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RESUMO

A crescente complexidade de relagdes institucionais que envolvem a acao estatal,
sobretudo na implementagdo de programas publicos, conduz a uma discussado das
possiveis formas de arranjos interorganizacionais, seus mecanismos de
coordenacgao e o controle para o desenvolvimento de agdes de governo através dos
programa publicos. Através de um estudo de caso pré-estruturado baseado em
cbédigos e indicadores relacionados ao referencial tedrico, foi desenvolvida uma
pesquisa exploratdria e descritiva sobre a implementacdo de um programa de
alfabetizacdo e capacitagdo de jovens e adultos, identificando as relagdes
interorganizacionais desenvolvidas durante a implementagdo, seus mecanismos de
coordenagao e controle. As constatacdes resultantes da pesquisa sao uma forte
formalizagdo das relagdes, as quais sao verticalizadas seguindo uma hierarquizagéao
nas comunicagdes e desenvolvimento de acdes. Observou-se ainda a utilizagao de
poucos mecanismos de coordenagao na gestdo do arranjo interorganizacional e
ainda assim com varias deficiéncias. Quanto ao controle na implementagdo suas
deficiéncias estdo relacionadas ao excessivo foco no processo em detrimento dos
resultados, a alta centralizagdo e a falta de indicadores de desempenho bem
definidos que pudessem orientar todo o processo de controle. Ao final do trabalho,
foram elaboradas algumas recomendagbes como uma possivel contribuicdo a
evolugdo da coordenagdo e controle de arranjos interorganizacionais para a

implementacéo de programas publicos.



ABSTRACT

The growing complexity of institutional relations which involve action by the state,
especially in the implementation of public programs, leads to a discussion of the
possible forms of interorganizational arrangements, and the mechanisms for
coordinating and controlling them. An exploratory and descriptive research project
was carried out on the implementation of a literacy and training program for young
people and adults by means of a pre-structured case study utilizing codes and
indicators derived from the theoretical framework developed for the study. The
interorganizational relations developed during the implementation of the program
were identified, as were the mechanisms for coordination and control utilized. The
relationships observed were highly formalized. Communications and the
development of activities were structured hierarchically. Few coordination
mechanisms were observed for management of the interorganizational arrangement
and these presented a number of deficiencies. With respect to control of the
implementation process, the deficiencies observed were related to an excessive
focus on process in detriment of results and to a lack of well-defined performance
indicators to orient the control process. A number of recommendations are made
with respect to possible improvements in the coordination and control of

interorganizational arrangements for the implementation of public programs.
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A gestdo publica como um todo, encerra em sua aplicagdo diversos
desafios que se apresentam como obstaculos a sua efetividade. No caso brasileiro,
dois importantes aspectos sdo destacados na seguinte colocagdo: “A crescente
dimens&o do Estado brasileiro traduziu-se em problemas de relacionamento; limitada
acdo de coordenacdo e impoténcia dos instrumentos de controle sdo alguns dos
resultados do crescimento do estado. Urge pois, remodelar a gestéo publica a partir
de principios e instrumentos que permitam recuperar a eficacia da agdo estatal”
JOHNSON (1996)°. Esta realidade se mostra bastante evidente quando focalizada
na observacdo do desenvolvimento das politicas publicas federais e seus
respectivos programas.

A gestdo de programas publicos federais por sua abrangéncia implica,
sobretudo, na gestdo de redes de implementadores formadas para executar as
acdes previstas nos programas, uma vez que a limitagdo da estrutura da maquina
administrativa do Governo Federal ndo permite que ele mesmo execute os
programas sem o auxilio quer seja dos Governos Estaduais, Municipais e / ou
Organizagdes nao governamentais.

O envolvimento de um maior numero de atores na implementagcao de
programas resultante da descentralizagdo da agéo estatal, tem na mesma proporg¢ao
revelado novos obstaculos a gestdo dos programas publicos oriundos das politicas
publicas federais, sendo que o atual desenho destas politicas propde sua
implementagao através de redes de implementadores gerenciados por uma estrutura
institucional capaz de mobilizar, articular e monitorar tais atores. Consequentemente,
sdo desenvolvidas diversas relagdes interorganizacionais entre o Governo e as
organizagdes envolvidas na implementacdo de programas publicos, implicando a
necessidade de mecanismos de coordenagao e controle interorganizacionais
efetivos.

Embora a maior parte dos estudos recentes sobre relagdes
interorganizacionais destaquem as relagbes de interdependéncia no contexto de
mercado®, tem sido comum a formagdo de redes interorganizacionais no contexto

da administracdo publica, especificamente na prestagdo de servicos sociais®.

2 JOHNSON, Bruce Bamer et al, 1996 — Servigo publicos no Brasil mudangas e perspectivas

® Cita-se como exemplos estudos elaborados por Grandori e Soda (1995), Hall (1996), Miles and Snow (1994)

* LEVINE, S., & WHITE, P. E. Exchange as conceptual framework for the study of interorganizational
relationships. Administrative Science Quarterly, 1961. p..583-601
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Na analise da gestdo de programas publicos merece destaque o estudo
de aspectos relativos a coordenagao e controle de redes interorganizacionais de
implementagdo. Para tanto, torna-se fundamental a observagdo do contexto no
qual se desenvolvem as relagdes interorganizacionais, assim como o formato do
arranjo delineado por estas relagdes e seus mecanismos de coordenagao e
controle, incluindo neste ultimo os processos de feedback que sdo importantes para
o constante aperfeicoamento das iniciativas do Governo Federal, desenvolvidas via
programas publicos.

Seguindo o curso da necessaria modernizacdo da gestdo publica é
preciso rever os mecanismos de gest&o ora utilizados, para adequa-los a uma nova
realidade caracterizada pelas mudancas aceleradas e pela escassez de recursos.

Pressupondo uma atuacdo focada em resultados a serem alcancgados,
segundo as metas e objetivos que norteiam os programas publicos, a gestao dos
mesmos ndo podera se limitar a um processo centrado apenas na disponibilidade
orcamentaria e em resultados de curto prazo, por muitas vezes nao sinérgicos, que
nao compdem um todo harménico; o que certamente minimiza a obtencido de
resultados significativos.

Além de repensar o foco de atuagédo e estrutura dos orgaos publicos
voltados para o desenvolvimento regional, sera necessaria uma revisdo do modo de
gestao e procedimentos adotados por estes 6rgaos de forma a torna-los aptos para
atender adequadamente, nos aspectos temporal e qualitativo, as necessidades do

efetivo desenvolvimento regional e integragao nacional.

Atualmente, a propria SUDENE passa por um processo de reestruturagao
e redefinicdo de seu papel, sendo que o desenvolvimento da competéncia em
gestdo de programas publicos pode, em substituicido a fungdo de planejamento
regional, se tornar o foco central deste novo papel a ser desempenhado pela
referida autarquia, conferindo maior relevancia ao estudo proposto ao investigar o
modo de gestdo de programas na SUDENE.

Para a observacdo dos aspectos de coordenagdo e controle
interorganizacional apresenta-se a seguir um estudo de caso sobre a implementagao

do Programa de Alfabetizacdo e Capacitacéo de Jovens e Adultos implementado em
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1998 pela SUDENE, com a participacdo dos Governos Estaduais através de um
grande arranjo interorganizacional.

A pergunta de pesquisa que orientou esse estudo na investigacdo dos
aspectos de coordenagao e controle interorganizacional na implementacdo de
programas publicos foi elaborada da seguinte forma: Como se configurou o arranjo
interorganizacional para a implementagdo do programa de Alfabetizagcdo de Jovens
e Adultos de 1998 e como se desenvolveram a coordenacgcdo e controle para sua
implementagao?

O objetivo geral da pesquisa foi descrever a configuracdo do arranjo
interorganizacional para implementagdo de um dado programa publico, seu
processo de coordenagdo e controle; e como objetivos especificos a determinagao
das caracteristicas do arranjo interorganizacional para a implementagdo do
programa publico analisado e a determinagdo dos mecanismos de coordenacao e
formas de controle utilizados na implementac&o do referido programa.

O ponto de partida deste estudo é a compreensao de como foi gerado o
atual modelo de atuacdo na alfabetizacdo de Jovens e Adultos no Brasil, que
iniciou-se sob a forma de uma campanha nacional de massa, langada em 1947 e
alimentou a reflexdo e o debate sobre o analfabetismo no Brasil°.

Em um periodo curto foram criadas varias escolas supletivas; contudo na
década de 50 houve uma desaceleragdo que culminou com a extingdo do programa
antes do final da década, sendo que as criticas ao programa faziam referéncia tanto
as suas deficiéncias administrativa e financeiras quanto a sua orientagao
pedagogica tida como superficial e inadequada para as diferentes regides do pais.
Em funcdo disso era preciso que o processo educativo fosse capaz de interferir na
estrutura social que acarretava o analfabetismo.

Visando a adequacdo do processo de alfabetizacdo as diferentes
realidades das regides, em 1964 foi aprovado o Plano Nacional de Alfabetizagdo que
previa a utilizagdo do método Paulo Freire em programas de alfabetizagao
disseminados por todo o pais °.

Este método propde que a alfabetizagao e educacao de base de adultos

deve partir da observacédo critica da realidade existencial dos educandos, da

® Ministério da Educac&o e do Desporto - MEC , Educacéo de jovens e adultos — Proposta curricular para o 1°
seguimento do ensino fundamental — Sdo Paulo Brasilia. 1997- p19
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identificacdo das origens de seus problemas e das possibilidades de superacao dos
mesmos, caracterizando-se como uma proposta conscientizadora cujo objetivo é
levar o educando a assumir-se como ser capaz e responsavel, sujeito de sua
prépria aprendizagem .

