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Configuracao de arranjos interorganizacionais e implementacao
de programas publicos
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Resumo

A implementacdo de programas publicos através de relagdes interorganizacionais envolvendo varios niveis de governo e
uma variedade de instituicGes publicas e privadas é uma tarefa complexa. O desafio é estabelecer de um formato que
seja capaz de induzir a acdo para o alcance dos resultados planejados. No exame dessa questdo, o presente trabalho
focaliza o Programa de Alfabetizacdo e Capacitacao de Jovens e Adultos de 1998, coordenado pela Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste. Utilizando uma metodologia qualitativa para a coleta e analise de dados, o estudo
investigou a configuracdo do arranjo interorganizacional do referido programa. Observou-se gque o arranjo adquiriu uma
configuracdo hierarquica, bastante verticalizada, centralizada e pouco interativa tendo como principal conseqiiéncia a
inadequacdo do formato do arranjo para o objetivo proposto. Conclui-se o trabalho tecendo recomendacdes para a
construcdo de redes interorganizacionais adequadas aos objetivos das acfes propostas.

Palavras-chave: Implementacéo; Arranjos Interorganizacionais; Programas Publicos.

Abstract

The implementation of public programs is a complex task, often involving interorganizational relations at several levels of
government and among a variety of public and private institutions. The challenge is to establish a format for these
relationships that permits achievement of intended results. This paper examines the interorganizational arrangements
established for the 1998 Program for Literacy and Training of Young People and Adults coordinated by the
Superintendency for Developoment of the Northeast of Brazil (SUDENE). This study, employing qualitative methods for the
collection and analysis of data, found that the configuration of the interorganizational relations for the implementation
of that Program took the form of an hierarchical, centralized, organizational set with little or no interaction among most
of the elements. This format was seen to be inadequate for achievement of the objectives of the Program.
Recommendations are made with respect to configuration of interorganizational networks for public
programimplementation appropriate to the achievement of intended results.

Keywords: Implementation; Interorganizational Arrangements; Public Program

Introducéo

O envolvimento de um maior nimero de atores na implementacéo de programas resultante da descentralizacéo
da acdo estatal tem, na mesma proporcao, revelado novos obstacul os a gestao dos programas publicos oriundos
das politicas publicas federais. O atual desenho dessas politicas propde sua implantacéo através de redes de
implementadores (UNICAMP/NEPP, 2000) gerenciados por uma estrutura institucional capaz de mobilizar,
articular e monitorar tais atores. Conseqiientemente, sdo estabelecidas diversas relagdes interorganizacionais
entre 0 governo e as organizacbes envolvidas na implementacdo de programas publicos, implicando a
necessidade de mecanismos de coordenacdo interorganizacional efetivos.
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Embora boa parte dos estudos recentes sobre relacBes interorganizacionais destaguem as relagbes de
interdependéncia no contexto de mercado (GRANDORI e SODA, 1995; HALL, 1996, MILES e SNOW,
1994), tem sido comum a formacdo de redes interorganizacionais no contexto da administracéo publica,
especificamente na prestacéo de servicos sociais (LEVINE, S. e WHITE, P. E, 1961).

Para a observacdo de aspectos do estabelecimento de arranjos interorganizacionais na gestéo publica, é
apresentado a seguir um estudo de caso sobre aimplementacdo do Programa de Alfabetizacéo e Capacitacdo de
Jovens e Adultos, implementado em 1998 pela Sudene, dentro de um programa de acdes integradas para o
combate aos efeitos da seca, com a participacdo de governos estaduais, através de um grande arranjo
interorganizacional, seguindo a nova tendéncia de descentralizago da acéo etatal.

Este artigo foi estruturado a partir do referencial tedrico que adota conceitos sobre relactes
interorganizacionais, e a metodologia utilizada para o desenvolvimento da pesquisa foi 0 estudo de caso
estruturado previamente, envolvendo um conjunto de codigos que relaciona os conceitos do referencial tedrico
com as evidéncias.

O estudo das relagles interorganizacionais foi focalizado no ambito das relacBes entre a Sudene e governos
estaduai s com seus respectivos érgaos executores, ndo se estendendo a andlise das ligagdes entre estes Ultimos e
os implementadores no nivel local que formam uma rede tanto mais extensa e complexa. Contudo, espera-se
que as andlises e conclusdes pertinentes a esse primeiro nivel do arranjo interorganizacional, em uma
generalizacdo anditica (YIN,1994), possam ser utilizadas em nivels sucessvos das relacles
interorganizacionais da implementacéo.

Findmente é apresentada a conclusdo, com uma sintese da configuracdo do arranjo interorganizacional
estabelecido para aimplementacdo do programa de Alfabetizacgo e Capacitacdo de 1998.

Marco conceitual

Configuracdo de arranjos interorganizacionais

Para estabelecer uma andlise sobre a coordenacéo em redes interorganizacionais, visando a implementacéo de
programas publicos, é necessario, antes de tudo, expor um conceito de relagdes interorgani zacionais e examinar
atipologia dessas relagfes, cujas caracteristicas vao delinear particularidades rel evantes ao processo de andlise
dos aspectos de coordenacdo envolvidos hessas mesmas rel agoes.

Esforcos nesse sentido tém sido feitos por diversos autores, no entanto, uma referéncia tedrica que serve de
base para varios estudos € aquela proposta por Van De Ven e Walker (1979), cujo conceito estabelece que a
relacdo interorganizaciona ocorre quando duas ou mais organizagOes executam transacOes de recursos de
qualquer tipo, sejam financeiros, materiais, clientes e servigos técnicos.

