Implementacdo de Programas Sociais de Massa:
a gestdo estratégica no contexto interorganizaciona|
da polttica publica

Fianor Scelre Cavalcanti™

A gestdo de programas soclais de massa requer, em adicdo as
competéncias para 3 acdo gerendial no contexto das organizagoes especificas,
capacitagdo orfentada para o trato das qgesioes interorganizacionais e
infergovernamentais.

Nessa complexa ambiéncia de acdo coletiva, assumem especial
relevincia os conceilos de ‘Gestdo integrada’ e “rede’ em decorréncia mesmo
da natureza inlegrada dos problemas sodials.

Nesse sentido, a agdo estratégica requer diagndstico capaz de orientd-
/3 ao dar conla da fragmeniacdo institucional que caradleriza o contexio de
implementagao dos programas Sociais de massa

A evolugdo para diagndsticos gue resuffern de interprelacoes neqociadas
e compartithadas da realidade pode gerar a coordenacdo mais eficaz de
inferdependéncias entre agéndias puablicas ac promover parcerias, joint ventures,
coalizdes e vaniagens comparativas benéficas a implementacdo de programas
e polificas.

O artigo, fundamentadeo em estudos e pesquisas levados a efeffo na
Escola Brasileira de Administracao Piblica da Fundagdo Getulio Vargas, propoe
uma abordagem para aqueles diagndsticos e estratégias de acao.

O GERENTE PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIAIS

O gerente publico de programas sociais de massa pode estar situado em unidades da
administra¢do central de diferentes niveis de governo - federal/nacional, estadual/provincial, municipal/
local -, dispondo de maior ou menar capacidade de influenciar a formulagao de politicas, de requlamentar
as acdes de outras unidades, ou ainda, de participar ativamente na execugae de projetos e atividades.
Pode, ainda, ter como /ocus de acdo unidades detentoras de maior autonomia administrativa, vinculadas
a agéncias da administra¢do central, de quaisquer um daqueles niveis de governo.

Independentemente de sua situagdc em termos de localizagao organizacional, pode estar
funcicnalmente posicionado de diferentes maneiras no gue diz respeito as suas responsabilidades em
relacao as fungdes de planejamento, coordenagao, dire¢do e controle,
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Como qualquer executivo plblico, 0 gerente de programas sociais deve conhecer a
administragdo pablica em que esta inserido e dominar a arte da gestdo em nivel organizacional,
internalizando e expressando valores de interesse publico, dispondo de conhecimentos e de habilidades
analiticas (quantitativas e qualitativas} e técnicas especificas para estar apto a adotar comportamentos
funcionais ao desempenho de sua organizagao.

Suas competéncias correspondem a sua compreensao e capacidade de acdo em relacdo ao
contexto politico, sacdial e econdmico; as dindmicas individual, grupal e organizacional que lhe sao imediatas;
as politicas publicas que afetam ou orientam sua agao gerencial; aos processos administrativos pertinentes
- orgamentacdo, recursos humanaos, compras, et

Embora a formatagdo e o treinamento de gestores pdblicos tenham evoluido muito nas
ultimas trés décadas na América Latina, antes mesmo de que os tenhamos capacitado plenamente, € em
numero suficiente para operar adequadamente em nivel de suas organizagoes individuais, nos moldes
acima propostos, novos desafios ja estao presentes demandando, quando n&o a reviséo, a ampliacao de
nossas abordagens. Nesse conlexto, revestem-se de extrema importdncia as nogdes de ‘relagdes
interorganizacionais e intergovernamentais’, de "geréncia estratégica’, de ‘gestdo interorganizacional ou
integrada’, de “rede’.

Neste artigo, pretendo reforcar importantes referéncias a implementacao de programas sociais.
Mais especificamente, trato de orientacbes tao praticas quanto possivel, sem gque tenha pretensoes
académico-conceituais mais sofisticadas. Parto da premissa basica de que os gerentes publicos tém
formacao e treinamento basicos em questdes e conceitos de administragao e geréncia, tais como teoria
de sistemas, estratégia, fun¢des administrativas e papeis do executivo. Faz-se necessario, no entanto,
apoiar a capacitacdo dos administradores de programas sociais, ampliando suas competéncias para o
trato das questoes interorganizacionais no contexto das decisdes e a¢des intersetoriais.

Espero que o leitor possa compartithar as orientagdes aqui contidas com seu grupo de
trabalho, obtendo resultados compensadores na dificil arte de fazer as coisas acontecerem em beneficio
das populagdes carentes.

A NATUREZA INTEGRADA DOS PROBLEMAS!

A competéncia do Estado moderno para a a¢ao administrativa respaldou-se, em boa medida,
nas formulagdes tedricas produzidas ou interpretadas a nivel dos entes erganizacionais especificos.

A ‘organizagdo’, mais que qualquer ouira categoria, assumiu a centralidade das aten¢Ges
dos estudiosos da Administragao Piblica, quer como objeto de analise, quer como a ambiéncia relevante,
por exceléncia, para a compreensao do fato administrativo. No dizer de WAMSLEY e ZALD, as organizagbes
publicas sdo os fendmenos especificos que dao contelido empirico aquela entidade analitica abstrata
chamada Administracdo Plblica. Elas representam, para a Administragao Publica, o que as células
representam para a biologia. ?

Se o positivismo loégico e o racionalismo das tradigdes cientificas dominantes, por um lado.
privilegiaram a concretude da organizagao como objeto de analise, por outro Jado também enfatizaram a
abstragdo do agente publico, tomado como ator unitério, nos moldes do fomo economicus, a decidir e
agir a partir de uma ldgica racional-dedutiva’ Com isso, retardaram-se as possibilidades do desenvolvimento

! Esta segdo foi adaplada de CUNHA Amnando; CAVALCANT] Bianor 5 Gestdo Integrada de programas sodals de massa
Rio de Janeiro : FGVEBAP 1991 (Cademos de pesquisal

PWAMSLEY, G L; ZALO M Z  The political economy of public organizalions. Public Administration Review, Washington D¢,
v 33 n 1 p 62-73 jansev, 1973

3 Para uma critica do modelo racional-dedutiva, ver o haje j3 didssico UNDBLON Charles £ The Science of ‘Muddling Through'
Public Administration Review Wishington, DC, v 18 n. 2 p 79-100 Spring 1959
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de no¢do mais abrangente, e necessariamente complexa, da estrutura e funcionamento do setor publico.
Este “ator composto” caracteriza-se por ter multiplas organizagies geradoras de decisdes e ag¢des, nao
raramente, conflitantes entre si.

A pratica da reforma administrativa reflete, por sua vez, as concepgdes tedricas prevalecentes.
Como resultado, o legado dessas reformas tem sido estruturas, normas e procedimentos padronizadores
¢ sistemas centralizadores, concebidos, na melhor das hipéteses, com a dtica do modelo “centro-periferias™?

Mediando as relagdes entre tearia e pratica e vivenciando os processos de produgao e transmissao
de conhecimentos {pesquisa-ensino-extensao), a comunidade académica comeqa a rever as bases do ensino
da gestao publica, explorando os novos caminhos necessarios a uma acdo mais efetiva do sefor publico,
tendo em vista a complexidade dos problemas com os quais nossas sociedades se deparam?®

Nesse sentido, faz-se necessario explorar o conceito de gestao integrada da politica publica,
avaliando suas implica¢des para a construgao de teorias, para os esfor¢os de modernizacao e reforma
administrativa do Estado e, finalmente, para o ensina da Gestao Publica de Programas Sociais.