Os programas de alfabetizacdo que se multiplicaram no periodo entre
1961 e 1964, apods o golpe militar deste ultimo ano, eram vistos como uma grave
ameaca a ordem. Seus promotores eram duramente reprimidos, sendo permitidos
pelo governo apenas os programas de alfabetizacdo de adultos de carater
assistencialista e conservadorista. Em 1967 o governo assume o controle da
alfabetizacdo de adultos langando o Movimento Brasileiro de Alfabetizagdo -
MOBRAL, como resposta do regime militar ao grave quadro de analfabetismo no
pais.

Em 1969, foi langcada uma campanha massiva de alfabetizacdo com a
instalacdo de Comissdes Municipais responsaveis pela execucdo das atividades.
Contudo a orientagédo e supervisdo pedagdgicas e a produgdo de material didatico
eram centralizadas.

Apods a extincdo do MOBRAL em 1985, a Fundacdo Educar que abriu
mao de executar diretamente os programas, apoiando técnica e financeiramente as
iniciativas de governos, entidades civis e empresas conveniadas’, também foi
extinta, deixando uma lacuna na area de educacgéao de jovens e adultos.

Quanto ao papel desempenhado pelo governo federal, este foi a principal
instancia de apoio e articulagdo das iniciativas de educacéo de jovens e adultos® e é
este papel que destaca a importancia do desenvolvimento da habilidade de gestéao
de redes de implementadores de programas publicos no Governo Federal , uma vez
que se trata de fator diretamente relacionado a efetividade das acbes
governamentais.

Durante todos esses anos, com maior ou menor centralizacdo ou
autonomia, os 0Orgaos responsaveis pela implementagcdo de programas de
alfabetizacdo de jovens e adultos, dada a abrangéncia destes programas, tiveram

que trabalhar com a gestdo de redes de implementadores; e essa jornada tem

® Jdem nota anterior.

"7 Ministério da Educacdo e do Desporto - MEC , Educacgéo de jovens e adultos — Proposta curricular para o 1°
seguimento do ensino fundamental — Sdo Paulo Brasilia. 1997,.

8 |dem nota n°1
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apontado para a formacgado de parcerias entre o setor publico, setor privado e a
sociedade civil organizada, somando a responsabilidade do setor publico a
responsabilidade e o controle social na busca de resultados concretos para os
programas sociais.

Seguindo a tendéncia de descentralizacdo da agao estatal a SUDENE
prop6s, dentro do programa de Combate aos Efeitos da Seca de 1998, um programa
especifico de alfabetizagdo e capacitagao para jovens e adultos das areas atingidas
pela seca. Seus aspectos formais e operacionais sao descritos nos capitulos
seguintes.

O estudo ora proposto, foi organizado em quatro capitulos estruturados a
seguir. O primeiro capitulo - Coordenagcdo e Controle Nas Relagées
Inteorganizacionais, traz o referencial tedrico que introduz conceitos sobre relagcdes
interorganizacionais, mecanismos de coordenacgao interorganizacional e controle. A
conjugacgao destes elementos de analise conduziu a construgdo de um referencial
tedrico predominantemente sustentado na literatura em inglés, pois ndo sdao comuns
os estudos sobre relagdes interorganizacionais no Brasil.

A metodologia utilizada para o desenvolvimento desse estudo de caso
pré-estruturado, envolvendo uma estrutura de codigos que relaciona os conceitos do
referencial tedrico as evidéncias, € apresentada no segundo capitulo intitulado

Bases Metodologicas do Estudo de Caso Pré-estruturado .

Por uma questdo de exequibilidade, o estudo das relagdes
interorganizacionais foi focalizado no ambito das relacbes entre a SUDENE e
Governos Estaduais e seus respectivos érgdos executores, ndo se estendendo a
analise das relagdes 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
inteoroganizacional, em uma generalizagéo analitica®, possam ser utilizadas em
niveis sucessivos das relagdes interorganizacionais da implementacgéao.

O terceiro capitulo cujo titulo é A formalizacdo das Relagbes

Inteorganizacionais para Implementacdo de Programas Publicos Federais, descreve

° YIN (1994)
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a rede analisada no que diz respeito as relagdes formalizadas, seu formato, forma de
operacao e mecanismos de controle formais.

No quarto capitulo - O Arranjo Interorganizacional, A Coordenagdo e
Controle no Programa de Alfabetizagcado e Capacitagcado de Jovens e Adultos de 1998,
€ desenvolvida uma analise do arranjo interorganizacional que implementou o
Programa de Alfabetizagdo e Capacitagdo de Jovens e Adultos de 1998, descrito no
capitulo anterior. A andlise seguiu a ordenagéo logica dada ao referencial tedrico,
discutindo ponto a ponto todos os conceitos fornecidos pela estrutura tedrica.

Finalmente € apresentada a conclusao contendo uma sintese da
configuragdo do arranjo interorganizacional estabelecido para a implementagdo do
programa de Alfabetizacdo e Capacitagdo de 1998, da sua coordenagéo e controle.
Além disto, sdo apresentadas proposi¢des sobre o estabelecimento, a coordenagao
e controle de redes de implementadores de programas publicos, cujo objetivo &
contribuir para o desenvolvimento da teoria, servindo também como ponto de partida
para a reflexdo sobre novas formas de gestdo de arranjos interorganizacionais na

implementacédo de Programas publicos.
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COORDENAGAO E CONTROLE NAS RELAGOES
INTERORGANIZACIONAIS

1.1 Configuragcao dos arranjos interorganizacionais

Para estabelecer uma analise sobre a coordenacdo e controle nas redes
interorganizacionais para implementagcao de programas publicos, primeiramente faz-
se necessario a exposicao de um conceito de relagdes inter-organizacionais e o
exame da tipologia dessas relagbes, cujas caracteristicas vao delinear
particularidades relevantes ao processo de analise dos aspectos de coordenacgao e
controle envolvidos nessas relagdes.

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 (1979), cujo conceito estabelece que a relacéo interorganizacional
ocorre quando duas ou mais organizagdes executam transacdes de recursos de
qualquer tipo: financeiros, materiais, clientes e servigos técnicos.

Quanto as configuragbes dos arranjos de relagdes interorganizacionais,
VAN DE VEN (1979) estabelece trés tipos a saber ( vide figura 1.1):

1) a relagdo em pares - duas organizagdes estabelecem relacbes de mao-dupla,
sendo este 0 mais simples dos arranjos das relagdes inter-organizacionais;

2) o conjunto interorganizacional - um conjunto de organizagbes se forma pela
relacdo em par estabelecida entre uma organizagao focal e as diversas outras
organizagbes membros, sem que estas ultimas mantenham relagdes entre si.
Esta mesma configuragdo ¢é denominada por GRANDORI (1997) como
constelagdo, enfatizando a importéncia da lideranga de uma agéncia central para

coordenar as competéncias criticas e as incertezas.
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3) a rede interorganizacional - diversas organizagdes estabelecem relagdes diretas
entre si. As ligagdes sao permitidas em todas as diregbes, gerando um maior
volume de interagbes com maior grau de complexidade proporcionando maior
riqueza de experiéncias e, em contrapartida, exigindo mais dos mecanismos de
coordenacao e controle, sobretudo dos sistemas de informagao para obtengao de
uma interagao com resultados satisfatérios

O conjunto e a rede inter-organizacional podem também ser vistos como
uma série de relagdes em pares, cujas caracteristicas - dependéncia de recursos,
freqiéncia de comunicagcdo , consciéncia e consenso, podem quantificar as
relacbes em termos de direg&o, grau ou quantidade.

Os estudos sobre o conjunto inter-organizacional geralmente se limitam a
medir e comparar as séries de relagbes entre a agéncia central e as agéncias
membros do conjunto, o que pode ajudar na compreensao de como a agéncia
central afeta ou é afetada pelas agéncias membros™°.

Em uma outra perspectiva, a tipologia das redes estabelecidas através
das relagdes interorganizacionais esta relacionada as formas de coordenagéo
utilizadas'! que separam tais redes nos seguintes tipos:

1) Rede Estavel - a coordenac&o da relag&o interorganizacional € especializada e

central, com desenvolvimento de atividades em integracao vertical.

2) Rede Dindmica - delineada por aliangas temporarias sob coordenagao central,

onde existe uma combinagdo da avaliagdo central com uma autonomia local de

organizagbes responsaveis pela producdo de bens ou servigos com integracéo
horizontal;

3) Rede Interna - definida por relagdes que estabelecem um mercado interno de

troca de bens e servigos entre organizagbes que compdem uma organizacao central

ou melhor dizendo, entre estruturas de uma dada organizagédo com a utilizacdo dos
recursos humanos e materiais dessas estruturas no desenvolvimento de

determinadas atividades. ( neste caso, especificamente nas atividades de controle e

coordenacgao ).

10 Exemplos destes estudos sdo dos desenvolvidos por VAN DE VEN ( 1979) e GRANDORI (1997).
" MILES, R. E. and SNOW, Charles C. F. Fit, Failure and the hall of fame. (1994)



FIGURA 1.1

Formato Dos Arranjos Interorganizacionais
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a) Relagcbes em Pares

a) Conjunto interorganizacional ou Constelac&o
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b) Relag&o interorganizacional em rede

Fonte: VAN DE VEN (1979).
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Uma outra diferenciacdo de tipologias de redes interorganizacionais €&
proposta por Grandori e Soda(1995), tendo como base o grau de formalizagao,
assimetria ou descentralizacdo e mix de mecanismos de coordenacdo. A referida

diferenciagdo € composta por trés tipos de rede caracterizadas da seguinte forma:

a) Redes sociais: sao redes nao formalizadas, dedicadas apenas a troca de bens
sociais tais como prestigio, status, amizade, oportunidades de carreira. Este tipo
de rede se observa nas relacdes pessoais ou relagdes entre empreendedores ou
gerentes para troca de informagdes confidenciais de valor econdmico potencial.

b) Redes burocréticas: estas redes sao formalizadas por acordos ou contratos de
troca ou associagao; contudo o grau de formalizagdo € variavel e ndo suprime a
necessidade das relacbes presentes nas redes sociais. Tais redes podem ser
centralizadas como as associagoes, federagdes e consorcios ou descentralizadas
como as redes de franquias.