Quanto as configuragbes dos arranjos de relagfes interorganizacionais, Van De Ven e Walker (1979)
estabelecem tréstipos a saber (ver figura 1):

» arelacdo aos pares - duas organizacOes estabel ecem relacBes de mado dupla, sendo esse 0 mais simples dos
arranjos das relagbes interorganizacionais;

* 0 conjunto interorganizacional - um conjunto de organizacdes se forma pela relacdo de par estabelecida
entre uma organizacado focal e as diversas outras organizagdes membros, sem que estas mantenham ligagoes

entre si. Ta configuracéo é denominada por Grandori (1997) “constelacdo”, enfatizando a importancia da
lideranca de uma agéncia central para coordenar as competéncias criticas e as incertezas,

* arede interorganizaciona - diversas organizagcOes estabelecem relagtes diretas entre si. As ligagbes sdo
permitidas em todas as direces, gerando um maior volume de interagdes com maior grau de complexidade,
proporcionando maior riqueza de experiéncias e, em contrapartida, exigindo mais dos mecanismos de
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coordenacdo e controle, sobretudo, dos sistemas de informagdo, visando a uma interacdo com resultados
satisfatorios.
Figural
Formatos de arranjos interorganizacionais

@—@

a) Relagbes em pares

& ‘.—f&

&

by} Comjunta inleronganizacionsl ou consielasdio

@
L)@

¢} Redagio Interorganizacional em rede
g

Fonte: Van DeVen e Walker (1979).

O conjunto e a rede interorganizacional podem também ser vistos como uma série de relagdes de pares, cujas
caracterigticas - dependéncia de recursos, freqliéncia de comunicacdo, consciéncia e consenso - podem
guantificar as relagbes em termos de direcdo, grau ou quantidade.

Os estudos sobre 0 conjunto interorganizacional, geramente, se limitam a medir e comparar as séries de
relacles entre a agéncia centra e as agéncias membros do conjunto, o que pode gjudar na compreensio de
como a agéncia centra afeta ou é afetada pelas agéncias membros (VAN DE VEM e WALKER, 1979;
GRANDORI, 1997).

De outra perspectiva, a tipologia das redes estabelecidas através das relagdes interorganizacionais esta
relacionada as formas de coordenacéo utilizadas, que separam tais redes nos seguintes tipos (MILES e SNOW,
1994):

» redeestavel - acoordenacdo da relacdo interorganizacional é especializada e central, com desenvolvimento
de atividades em integracéo vertical;

» rededinamica- delineada por aiancas temporarias, sob coordenacéo central, onde existe uma combinagdo
da avaliacdo central com uma autonomia local de organizacdes responsaveis pela producdo de bens ou
servicos, com integracdo horizontd;

» redeinterna - definida por relagbes que estabelecem um mercado interno de troca de bens e servicos entre
organizagbes que compdem uma organizacdo central, ou melhor dizendo, entre estruturas de uma
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determinada organizagdo, com a utilizacdo dos recursos humanos e materiais dessas estruturas no
desenvolvimento de determinadas atividades. (nesse caso, especificamente, nas atividades de coordenacéo).

Outra diferenciacdo de tipologias de redes interorganizacionais € proposta por Grandori e Soda (1995), tendo
como base o grau de formalizacéo, assimetria ou descentralizacdo e um mix de mecanismos de coordenagéo. A
referida diferenciacdo é composta por trés tipos de rede, caracterizadas da seguinte forma:

» redes sociais - s8o redes ndo formalizadas, dedicadas apenas a troca de bens sociais, tais como prestigio,
status, amizade e oportunidades de carreira. Esse tipo de rede € observada nas relagBes pessoais ou entre
empreendedores ou gerentes, para troca de informagdes confidenciais de valor econémico potencial.

» redes burocréticas - sdo redes formalizadas por acordos ou contratos de troca ou associacdo. Contudo, o
grau de formalizacdo é varidvel e ndo supre a necessidade das relacles presentes nas redes sociais. Podem
ser centralizadas como as associages, federagdes e consorcios, ou descentralizadas como as redes de
franquias;

» redes proprietarias - sdo formalizadas e utilizam o direito de propriedade como sistema de incentivo a
cooperacdo, podendo ser centralizadas, como as joint venture, ou ndo centraizadas, como as capital
venture.

Bases metodoldgicas

A estratégia adotada para o desenvolvimento da pesguisa foi 0 estudo de caso. Segundo (YIN,1994), essa é a
estratégia mais usual nas pesquisas de campo das ciéncias sociais, sendo a mais indicada para pesquisas que se
orientam por perguntas do tipo “como” ou “por qué’, para Situagbes nas quais 0 pesquisador tem pouco
controle sobre o comportamento dos eventos e para pesquisas focaizadas em eventos contemporaneos.

A observacéo dessas trés condigdes no caso em questéo demonstra que essa estratégia € adequada, pois:

* 0 que se pretende é observar como uma forma especifica de coordenacdo e controle ocorreu na relacéo
interorganizaciona estabelecida para implementacéo do programa de afabetizaco de jovens e adultos na
area de atuacdo da Sudene;

* ndo houve nenhum controle sobre o desenrolar dos eventos, por parte da pesquisadora;
» 0 caso focalizaum fenbmeno contemporaneo ocorrido durante o periodo 1998/1999;

» segundo Yin (1994), o estudo de caso generaliza resultados para proposi ¢oes tedricas e ndo para popul acoes
ou universos, sendo a meta do investigador expandir e generalizar teorias, ou sgja, a generalizacdo andlitica.
Além disso, a observacdo empirica dos fatos pode provocar rejeicdo ou reformulacdo de teorias, na medida
em que os fatos sdo mais consistentes do que a teoria. Essa observacdo empirica pode também provocar a
redefinicdo ou esclarecimento de teorias ja existentes, uma vez que os fatos afirmam em pormenores o que a
teoria afirma em termos gerais (LAKATOS,1991).