A correta defini¢do dos problemas com que nos defrontamos hoje, e com ¢ que nos

defrontaremos amanhad, requer uma abordagem integrada, como podemos ver a partir de diferentes areas
exemplificativas.

Em prireiro lugar, cabe assinalar que as sociedades modernas se caracterizam por um significativo
grau de capilaridade em suas dimensGes e processos. Considerada a individualidade de um habitante da
Baixada Fluminense, no Grande Rio, ou das zonas mais pobres de Lima, observa-se uma condigao de
existéncia integral que rejeita qualquer definicao de seu problema como sendo de emprego, de salde, de
seguranga publica ou de transporte. Ao contrario, a defini¢do apropriada dos problemas reguer perspediiva
integradora que o considere sob o ponto de vista das limitagdes ao exercicio da cidadania.

Da mesma forma, chega-se hoje a consciéncia de que as agdes do setar plblico voltadas
para ¢ Desenvolvimento Rural Regional (DRR} nao podem deixar de ser inlegradas no que se pode
chamar de ‘enfoque multissetorial’,

De acordo com as conclusdes do semnindrio realizado no Brasil sob os auspicios da Fundagao
Alema para o Desenvolvimento Internacional {DSE), do Centro Latino-americano de Administragao para o
Besenvolvimento (CLAD} e da Fundagdo Getulio Vargas, através de sua Escola Brasileira de Administragao
Publica (EBAP):

El enfogue multisetorial es un rasgo tipico del DRR. El complejo de factores que origina la pobreza
demanda un amplic despliegue de medidas de estimulo, baja constante consideracion de las necesidades
especificas del grupo destinatario. Agui se incluyen medidas de indole, técnica, econdmica v
organizacional (agricultura y pequefa industriaartesanato), ademas de medidas de incentivo de la
integracion (educacién, atencion médica etc. para el desarrollo de los recursos humanos) y, por Gltimo,
medidas al nivel de la fisica para el aprovechamiento del potencial regional?

* Para uma andlise desle problema, tomando-se por referénda a América Latina e o Brasi{ ver KLIKSBERG, Bemardo. A gerénda
da década de 90 Revista de Administragio Puiblica, Rio de Janeiro : FGY v. 22 n 2 p. 599-885 jan/mar 1988-MOTIA Faulo R Modemizacso
administrativa : propostas altemativas para o estado latino-americana.  Revista de Administragdo Piblica Rio de Janeiro - FGW v 21 n. 4
p 32-61 abejun, 1987 CASTOR, Belmiro V £ FRANCA Célio. Administracdo publica no Brasil : exaustdo e revigeramenio do moodelo,
Revista de Administracdo Puiblica Rio de Janeiro : FGY v. 20 n 3 p. 3-26 jan/mar 1986; CAVALCANT] Bianor 5 Organograma da Nova
Repdblica Revista de Administragio Alblica, Rio de janeiro : FGV v 19 n. Z p 2-6 abr/jun. 1985,

3 Para uma descricdo e crtica do modelo centrorpeniena ver SHON, Donald Beyornd the Stable State. New York : Norton Librany; 1973

¢ Para a compreensan das relagoes entre os desalios colpcados por nossas sociedades e o ensing da Administracao Publica ver
CAVALCANTE Bianor 5. Democracia e Incertidumbre - implicaciones para 13 ensefianza de 13 gestivn publica Academia, Santiago do
Chile : CLADEA n. Z 1988, Para acesso 3s complexas metodologias modemas de prospeccac e solugso de problemas na drea publica, ver
o excelente ORTIGUEIRA Manue! B La corporation cbemética s | : Colégio Liniversitario de Iz Rabida 1954,

7 EDELMAN, David. Planificacidn y desarrolfo regional Integrado en America Latina Rio de Janeiro : Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desamollo : Fundacicn Alemana para el Desarrollo Internadional/Centro de Desarrolio Feonomico y Sodal : FOVY
EBAFR 1956, p 30
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Nao menos importante ¢ a questdo da crescente escassez dos recursos indispensaveis a
vida, Neste sentido, assim como se torna fundamental a consideracio integral do individuo em sua
condi¢do de existéncia, ou da regido, ao programar-se seu desenvalvimento, faz-se vital o uso integrado
dos recursos comuns orientados para a melhoria daquelas condigdes.

As questdes referentes & problematica dos recursos hidricos, por exemplo, sdo didaticas na
ilustracao desse ponto.

Convém notar que sao muitas e variadas as definicdes académicas do termo gestdo que
sdo, em geral, associadas aos recursos organizacionais. Tais defini¢oes privilegiam, quase sempre, as
fung¢des administrativas do planejamento, organizacao, direcao, coordenacao e controle.

Em termos conceituais, parece necessario ter em conta que a Gestao de Recursos Hidricos
envolve duas dimensdes basicas indissociaveis. A primeira, de carater técnico-operacional, diz respeito ao
controle e uso da 4gua para fins miltiplos {energia, irrigacao, transporte, mineragao, lazer, pesca, despejo,
etc} e aos problemas fisicos, econdmicos e sociais decorrentes dessa utilizagao. A sequnda, de carater
administrative-institucional, decorre:

« danatureza pablica do dominio da 4gua, o que faz da Administragao Pablica ator imporante
e, de suas organizagdes, instrumento fundamental da gestao;

» da divisao verical e horizontal da autoridade e do trabalho, associadas tanto a gestdo
como a operagao, o que coloca requisitos elevados de coordenagao da interdependéncia
entre o poder pablico, usuarios e organizagdes sociais de interesse publico.

Nesse sentido, o conceito de Gestao Integral de Recursos Hidricos envelve: a} a dimensao
fisico-operacional, sob a perspectiva do uso integrado da agua, sendo insuficiente a este enfoque o saber
técnico-operacional-cientifico concentrado nas solugbes meramente setoriais; b) a dimensdo administrativo-
institucional, sob a perspectiva da coordenacgac da interdependéncia, o que relega necessariamente a um
segundo plano aguele saber administrativo orientado para o contexto interno das organizacoes. Passam
a assumir precedéncia absoluta, agui, as questdes referentes aos sistemas e processos institucionais,
organizacionais e administrativos sob o ponto de vista das Relagdes Interorganizacionais e Interinstitucionais
como mostia CAVALCANTI?

Nessa mesma linha, a Gestao Integrada de Programas Sociais de Massa requer orientagdes
para a elaboracao de tecrias, para a modernizacdo administrativa e para o ensina da geréncia de programas
publicos que considerem mais adequadamente as questdes colocadas pela necessidade de coordenagao
mullisselorial e interorganizacional.

Temos testemunhado a sempre crescente responsabilidade do Estado na maobilizagao dos
recursos nacionais para a satisfagao de necessidades sociais basicas das populagdes. Nao obstante
variar em natureza e magnitude, esse fenémeno nao tem sido exclusivamente dos paises em
desenvolvimento, mas algo muito mais amplo, associado com 0s desafios com gue se tem defrontado o
Estado contemporaneo.

Apesar do aumento dos recursos, o nivel de insatisfacao das populagdes com programas
sociais lem sido generatizado.

Alice RIVUN, em importante trabatho, hd décadas j& ressaltava que a tomada de decisdes
sobre programas de agdo social reguer respostas as questdes descritas a seguir?

« Como definirmos os problemas, e como estao eles distribuidas? Quem é pobre, ou doente,
ou carente de educagao?

» Quem seria beneficiado por programas de ac¢ao social especificos, e com gue intensidade?