¢) Redes Proprietarias: sao formalizadas e utilizam o direito de propriedade como
sistema de incentivo a cooperagédo, podendo ser centralizadas como as joint

venture ou nao centralizadas como as capital Venture.

Apds a exposigao das tipologias quanto ao formato, forma e formalizagao
de relagdes interorganizacionais elaboradas por outros estudos, passaremos a
observacdo dos mecanismos de coordenagdo encontrados nas relacdes

interorganizacionais.

1.2 Coordenacao interorganizacional

Em um processo de implementacdo de programas publicos federais cuja
abrangéncia envolve grandes por¢des de espagos territoriais e, consequentemente,
uma significativa variedade institucional, a ag¢do coordenada ¢é condigao
imprescindivel para obtencao de resultados satisfatérios.

A coordenacgéo interorganizacional € um processo de decisdo e agao em

conjunto no qual duas ou mais organizagbes participam com algum tipo de
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ajustamento mutuo, envolvendo uma meta coletiva.’ Diz respeito ao alcance de
uma agao cooperativa e sinérgica para otimizagao dos resultados e envolve todo o
processo, desde a articulacdo até as etapas finais da execucdo. Isto é, a
manutencado de prazos comuns, a suficiente homogeneizagédo de objetivos e agoes,
o partiihamento de informagdes e experiéncias e o gerenciamento dos mecanismos
de coordenacéo, aspectos que serao discutidos em seguida.

Com o objetivo de dar uma ordenagédo logica as informagdes sobre os
mecanismos de coordenagao inter-organizacionais, utilizaremos a estrutura proposta
por ALEXANDER (1999), que define a estrutura de coordenacao das relagdes
interorganizacionais em trés niveis relacionados ao contexto das relagbes com suas
caracteristicas basicas; a sua forma, que diz respeito ao arranjo delineado por estas

relacdes e aos mecanismos de coordenacao relacionados aos dois primeiros itens.

1.2.1 Estruturas de coordenacao das relagoes interorganizacionais

Em uma abordagem mais complexa, ALEXANDER (1999) estabelece que
a coordenacdo interorganizacional € a identificacdo e gerenciamento da
interdependéncia de um arranjo de organizagbes através de estruturas de
coordenagao interorganizacional para ajustar suas respectivas acgdes. Estas
estruturas sao localizadas nos campos social e organizacional e definidas por ele,
em trés diferentes niveis, como a forma de mecanismo de coordenagéo que liga os
centros de decisdo de uma organizagdo ou das organizagdes membros de sistema
interorganizacional.

Basicamente a tipologia de estruturas de coordenagdo proposta por
ALEXANDER (1999) implica em ligagdes formais ou informais baseadas em :
a) Hierarquia - explicitada por ligagbes baseadas em comando por autoridade;
b) Mercado - relagdes de troca relacionadas a preco;

c) Associagao solidaria - ligagdes baseadas em confiancga.

12 HALL, Richard H., Organizations: structures, processes, and outcomes. Prentice Hall, New Jersey, 1996 — 6°
edicado. p. 247
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1.2.1.1 Meta-estrutura de coordenagao

As estruturas de coordenagao podem ser identificadas da seguinte forma
(vide figura 1.2): no nivel mais alto é definida a meta-estrutura que diz respeito ao
contexto, envolvendo a relagao interorganizacional como um todo e definindo as
caracteristicas basicas da interagdo entre as organizagdes que compdem a rede.
ALEXANDER (1999) estabelece conforme exposto acima, trés tipos de relagdes: as
baseadas no mercado que se caracterizam pelo ajustamento mutuo espontaneo,
as baseadas na relagdes hierarquicas nas quais prevalece autoridade como base
para a acao e as baseadas em relagbes solidarias que tém como principal

caracteristica a utilizagdo de valores compartilhados.

1.2.1.2 Meso-estrutura de coordenagao

As meso-estruturas, por sua vez, abrangem um sistema particular de
arranjo e se referem as formas assumidas pelo arranjo interorganizacional, sendo
relativa ao nivel da implementacdo. Os exemplos propostos para formas de
composicao das redes solidarias sao as tribos, clas e comunas coletivas; para as
redes baseadas em relagbes de mercado sao citadas as aliangas , joint ventures e

nas redes baseadas em comando encontram-se 0s programas e projetos.

1.2.1.3 Micro-estrutura ou mecanismos de coordenagao

No nivel mais baixo encontram-se as micro-estruturas compostas por
mecanismos de ligagdo dos centros de decisdo, podendo estas serem formais tais
como as comissdes , comités coordenadores ou diretores e a forca tarefa, ou
informais como os contatos interpessoais em reunides ou através de telefonemas,
correspondéncias e informacdes partilhadas.

Um outro esforgo de abordagem dos mecanismos de coordenagao €
proposto por GRANDORI e SODA (1995). Embora esta abordagem possua um

enfoque de contextos econdmicos, sua contribuicdo se revela igualmente pertinente
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para analise das relagcbes interorganizacionais nos contextos das relagdes

baseadas em associacdo solidaria e comando. Para os autores a rede

interorganizacional € ela mesma uma forma de coordenagao, cuja diferenciagdo de

tipos é dado pelo mix de mecanismos de coordenacgao utilizados para manter e

equilibrar a integragdo das organizagdes envolvidas. Dentre os mecanismos de

coordenacdo descritos por GRANDORI E SODA ( 1995), que em sua maioria
coincidem com os propostos por ALEXANDER (1999), destacam-se neste estudo os
seguintes:

a) mecanismos de comunicagao: estes mecanismos estdo presentes em todos os
tipos de rede com maior ou menor intensidade e sua constancia permite manter a
cooperagao. Sao exemplos destes mecanismos 0s contatos pessoais €
telefbnicos, as comunicagdes escritas, fax, memorandos e oficios;

b) mecanismos de decisdo e negociagao: propiciam uma maior interagdo entre os
membros da rede, pois constituem espagos destinados a negociagéo,
partiihamento de informagbes e decisdes conjuntas, exemplificados por juntas
diretoras, comités ou conselhos de representantes;

c) coordenacéao e controle social: baseados em normas, reputacédo e controle entre
os pares, aplicam-se as relacbes estaveis que, por sua vez, implicam em um
aspecto social;

d) unidades e fungdes responsaveis pela ligagcao e integragdo: sdo 6rgaos como
os departamentos especificos ou fungdes como a de gerente de projeto, que
assumem a responsabilidade de coordenacdo da rede. O administrador de
projetos e a diretoria interligada sao exemplos de unidades e funcgdes
organizacionais responsaveis pela coordenagcdo e integracdo inter-
organizacional;

e) assessoria comum: trata-se da formacao de um corpo de especialistas ao qual se
atribui a responsabilidade pela coordenagdo da rede. Quanto maior o numero de
organizagbes envolvidas e quanto mais centralizada é a rede, maior é a
necessidade de um corpo administrativo comum como uma estrutura de
coordenacgao central,

f) sistemas de planejamento e controle: sdo mecanismos que visam a manutencéo
da acdo coordenada através do estabelecimento de metas e objetivos comuns.

Dado que a execucao da acao cooperativa revela o problema do controle do
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comportamento cooperativo, vale destacar que os sistemas de planejamento e
controle baseados em resultados se mostram mais efetivos do que a supervisao
hierarquica de comportamentos. Exemplo sistema de franchising;

sistemas de incentivo: em contextos de atividades informacionalmente
complexas, em que a medicdo de performance apresenta maior dificuldade, os
mecanismos de incentivo se mostram mais efetivos na manutencdo do
comportamento cooperativo entre as organizagdes que compdem a rede. Neste
sentido, o direito de propriedade partilhado € comumente aplicado nas redes de
pesquisa e desenvolvimento,

sistemas de informagdo: sistemas automatizados através dos quais as
informagdes podem ser geradas, armazenadas e partilhadas. Por ocasionar
significativas redug¢des de custos e viabilizar a integragdo de redes extensas que
de outro modo dificilmente seriam possiveis, tém se tornado um importante
mecanismo de integrac&o horizontal.

Em suma, a analise das relagdes interorganizacionais pode ser efetuada

sob diversos aspectos: o contexto em que se desenvolvem, a direcdo e numero de

interacbes, a forma de coordenacdo definida pelo grau de formalizagdo e

descentralizagcdo da rede, os mecanismos de coordenagao presentes na operagao

da rede, a temporariedade das relacbes e a forma vertical ou horizontal de

integracéo.
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FIGURA 1.2

Estruturas De Coordenagao Interorganizacional

ESTRUTURA ESTRUTURA DE
SOLIDARIA MERCADO COMANDO

META-

Comunidade Organizacao

Mercado Mercado Programa
(consensual) (comando)
MESO- Mercados Internos Projetos
Mercados Administrados
Mercados Atrtificiais

Tribo
Cla Redes Interorganizacionais
Comuna Coletiva Organizagbdes Mutuas Organizagao

Coalizao Alianga Joint Associagao/ Central

De Interesses Venture Federagao

Unidade de
Coordenagao
MICRO- Grupo Interorganicacional
Familia“Cla” Ligacoes Coordenador
Informais
1

Alta < Solidariedade <« 00 - hierarquia — alta

Grau de solidariedade — Hierarquia

Fonte: Adaptado de ALEXANDER (1999). International Journal Of Organizational Analisis, Vol. 6, No.
4, October 1998 (Base de dados PROQUEST)
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1.3 Controles

Embora a atividade de coordenacio utilize de mecanismos de controle,
seu objetivo € a qualidade da cooperacdo’, enquanto os processos de controle
buscam a garantia de execugao do que foi planejado e o alcance das metas e
objetivos propostos pelas organizagdes. Desta forma, o controle pode ser definido
como “ processo sistematico por meio do qual os gerentes regulam as atividades
organizacionais para torna-las compativeis com as expectativas estabelecidas nos
planos ,metas e padrées de desempenho™*

A importédncia do controle como ultimo elo da cadeia funcional das
atividades da administracdo, é estabelecida na medida em que este representa o
unico modo de os gestores saberem se 0s objetivos e metas organizacionais estao
ou ndo sendo alcangados e por qué'. Da mesma forma, este se revela um
importante mecanismo para garantia do sucesso na implementagdo de programas
publicos, uma vez que através de mecanismos de controles adequados pode-se
potencializar a efetividade dos referidos programas, pois o objetivo maior do
controle administrativo € o melhoramento da performance®.