Da perspectiva da teoria contingencial, a andlise de casos especificos delineados por determinadas
contingéncias auxilia os administradores a identificar e a compreender as situagfes, para propor a melhor
resposta para cada uma delas, pois “nado existem principios universais a serem descobertos, e cada um aprende
administracdo experimentando um grande nimero de casos de situagdes problema’ (DAFT, 1999, p.33).

O processo metodol 6gico deste estudo de caso é baseado no método qualitativo, tendo inicio na construgéo de
uma referéncia tedrica preliminar. Prossegue pela construcdo de um sistema de codigos baseado no referencial
tedrico que servira para a posterior classificacdo dos dados da pesquisa. 1sso, por sua vez, facilita e confere
maior qualidade a etapa de andlise das evidéncias. Essa estrutura conceitual, previamente concebida, além de
transformar a coleta de dados em um processo seletivo, dirige a pesquisa através da melhor definicao do foco
(MILES e HUBERMAN, 1994, p.84).
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A pesquisa se desenvolveu como um processo dindmico em espiral, que possibilita adaptaces nas varias
etapas, aravés da reflexdo iterativa entre a teoria e as evidéncias ao longo da pesquisa (MILES e
HUBERMAN, 1994, p.85). O objetivo dessa dindmica € uma maior qualidade nos resultados da pesguisa e de
suas conseqlientes proposi goes.

Para consecucdo da andise proposta, sera verificada a configuracdo da rede de implementadores e a gestéo
dessa rede quanto a coordenacdo do Programa de Alfabetizacéo e Capacitacdo de Jovens e Adultos, cujo
objetivo é diminuir o indice de analfabetismo entre jovens e adultos no Nordeste, através de cursos de curta
duracdo em parceria com governos estaduais. Esclarecemos que a escolha do programa esta vinculada a fatores
de viabilidade e relevancia, dentre os quais destacamos:

" execucdo em um curto ciclo, possibilitando a observacdo das diversas etapas do processo de gestéo;
= gpresentacdo de objetivos e metas quantificadas que facilitem a comparacéo com resultados obtidos;

* programas que sgjam prioritérios na agenda do governo federal, no combate & desigualdades sociais e
regionais, conferindo-lhes o caréter de acdo continuada;

= detalhamento dos objetivos, visando a uma melhor visuaizagdo da rede de atores envolvidos e de sua
articulacgo.

A amostra foi do tipo ndo probabilistica intenciona (DUARTE e FURTADO,1999) e representa 40% do

universo das organizagOes envolvidas pelas relagfes interorganizacionais estabel ecidas na implementaco do

programa. E composta de implementadores de quatro dos 10 estados abrangidos pelo programa: Alagoas,
Pernambuco, Rio Grande do Norte e Ceara.

Foi em relacdo a esses componentes da amostra que foram redlizadas as entrevistas e, ainda, a pesquisa
documental dos processos formais de convénio, que envolvem: projetos, correspondéncias, pareceres técnicos,
relatorios de acompanhamento e de prestacéo de contas.

Para 0 levantamento de dados relativos a unidade de andlise, foi previamente elaborada uma estrutura de
codigos relacionados aos conceitos fornecidos pela referéncia tedrica. Esses codigos funcionam como rétulos,
para indicar significados dos dados coletados durante a pesquisa, caracterizando uma teia conceitual (com
definicbes operacionais) que inclui os significados mais importantes e suas caracteristicas congtitutivas (ver
apéndice A).

Através da interacdo analitica entre os dados e a referéncia tedrica, os codigos sdo revisados e podem ser
alterados no decorrer da pesquisa, para mel hor adequacéo aos propdsitos desta pesquisa e ao contexto analisado
(MILES e HUBERMAN, 1994).

Para possibilitar a coleta de dados em funcéo da estrutura de cddigos rel acionados aos conceitos da referéncia
tedrica, foram identificados indicadores desses conceitos (ver apéndice A). Estes indicadores permitiram
identificar, dentre os dados coletados, aqueles relacionados ao tema da pesquisa e lhe atribuiram significado
dentro do contexto pesguisado.

Em relagdo as evidéncias, YIN (1994) considera primordial a diversificacdo das fontes, o estabelecimento de
uma base de dados que retina formalmente as evidéncias, bem como, o desenvolvimento de uma cadeia de
evidéncias que possa explicitar as ligacOes entre as questdes da pesquisa, os dados coletados e as conclusbes
elaboradas. Neste caso, como fontes de evidéncia foram utilizados a pesguisa documental e entrevistas
individuais.

As entrevistas foram dirigidas aos ocupantes de posicOes gerenciais das organizacles envolvidas, os quais
foram responséveis pela implementacdo do programa. Essa delimitagdo dos entrevistados se fundamenta na
estreita relacéo entre as atividades de coordenacéo e controle e as fungdes gerenciais.

Na analise dos dados foi utilizado o processo de triangulagdo dos dados coletados por métodos distintos; no
caso, pesquisa documental e entrevistas. O objetivo desse processo € a corroboracdo das conclusdes através da
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comparacdo das evidéncias fornecidas pelas diferentes fontes de coleta de dados. Trata-se entdo de construir a
confiabilidade da pesquisa e de suas conclusdes (MILES e HUBERMAN, 1994, p.267.)

Resultados e discussao

O estabelecimento formal da rede de implementadores

Para consecucdo de sua finalidade, o governo federal divide toda a acdo governamental em varias functes
denominadas “funcdes de governo”, como sallde, educacdo e seguranca. Para a elaboracéo do Orcamento Geral
da Uni&o, cada uma das fungdes é dividida em programas de governo, tais como: Programa Salide da Familia,
Programa Nacional de Meio Ambiente etc.