8 CAVALCANTL Bianor Scelza. Gestio infegrada de recursos hidricos e do meio ambiente : medidas institucionars no Brasil no
contexty da reforma do Estado. Revista de Administagio Piblica Rio de faneio - FGV v 28 n. 2 p 162-173 jul/set 1994 Ver também a
Revista de Administragio Piblica v 32 n 2 mar/abr 1998 dedicado & Intersetorialidade sob a dica da Savde

S RVLIN Alice  Systematic Thinking for Sodal Adtion. Washington, D.C : The Brookings institution 1972
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« Como se comparam os beneficios gerados nos diferentes tipos de programas?
» Como podem diferentes tipos de servicos sociais serem produzidos de forma mais efetiva?

£ exatamente esta Gltima questdo que esta associada a este trabalho. Mais precisamente,
fundamenta-se na tese de que a eficaz implementacdo dos programas sociais é condicionada pela
capacidade de gesido publica integrada orientada para as relagoes interinstilucionals, inlerseforiais e
interorganizacionais, enguanio nossas compeléncias programdticas e gerenciais restringem-se, na melfior
das hipoteses, ao contexto hierarquizado e especializado das organizagoes especificas.

Trata-se, assim, a sequir, de melhor explicitar as principais questdes institucionais relacionadas
com programas sociais, de forma a configurar os contomnos gerais do problema.

A ACAQ SOCIAL DE MASSA E O CARATER MULTIFACETADO DOS GRANDES
PROBLEMAS SOCIAIS

Os grandes problemas com que se defrontam as nacdes lating-americanas (agravados por
fatores como: dimensao territorial, diversidade e contrastes regionais) iranscendem o campo da
especializagao, ou da compartimentalizacao especifica num s6 ministério ou organizagao, inserindo-se
nos dominios da interdisciplinaridade e da aco interinstitucional. Os assuntos da alimentacao popular,
por exempio, ndo podem ser tratados, exclusivamente, no dmbito da drea de sadde, ou da agriculura, ou
do abastecimento, out da assisténcia social, ou ainda, do trabaiho e emprego. Ao contrarig, 2 hipdtese aqui
formulada é a de que a obten¢do de impactos positivos no campo do apoio nutricional de massa as
populacoes (agbes que, freqiientemente, assumem carater emergencial) depende de que tais programas
incorporem as vdrias dimensdes acima mencionadas, identificando os grupos populacionais de maior
vulnerabilidade, buscando a universalizagao do atendimento e articulando os diversos componentes que
garantam a necessaria eficiéncia e eficacia, a fim de evitar a duplicidade de atuagao.

AS ACOES NA AREA DAS POLITICAS SOCIAIS E SOBREPOSICAO

Uma das questdes que tem sido objelo de atencao na busca de solugdes institucionais para
o desenvolvimento de programas sociais € a sobreposicdo de clientelas e programas sob coordenacao de
diferentes agéncias. Nao obstante os programas/agéncias busquem identificar grupamentos populacionais
de maior risco ou vulnerabilidade (criancas em diferentes faixas etrias, gestante/nutrizes, idosos, efc), isto
nao tem evitado a sobreposicao de clientelas e programas, como uma tentativa desses grupos para obter
acesso multiplo aos beneficios. Tanto mais esses programas, individualmente, nac atendam as necessidades
fundamentais dos grupes clientes, maior serd a busca ao acesso mukiplo.

AGAQ SOCIAL, FRAGMENTACAO INSTITUCIONAL E REFORMA ADMINISTRATIVA

Aspecto critico no atual guadro institucionat dentro do qual se dao as agdes no campe da
politica social na América Latina ¢ o da pluralidade de institui¢des atuando numa rmesma area de politica
ptiblica, sem que isto esteja associado ao desejavel carater interdisciplinar e interinstitucional mencionados
anteriormente Mais ainda, tem sido comumente buscada a solugao para essa fragmentacao institucional
nos esforgos de reforma administrativa. Nessa linha, é bastante ilustrativo o que indicavam COHN, DRAIBE
e KARSH ao analisarem, ao final dos anos 80, os desafios para a assisténcia social no Brasil:

e fato, os programas federais de corte assistencial estao, hoje, distribuidos por multiplos ministérios,
autarquias, empresas e drgaos de administracdo direta e indireta, quadro institucionat gue, na auséncia
de qualquer outro 6rgdo central de coordenagdo e planejamento — como deveria ter sido o Conselho
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de Desenvolvimento Social - tem obstaculizado, com formidavel rigidez e inércia, a efetivacao de
qualquer politica integrada de assisténcia social, articulada como conjunta de politicas sodiais. Situacao
que indica mais um dos infelizes paradoxos da politica social brasileira: uma acentuada centralizacao,
a nivel federal, dos instrumentos politicos e financeiros de intervencao social do Estado, o qual &,
incapaz de garantir a mera coordenacao das a¢es puablicas neste campo. Isto porque a outra face
da centralizagdo - nesta e em outras dreas de intervencao estatal - ¢ a extremada fragmentagao
institucional, fazendo com que se dé autarquias, institutos e empresas, a definicao estanque e
pouco compatibilizada entre si, das metas, prioridades e alocacio de recursos aos programas sociais.
Toma-se como exemplo, a conhecida situagao em que se encontram, hoje, os programas de alimentacao
2 nutiicdo: os paralelismos e desencontros que ocorrem entre os tantos organismos que atuam
nesta drea — Os Ministérios de Saude, da Previdéncia e Assisténcia Social, da Agricultura, da Educacso
e do Planejamento, e seus vérios drgdos: O INAM, a LBA e a FUNABEM, a COBAL, a FAE, a SEAC etc.
Pouca estranheza ha no fato de que referidos a este complexo arcabougo institucional, 6rgdos e
programas operem segundo os mais diferentes critérios, para nao dizer das concepgdes mesmas em
relagdo a guem e como atender, e ags mecanismos que, nos Estados e Municipios, serao privilegiados
paia a execucao das metas.!®

Pelo gue ja se indicou aié este ponto, fica evidenciado que a pluralidade institucional é

inerente a formulacao, implementacao e avaliacdo de programas sociais de massa. Nao obstante, tal
pluralidade deve ser considerada nas duas vertentes basicas em que se apresenta na realidade da agéo
sociat pa América Latina: por um lado, como condicdao indispensavel & efetividade dos programas
socials, & luz dos argumentos alinhados anteriormente; por outro, como fragmentacdo institucional
obstaculizadora do alcance de padrdes minimamente adequados de eficiéncia e eficacia no
desenvolvimento desses programas.

Nessa perspectiva, a busca de solugdes racionalizadoras através de reformas administrativas,

sejam amplas, ou especificas em setores de agdo do Estado, tem-se mostrado inadequada e pouco
promissora ante a natureza do problema e a urgéncia propria da realidade a ser atendida pelos programas
sociais de massa, Novamente, COHN, DRAIBE e KARSCH oferecem arqumentos que fortalecem tal ponto:

No que se refere ao desastroso quadro institucional, muitos s30 os que véem na Reforma Administrativa
uma solugao. E verdade que a pluralidade institucionat ¢ realidade inamaovivel € nao constitui, par si
mesma, um mal, principalmente num pais das dimensdes e complexidades como o Brasil. Mas é
verdade, também, que, infelizmente, chegou-se ao ponto de que um enorme esfor¢o econémico realizado
pela sociedade brasileira para o desenvolvimento de programas sociais prioritdrios vem sendo
sistematicamente comprometido pelas dimensdes, formaio e modos de operacdo da maquina estatal.
Somente serd altemativa aquela solugao que ndo venha a reforcar os problemas existentes. A alternativa
que vem sendo vagamente esbogada na Reforma Administrativa dificiimente ird responder - se é que
chegard a bom termo - 3 urgéncia que se impde para o reequacionamento das agdes publicas de
corte social.