Em acordo com os objetivos da analise proposta, dentre os quais esta a
determinacdo da configuragdo dos mecanismos de controle utilizados na gestéo do
programa em estudo, o controle sera abordado sob o0s seguintes aspectos:
tipologia, formas de abordagem, etapas do processo, e caracteristicas de um

sistema de controle efetivo.

1.3.1 Os tipos de controle organizacional

Os controles podem ser classificados quanto ao momento de aplicagao,

podendo se concentrar antes, durante ou depois dos eventos de um dado

13 DAFT, Rirchard L. Administragédo, LTC — Livros Técnicos e Cientificos. Rio de Janeiro : 1999, p 214

4 ROBERT Simons apud DAFT (1999).

> COULTER (1998) p 415

16 MULLINS, Laurie J. Management and organizational behavior. Pitman PublishesLtda, London - Uk, 1985. P
299
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processo’’; neste caso, dando origem a trés tipos de controles (vide Figura 1.3). A
classificagao temporal é composta pelos trés tipos de controle descritos da seguinte

forma:

a) Controle Preventivo ou Feedforward

Este tipo de controle acontece em uma fase anterior a execugéo do programa e

“Enfoca os recursos humanos, materiais e financeiros que fluem dentro da
organizagdo. Algumas vezes chamado de controle de qualidade preliminar
ou preventivo, seu objetivo é assegurar que a qualidade dos inputs seja
suficientemente alta para prevenir problemas quando a organizagao
desempenha as suas tarefas” '°.

No caso de programas publicos da area de educagao podemos citar como
exemplo do controle preventivo, a definicdo do publico alvo a ser atingido, através de
critérios com limites de faixa etaria e de localizagdo urbana ou rural cuja a intengéo
€ fazer com que os executores atinjam resultados compativeis com os objetivos do

programa.

b) Controle Simultaneo

O controle simultdneo, como o proprio nome indica, acontece durante a
implementagdo do programa e avalia as atividades monitorando-as em seu
andamento de modo a garantir que estejam de acordo com os padrbes de
desempenho pré-definidos. Além de confiar nos referidos padrdes, inclui regras e
regulamentos que norteiam as tarefas e o comportamento dos executores. Como
exemplos do controle simultdneo em programas publicos destacam-se as prestagdes

de contas parciais e a fiscalizagéo in loco.

c) Controle de feedback

Esse tipo de controle enfoca o resultado final da atividade depois que a
tarefa esta cumprida. Algumas vezes chamado de controle pds-agdo ou controle de
output, além de verificar o desempenho final através da comparacdo entre os

resultados atingidos e as metas propostas inicialmente, tem por objetivo o

" DAFT (1999)
'® WELSH, John J. apud DAFT (1999)
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fornecimento de subsidios para a otimizagcdo do processo em novos ciclos de
implementagéo.

O controle de feedback visa a qualidade dos resultados, ou seja, apds o
levantamento e analise dos resultados obtidos é possivel propor alteragbes para a
melhoria do desempenho em novos ciclos da atividade. Exemplos deste tipo de

controle séo os relatérios finais de execugao e as avaliagbes de programas.

Figura 1.3
ENFOQUE DO CONTROLE ORGANIZACIONAL

Fonte: adaptado de Daft (1999).
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1.3.2 Abordagens do controle

Quanto as abordagens do controle DAFT (1999), estabelece que o
controle pode ser abordado de duas formas - o controle burocratico tradicional e o
controle descentralizado, que de modo geral convivem em uma mesma organizagéo
com maior énfase de um ou outro, apresentando atualmente uma tendéncia para a

descentralizagao através de informag¢des compartilhadas e delegagcao de poderes.
a) Controle burocratico tradicional

E constituido de mecanismos formais como a utilizagdo de regras,
politicas, autoridade hierarquica, documentos escritos e sistemas de recompensa
para influenciar ou avaliar o desempenho. Esse tipo de controle confia no valor
cultural tradicional do controle de cima para baixo. Como elementos de controle

comumente associados ao controle burocratico podem ser destacados:

i. regras e procedimentos que indicam comportamentos aceitaveis e padrdes para
o desempenho;

ii. sistemas de controle gerencial que normalmente s&o de natureza quantitativa,
medindo o desempenho periodicamente através de orcamentos, relatérios
financeiros e administragao por objetivos;

iii. autoridade central e hierarquica que controla por meio de supervisao direta;

iv. selecdo e treinamento altamente formalizados que qualificam o executor'® de

modo a observar se as caracteristicas atendem aos critérios de contratacéao;
b) Controle descentralizado

Nesta abordagem o controle € baseado em valores sociais, tradi¢des,
crengas compartilhadas e confianga para se cumprir as metas organizacionais. Esta
abordagem é mais participativa, dando a oportunidade aos controlados de participar

da definicado dos padrbes e do adequado nivel de controle.

'® Adaptado da DAFT (1999)
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As informacdes sao partilhadas entre gerentes e controlados para que
estes ultimos possam tomar decisdes eficientes. Dessa forma, metas e valores
compartilhados substituem as regras e procedimentos, contando com o
comprometimento de todos os envolvidos em um determinado processo.

Essa abordagem implica na utilizagdo de mecanismos de controle
descentralizados tais como cultura organizacional coerente com as metas da
organizagado, trabalho em equipe que supde definicdo de normas e controle de

pares ,e ainda, auto controle através de padrdoes de desempenho internalizados.

1.3.3 Etapas do processo de controle

O processo de controle tradicional consiste em quatro etapas (vide

figura 1.4), descritas da seguinte forma?:

a) Estabelecimento de padrées de desempenho: é relacionado as metas e constitui
um paradmetro com o qual se comparam as atividades dos executores. Como
exemplo, no Programa de Alfabetizagdo de Jovens e Adultos, poderia ser definido o
numero de pessoas a serem alfabetizadas em um determinado tempo. Os padrdes
devem ser definidos de uma forma precisa para que o0s gerentes e executores
possam determinar se as atividades estédo atingindo as metas planejadas.

Na sua descricdo dos elementos do sistema de controle, MULLINS
(1985)21 acrescenta em primeiro lugar o planejamento do que se deseja alcangar, e
isto implica no esclarecimento das metas que devem ser alcangados , pois €&
importante que as pessoas entendam exatamente o que esta sendo solicitado a
elas. Desse modo, objetivos e metas devem ser especificadas em algum atributo

mensuravel.

b) Medicdo do desempenho atual: diz respeito as medidas quantitativas ou
qualitativas que podem ser revistas periodicamente para a medi¢ado do desempenho

real. Exemplos disto sédo a fiscalizacdo de acompanhamento e os relatérios parciais

2 DAFT (1999)
2 MULLINS, Laurie J. Management and organizational behavior. Pitman PublishesLtda, London Uk, 1985
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de execucao que focalizam a aplicagao de recursos, a evolugao dos resultados e o

cumprimento de prazos.

c¢) Comparagdo do desempenho com padrées: esta etapa refere-se a comparagao
explicita das atividades reais com padrdes de desempenho. Quando o desempenho
esta abaixo dos padrées € necessario buscar as causas do problema. O controle
eficiente da administragdo envolve o julgamento subjetivo e a discussdo com os

executores, assim como analises objetivas dos dados de desempenho.

d) Feedback: trata-se de promover agdes corretivas a partir das mudancgas
verificadas no processo para garantir os padrbes aceitaveis. “Na abordagem do
controle vertical tradicional, os gerentes exercem sua autoridade formal para fazer as
mudangas necessarias. Na mais nova abordagem do controle participativo, gerentes
e empregados juntos determinariam as agdes corretivas necessarias...”? O
feedback nao se restringe apenas a verificagdo de falhas. Pode também ser positivo,
como nas situagdes em que o desempenho atinge ou supera as metas. Nesse caso,
0 gestor ndo deve negligenciar os executores com alto desempenho. Assim como no
caso do baixo desempenho continuo, o alto desempenho constante pode provocar

alteracgdes, justificando a determinagdo de um novo padréo mais elevado.

2 DAFT (1999).
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Figura 1.4
O PROCESSO DE CONTROLE

Ajuste de
Desempenho

Ajuste dos padrdes

inadequado

Se adequado

Feedback

Fonte: Administragdo - Daft. Richard L. ( 1999), pg. 381

1.3.4 Caracteristicas de um sistema de controle efetivo

Além de saber o que, quando e como controlar, € necessario que o
sistema de controle possua determinadas caracteristicas para garantir sua
efetividade. Nesse sentido “o sistema de controle deve ser compreensivel e
econbmico, estar relacionado aos centros de decisdo, registrar variagbes
rapidamente, ser seletivo, permanecer flexivel e apontar a acéo corretiva™.

Desenvolvendo estas sugestdes MULLINS (1985), observa que para que
o sistema de controle faga sentido é necessario que todos os envolvidos em sua
operagdao possam entendé-lo. Assim, o sistema de controle deve ser baseado em

indicadores qualitativos e quantitativos adequados e bem definidos de forma que

2 HICKS and GULLETT apud MULLINS (7985).
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nao haja diferentes interpretagées. Um outro aspecto destacado neste tépico é que a
sofisticacdo do sistema de controle deve ser compativel com a natureza das
atividades e com a competéncia técnica da equipe que ira operacionaliza-lo.

