 1 x5
1 0 0 1 0 0 0 1 1 x6
1 1 0 0 0 1 0 0 1 x7,x12
1 1 0 0 0 0 0 1 1 x8
1 0 0 0 0 1 0 1 C x9,x13
1 0 0 0 0 1 0 0 1 x10,x20
0 0 1 0 0 0 0 0 C x14,x15,x16
0 1 0 0 0 0 0 0 1 x21
0 1 0 0 0 1 0 1 1 x22
1 0 0 0 0 0 0 1 1 x23
1 1 1 1 0 1 0 1 1 x24
0 0 0 0 0 1 0 0 1 x25
1 0 1 1 1 0 1 0 1 x26
1 0 0 0 1 0 0 1 1 x27
1 0 0 0 1 0 0 0 1 x28
0 1 0 1 0 0 0 1 1 x29
0 0 0 0 0 0 0 1 1 x30

Result: (all)
Dec e Neg{1}+ Ass Cmn{1}+ Sis Plan Ctr{O}sist inf{1}+  Sis Plan Ctr{1}sist inf{0}

(x1+x2+x5+x7,x12+x8+x21+x22+x24+x29) (x2+x5+x26+x27+x28) (x6+x8+x23+x27+x29+x30)
(x7,x12+x10,x20+x25)

Created with Tosmana Version 1.301

Quadro 20 - Mecanismos de coordenacio na explicaciao do sucesso da implementagdo
Fonte: Tosmana (2007)
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ANEXO A - RELATORIO ACOMPANHAMENTO DE METAS FiSICAS E FINANCEIRAS -2007

Metas Fisicas Metas Financeiras

Acoes (Produto/Unidade de Medida)

Previsto

Realizado

Previsto

Realizado

Acdes Socioeducativas para Criancas e Adolescentes em

Situacdo de Trabalho - 2060 (Crianga/ adolescente atendido

/UNIDADE) - Meta Fisica Nao Cumulativa 44.014,00 47.838,00 218.722.415,00 215.764.588,00
Apoio aos Féruns de Erradicacido do Trabalho Infantil - 0740

(Férum apoiado/UNIDADE) - Meta Fisica Ndo Cumulativa 1 0 60.000,00 0
Apoio Técnico a Escola do Futuro Trabalhador - 4734 (Escola

participante/UNIDADE) 3.809,00 0 80.000,00 57.052,00
Atualizacio do Mapa de Focos de Trabalho Infantil - 4731

(Mapa publicado/UNIDADE) 1 0 100.000,00 0
Concessao de Bolsa a Criangas e Adolescentes em Situacdo de

Trabalho - 09JB (crianga/adolescente beneficiado/UNIDADE) -

Meta Fisica Nao Cumulativa 2.328,00 1.828,00 76.624.990,00 56.482.049,00
Fiscalizacdo para Erradicagdo do Trabalho Infantil - 2688

(criangas e adolescentes com situacdo regularizada/UNIDADE) 9.316,00 7.999,00 1.397.356,00 1.278.357,00
Total 59.469,00 57.665,00 296.984.761,00 273.582.046,00