Qualguer Reforma Administrativa envolve situagdes extremamente complexas € mobiliza, inevitavelmente,
um volume imenso de resisténcias, proprias da logica da buracracia, além de resisténcias politicas,
todas elas desenvolvidas sobre um quadro bastante complicado de demandas e expectativas sociais,
permeado pelas maltiplas articulagoes de interesses. Nesie momento - e face a ammacao institucional
formuladora e operadora de programas sociais — concentrar esperangas na Reforma Administrativa é
postergar o que nao pade ser postergado. A pergunta que, enfim, deve ser feita é a seguinte: ainda que
mantido o atual quadro organizacicnal, sdo concebiveis algumas modificagdes positivas, que respondam
de uma forma minimamente satisfatéria 8 urgéncia imposta pela realidade social? '

abr 1987

¥ COHN Amélia: DRAIBE. Sonia: KARSCH Ursula. Desafios atuais para a assisténcia social Senvigo Sodal e Socledade v & p 98

1 COHN p103
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ACAO SOCIAL, O FORTALECIMENTO DA DEMOCRACIA E A PERSPECTIVA DA AGAO
DESCENTRALIZADORA

A gestdo integrada de programas sociais de massa tem nas atuais transformagdes politicas
e sociais ora em curso na Ameérica Latina outro critico ponto de referéncia. A pluralidade politica e o
fortalecimento da democracia reflelem-se tanto na natureza, objetivo e caracleristicas das agdes sociais
guanito na implementacao e, mais especificamente, no papel das diferentes instituicdes governamentais
e nao-governamentais envolvidas no processo. Nesse sentido, duas perspectivas de andlise merecem
igual consideracdo: a) a perspectiva qualitativa, sob a qual se torna importante focalizar as mudangas
quanto a natureza do papel das organizac¢bes governamentais na formula¢do e implementa¢do de
piogramas sociais. Questdes como a forma de participacao dos usuarios desses programas, nac como
recipientes de caridade publica, mas como cidadaos, com direito a estes programas, cu ainda a nova
conjugagao de forcas multiplas {de dentro e de fora do governo} na formulagdo e implementagao dos
programas assumern especial importancia; b) & perspectiva quantitativa, sob a qual a descentralizagao
politico-administrativa leva necessariamente & amplia¢do do numero de atores institucionais envolvidos
nestes processos. No plano metodologico, a participacao ativa da clientela dos programas constitui-se em
aspedo central dos processos e aberdagens; isso inclui desde o levantamento de necessidades e respectivas
causas & formulacdo de programas, identificagao de alternativas mais ajustadas nos diferentes grupos
sociais, execugdo de a¢des e avaliacdo dos resultados. Assim, 0s programas sociais devem incorporar
metodologias que assumam maior participagao ativa dos usuarios em todas as etapas. Nesta linha, tém
ganho espaco as propostas de reforgo a instituigdes comunitarias nac-governamentais na gestdo de
programas sociais.

Sobre essa questao é oportuno fazer referéncia as indica¢des de Paulo MOTTA por ocasiao do
| Férum de Administracao de Politicas Sociais, organizado pela EBAP/FGV em 1987. Ao analisar a fragilidade
das fundagdes dos Estados latino-americanos junto a sociedade, como remanescentes de sistemas
tradicionais de poder, com burocracias divididas entre grupos preferenciais e baixa capacidade de resposta
30s interesses comunitarios mais amplos, MOTTA assim se expressa sobre o papel das instituigoes nao-
governamentais.

A centralizagdo excessiva, construida burocraticamente através da coalizao de grupos locais, enfatiza
controles e busca a conformidade e a dependéncia, alienando provedores locais e paricipantes
comunitarios. Tembém a distancia que a centralizacao ¢cria entre a autoridade pablica e a comunidade
ajuda a reforcar a suspeita, a desconftanga e 2 descrenca na atividade governamental.

Assim, uma forma de recuperar a crenca da comunidade na lealdade a empreendimentos publicos
seria deixar renascer ou simplesmente apoiar aquelas instituicdes originarias da propria comunidade,
que procuram responder diretamente a demandas identificadas em seu meio. Essas organizacoes tém,
normalmente, uma fungao especifica mas agem com diversas finalidades. S3o desde aquelas que
geram pequengs ganhos econdmicos, até as grandes instituicdes de pesquisa, ou associaches que
cuidam da educagdo, sadde e assisténcia social. 530, essencialmente, organizagdes publicas que
geram uma lealdade 3 missao e também uma identificacdo civica, cuja acdo gera resultados de
natureza coletiva, social, antes de beneficios as pessoas individualmente.

A populacao local aceita e entende melhor este tipo de organizacao, controlando seus objetivos e com
eles se cornprometendo, podem dele patticipar e pasa ele contribuir. O acesso direto a producao de
bens e servicos faz com que os resultados alcangados sejam visiveis, verificaveis, tangiveis, gerando
apoio e confianga crescente por parte da comunidade. Ao contrario, organizagdes governamentais,
centralizadas aproximam-se da comunidade através de burocracias complexas e multinacionais,
arrecadando os recursos e os levando para lugares distantes, deixande peuco rastro em termos de
senvicos e resultados.?

ZMOTT, Paulo R Modemizacdo administrativa : propostas altermatives para o Estado Latino-americans, Revista de Administrago
Priblica Rio de Janeiro : FGV v 21 n. 4 p 47 out/dez 1987
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Assim, num contexto de propensao a agdo descentralizada, os desafios & gestdo integrada
de programas sociais passam tanto pela articulacao de enlidades nao-governamentais quanto pela
articulacdo dos papéis das diferentes instancias do poder publico. Implicam, fregiieniernente, na revisio
de funcdes para assegurar a implementagao da politica social e o alcance de objetivos compartilhados
no estabelecimento de normas e critérios para o desenvolvimento dos programas, na capacidade de
mobilizagae das diferentes unidades politico-administrativas e no estimulo s iniciativas e a participagao
da sociedade civil.

RACIONALIZAGCAO DOS PROCESSOS DE GESTAO E OBTENGAO DE MAIOR
RENDIMENTO SOBRE OS RECURSOS DISPONIVEIS

Finalmente, cabe mencionar que a obtencao de uma atuacao interinslitucional voltada para
o0 alcance de sinergia na implantacao de programas sociais de massa, superando dispersdes e agdes
desarticuladas, e para a convergéncia de recursos intersetoriais e intergovernamentais passa pela analise
das principais varidveis organizacionais a luz dos objetivas a alcangar, e do papel a desempenhar, na
implementagao dos programas, em nivel de cada instituicao. E desta analise, e dos ajustamentos dela
decorrentes, que resultardo os reposicionamentos institucionais indispensaveis a obtencao de maior
eficiéncia, eficacia e credibilidade para a acao social.

Ao estabelecer um estimulante paralelo entre a fisica modema e o misticismo oriental, Fritjor
CAPRA, em seu (J 7o da Fisica nos induz a fazer, por conta propria, uma analogia entre a fisica moderna
e as novas estratégias de gestao.

CAPRA chama atengdo para o fato de que a fisica newtoniana *forneceu uma base firme para a
filosofia natural ao longo de quase trés séculos™? A este paradigma nis devemos quase tudo 0 que possuimos
em termos de desenvolvimento tecnoldgico. Nao obstante o éxito alcancado a nivel dos fendmenos passiveis
de uma experiéncia sensorial direta, os problemas com que hoje nos defrontamos, a nivel do infinitamente
pequena, das particulas subatmicas, relegam ao anacronismo o paradigma classico.