Os controles também devem ser compativeis com a estrutura
organizacional fornecendo informacdées claras que apontem aqueles que sé&o
realmente capazes de utilizar a informacédo produzida e avaliar se as metas e
objetivos estdo ou ndo sendo atingidas, além de apontar aos responsaveis por areas
especificas 0 momento em que a agao corretiva € necessaria.

Uma outra importante caracteristica de um sistema de controle efetivo é
sua capacidade de o mais rapido possivel relatar desvios de padrao e performance.
A situacao ideal seria aquela em que o possivel desvio fosse detectado antes de
ocorrer, de modo a permitir que as acdes corretivas capazes de resolver ou remediar
0 problema possam ser adotadas de imediato.

O sistema de controle deve ainda ser dirigido as atividades criticas para o
sucesso da rede interorganizacional, pois o excesso de controle é anti-econémico e
leva ao descrédito do sistema. Dessa forma, recomenda-se que o sistema de
controle esteja concentrado em areas chave cujas atividades sejam cruciais para o
sucesso da rede.

Os controles devem ser consistentes em relagdo aos padrbes e
performance planejados com a sofisticacdo suficiente para, além de localizar
desvios, permitir a identificacdo de suas causas e ndo apenas de seus sintomas.
Esta caracteristica contribui facilitando a adogao de acgdes corretivas que possam de
forma eficaz e eficiente resolver os problemas detectados. Além disso, os controles
devem ser constantemente revisados de forma a garantir a efetividade dos
resultados que produz e a manutengao das caracteristicas acima mencionadas.

A flexibilidade também €& uma caracteristica muito importante para o
sistema de controle, pois este deve ser capaz de se adaptar as constantes
mudangas ambientais que afetam as organizagcbes e seus processos. Em uma
situacdo de expansao da estrutura organizacional, por exemplo, € necessario que 0
sistema de controle seja flexivel o suficiente para comportar mudangas que o tornem
efetivo na nova condigdo, com caracteristicas mais abrangentes e descentralizadas.

Sobre controles pode se considerar que, no intuito de otimizar os

resultados de uma determinada atividade, € necessario estabelecer um processo de
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controle adequado as caracteristicas e ao objetivo desta atividade. Assim, a
abordagem e os mecanismos utilizados variam, Contudo, os trés tipos e as etapas
do processo de controle anteriormente apresentadas, geralmente estdo presentes

em processos realmente efetivos.
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BASES METODOLOGICAS DO ESTUDO DE
CASO PRE-ESTRUTURADO

A investigacao cientifica na busca de novos conhecimentos, exige a
utilizacdo de métodos cientificos®*. Assim, para andlise e conclusdes a respeito do
objeto proposto, foi utilizada uma metodologia especifica descrita a seguir.

A estratégia de pesquisa adotada para o desenvolvimento dessa
dissertagdo foi o estudo de caso. Segundo (Yin,1994), esta é a estratégia mais
usual nas pesquisas do campo das ciéncias sociais € € a mais indicada para
pesquisas que se orientam por perguntas do tipo como ou por qué , para situagdes
nas quais o pesquisador tem pouco controle sobre o comportamento dos eventos e
para pesquisas focalizadas em eventos contemporaneos.

A observagao da presenca destas trés condigbes no caso em questao,
demonstra a adequagao da adogao dessa estratégia dado que:

1- 0 que se pretende é observar como uma forma especifica de coordenacao e
controle ocorreu na relagao interorganizacional estabelecida para implementacéao
do programa de alfabetizacdo de jovens e adultos na area de atuacédo da
SUDENE;

2- nao houve nenhum controle sobre o comportamento dos eventos por parte da
pesquisadora;

3- o0 caso focaliza um fenbmeno contemporaneo ocorrido durante o periodo de
1998 a 1999.

O carater profissionalizante dessa dissertacdo, conduz a uma
preocupacao com a aplicabilidade dos resultados da pesquisa a realidade da pratica,
através das proposicoes decorrentes. O foco na aplicacdo dos resultados é
explicitado por ROESCH ( 1999)* na concepgdo da pesquisa como avaliagdo
formativa que se baseia em estudos de processos, avaliacdo de implementacao e

estudos de casos, utilizando primariamente métodos qualitativos.

2 AKATOS (1991) p . 39
% ROESCH (1999), utilizando a tipologia de PATTON (1990).
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Na avaliagcdo formativa procura-se “formar” aquilo que estda em estudo
com o objetivo de melhorar a efetividade de um programa, de uma politica, de uma
organizagdo ou de um produto. Neste sentido, a generalizagdo dos resultados do
estudo de caso néo extrapola seu contexto.

Segundo YIN (1994) o estudo de caso generaliza resultados para
proposicdes teodricas e nao para populagbes ou universos, sendo a meta do
investigador expandir e generalizar teorias, ou seja, a generalizagdo analitica. Além
disso a observacado empirica dos fatos pode provocar rejeigcdo ou reformulagao de
teorias na medida em que os fatos sdo mais resistentes do que a teoria, podendo
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.26

Na perspectiva da teoria contingencial, a analise de casos especificos
delineados por determinadas contingéncias auxilia os administradores a identificar e
compreender as situagdes para propor a cada uma delas a melhor resposta, pois
‘ndo existem principios universais para serem descobertos e cada um aprende
administracdo experimentando um grande numero de casos de situagoes

problema™’.

2.1 Pergunta de pesquisa

Para estabelecer um eixo norteador para este estudo de caso,
considerando o arranjo interorganizacional, a coordenacdo e o controle, itens
relevantes para a gestdo de programas publicos em implementagao, foi definida a
seguinte pergunta de pesquisa: Como se configurou o arranjo interorganizacional
para a implementagdo do programa de Alfabetizacdo de Jovens e Adultos de 1998,

e como se desenvolveram a coordenagéo e controle para sua implementagdo?

% | AKATOS, 1991, P. 94-95).
2 DAFT (1999, P.33).
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2.2 Objetivos da pesquisa

2.2.1 Objetivo geral

O objetivo geral da pesquisa € descrever a configuragdo do arranjo
interorganizacional para implementagdo de um dado programa publico, seu

processo de coordenagéo e controle.

2.2.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos da pesquisa sao:
a) determinar as caracteristicas do arranjo interorganizacional para a
implementagéo do programa publico analisado;
b) determinar os mecanismos de coordenagao e formas de controle utilizados na

implementacao do referido programa.

2.3 O processo metodolégico

Com base em seu objetivo geral, esta pesquisa é classificada como um
estudo de caso exploratorio - por tratar uma questdo ainda pouco discutida, e
descritivo - por detalhar como se caracteriza a relagéao interorganizacional de um
programa publico especifico e como se desenvolvem a coordenacgao e o controle na
implementacdo deste programa?®.

O processo metodologico deste estudo de caso é baseado no método
qualitativo (vide figura 2.1), tendo inicio na construgdo de uma referéncia tedrica
preliminar. Prossegue pela construgdo de um sistema de cddigos baseado no
referencial tedrico que servira para a posterior classificagcdo dos dados da pesquisa.
Isso, por sua vez, facilita e confere maior qualidade a etapa de anadlise das

evidéncias. Esta estrutura conceitual previamente concebida além de transformar a

2 DUARTE E FURTADO (1999)
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coleta de dados em um processo seletivo, dirige a pesquisa atravées da melhor

definigao do foco®.

Em uma adaptacdo da escada da abstracao analitica proposta por MILES

e HUBERMAN (1994), o processo metodolégico pode ser descrito nos seguintes

passos:

1-

Construcao da referéncia tedrica;

construcao dos instrumentos da pesquisa;

coleta dos dados;

producdo de texto, resultante da reconstrucdo das entrevistas, notas escritas
e observacido de documentos.

codificacdo dos dados encontrados nos textos de sumario ou nas notas
analiticas em categorias relacionadas as estruturas de interpretagdo oriundas
da referéncia teorica.

observacao das relagdes entre os dados na busca de lacunas ou énfase entre
eles;

reducao da massa de dados e verificagdo de convergéncias;

sintetizagdo dos resultados da analise integrando os dados em uma estrutura
explicativa.

A pesquisa se desenvolve em um processo dindmico em espiral que

possibilita adaptacdes nas varias etapas, através da reflexao iterativa entre a teoria e

as evidéncias ao longo da pesquisa®. O objetivo desta dinamica é elevar a

qualidade dos resultados da pesquisa e suas consequentes proposicoes.

2 MILES , Mathew B., and HUBERMAN, Qualitative Data Analisis : an expanded sourcebook. Thousand Oaks.
SAGE Publications. 1994. P 84.
% MILES and HUBERMAN ( 1994) . p. 85
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FIGURA 2.1

Processo Do Estudo De Caso Pré-Estruturado

‘ _
2
.

Fonte: adaptado de MILES e HUBERMAN (1994, p.85).

Para consecugao da analise proposta, sera verificada a configuragao da
rede de implementadores e a gestdo desta nos aspectos de coordenacgao e controle
do Programa de Alfabetizagcao 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:
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a) Execucdo em ciclo curto, permitindo a observagao das diversas etapas do
processo de gestao;

b) apresentacdo de objetivos e metas quantificadas que facilitem a
comparagao com resultados obtidos;

Cc) programas que sejam prioridades na agenda do governo federal no
combate as desigualdades sociais e regionais, conferindo-lhes o carater
de acao continuada;

d) apresentacdo de especificidade de objetivos, que permita uma melhor

visualizacdo da rede de atores envolvidos e sua articulagéo.

2.3.1 A unidade de analise

A definicdo da unidade de analise esta relacionada ao modo como a
pergunta de pesquisa foi definida®'. Uma vez que a pesquisa foi focalizada na
configuragdo e nos aspectos da coordenacao e controle das relagdes
interorganizacionais identificadas no processo de implementagdo do programa de
alfabetizac&o e capacitagao de jovens e adultos de 1998, sua unidade de analise € o

préprio arranjo interorganizacional até o nivel dos executores estaduais.