Por sua vez, os programas de governo definem as agdes que serdo desenvolvidas para que sgjam atingidas as
finalidades desses programeas.

Para desenvolver essas a¢les, 0 governo federal pode descentralizar recursos para os entes federativos, ou sgja,
estados e municipios. Contudo, tal descentralizacdo somente pode ocorrer apds o estabelecimento de uma
relacdo formal entre o governo federal e as entidades responsaveis pel o desenvolvimento das referidas agdes.

Ao descentralizar a aplicacdo de recursos e execucdo de suas agdes, 0 governo federa fixa uma rede de
implementadores, tendo os entes federativos e 6rgaos de suas estruturas como executores dos programas. A
justificativa para a necessidade do estabelecimento de uma rede de implementadores para a redizacéo dos
programas governamentais pode ser observada através da seguinte afirmacao:

“O problema é que praticamente jA ndo existe organizacdo publica que consiga gerir e controlar
diretamente os programas pelos quais € responsavel. S80 tao extensas as superposicoes e as
interdependéncias de politicas e programas publicos, que a base de uma administracéo eficaz passou a
ser a coordenacdo de unidades que, eventualmente, visem a objetivos totalmente divergentes. Essas
unidades podem ser agéncias do proprio Estado ou organizacOes privadas sem fins lucrativos que
trabalham como parceiras do Estado. |soladamente, portanto, nenhuma das estruturas organizacionais
existentes consegue resolver grandes problemas.” (PEREIRA e SPINK, 1998, p.86-87).

As relagdes necessrias a redizacdo das acbes previstas nos programas publicos federais exigem uma
formalizag@o através de convénio, que € um instrumento assemelhado a um contrato. Por meio do convénio, o
orgdo da administracdo publica direta se compromete a repassar um determinado valor a entidade
implementadora, a qual se compromete a executar o objeto pactuado, de acordo com as obrigaces estipuladas
no convénio. Os recursos somente serdo efetivamente repassados depois de formalizado o convénio. Dessa
forma, a rede de implementadores se materializa pela formaizacdo do acordo firmado através do convénio e
pelatransferéncia de recursos.

Os participes de um convénio sdo definidos da seguinte forma (BRASIL, 1997), conforme afigura 2:

= concedente - 6rgdo ou entidade da administracdo federal, responsavel pela transferéncia de recursos
destinados a execucao de convénio;

= convenente ou beneficiério - entidade com a qual a administracdo federal pactua a execucéo de programa;

* interveniente- entidade que participado convénio para manifestar consentimento ou assumir obrigactes em
nome proprio;

= executor - entidade diretamente responsavel pela execucdo do objeto do convénio.
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Figura 2
Relacdes entre os participes de um dado convénio

Fonte: pesquisa documentd da autora.

Do ponto de vista formal, a rede se apresenta como um conjunto de organizagdes convenentes que mantém
relagBes diretas com o orgéo foca que € o concedente, repassador de recursos e responsavel pelo controle e
coordenacdo. Eventuamente, o convénio pode estabelecer uma figura intermediaria entre o convenente e o
executor denominada interveniente. Nota-se que em ambas as situagfes, formamente, o executor ndo tem um
relacionamento direto com o érgéo concedente, apenas participa da rede através de conexdo com o convenente
ou com o interveniente. As organizagbes convenentes ndo necessariamente relacionam-se entre si, sendo a
mesma afirmacdo valida para o caso dos executores. Tampouco as eventuais organizacfes intervenientes
necessariamente relacionam-se entre s, embora, tanto as convenentes quanto as intervenientes se relacionem
com o Orgéo concedente.

No estudo de caso em questdo - o Programa de Alfabetizacdo e Capacitacdo de Jovens e Adultos - a rede
formal é estabel ecida entre um 6érgéo focal, a Sudene, como concedente, e 0s governos estaduais de sua area de
atuacdo, de forma individualizada, como convenentes. JA 0s intervenientes constam como 0rgaos da prépria
estrutura do governo estadual, ou seja, as secretarias estaduais, sendo em trés casos, repetidos como executores
do programa (ver quadro 1). Essas secretarias, por sua vez, utilizam uma determinado 6rgéo de suas estruturas
internas especificamente para a execucdo do programa. Essas particularidades desenham uma configuracéo
mais complexa das relacies estabel ecidas pela rede analisada, o que seré detalhadamente descrito na préxima

secéo.
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Quadro 1
|dentificacao dos participes dos convénios do
Programa de Alfabetizacdo e Capacitacéo de Jovens e Adultos de 1998

CONCEDENTE SUDENE

Convenente Governo de Governo de Governo do Rio Governo do Ceara
Alagoas Pernambuco Grande do Norte

Interveniente Secretaria Estadual Secretaria Estadua  Estadual de
de Plangamentoe  N&o consta dePlangamentoe Secretaria
Desenvolvimento Financas Plangjamento

Executor Secretaria Estadual  Secretariade Secretaria Estadual  Secretaria Estadual
dePlangamentoe Estado de de Agriculturae do Trabaho e
Desenvolvimento  Agricultura Abastecimento Acdo Social

Fonte: pesquisa documental da autora.

Como jafoi mencionando, vale ressaltar que existe outro nivel na composi¢ao da rede de implementadores, que
diz respeito a execucdo no ambito local, 0 qual ndo é destacado nos termos de convénio e ndo estaincluso nesse
estudo. Dessa forma, as referéncias feitas aos implementadores ou executores sdo equivaentes e indicam o
nivel estadual daimplementacao.