E a partir das teorias da relatividade e quéntica, estabelecidas no inicio deste século, que
problemas de uma nova ordern ganham a chance de encontrar solugao, abrindo novas fronteiras para o
saber e o fazer humanos.

Da mesma forma, o modelo burocratice, com seus atributos ideais, serviu adequadamente
aos propositos do Estado e da produgao privada nos tempos caracterizados pela estabilidade e continuidade
do desenvolvimento econdmico e social. Seu poder analitico e normativo, no entanto, esta hoje bastante
reduzide em face dos niveis de incerteza e ritmo intenso das mudancas em nossas sociedades.

Nesse sentido, um novo paradigma precisa assumir seu lugar. A integracao dos problemas
nao mais se pode contrapor uma organizagao pablica desintegrada pela especializacdo burocratica e
incapacidade de decisdo e agao atticuladas.

Assim, o conceito de Gestao Piblica integrada, ao dar conta das intera¢des entre formulacao
e implementagao de politicas pablicas e das relagoes intersetoriais, interinstitucionais e interorganizacionais
gue prevalecem nesses processos, sugere novos caminhos para a constru¢ao de teorias, para a definicdo
de estratégias de reforma administrativa e para o proprio ensino da Administra¢ao Publica,

A competéncia nos dominios da capacidade de identificagdo e mensuragdo dos objetivos
dos programas de agao soclal, da capacidade de comparar os beneficios de diferentes programas e de
definicao adequada do escopo de programas sociais destinados a amplos contingentes populacionais,
deve-se somar a competéncia institucional capaz de integrar decisdes e a¢des pulverizadas por multiplos
atores publicos e privados, operantes em diferentes niveis de governo e comprometidos com interesses
setoriais diversificados.

BCAPRA Frtior O Bo da fisica 530 Pauio ; Cultriy, 1987, p 4&
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Em sintese, o problema objeto de aten¢do sdo as interagdes entre diferentes atores institucionais
referentes a gestdo de programas sociais de massa.

Essa Gestao Estratégica tem como marcos tedricos de referéncia as Teorias das Relagdes
Interorganizacionais (DF MAGGIO, 1983; ALDRICH, 1972, WARREN et al. 1971), e estudos nelas respaldados
{SUZIGAN, 1978; CAVALCANTI, CASTANHAS e MONTEIRO, 1986; DOUROJEANNI e MATIS, 1988), e os modelos politico
e burocratico de tomada de decisdes (ALLISON, 1971, WAMSLEY e ZALD, 1973), peitinentes a realidade dos
complexos sistemas politico-institucionais, onde prevalecem os interesses dos complexos sistemas e
processos decisdrios fluidos, fragmentados e politizados.™

Tal abordagem metodolégica assume que a gestao dos programas sociais de massa é
resultante da interacdo dos mecanismos decisdsios que vigoram nas organizagdes (unidades de decisao)
relevantes, tanto internamente quanto nas relagdes entre elas.

Segundo o enfoaque das relagdes interorganizacionais, as interagdes pertinentes a esse conjunto
de organizacbes podem ser produzidas num continuwm que tem em seus extremos duas siluagbes
ideais: campo e rede.

A situa¢ao descrita como uma rede interorganizacional expressa um padrao total de interacao
em um grupo de organizagdes que se dispoemn a atuar conjuntamente, como um sistema, para alcangar
objetivos proprios e coletivas, ou resolver problemas especificos de uma clientela-alvo ou setor. As
organizagdes atuantes como rede estariam orientadas ndo apenas para seus objetivos proprios, mas
também para objetivos coletivos. Manteriam relagdes sistemdticas, e até mesmo padronizadas, com suas
congéneres, no que conceine a atuagdo sobre a regido a ser desenvolvida, ou o recurso a ser gerenciade,
demonstrariam um grande cenhecimento uma das outras sobre funcdes e responsabilidades de cada
uma, no que se refere ao problema, e manifestariam um elevado grau de consenso em relagdo & politica
em vigor. No contexto ideal de uma rede, as organizagoes se caraclerizam ainda por evitar disputas em
torno de dominios definidos de maneira ambigua. Em geral, avaliam positivamente as relacdes de
interdependéncia existentes.

Na aproximacao dessa situa¢ao de rede estariam, portante, as bases fundamentais para uma
Gestao Integrada.

No extremo oposto do continuum de formas de relagoes interorganizacionais, siluar-se-ia o
campo. Esses conceites sdo usados por permitirem expressar, ambos, 2 existéncia de propdsitos comuns
e a idéia de um cendrio de movimentagdes estratégicas e de confiitos.

Contrariamente a idéia de rede, a imagem de campo tem a conotacac de competicao e
enfatiza a desestrutura¢do ou, pelo menos, uma estruturagdo frouxa entre organizagdes que tém, em
comum, o impacto de suas agoes sobre a area de politica.

" A principal fonte metodologica deste trabalho € o relaidrio de pesquisa de CAVALCANT] Bianor 5: MONTEIRG Jorge Vianna;
CASTANHAR José Cezar, Administragdo da polftica industrial do Brasll Rio de Janeiro : FOV, 1985 no qual esta segdo & fortemente baseada.
Os seguintes trabathos tambdm,. s3o dignos de nota como fonles inspiraderas ou articuladoras desta finha de pesquisa: CAVALCANT,
Bianor 5. Gestio publica integrada . implicages para a formulacde de leorias, modemizacie administiativa e ensino da administracdo
publica In: ESTUDIOS sobre economia de las corporaciones locales VIl Granada : Centro de Estudios Municipales y de Corporacion
Interprovingial 1989 p 355-382 (lemas de agministracion Jocal 37) Publicado ainda pela Fundagio Getulio Vargas Rie de Janeirg em
1990 na sére Cademnos EBAP n. 49 25p; DI MAGGIO P Sate expansion anda organizational flelds. In: HALL R OUINN R E (Fd)
Omganizadional theoyy anda public polity:  Beverly Hills : Sage Publications, 1983 VAN OF VEN A; FERRY, 01. Measuring and assessing
omanizations. New York : [ Wikey & Sons, 1980- MONTEIRO Jorge Vianna: CUNHA L R A formulagda da politica industial no Brasil I
SULUGAN, W, (Ed) Inddstria: polfticas instiuigdes e desenvoiimento. Ric de Janeiro : IPEAVINPES, 1978 (Série Monogrdfica, 28} Foram
ainda consultadas as seguinies obras de MONTEIRC, Jorge Vianna,  Coordenacdo e inferdependénaia de alividades na organizagdo
gavernamental Pesquisa e Planefamentp Fcondmica v 9 n 2 p 505-516 ago 1979 Economia do crescimento 3o setor ptiblico. Revista de
Administracdo Aiblica v 15 n 2 p. 76-89 abrsjun. 1951 Fundamentos da polffca publica Rio de Janeiro - IPEA/INPES, 1982 (Série PNPE
1} Setor publico : o case do COE 1974-1981 Pesquisa e Planejarmentp Econdmica v. 1 n. 13 p 207-234, abr 1983 Mecanismos decisorios
43 politica economica no Brasil: 1965-1952 Revistz IBM v 16 p 18-29 jun. 1983 No campo da polftica sodial cabe dilar o frabaiho na drea
g2 assisténcta ao menor de CASTANHAR José Cezar ef 2l Lentro Brasileio pata a Inf3ndla e Adolescenda e a polftica de garantia e
promogdo dos direftas da crianga e oo adolescente 5. [, 1991
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A situacao de campo, portanto, se caracterizaria pela exisléncia de organizagdes atuando
prioritariamente ra promogao de objetivos proprios, mantendo refacdes assistematicas com as demais, no
que concerne & drea-problema, demonstrando um conhecimento reduzida sobie as fungoes e
responsabilidades das outras, manifestando um reduzido grau de consenso em relacao a politica em
vigor, disputando dominios e avaliando negativamente suas relacdes de interdependéncia.