2.3.2 A amostra

A amostra é do tipo ndo probabilistica intencional®

e representa 40%
do universo das organizagdes envolvidas pelas relagbes interorganizacionais
estabelecidas na implementacdo do programa, sendo composta por
implementadores de quatro dos dez estados abrangidos pelo programa: Alagoas,
Pernambuco, Rio grande do Norte e Ceara.

Foi em relagao a estes componentes da amostra que foram realizadas

as entrevistas e ainda a pesquisa documental dos processos formais de convénio

*TYIN (1994) p- 22.
%2 DUARTE e FURTADO (1999).
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que envolvem: projetos, correspondéncias, pareceres técnicos, relatérios de

acompanhamento e de prestacédo de contas.

2.3.3 Codificacao dos dados

Para o levantamento de dados relativos a unidade de analise, foi
previamente elaborada uma estrutura de cddigos relacionados aos conceitos
fornecidos pela referéncia tedrica. Estes cdédigos funcionam como rétulos para
indicar significados dos dados coletados durante a pesquisa e caracterizam uma
teia conceitual com definigdes operacionais que inclui os significados mais
importantes e suas caracteristicas constitutivas (vide apéndices Aa G).

Através da iteragao analitica entre os dados e a referéncia tedrica, os
cbdigos sédo revisados e podem ser alterados no decorrer da pesquisa para melhor

adequacao aos propdsitos desta pesquisa e ao contexto analisado®.

2.3.4 Coleta de dados

A fim de possibilitar o trabalho de coleta de dados em fungéo da estrutura
de cédigos relacionados aos conceitos da referéncia tedrica, foram identificados
indicadores destes conceitos (vide apéndices A a G ). Estes indicadores permitiram
identificar dentre, os dados coletados, aqueles relacionados ao tema da pesquisa e

Ihe atribuiram significado dentro do contexto pesquisado.

2.3.4.1 Fontes de evidéncias

Em relagdo as evidéncias, YIN (1994) considera primordial a

diversificacdo das fontes, o estabelecimento de uma base de dados que reuna

* MILES e HUBERMAN (1994).
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formalmente as evidéncias e o desenvolvimento de uma cadeia de evidéncias que
possa explicitar as ligagdes entre as questdes da pesquisa, os dados coletados e as
conclusdes elaboradas. Neste caso, como fontes de evidéncia foram utilizados a
pesquisa documental e entrevistas individuais.

Na pesquisa documental foram analisados os seguintes documentos
referentes aos estados componentes da amostra:
Termos de convénio;
projetos de alfabetizagao de jovens e adultos apresentados pelos estados;
planos de trabalho;
relatorios parciais e finais de execugao;
relatérios de acompanhamento;
pareceres da auditoria;

pareceres técnicos;

© N O g bk WD =

fax

9. memorandos;

10. oficios;

E ainda, relatorio de planejamento anual da Diretoria de Desenvolvimento Social,
que foi o 6rgao da SUDENE responsavel pela implementagao do programa.

Quanto as entrevistas, estas foram semi-estruturadas. Desta forma, o
processo iniciou-se com a elaboracdo do questionario a ser aplicado, objetivando
captar e entender os significados atribuidos pelos entrevistados as questdes
relacionadas ao tema da pesquisa em determinados contextos®*.

O questionario foi estruturado com a mesma ordenagdo légica do
referencial tedrico para facilitar a elaboragao dos resumos analiticos. Apds aplicacao
de teste piloto, este questionario foi revisado e posteriormente utilizado nas
entrevistas.

As entrevistas foram dirigidas aos ocupantes de posi¢cdes gerenciais das
organizagbes envolvidas, os quais foram responsaveis pela implementacédo do
programa. Essa delimitagdo dos entrevistados fundamenta-se na estreita relagao

entre as atividades de coordenagao e controle e as fungdes gerenciais.

% ROESCH (1999). p.154.
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2.3.4.2 Instrumentos para a coleta e analise de dados

No desenvolvimento do estudo de caso pré-estruturado com codificagao
da estrutura conceitual, foram utilizados os seguintes instrumentos para coleta e

analise dos dados® (vide apéndices H, | e J):

1- questionario ;
2- folha de sumario de dados codificados;

3- folha de sumario analitica.

2.3.5 Analise dos dados

Na analise dos dados foi utilizado o processo de triangulagdo dos
dados coletados por meétodos distintos, neste caso, a pesquisa documental e
entrevistas. O objetivo deste processo é a corroboragdo das conclusdes através da
comparagao das evidéncias fornecidas pelas diferentes fontes de coleta de dados.

Trata-se entdo de construir a confiabilidade da pesquisa e de suas conclusdes>®.

% Adaptacdo de MILES e HUBERMAN 1994)
% MILES e HUBERMAN, (1994). p.267.
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A FORMALIZAGAO DAS RELAGOES INTERORGANIZACIONAIS
PARA IMPLENTAGCAO DE PROGRAMAS PUBLICOS FEDERAIS

3.1 O estabelecimento formal da rede de implementadores

Para consecucgao de sua finalidade o Governo Federal divide toda a agao
governamental em varias fungdes denominadas fungbes de Governo , como a
saude, educacdo e seguranga. Para a elaboragdo do Orgamento Geral da Uniédo
cada uma das fungdes € dividida em programas de governo, tais como: Programa
Saude da Familia, Programa Nacional de Meio ambiente, etc..

Por sua vez, os programas de governo definem as ag¢des que serao
desenvolvidas para se atingir as finalidades destes programas.

Para desenvolver as agdes que compdem os programas de governo, o
Governo Federal pode descentralizar recursos para os entes federativos, ou seja,
estados e municipios. Contudo, tal descentralizacdo somente pode ocorrer apds o
estabelecimento de uma relacdo formal entre o Governo Federal e as entidades
responsaveis pelo desenvolvimento das referidas agdes.

Ao descentralizar a aplicagao de recursos e execugao de suas agdes, 0
Governo Federal fixa uma rede de implementadores tendo os entes federativos ou
orgaos de sua estrutura cretarias estaduais e 6rgdos municipais, como executores
do programa. A justificativa para a necessidade do estabelecimento de uma rede de
implementadores para a realizacdo dos programas do Governo Federal pode ser

observada através da seguinte afirmacao:

“O problema é que praticamente ja ndo existe organizacado publica que
consiga gerir e controlar diretamente os programas pelos quais é
responsavel. Sdo tdo extensas as superposigdes e as interdependéncias de
politicas e programas publicos que a base de uma administragdo eficaz
passou a ser a coordenacdo de unidades que, eventualmente, visem
objetivos totalmente divergentes. Estas unidades podem ser agéncias do
proprio Estado ou organizagbes privadas sem fins lucrativos que trabalham
como parceiras do Estado. Isoladamente, portanto, nenhuma das estruturas
organizacionais existentes consegue resolver grandes problemas 3

%" Reforma do Estado e administragdo publica gerencial , Orgs. PEREIRA, Luiz C. Bresser e SPINK, Peter
Kevin.- 2 ed.- Rio de Janeiro: Editora Fundagéo Getulio Vargas, 1998. p 86-87.
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As relagdes necessarias a realizagao das agdes previstas nos programas
publicos federais exigem uma formalizagdo através de convénio, que € um
instrumento assemelhado a um contrato. Por meio do convénio, o érgdo da
administragcdo publica direta se compromete a repassar um determinado valor a
entidade implementadora e este ente se compromete a executar o objeto pactuado
de acordo com as obrigag¢des estipuladas no convénio. Os recursos somente seréo
efetivamente repassados depois de formalizado o convénio. Desta forma, a rede de
implementadores se materializa pela formalizacdo de acordo firmado através do
convénio e pela transferéncia de recursos.

Os participes de um convénio sdo definidos da seguinte forma® ( vide

figura 3.1):

concedente - 6rgao ou entidade da Administragcao federal, responsavel pela

transferéncia de recursos destinados a execugao de convénio;

- convenente ou beneficiario - entidade com a qual a administracdo federal
pactua a execugao de programa,;

- Iinterveniente - entidade que participa do convénio para manifestar

consentimento ou assumir obrigagcbes em nome proprio;

- executor - entidade responsavel direta pela execugédo do objeto do convénio.

%8 Fonte: IN STN 01/97 — Instrugdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional de01/97 - publicada em no
Diario Oficial em 31/01/97- Disciplina a celebragéo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a
execugao de projetos ou realizagdo de eventos e da outras providéncias.

Fonte: Planos de Trabalho anexos aos termos de convénio de cada Estado.
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FIGURA 3.1

Relagoes Entre Os Participes De Um Dado Convénio

Fonte: Pesquisa documental da autora.

Do ponto de vista formal, a rede se apresenta como um conjunto de
organizagdes convenentes que mantém relagdes diretas com o érgéo focal
que é o concedente, repassador de recursos e responsavel pelo controle e
coordenagdo. Eventualmente o convénio pode estabelecer uma figura
intermediaria entre o convenente e o executor denominada interveniente.
Nota-se que em ambas as situacdes, formalmente o executor ndo tem um
relacionamento direto com o 6rgdo concedente, apenas participa da rede
através de conexao com convenente ou com interveniente. As organizagdes
convenentes ndo necessariamente relacionam-se entre si, sendo a mesma
afirmacédo valida para o caso dos executores. Tampouco as eventuais

organizagdes intervenientes necessariamente relacionam-se entre si, embora
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tanto as convenentes quanto as intervenientes relacionem-se com o 6rgao
concedente.

No estudo de caso em questdo - o Programa de Alfabetizacéo e
Capacitacao para Jovens e Adultos - a rede formal é estabelecida entre um
orgao focal, a SUDENE, como concedente, e os Governos dos estados de
sua area de atuacdo, de forma individualizada, como convenentes. Ja os
intervenientes constam como o6rgdos da prépria estrutura do Governo
Estadual, ou seja, as Secretarias Estaduais, sendo em trés casos repetidos
como executores do programa ( vide Quadro 3.1).Estas secretarias por sua
vez, utilizam uma dado érgdo de suas estruturas internas especificamente
para a execucdo do Programa. Essas particularidades desenham uma
configuragdo mais complexa das relagdes estabelecidas pela rede analisada,
0 que sera detalhadamente descrito no proximo capitulo.