De acordo com entrevistas preparatorias realizadas com os responsavels pela coordenacéo de outros programas,
observa-se que de modo geral 0s recursos para execucdo de tais programas s2o liberados préximo ao final do
ano e, desse modo, aformalizagdo dos mesmos acontece numa situagao emergencial, para garantir avinculagéo
e adisponibilidade dos recursos financeiros. Conseglientemente, os prazos de implementacdo desses programas
s80 muito curtos e invariavelmente exigem prorrogagtes para sua execucdo. Nesse contexto, a gestdo desses
programas adquire um cardter contingencial, ou sgja, sdo implementados sem um concreto plangamento
anterior da acdo e ndo incorporam estratégias significativas para a efetividade da acdo. No caso analisado, por
exemplo, ndo foi possivel estabelecer precisamente a cronologia da implementacdo, devido ainconsisténcia dos
dados observada na comparacao de diversos documentos. Possivelmente, as atividades teriam se desenvolvido,
de forma variada, durante o periodo de julho de 1998 a abril de 1999.

Portanto, aformalizacdo do arranjo interorganizacional e o estabel ecimento de mecanismos formais de controle
delinearam todo um processo burocrético para acompanhamento da implementacdo do programa analisado.

Formacéo e operacao da rede de implementadores do programa analisado

Para o delineamento do arranjo interorganizacional do programa em questéo, antes de tudo, serdo abordados
aspectos da formagéo e do modo de operacdo da rede de implementadores. Para a concretizago da referida
rede, foram desenvolvidas relagfes interorganizacionais formalizadas por convénios entre a Sudene, como
convenente - representada pela Diretoria de Programas Sociais - Diviso de Educacdo e Capacitacdo
Tecnoldgica -, e governos estaduais. Como intervenientes e executores, ab mesmo tempo, constam as
secretarias de varios governos estaduais representados nos estados pesquisados pelas secretarias de
Plangamento, em Alagoas, de A¢do Socid, no Ceard, de Agricultura, no Rio Grande do Norte; constando
apenas como executor a Secretaria Estadual de Producdo Rurd e Reforma Agraria, em Pernambuco (ver figura
3).

E necessério destacar que no ambito das secretarias estaduais, orgdos especificos de sua estrutura S350
diretamente responsabilizados pela execucdo do programa no estado, ndo sendo observado um canal de contato
rotineiro entre esses 6rgaos e o concedente.

As relages anteriormente mencionadas, além de formalizadas por convénios, foram baseadas em transacbes de
recursos financeiros, servicos técnicos e informagfes. Foram repassados recursos especificos para o
desenvolvimento de acOes para alfabetizacdo e capacitacdo de jovens e adultos, envolvendo a prestacdo de
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servico técnico de alfabetizagdo, com troca de informagdes em diversos momentos. Contudo, tais relacoes
foram completamente focalizadas na Sudene como agéncia central, ndo havendo evidéncias de ligacles entre as
diversas instituicdes parceiras, envolvidas na execucdo do programa nos estados (ver figura 3). O Unico ponto
de interac&o entre os executores mencionado pelos entrevistados refere-se a uma reuni&o que aconteceu no final
do programa, para apresentacdo dos resultados obtidos em cada estado.

Figura 3
Configuracdo da rede de implementadores do Programa de Alfabetizacéo e Capacitacdo de Jovens e Adultos

® Concedente
¥ Executores
@ Convenentsl Intervenients

Fonte: pesquisa documental da autora.

Para Van De Ven e Walker (1979), esse padréo de arranjo é considerado um conjunto interorganizacional, no
qua a organizacdo focal mantém ligac6es com as organizacGes membros, sem que estas tenham ligacOes entre
si. Naconcepcdo de GRANDORI (1997), esse mesmo arranjo € denominado constelacdo. Esse tipo de arranjo €
caracterizado sobretudo pela baixa interacéo entre as organizagBes membros, comum em arranjos mais
centralizados e verticalizados, com pouca utilizagdo de mecanismos que propiciem maior interacdo para troca
de informagdes e experiéncias, visando incrementar o desempenho da rede como todo.

Apesar de ter sido observada uma certa autonomia na flexibilidade das formas de operacionaizacdo dos
diferenciados projetos apresentados por cada estado, a troca de experiéncias para otimizacéo do desempenho da
rede ndo aconteceu de forma significativa.

A possibilidade de execucdo do convénio com ingtituicdes cujos objetivos e finalidades sdo diferentes, ainda
gue fagcam parte da estrutura do governo estadua, denota a existéncia de flexibilidade na definicdo do executor.
Nesse caso, 0 ponto central é sua capacidade de executar as agdes que compdem o programa e dessa forma
contribuir para 0 dcance dos objetivos deste. Nessas primeiras condtatacfes sobre a autonomia e a
flexibilidade, verifica-se 0 dinamismo darede.
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Paradoxa mente, na analise desse caso, os indicadores sugeridos para definir redes dindmicas e redes estavels
(MILES e SNOW, 1994) sdo mesclados em uma Unica situagdo (ver quadro 2).

Quadro 2
Caracteristicas das redes quanto a sua duracdo, autonomia e abrangéncia

Redes estaveis Redes dindmicas Redesinternas Rede do programa
Coordenacdo darelacdo  Relagtes sob Relacbes que Coordenacdo dardacdo
interorgani zacional coordenagao central, estabelecem um interorganizacional
especidizadaecentral.  onde existe uma mercado interno de troca especializada e central

combinacdo da debense servicosentre  com combinacéo da

avaliacdo central com
uma autonomialocal.

organizacoes que
compdem uma

avaliacdo central com
uma autonomialocal.

organizacdo central.