O fato de que o aparato administrativo pablico na América Latina se aproxima,
consideravelmente da situa¢do descrita como campo nos explica, em boa medida, quando nao a pobreza
de nossas politicas piblicas dirigidas as &reas-problema (ex: desenvolvimento regional, recursos hidricos,
recursos naturais, ambiente, programas sociais), a constante deficiéncia ou fracasso na implementacao
dessas politicas.

Nesse sentido, em termos analiticos, pode-se considerar uma politica publica (PP} como
sendo o resultado da interacao de mecanismos decisdrios dos setores publico e privado, o que nos leva
a necessidade de especificar a organizagdo relevante ou ator composto, ou seja, o conjunto de unidades
de decisdo que, por sua atuacao, influencia alguma dimensdo da area-problema de politica publica.

QUESTOES FUNDAMENTAIS

O carater diagnostico desta linha de trabatho, tendo em vista a agao estralégica, requer a
formulacao de questoes basicas que a orientem, como:

1) Nao estaria a implementacdo de programas sociais de massa na América Latina se
dando através da inser¢ao desses programas nos dominios da interdisciplinaridade e da
acao interinstitucional, o que impede a obtencdo de melhores niveis de eficiéncia e
efetividade desses programas, dada a cultura burocratica predominante e a conseqlente
incompetiéncia no trato da gestao integrada?

2} Ocorre, frequentemente, a sobreposicao de clientelas e de programas sociais sob
coordenagao de diferentes organizagées do setor publico?

3) Que acdes positivas podem ser adotadas a respeito da excessiva fragmentacao institucional
que caracieriza o contexto de implementagao de programas sociais de massa, que induzam
solugdes mais urgentes e factiveis do que amplas reformas administrativas?

4) Que entidades comunitarias nao-governamentais assegurariam maior participacao dos
usuarios em todas as etapas de implementa¢do do programa social de massa e quais
sdo os desafios impostos pela participacdo dessas entidades a gestdo integrada desses
programas?

5) Nao obstante a complexidade das relagdes interorganizacionais na gestao dos programas
sociais de massa, 0s recursos a centralizagao do processo decisorio tém sido virtualmente
0 Unico mecanismo de coordenacdo atuante no processo decisério governamental, em
face do desprestigio de unidades de decisdo colegiada?

6) A escassa interacac das unidades de decisdo do campo mostra a existéncia de um
deficiente fluxo de informagdes, o que dificulta a articulacaoc de uma gestdo integrada
dos programas sociais de massa?

7} 0 reduzido grau de formalizacdo de acordos e relaghes entre as unidades de decisao
resulia numa gestdo desarticulada dos programas sociais, pouco eficaz e vuineravel as
mudangas conjunturais?

8) As deficiéncias de informacao entre as unidades de decisao ocasionam paralelamente
dificuldades na obiencao de consenso dessas unidades quanio a varios aspectos de
gestao racional dos programas sociais de massa, reduzindo, assim, a durabilidade e o
sucesso das politicas e diretrizes de gestao integrada?
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PRIMEIRO PASSO: DISCUSSAO DE CONCEITOS E PREMISSAS BASICAS

O compromisse com a implementacao de uma politica pablica requer que o gerente social
compartilhe alguns conceitos e premissas basicas com sua equipe de trabalho, tais como:

1)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

R paran. Deseny, Curitiba, n93, jan/abr 1998, p. 73-89

A politica publica é uma expiessdo mandatéria de alocagdo politica de valores
correspondentes aos resultados (impactos, objetivos, metas) gue almeja realizar. Alguém
estara ganhando e alguém estara perdendo ou deixando de ganhar. Os geslores sociais
navegam num estuario em que as aquas da politica se confundem com as da técnica.

Em geral os objetivos de uma politica publica apresentam algum nivel de indefinicao e
ambigiidade. Tal fato nao deve justificar a paralisia administrativa.

A oblengao de resultados que representem niveis de desempenha satisfatdrios na execugao
de uma politica publica tende a transcender as responsabilidades e capacidades de uma
dada organizacdo. Se existe comprometimento com a execugao da politica ha que se
assumir responsabilidade moral pelo resultado das decisbes e a¢bes de outros. Isto é,
adesdo ao conceito de interesse pablico e nao, ao de responsabilidade burocratica.
Nesse sentido, configura-se um complexo processo de influéncia mutua de decisoes e
acdes simultaneas.

Quanto maior for o nivel de desempenho desejado como resultado da implementacéo
da politica publica, isto é, valores a serem atendidos mais complexos — universalidade,
eqlidade, qualidade de atendimento, custos, etc. — e em maior nimero, maior serd o
nivel de incerteza associado a tarefa de cada uma das organizagdes envolvidas e as do
conjunto de crganizagdes promoforas da pelitica. As condigoes descritas requerem um
volume/qualidade maior de informagdes para a gestdo da politica publica, aumentando
a probabilidade de caréncias nesse sentido. O nivel de incerleza é determinado pela
diferenga entre informagao requerida para consecugao da tarefa e informacao disponivel
anteriormente a sud execucao.

O conjunto de valores expresso em uma politica guarda certa tensao entre si, na medida
em gue a énfase atribuida a uns tende a comprometer o desempenho em relagao aos
outros (universalidade exerce pressao sobre qualidade de atendimento e custos).

O conjunto de valores expresso em uma politica nao corresponde, em sua totalidade ou
quanto ao peso relativo atribuido a cada um deles, ac quadro de valores esposados por
cada uma das organizagdes executantes da paolitica.

Se consideramos ¢ conceito de incerteza como sendo a diferenca entre os niveis de
informacgao necessaria & execucdo da tarefa e de informacao disponivel, novas informagoes
deverdo ser baseadas e processadas em tempo real para que se complete o quadro de
informacoes e as decisdes possam ser fomadas.

Em condigdes de alta incerteza e, portanto, de decistes em tempo real, 0s mecanismos
tradicionais de coordenacac da interdependéncia entre unidades especializadas, seja no
contexto de uma dada organizacdo (organizacional), seja no contexto de um conjunto
de organizagdes (interorganizacional), perdem sua eficiéncia e eficacia, podendo mesmo
vir a transformar-se em fatores restritivos as decisdes e agbes racionais. ksle € o caso da
hierarquia, das normas e regulamentos, dos planos e procedimentos operacionais
padronizados e alé mesmo do treinamento em habilidades especificas.
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SEGUNDO PASSO: DECOMPOSICAO DA POLITICA

Com os pressupostos discutidos em mente, faz-se necessario iniciar uma nova operacao: a
decomposicao da politica (PP} que esté em processo de implementac3o.

Tal operacdo envolve a identificacao:

« da missao da politica publica (M};

» dos objetivos da politica pablica (0);

= das politicas ou diretrizes da politica publica (P);
« das estratégias (E);

» dos programas {Pr).

Seria possivel explodir a decomposicao em nivel de projetos e atividades. Tal pratica adicionaria
1al nivel de complexidade que certamente complicaria sobremaneira a anélise posterior da natureza das
relagdes. Como qualguer taxonomia, esta também estd sujeita a discussdes. Convém evitar excessos de
preciosismo semdntico, sendo tao pratico quanto possivel. Em diferentes contextos administrativas, técnicos
e académicos, estes termas podem ter significados diferentes. Proptem-se aqui as seguintes defini¢des
adotadas por CASTANHAR, VERGARA e outros (1991}

« Missdo é o propdsito da politica, a razao de sua existéncia.