Como foi mencionando introdutoriamente, vale ressaltar que existe
um outro nivel na composi¢ao da rede de implementadores que diz respeito a
execugao no ambito local, o qual ndo é destacado nos termos de convénio e
que, por uma questdo de exequibilidade, ndao esta incluso nesse estudo.
Desta forma, as referéncias feitas aos implementadores ou executores sao

equivalentes e indicam o nivel estadual da implementacao.
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QUADRO 3.1

Identificacdo Dos Participes Dos Convénios
Do Programa De Alfabetizagao E Capacitagao
De Jovens E Adultos De 1998

Concedente SUDENE

Governo do Governo do Governo do

. Governo do
Convenente Estado de Estado de Estado do Rio
Estado do Ceara
Alagoas Pernambuco | Grande Do Norte
Secretaria Secretaria .
Secretaria
. Estadual de Estadual de
Interveniente ) Nao Consta ) Estadual de
Planejamento e Planejamento e .
_ ) Planejamento
Desenvolvimento Finangas
Secretaria Secretaria Secretaria
Secretaria de
Estadual de Estadual de Estadual do
Executor ) Estado De . _
Planejamento e . Agriculturae | Trabalho e Agdo
Agricultura
Desenvolvimento Abastecimento Social

Fonte: Pesquisa documental da autora.

Dentre os itens contidos nas clausulas obrigatorias de um termo de
convénio que possam servir de referéncia para uma analise da formalizagdo dos
mecanismos de controle e coordenacdo de uma rede de implementadores de
programas publicos, destacam-se>’:

e O objeto do convénio descrito de maneira breve, precisa e clara, informando o
que se pretende. Neste item inclui-se o elemento norteador das agdes do
programa. S&o admissiveis pequenas variacdes entre objetos de convénios de
um mesmo programa, pactuados entre o oOrgdao central e diferentes
implementadores, pois 0 que serve de base para a elaboragdo do convénio é a
apresentacdo de um plano de trabalho elaborado pela parte convenente,
ocasionando assim, variagbes nas metas ou nos valores das despesas, por

exemplo.

% |dem nota anterior.
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as obrigagcdes de cada um dos participes, que inclui a especificacdo da sua
contrapartida exigida para liberagédo dos recursos do Governo Federal;

a definicdo da vigéncia do convénio de acordo como o prazo previsto para a
execugao do objeto. No entanto, como ha possibilidade de prorrogagdes, o prazo
de execucado também pode sofrer variagbes entre as diferentes organizagdes
convenentes que compdem a rede;

a prerrogativa da Unido de conservar a autoridade normativa e de exercer
controle e fiscalizagdo sobre a execugdo, que sera exercida pelo érgéao ou
entidade responsavel pelo programa;

o cronograma de desembolso que define a programacédo da liberagdo de
recursos;

a possibilidade de denunciar ou rescindir o convénio, a qualquer tempo,
imputando aos participes as responsabilidades das obrigacées decorrentes do
prazo em que tenha vigido e creditando-lhes, igualmente, os beneficios
adquiridos no mesmo periodo;

a compromisso do convenente de restituir ao concedente os valores transferidos,
atualizados monetariamente a partir da data do recebimento, acrescidos dos
juros legais na mesma forma da legislagdo aplicavel aos débitos para com a
Fazenda Nacional, quando n&o for executado o objeto ou quando n&o
apresentada devidamente a prestacdo de contas ou comprovagdo de
atendimento; ou ainda quando os recursos forem utilizados em finalidade diversa
daquela acordada. Sobre este item cabe a seguinte observagao: tal
procedimento nao tem carater corretivo do ponto de vista da efetividade da acéo
governamental, uma vez que a simples devolugao de recursos apos a expiragao
do prazo de vigéncia, nao ira alterar o resultado do programa;

a indicacao de cada parcela da despesa a ser executada em exercicios futuros
com a declaragdo de que serao indicados, em Termos Aditivos, os créditos e
empenhos ou Notas de Movimentagao de Crédito para sua cobertura;

as obrigacdes do executor e do interveniente, quando houver.
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3.2 Os mecanismos de controle formais

Além do compromisso de execugdo do objeto pactuado, o termo de
convénio também estabelece mecanismos de controle formal através das pré —
definicbes ou exigéncias anteriores para comprovacao de aptidao, caracterizando-
se como mecanismo de controle preventivo, determinando também a prerrogativa
do exercicio do controle e fiscalizagédo pelo 6rgao responsavel pelo programa, que é
papel do concedente, neste caso a SUDENE.

Na linha do controle preventivo, também é formalizada a exigéncia de
apresentacao de um plano de trabalho em formulario padronizado para a proposi¢ao

do convénio. As informacgdes apresentadas no referido formulario sao:

a justificativa das ag¢des que serdo desenvolvidas na implementagdo do
programa;

- adescricado do objeto de convénio;

- a apresentacao de metas qualitativas e quantitativas;

- aorganizagao de etapas ou fases de execugao;

- adescricdo de plano de aplicagdo dos recursos.

O Termo de Convénio também pode determinar a aplicacédo de controle
simultaneo formal, o que acontece durante a implementacédo do programa através da
exigéncia da prestacdo de contas parcial. Trata-se da documentacdo apresentada
para comprovar a execugao de uma parcela recebida - no caso de convénios com
liberacbes em trés ou mais parcelas, sendo que a prestacdo de contas da primeira
parcela €& condicdo para a liberagdo da terceira parcela e assim
sucessivamente.(art. 21, § 2°, da IN 01/97).

A comprovacdo da execugao através de documentacado de prestagao de
contas parcial deve conter®:
¢ Relatdrio de execugao fisico-financeira;

e demonstrativo de execucido da receita e da despesa, evidenciando os recursos

recebidos em transferéncia, a contrapartida, os rendimentos auferidos da

0 Fonte: IN STN 01/97 — Instrugao Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional de01/97 - publicada em no
Diario Oficial em 31/01/97- Disciplina a celebragéo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a
execucao de projetos ou realizacédo de eventos e da outras providéncias.
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aplicacao dos recursos no mercado financeiro, quando for o caso, e os saldos de
recursos nao aplicados;

¢ relagdo de pagamentos;

¢ relacao de bens adquiridos, produzidos ou construidos com os recursos da Unido

e extrato de conta bancaria especifica do periodo que se estende do recebimento
da primeira parcela até o ultimo pagamento e, se for o caso, a conciliagdo
bancaria;

e coOpia do termo de aceitag&o definitiva da obra , quando o objeto do convénio for
a realizagdo de obras ou servigos de engenharia;

e cOpia do despacho adjudicatorio e homologagédo das licitagbes realizadas ou
justificativa para a sua dispensa ou a sua inexigibilidade, conforme o caso, com
respectivo embasamento legal quando o convenente pertencer a Administragéo
Publica.

No caso dos convénios referentes ao atendimento direto ao publico nas
areas de assisténcia social, médica e educacional, tratadas na IN STN 03/93, além
dos documentos ja citados devera ser apresentado mensalmente, o Relatorio de
Atendimento que é indispensavel a liberacado das parcelas .

A exigéncia da prestacdo de contas final no Termo de Convénio
caracteriza-se como um mecanismo de controle de feedback, uma vez que é
composta da documentacdo comprobatéria da despesa, apresentada ao final da
execucgao do objeto do convénio, que além dos documentos exigidos na prestagéao
de contas parcial deve conter:

e O Plano de Trabalho / Atendimento;

e coOpia do Termo de Convénio ou do Termo Simplificado de Convénio, com a
indicacao de sua publicagao;

e comprovante de recolhimento do saldo de recursos a conta indicada pelo
concedente ou DARF (Documento de Arrecadagdo de Receitas Federais),
quando recolhido ao Tesouro Nacional.

Apods a apresentacido da prestagdo de contas final, o 6érgdo concedente
tem o prazo de 60 dias para se pronunciar sobre a aprovagdo ou nao da prestagao
de contas . Neste prazo se incluem 45 dias para pronunciamento da unidade
técnica do o6rgado concedente responsavel pelo acompanhamento técnico do

programa, através da emissdo de parecer técnico quanto a execugao fisica e
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alcance dos objetivos do convénio. O setor competente pode utilizar laudos de

vistoria ou de informacgdes obtidas de autoridades publicas do local de execugao do

convénio. Restam entdo, 15 dias para o pronunciamento do ordenador da despesa
que € o 6rgao do concedente responsavel pela liberagdo de recursos, através de
parecer financeiro quanto a correta aplicacdo dos recursos financeiros.

Como consequéncia da nao apresentacdo da prestacdo de contas no
prazo devido, € instaurada a Tomada de Contas Especial, definida como um
procedimento administrativo cuja finalidade é a apuragao dos fatos, identificagao de
responsaveis e quantificacdo do prejuizo causado a Administracdo publica pela ma
aplicagao dos recursos descentralizados por meio de convénio.

A Tomada de Contas Especial € instaurada na ocorréncia das seguintes
hipoteses:

e Na&o apresentacdo de contas no prazo de até 30 dias concedido em notificacédo
pelo concedente;

e nao aprovagao da prestacao de contas em decorréncia da ndo execucgao total do
objeto, do alcance parcial dos objetivos avengados, do desvio de finalidade, da
impugnagao de despesas, do ndo cumprimento dos recursos de contrapartida
e/ou da nao aplicagao dos rendimentos decorrentes de aplicagdes financeiras no
objeto do convénio;

¢ verificacdo de fato que resulte em dano ao erario;

e houver determinagdo do TCU a respeito, adotada pelo Plenario - 1 ou 2°

Camaras, ao entender que ha fato relevante para ensejar a instauragao da TCE.