Relagdes sem prazos Aliangas temporérias, Relagdes com prazos
predefinidos. relacbes com prazos predefinidos.

predefinidos.
Relacles sem prazos Entre organizactes Relacbes entre
predefinidos entre responsaveis pela organizacOes que
organizacoes producdo de bens, com compdem uma
responsdveis por etapas  integracdo horizontal. organizacdo central,

definidas da producgéo de

responsavels por etapas

definidas da producéo de
bens e servigos, com
integracdo vertical.
Utilizagdo dos recursos
humanos e materiais de

bens e servigos, com
integracdo vertical.

Utilizag&o dos recursos
humanos e materiais de

outras estruturas da outras estruturas da

organizacao. organizacdo (nesse caso,
especificamente nas
dividades de
controle/coordenacio).

Fonte; adaptado de Miles e Snow (1994).

Ao definir arede dindmica, os referidos autores mencionam as caracteristicas de autonomia local, relagcées com
prazos predefinidos e integrag@o horizontal. Duas dessas caracteristicas estdo presentes na implementacdo do
programa em questdo, pois 0S convenentes gozaram de autonomia para se apresentarem como 0 proprio
executor, utilizando para isso 6rgéos da sua estrutura interna. O convenente pdde ainda propor seu plano de
trabalho com estruturas e metas diferenciadas, conforme observado nos projetos apresentados por cada estado e
no plano de trabal ho especifico que comp&e cada um dos termos de convéni ot}

O cardter tempordrio dessa dlianca - cujo prazo de vigéncia € determinado conforme verificado nos
cronogramas de implantagcéo especificados no convénio - também se apresenta como uma caracteristica das
redes dindmicas. Apesar das possibilidades de prorrogacdes, o proprio termo de convénio estabelece uma data
limite para o tota encerramento do programa, que também pode ser considerado como prazo para a
desarticulagdo do arranjo interorganizaciona usado para aimplementagéo.

A forma de articulacéo das organizacdes evidencia a verticalizacdo na cadeia de producdo dos servigos (ver
quadro 3); ou sgja, 0 convénio define a Sudene como érgéo do governo federa responsavel pela coordenacao

1 0 convénio é um instrumento semelhante a um contrato, no qual o 6rgdo da administragdo publica direta se compromete a repassar um
determinado valor e o ente beneficiario se compromete a executar o objeto pactuado, de acordo com as obrigagdes estipuladas no convénio.
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geral do programa em um nivel estratégico. Este 6rgao se articula com os governos estaduais para montar uma
estrutura com capilaridade suficiente para fazer os recursos e beneficios do programa chegarem ao nivel local

em um nivel tético. Por suavez, os executores integrantes da estrutura de governo estadual que cuidam do nivel

operaciona articulam com a esferamunicipal, para garantir exequibilidade ao programa, por meio de estruturas
fisicas e recursos humanos locais. Nesse modo de operacdo, as diferentes organizacfes S80 responsavels por
etapas distintas da producdo de servicos, demonstrando integracéo vertical. Esse relacionamento em cadeia
vertica de producdo € uma caracteristicada rede estével (MILES e SNOW, 1994).

Quadro 3
Papéis/descentralizacao observados no
Programa de Alfabetizacéo e Capacitacdo de Jovens e Adultos

= A
8 o 5 5
DECISOES/ATIVIDADES g & 5 3
T B 5§ 0
= O
Define a missdo e as estratégias do programa. E X
Define a metodologia de trabalho a ser adotada. E X X
Avalia 0 andamento do programa. E X
‘stabel ece objetivas e metas para o programa. E X
Aprova planos de trabal ho. E X
Aprovaa prestacdo de contas. E X
Decide sobre a manuteng&o, incorporacdo ou desativacdo do programa. E X
Acompanha e avalia 0 programa, alterando prazos, realocando recursos, T % x
redefinindo metas e objetivos.
Estabel ece normas e procedimentos em seu campo de agao. T X X
Tem iniciativa para modificar rotinas e procedimentos técnicos e T
SRR X X
adminigtrativos.
PropGe eventos. T X X
Tem iniciativa para propor adaptactes e modificacbes nos objetivos, nas o % x
metas, nas atividades e nas tarefas a serem desenvolvidas.
Distribui tarefas a serem desempenhadas pel os técnicos. @) X
Avalia os resultados obtidos pelo programa. @) X X
Decide sobre a participacdo em eventos locais, que ndo impliqguem em o «

gastos, no ambito do programa.

Legenda: E- estratégico; T- tético; O- operaciona; X- responsavel pela decisio/acéo.
Fonte: adaptado de Tendrio (2000, p.74-75).

Ainda analisando as relagdes de rede presentes nesse caso, sob a 6tica de Miles e Snow (1994), também ficam
evidentes as caracteristicas da rede interna, pois ocorre a utilizacgo de recursos humanos e materiais de outras
estruturas da organizacdo néo ligados diretamente ao programa. 1sso pode ser observado tanto da parte da
organizacéo foca (Sudene), quanto da parte dos governos estaduais que compdem a rede. A Sudene,
especificamente nas atividades de controle, utilizou seus escritérios regionais para realizar visitas de
acompanhamento, enquanto 0s governos estaduais utilizaram recursos humanos e materiais de instituicdes que
fazem parte da estrutura do governo estadual, como contrapartida de aplicacéo de recursos. Foi, por exemplo, 0
caso da participacdo da Emater, que no Rio Grande Norte coordenou todo o programa e em Pernambuco
participou do desenvolvimento de cursos de capacitacdo.

O aproveitamento do potencial dos escritorios regionais da Sudene foi pouco mencionado nas entrevistas; e em
alguns estados os entrevistados informaram que ndo tiveram contato com as representacdes estaduais do 6rgao.
Apesar disso, na pesquisa documental, foram encontradas evidéncias de que esses escritorios participaram do
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acompanhamento do programa em sua fase inicial. Existem diversos relatorios elaborados por técnicos dos
escritérios regionais de representacdo estadua da Sudene, dando conta da evolucdo da implementacdo do
programa em cada estado.