« Objetivos sdo resultados a alcangar, sdo desdobramentos da missao.

= Politicas ou diretrizes sao grandes linhas de agao para viabilizagao dos objetivos.
» Estratégias sdo mecanismos especificos para viabilizacao das politicas.

= Programas sao o conjunto de agbes que operacionalizam as estratégias.

TERCEIRO PASSO: IDENTIFICACAO DAS RELAGOES ENTRE OS ELEMENTOS DA PP

Uma vez decomposta a polilica pablica (PP), faz-se necessario trabalhar mais detidamente
na visualizagao das relagoes entre os elementos identificados, considerande que a natureza de cada
objetivo define as polilicas/diretrizes as quais ele esla especificamente relacionado. O mesmo se verifica
na relagdo de cada uma destas em relagao aos programas. As comelacbes nac sao excludentes, na
medida em que um mesmo programa pode estar vinculado a mais de uma estratégia e assim
sucessivamente,

Esse é um esfor¢o para recompor uma realidade complexa, através de interpretagdes. Nos
livros, o modelo racional-dedutivo estabelece linearmente os passos para os planejadores formularem
planos. Na realidade, o processo é inverso. Trata-se de resgatar elementos, criando outros e tentando fazer
sentido de uma realidade que é em certa medida cadtica, tendo como objetivo buscar orientacao e
racionalidade para a agao estratégica. Nesse sentido, alquns programas, por exemplo, podem ter existéncia
anterior a da prépria politica piblica em questao, e objetivos podem ser formulados ou reformulados para
compor ¢ quadro geral de estratégias e programas ja em curso. Esta é a dindmica da realidade. Faz-se um
sentido dela negodiando-se sua interpretacdc com os atores envolvidos.

QUARTO PASSO: DEFINICAO DO CAMPO ORGANIZACIONAL DA PP

A base institucional para a existéncia concreta de uma politica esta nos dispositivos legais
que lhe dao forma e nos espagos organizacionais que lhe daoc vida, através de decisdes e agdes de
execucdo, Nesse sentido, as organizacdes publicas podem ser vistas como instrumentos de formulagao,
reformulagao e implementagac de politicas publicas.
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Qualquer esforco no sentido de identificar todas as organizagdes publicas, governamentais
ou nao e privadas, que tém algum tipo de relagdo relevante com a politica publica {PP), revela que, do
ponto de vista da PP em questéo, se delineia um campo de forgas, cujas relagdes interorganizacionais
caracteristicas podem variar entre os exiremos da coer¢do e da cooperacdo, passando pela competicao e
pela coalizao. :

Ainda do ponto de vista da PP em questao, o que se quer é formar uma rede de organizagoes
capazes de implementar a politica dentro de crilérios satisfatorios de racionalidade. Nao se pretende
suprimir conflitos, mas sim administra-los. Nao se prefende evitar a competicdo, mas sim explorar ag
maximo as possibilidades de coalizao e cooperagao, intencional e profissionalmente construidas. A medida
que se obtém sucesso, o conceito de campo deixard de ser explicativo, para dar lugar ao de rede,
contribuindo-se, assim, para a implementa¢do da PP atraves de uma rede de organizacdes.

Apbs a identificacao das organizacdes parlicipes na gestdo da politica piblica social em
questdo, vinculagdes programaticas e articulagdes interorganizacionais devem ser especificadas.

QUINTO PASSO: VINCULAGOES DAS ORGANIZACOES AOS ELEMENTOS DA PP

Identificadas as organizacdes relevantes do campo que se quer transformar em rede, faz-se
necessdrio vincula-las aos elementes decompostos da PP, isto &, objetivos, politicas/diretrizes, estratégias
e programas.

As vinculacBes nao sao exclusivas, o que tem implicagges para a natureza das relagoes
interorganizacionais existentes passiveis de reconstru¢do. Relagtes de competicao entre duas organizagoes
quanto a um mesmo programa podem vir a transformar-se em relacdes cooperativas a partir de agbes
estratégicas intencionais. Igualmente, aliancas podem ser construidas no sentido de levar uma terceira
organizagdo envolvida a adotar comportamentos mais construtivos e cooperativos. As possibilidades séo
infinitas como num jogo de xadrez Um jogo que tem suas regras proprias e suas necessarias exigéncias
éticas, mas que também oferece amplos espacos para manobras politico-administrativas legitimas.

Desse ponto de vista, o exercicio da Administragao Publica ¢ algo muito mais apaixonante e
relevante do que revelam as preconceituosas imagens de funciondrios publicos envolvidos com tarefas
burocréticas, programadas e repetitivas, que ndo dao espaqo a agao criativa de técnicos e executivos publficos.

SEXTO PASSO: ANALISE DAS RELAGOES INTERORGANIZACIONAIS ~
CATEGORIZACAO DE COMPETENCIAS

A natureza das rela¢des interorganizacionais é definida, em larga medida, pelas competéncias,
atribui¢des e responsabilidades formais das organizag¢des envolvidas.

Para efeito de andlise, é possivel aplicar uma categorizacio de competéncias simples a essas
relagdes, como a especificada a seguir, ou ainda buscar uma outra que tenha maior significado e poder
analitico na situagao especifica,

Categorizacao de Competéncias:
« articulacao;

= normatizagao e deliberagao;

« fiscalizacao,

« atendimento e/ou execucao;

= suporte a politica.
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SETIMO PASSO: ANALISE DAS RELACOES INTERORGANIZACIONALS - NATUREZA
DAS ARTICULACOES

A andlise da dinadmica interorganizacional requer a definicdo da maneira pela qual as
organizagoes se relacionam nas diferentes elapas da politica.

Podemos denominar articulagdes as 1ais rela¢des que representam relagdes hierarquicas,
administrativas, gerenciais ou de qualquer outro tipo.

E possivel subdividi-las em duas categorias que abriguem dois grupos de indicadores dessas
articulagdes, como a seguir.

A) INDICADORES DE POSICAO HIERARQUICA

1) Participacdo formal de A no processo decisério de B, ao nivel maximo de decisdo de B;
2) Subordinagdo hierarguica de B em relagdo a A;

3) Subordinacao operacional de B em relagao a A, por forga de deteriminado plano, programa
ou projeto;

4) Atuacao de A como secretaria executiva de B.

B) INDICADORES DE GESTAO POLITICA
1} Defini¢ao de diretrizes gerais de planos, programas e projetos sequndo critérios de decisao
de A para B, ou externos 2 Ae a B;

2} Relagdo de cooperagao ou adesao (contrato, convénio e assisténcia técnica) entre Ae B
para prestacao de semvicos sequndo orientagdo, coordenacdo ou gerenciamento de A;

3) Definigao de indicadores sociais por A para serem observados por B;

4) Estabelecimento de normas e padrdes de operacionalizacao de planos, programas ot
projetos, sequndo critérios de decisao de A para B, ou externos a Ae a B;

5) Exercicio de atividade de acompanhamento, controle e/ou fiscalizagao por A em relagdo
d B;
6) Autorizagao e/ou transferéncia de recursos financeiros segundo critérios de decisdo de A
para B, ou externos Ae a B;
7) Organizagao e operacionalizacao de informacgbes gerenciais por A, a serem utilizadas
por B.
Os numeros ou simbolos associados aos indicadores e inseridos em uma matriz favorecem
a visualizacao e discussdo dos tipos de articulagtes existentes entre as organiza¢des do campo da
politica pablica que se quer transformar em rede de implementacac.

(Observe na matriz que na coluna e na linha esta presente o mesmo elenco de crganizagdes
(quadro 1).

A analise em pauta deve atentar para a natureza das interdependéncias no que diz respeito
a elementos tais como:

« uso compartilhado de instrumentos de politica por mais de uma organizagao;
= impacio causado nos objetivos da politica de uma organizagao por decisdes e acdes de outra;

« decisdes que devem ser tomadas conjuntamente ou simultaneamente por algumas
organizacoes, tendo em vista a ado¢do de critérios globais ou alcance de objetivos
compartilhadoes;
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« fequisitos impostos pela dependéncia seqiiencial entre as alividades de uma unidade de
decisao em relagdo a outras, ou pelo ajustamento reciproco e simultdneo de duas ou mais
unidades;

« relagdes hierarquicas.

QUADRO 1 - MATRIZ DE RELACOES INTERORGANIZACIONAIS
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O
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A andlise da matriz de rela¢des interorganizacionais deixa clara a relevancia das relagdes
existentes entre as organizagdes para o sucesso da implementacao da PP,

No entanto, cabe ac administrador atuar, prioritariamente, sobre varidveis que estao mais
diretamente sob seu controle imediato ou influéncia.

Nesse sentido, deve investir mais tempo e energia ne aprofundamento da analise das celulas
da matriz que representam as intersecdes de sua organiza¢ao com as outras organizacoes.

Para efetuar essa analise das relagdes bilaterais, consideram-se variaveis tais como:

« Eficacia percebida;

= Dependéncia;

» Resposta a problemas e oportunidades;

« Conhecimento mutuo;

= Consensp;

« Similaridade de dominio {missao/area geografica/clientela);

= Fluxo de comunicagoes;

« Formalizagao;

» Complexidade;

» Centralizacao.

0 guadro 2 auxilia a definicao mais precisa de varidveis e indicadores.

A aplicagao dessa abordagem analitica com a plena discussao de seus topicos permite um
1azoavel conhecimento das relacdes bilaterais entre uma dada organizacao e cada uma das demais
organizacdes envolvidas na implementagao da politica publica em questao.

Em fases mais adiantadas do trabalho, quando acbes de aproximagdo maior entre uma
organizagdo e cada uma das demais forem levadas a efeito, sequndo as estratégias sugeridas, a Anélise
das Relagdes Interorganizacionais pode ser aplicada para avaliagdo conjunia das relagdes bilaterais, por
equipes mistas. Tais aplicacbes podem ter o patrocinio de uma ferceira organizagao, se parecer conveniente
e assim for acordado entre as partes.
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QUADRO 2 - VARIAVEIS DE ANALISE INTERORGANIZACIONAL DE GESTAD

Indicador de resultado
Medida em que a unidade de decisao alcanga seus objetivos {indicador de sucesso’).
Indicador de dependéndia

Necessidade da unidade de decisdo por recursos externos ao seu dorminio, isto &, dependéncia dos processos decisorios
de outra unidade.

indicadores de limiagdes ou deficiénclas no fluxo de informagao
Conhecimento de necessidades, prablemas e oporiunidades na rece e no meio extemo,
Conhecimento das atividades e objetivo das demais unidades de decisao,
Consenso
Concordancia entre as unidades quanto &s solugdes para necessidades e problemas, camo percebidos por cada unidade.
Concordancia sobre atividades e objetivos das unidades que compdem a rede
Conflito sobre meios e fins da rede (atuagao coletiva versus atuacao individual).
Simllaridade de dominio

Similaridade de objetivas, atividades, dientelas, tipo de competéncia do corpo técnico, entre diferentes unidades de
decisdo,

Tamanho

Numero de unidades existentes na rede e sua distribuicdo no processo decisério da politica.
Grau de Formalizacao

Codificacdo de acordos e contrates {inclusive planos) entre as unidades de decisdo.
Padronizagdo

Volume e variedade de informagbes e diversidade de comportamentos das unidades de decisdo.
Complexidade

Namero de coalizdes e subgrupos de unidades de decisdo (por exemplo, submatrizes) na rede.
Centralizacio

Prevaléncia de mecanismos ou unidades de decisao tipicas de coordenacao sobre as demais unidades,

Centralizagao dos recursos e demais fluxos de informagao (normas, pardmetros, etc).

E importante que workshops para aplicacdo do instrumento sejam sempre levados a efeito
dentro da metodologia “pesquisa-acao’, dando lugar para a expressao de interpretagtes individuais,
discutidas em pequenos grupos € em plenarias, no sentido de evoluirem para interpreta¢es coletivas
negociadas e compartithadas. Aos diagndsticos elaborados devem correspondes recomendagbes e medidas
concretas de agao.

0O recurso a um profissional habilitado que funcione como fadilitador do processo é recomendavel
em fases mais avangadas do processo, sobretudo quando a intermediacao de uma terceira-parte, caracterizada
pela neutralidade, pode ajudar na condugao dos trabalhos. O campo das relagoes interorganizacionais,
intergrupais e interpessoais apresenta algumas dificuldades préprias que nao devem ser subestimadas. Tais
dificuldades vao da politica a psicologia, surpreendendo as vezes administradores mais afoitos.

CONCLUSAO

A eficaz implementacdo de Politicas Sociais de Massa requer a acao integrada de vérias
organizacoes.

Sao muitos os obstaculos & eficacia das relagoes interarganizacionais no que diz respeito a
implementacao de uma politica publica social. O conflito em fungao da disputa por recursos escassos, as
ambigliidades na formulagdo de objetivos, o partidarismo, os universas técnico-conceituais diferenciados
e as restricdes legais e constitucionais representam apenas alguns desses obstaculos que afetam as
relagdes entre organizagdes publicas, determinando em muitos casos os baixos niveis de desempenho na
execucao das politicas sociais.
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A superacao de tais barreiras requer o diagnostico compartithado das relacges
interorganizacionais € a decorrente adocao de acdes de gestdo estratégica, tendo em vista a construcao
de relagdes mais cooperativas e construtivas.

Uma vez delimitado um campo de relacaes, faz-se necessario analisa-las e sobre elas agir,
no sentido de transformar o campo em uma rede de organizagbes. Nesse sentido, as relagdes
preponderantemente coercitivas e competitivas abrem espacgo a maior cooperagao, na medida em que
administradores responsaveis:

= avaliem necessidades internas de coordenagao com outras organizagoes;

» criem elos com os parceiros mais compativeis de uma rede;

= promovam joint venlures,

« busquem coalizdes para obterem decisdes e acdes suas e de outros;

» considerem os custos e os beneficios das paries envolvidas em negociacoes;
« explorem vantagens comparativas.”®

Da mesma forma que um programa de processamento eletréinico da palavra ndo garante
que se vai produzir um best seffer ao usé-lo, o resultado do usc dessas referéncias conceituais e analiticas
depende dos atributos politicos e técnicos, da lideranga, do talento, do empenho, da capacidade analitica
e do pragmatismo de a¢ao dos administradores.

O instrumento serve para levar equipes mullifuncionais de trabalho a operar em uma mesma
freqiiéncia de comunicacao, ordenando e dando segmento continuo ac tratamento de uma realidade
complexa. As percepcdes individuais s30 colejadas umas com as outras no sentide de que se chegue a
maior objetividade através da intersubjetividade. Pretende-se, assim, que se obtenha uma interpretacao
negociada da realidade, no sentido de que se encontre um referencial compartilhado para a agao coletiva,
em niveis organizacional e interorganizacional.

¥ Para uma discussdo esclarecedora sobre estes pontos ver BOZEMAN Bamy: SIRALISSMAN, Jefifey D Public management
strategles  Sar Frandisco : (3 Jossey-Bass me Fublishers 1990 p 157-177.
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