Ainda analisando as caracteristicas da estrutura interorganizacional do programa, podemos comparé-las com a
tipologia de Grandori e Soda (1995) (ver quadro 4). Essa tipologia focaliza o grau de formalizacéo e de
descentralizacdo no relacionamento interorganizacional. O relacionamento constatado no programa se
aproxima daquel e que os referidos autores chamam de redes burocréticas, formalizadas por meio de acordos ou
contratos de troca ou associacao. No caso em estudo, o relacionamento esta formalizado por meio do termo de
convénio que estipula os direitos e obrigagdes das partes envolvidas.

Quanto as caracteristicas proprias das redes sociais e redes proprietarias descritas por Grandori e Soda, ndo
foram observadas no caso em questdo, pois as relacdes estabel ecidas ndo sdo essencialmente sociais, embora
estgjam presentes em qualquer rede. Da mesma maneira, ndo houve evidéncias de sistemas de incentivo a
cooperacdo baseados na partilha dos direitos de propriedade.2 Ademais, ndo ha evidéncias de um sistema de
informactes que pudesse ser utilizado de forma partilhada, como seré discutido mais adiante.

Quadro 4
Caracterigticas das redes quanto ao grau de formalizacéo

Redes ndo formalizadas, dedicadas apenas a troca de bens sociais
Redes sociais Existéncia de relagbes de troca de informacfes e auséncia de acordos
ou contratos formais.
Redes formalizadas por acordos ou contratos de troca ou associagao.
Existéncia de relagbes com acordos ou contratos formais
Redes formaizadas que utilizam o direito de propriedade como
Redes proprietarias sistema de incentivo a cooperagdo. Sistemas de incentivo baseados na

partilha dos direitos de propriedade.

Rede formalizada por convénios que definem relagbes de troca de
Rededo programa analisado  recursos e execucdo de servigos, sem a utilizacdo do direito de

propriedade como incentivo a cooperacao.
Fonte: adaptado de Grandori e Soda (1995).

Redes burocraticas

Conclusao

A rede montada para a implementacdo do Programa de Alfabetizacdo e Capacitacdo de Jovens e Adultos de
1998 assumiu a configuragdo de conjunto interorganizacional (VAN DE VEN e WALKER, 1979) ou
congtelacdo (GRANDORI, 1997), caracterizado por relacfes formais, de pares, entre a agéncia central e os
demais implementadores, as quais estiveram baseadas na transacéo de recursos financeiros e servicos técnicos.
A celebracdo de convénios para o estabelecimento da rede confere as relagdes interorganizacionais um caréter
formal, caracterizando o arranjo como uma rede predominantemente burocrética.

A auséncia de comunicacdo e de troca de informacfes entre os implementadores indica uma forte centralizacéo
com atividades verticalizadas, pois ndo houve quaquer indicio de interdependéncia entre as demais

organizagoes.

Apesar de ter caracteristicas de uma rede dindmica, no que diz respeito ao carater temporario das relacles, e de
uma certa autonomia local, hd um forte controle burocrético central, com atividades verticalizadas, o que pode
sugerir uma incoeréncia na configuragdo observada. 1sso quer dizer que existe presenca simultanea de
caracteristicas das redes din@micas e das redes estdveis num mesmo arranjo interorganizacional.

2 Segundo os entrevistados, ndo houve sistematizagdo de informagdes que tivessem valor transacional, ou dados que fossem Uteis a outras
aplicacGes, como dados estatisticos para planejamento.
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Quanto ao aproveitamento da rede interna da agéncia central, no caso a Sudene, o que chama a atencéo € a
subutilizacdo da estrutura disponivel, considerando sua capilaridade, apesar da relatada escassez de recursos
financeiros.

A configuragdo do arranjo interorganizaciona segue, entdo, um padréo atamente formalizado, sujeito afortes
restricdes devido a contingéncia de escassez de tempo e de recursos, ndo refletindo uma constitui¢ao resultante
de um plangjamento consolidado.

As proposi¢des que se seguem foram apresentadas de forma agregada, uma vez gque 0s aspectos analisados, no
caso pesquisado, sdo considerados estreitamente relacionados entre Si.

Antes de tudo, merece especia atencdo a presenca simultanea de caracteristicas de redes dinamicas e de redes
estaveis, sugerindo uma incoeréncia na configuracéo do arranjo interorganizacional; sendo que dternativas a
incoeréncia poderiam ser apresentadas em dois sentidos. Se de um lado, 0 que se pretende é o
estabel ecimento de uma agéo continua, para alcancar o objetivo especifico de alfabetizacdo de jovens e adultos,
uma rede fixa com relagdes sem prazo determinado pode ser proposta com papéis bem definidos em escala
vertical. Isso significa que a definicdo das fungdes dos 6rgaos nos ambitos federal e estadua - inclusive, no
ambito municipal ou no local -, ndo sdo atualmente definidos dentro do programa, que faz referéncia apenas as
obrigacOes da agéncia centra e dos governos estaduai s3

Por outro lado, se 0 que se pretende € o desenvolvimento de agBes incrementais’ em contextos especificos -

que alias também é uma caracteristica deste programa, ja que foi desenvolvido dentro de um programa maior,
cujo objetivo é contextualizado na crise do periodo da seca -, € possivel propor uma integracdo horizonta para
maximizar os resultados em periodos mais curtos, somando 0 maior nimero de competéncias especificas
disponiveis. Dessaforma, arede poderia ser estabel ecida entre organizacdes cuja competéncia esta relacionada
a0 objetivo do programa, e ndo necessariamente entre organizagoes do setor publico estatal.

Em ambas as dternativas as relagdes poderiam ser mais flexiveis, seguindo a nova tendéncia na perspectiva da
administracéo publica gerencial focalizada em resultados que propiciem a efetividade das agdes de governo, em
vez do controle centrado nos gastos governamentais. Na linha desse argumento, Pereira e Spink (1998)
observam que:

“Na atual era de escassez de recursos por que passa 0 Estado, duas I6gicas antagdnicas aparecem
como alternativas. Uma é a fiscal, preocupada em controlar os inputs do sistema, para evitar o aumento
dos custos. Outra é a gerencial, que busca aumentar a eficiéncia e a efetividade, de tal forma que sua
l6gica se baseia em atingir os objetivos, ou sgja, obter melhores outputs. Nesse embate, enquanto a
primeira logica praticamente sO se preocupa com 0 quanto se gasta nos servigos publicos, atuando
apenas no curto prazo, a segunda pretende tornar mais produtiva a agdo da burocracia...” .

A caracteristica de centralizacdo observada no programa, por sua vez, conduz aidéia de subaproveitamento da
rede interna da Sudene. Nesse sentido, poderia ser proposta uma coordenacéo e controle regional da
implementacdo, através de um plangiamento envolvendo as representacOes regionais da agéncia central, com
melhor distribuicdo das atividades de coordenacéo e controle entre as mesmas, permanecendo a cargo da
unidade central Sudene, neste caso a Diretoria de Programas Sociais, através de sua divisdo responsavel, a
articulagdo, negociacdo e definicdo de estratégias gerais, funcionando como uma unidade organizaciona de
coordenacao.

Enfim, tais considerages sobre o arranjo interorganizaciona em questéo visam, sobretudo, contribuir parauma
maior eficiéncia no desenvolvimento das agBes governamentais.

3 0 plano de trabalho e o termo de convénio que formalizam a relagdo somente fazem referéncia as responsabilidades da agéncia central e dos
o6rgaos estaduais. O proprio programa néo prevé as funcoes dos atores do ambito local.

“ Diz respeito ao desenvolvimento de agBes complementares, como, por exemplo, alfabetizagio seguida da capacitagio e da alocagdo de mao-de-
obra.
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Apéndice A
Indicadores de estruturas de coordenacao
CODIGO ITEM DEFINICAO INDICADORES
CRD. Coordenacéo Identificac8o e gerenciamento da  Relagfes baseadas em linhas de
interorganizacional  interdependéncia de um arranjo de comando, em trocas relacionadas a
organizacOes, através de pregos, em confianga- formato
estruturas de coordenacdo dado pela formalizagéo das
interorganizacional, paragustar  relacdes - e, finamente,
suas respectivas agoes. Essas mecanismos operacionais de
estruturas séo definidas em trés coordenagdo, Como comunicagao,
diferentes niveis. decisio, informagao, plangamento,
assessoria e sistemas de incentivo.
CRD.HIQ Metaestrutura Explicitada por ligacbes baseadas Formalizacdo de comunicactes
hierérquica no comando por autoridade. conforme as ligagBes hierarquicas,
contratos ou convénios que
regulem as relagdes entre as
organizacoes.
CRD.MER Metaestruturade Explicitada por relagbesdetroca  Contratos de negociacdo de bens e
mercado relacionadas a prego; servicos baseados em pregos.
caracterizadas pel o gjustamento
mUtuo espontaneo.
CRD.SOL Metaestruturade LigacOes baseadas naconfianca ~ Auséncia ou baixo grau de
associacdo solidaria  caracterizada pela utilizacgo de controle.
valores compartilhados.
CRD.MSO Mesoestruturas Referem-se aformaeabrangem  Formato adquirido pela

um sistema particular de arranjo
interorganizacional, estando
relacionados ao nivel da
implementaco.

formalizagdo das relaghes. Tais
como diangas, joint ventures,
associacéo/federacdo, programas e
projetos.
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Indicadores de mecanismos de coordenacdo

CODIGO ITEM DEFINICAO INDICADORES

MEC.COM Mecanismosde  Canais de comunicacdo formal Memorando, fax, circulares, contatos
comunicacdo ou informal. telefonicos e correspondéncia

eletrénica.

MEC.DEN Mecanismosde  Canais, mecanismos e Reunido de representantes, conselhos
decisioe estruturas paratomada de ad hoc e junta diretora.
negociacao decisdo e negociaco.

MEC.CTS Coordenacdo e Baseada em normas, reputacdo  Normas estabel ecidas, avaliactes
controlesocial: e controle mtuo, aplica-seas  feitas pelos envolvidos e parametros

relaghes estéveis que, por sua  de conduta.
vez, implicam um aspecto
social.

MEC.UNF Unidades e Unidades ou funcdes Formalizacdo dafigurado
funcdes responsaveis pelaligacdo e administrador de projetos e

integracao. composicao formal de junta diretora.

MEC.ASE Assessoria Corpo administrativo comum, Formalizagdo de uma estrutura de
comum Ccomo uma estrutura de coordenacdo central composta por

coordenacao central. especidistas, com definicéo de
atribuigdes relativas a coordenagéo
darede.

MEC.PLC Sisemasde Sistemas de plangamento e Formalizaco de processos de
plangamentoe  controle baseados em plangjamento e controle baseados em
controle resultados. resultados, com metas e objetivos

quantificavels.

MEC.INC Sisemasde Mecanismos deincentivo, tais  Formalizagdo de sistemas de
incentivo como o direito de propriedade  incentivo , verificados através da

partilhado. formalizacdo de beneficios adicionais
relacionados a metas ou objetivos.

MEC.INF Sisgemasde Sistema de informagdo para Sistemas de informagdo partilhados,
informagao integracdo deredes extensas.  tanto informais como formais.
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