As consequéncias do julgamento pela irregularidade em uma Tomada de
Contas Especial sdo apenas punitivas, ndo implicando em corregao dos resultados
do programa, pois o resultado € a condenagdo de ressarcimento dos prejuizos
apurados. Os responsaveis terdo seus nomes enviados ao Ministério Publico
Eleitoral que podera declara-los inelegiveis a cargos eletivos por cinco anos.

De acordo com entrevistas preparatorias realizadas com os responsaveis
pela coordenagao de outros programas, observa-se que de modo geral 0os recursos
para execugao de tais programas sao liberados proximo ao final do ano e, desse
modo, a formalizacdo dos mesmos acontece numa situagdo emergencial para

garantir a vinculagao e disponibilidade dos recursos financeiros. Consequentemente,
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os prazos de implementagcdo desses programas sdao muito curtos e invariavelmente
exigem prorrogagdes para sua execugdo. Dentro deste contexto, a gestdo desses
programas adquire um carater contingencial, ou seja, sdo implementados sem um
concreto planejamento anterior da agéo e néo incorporam estratégias significativas
para a efetividade da acdo. No caso analisado, por exemplo, ndo foi possivel
estabelecer precisamente a cronologia da implementacdo, devido a inconsisténcia
dos dados observada na comparagao de diversos documentos. Possivelmente, as
atividades se desenvolveriam, de forma variada durante o periodo de julho de 1998
a abril de 1999.

Portanto, a formalizagdo do arranjo interorganizacional e o
estabelecimento de mecanismos formais de controle delinearam todo um processo

burocratico para acompanhamento da implementag¢ao do programa analisado.
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O ARRANJO INTERORGANIZACIONAL, A COORDENAGAO E
CONTROLE NO PROGRAMA DE ALFABETIZAGAO
DE JOVENS E ADULTOS 1998

4.1 Formacao e operagao da rede de implementadores

Para o delineamento da forma de coordenagao e controle do programa
em questdo, primeiramente serdo abordados aspectos da formacdo e modo de
operacao da rede de implementadores. Para a concretizacdo da referida rede foram
desenvolvidas relagdes interorganizacionais formalizadas por convénios entre a
SUDENE , como convenente, representada pela Diretoria de Programas Sociais —
Divisdo de Educagédo e Capacitagdo Tecnologica e Governos Estaduais. Como
intervenientes e executores ao mesmo tempo constam as Secretarias de varios
Governos Estaduais representados nos estados pesquisados por Secretarias de
Planejamento em Alagoas e Acgdo Social no Ceard®, Secretaria Estadual de
Agricultura, no Estado do Rio Grande do Norte, e apenas como executor consta a
Secretaria Estadual de Producdo Rural e Reforma Agraria no Estado de
Pernambuco ( vide figura 4.1).

E necessario destacar que no ambito das secretarias estaduais, 6rgdos
especificos de sua estrutura sao diretamente responsabilizados pela execug¢ao do
Programa no estado, ndo sendo observado um canal de contato rotineiro entre estes
orgaos e o concedente.

As relacbes acima mencionadas, além de formalizadas por convénios,
foram baseadas em transacbes de recursos financeiros, servigos técnicos e
informacdes. Foram repassados recursos especificos para o desenvolvimento de
acdes para alfabetizacdo e capacitacdo de jovens e adultos, envolvendo a

prestacdo de servigo técnico de alfabetizacdo, com troca de informagdes em

0 Neste estado o governo utilizou sua rede interna transferindo a execucdo para a Secretaria de Educagio do
Estado.
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diversos momentos. Contudo, estas relacées foram totalmente focalizadas na
SUDENE como agéncia central, ndo havendo evidéncias de relagdes entre as
diversas instituigdes pares envolvidas na execugdo do programa nos estados (Vide
Figura 4.1). O unico ponto de interagdo entre o0s executores mencionado pelos
entrevistados refere-se a uma reunido que aconteceu ao final do programa para

apresentacao dos resultados obtidos em cada estado.

FIGURA 4.1

Configuragdao Da Rede De Implementadores Do Programa
De Alfabetizagao De Jovens E Adultos

L Governo do \

Estado de P
Pernambuco

Governo do
Estado do
Rio Grande
do Norte

Governo do
Estado do

Ceara

® Concedente L

» Convenente/ Interveniente
» Executores

Fonte: Pesquisa documental da autora.
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Para VAN de VEN (1979) este padrao de arranjo é considerado como
conjunto inter-organizacional , no qual a organizagao focal mantém relagdes com as
organizagbes membros, sem que estas ultimas mantenham relagdes entre si. Na
concepgao de GRANDORI (1997), este mesmo arranjo € denominado constelagao.
Este tipo de arranjo é caracterizado sobretudo pela baixa interacdo entre as
organizagbes membros, comum em arranjos mais centralizados e verticalizados,
com pouca utilizagdo de mecanismos que propiciem uma maior interacao para troca
de informagdes e experiéncias, objetivando incrementar o desempenho da rede
como todo.

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

A possibilidade de execugdo do convénio com instituicdes cujos objetivos
e finalidades séo diferentes, ainda que fagam parte da estrutura do governo
estadual, denota a existéncia de flexibilidade na definicdo do executor. Nesse caso,
o ponto central é sua capacidade de executar as agdes que compdem o programa e
desta forma contribuir para o alcance dos objetivos deste. Nessas primeiras
constatagdes sobre a autonomia e flexibilidade, observa-se entdo, o dinamismo da
rede.

Paradoxalmente, na analise deste caso os indicadores sugeridos para
definir redes dinamicas e redes estaveis *' sdo mesclados em uma Unica situagdo
(vide Quadro 4.1).

Ao definir a rede dindmica, os referidos autores mencionam as
caracteristicas de autonomia local, relagdes com prazos pré-definidos e integracéo
horizontal. Duas destas caracteristicas estdo presentes na implementagcdo do
programa em questdo, pois 0os convenentes gozaram de autonomia para se
apresentar como o préprio executor, utilizando para isso 6rgaos da sua estrutura
interna. O convenente pdde ainda propor seu plano de trabalho com estruturas e

metas diferenciadas, conforme pode ser observado nos projetos apresentados por

“ MILES, R. E. and SNOW, Charles C. F , Fit, Failure and the hall of fame. (1994).
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cada estado e no plano de trabalho especifico que compde cada um dos termos de

convénio™?.

QUADRO 4.1

Caracteristicas Das Redes Quanto

A Sua Duragao, Autonomia E Abrangéncia

REDES ESTAVEIS

REDES DINAMICAS

REDES INTERNAS

REDE DO PROGRAMA

Coordenagéao da
relagao inter-
organizacional
especializada e central.

Relagdes sob
coordenacgao central,
onde existe uma
combinagao da
avaliacéo central com
uma autonomia local.

Relagdes que
estabelecem um
mercado interno de
troca de bens e
servigos entre
organizagdes que
compdem uma
organizagao central.

Coordenacéo da
relacao
interorganizacional
especializada e central
com combinagao da
avaliacao central com
uma autonomia local.

Relagdes sem prazos

Aliangas temporarias

Relagbes com prazos

pré-definidos. Relagdes com prazos XXXXXXXXXXXXXXX pré- definidos.

pré- definidos.
Relagbes sem prazos Entre organizacdes Relagbes entre
pré-definidos entre responsaveis por organizagdes que
organizagoes producao de bens e compdem uma
responsaveis por servicos em integracao organizacéo central,
etapas definidas da horizontal. XXXXXXXXXXXXXXX responsaveis por

producéao de bens e
servigos com integragao
vertical.

etapas definidas da
produgao de bens e
servigos com integragao
vertical.

XXAXXXXXXXXXXXXX

XXXXXXXXXXXXXXX

Utilizagao dos recursos
humanos e materiais de
outras estruturas da
organizagao.

Utilizagao dos recursos
humanos e materiais de
outras estruturas da
organizagao ( neste
caso, especificamente
nas atividades de
controle e coordenagao.

Fonte: Adaptado de MILES And SNOW (1994 ).

2.0 convénio é um instrumento assemelhado a um contrato, no qual o érgao da Administragéo 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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A condigdo de temporariedade dessa alianga, cujo prazo de vigéncia é
determinado conforme verificado nos cronogramas de implantagdo que fazem parte
dos termos de convénio, também se apresenta como uma caracteristica das redes
dindmicas. Apesar das possibilidades de prorrogagdes, o préprio Termo de
Convénio estabelece uma data limite para o total encerramento do programa que
pode ser também considerado como prazo para a desarticulagdo do arranjo
interorganizacional usado para a implementagao.

A forma de articulacdo das organizagdes evidencia a verticalizagdo na
cadeia de produgao dos servigos (vide Quadro 4.2), ou seja, o convénio define a
SUDENE como 6rgdo do governo federal responsavel pela coordenagao geral do
programa em um nivel estratégico. Este 6rgdo 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 tatico. Os
executores partes integrantes da estrutura de governo estadual cuidando do nivel
operacional, por sua vez, articulam com a esfera municipal para dar condigdes de
exequibilidade ao programa por meio de estruturas fisicas e recursos humanos
locais. Nesse modo de operacgao, as diferentes organizagdes sao responsaveis por
etapas distintas da produgé&o de servigos, demonstrando integragao vertical. Este
relacionamento em cadeia vertical de produgcdo € uma caracteristica da rede
estavel® .

Ainda analisando as relagcbes de rede presentes nesse caso sob a otica
de MILES and SNOW ( 1994), também sao evidentes caracteristicas da rede interna,
pois ocorre a utilizagcdo de recursos humanos e materiais de outras estruturas da
organizagado nao ligados diretamente ao Programa. Observa-se isto tanto da parte
da organizagado focal (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 os
governos estaduais utilizaram recursos humanos e materiais de instituicdes que
fazem parte da estrutura do governo estadual, como contrapartida de aplicagcao de
recursos. Foi, por exemplo, o caso da participacdo da EMATER, que no estado do
Rio Grande Norte coordenou todo o programa e no estado de Pernambuco

participou do desenvolvimento de cursos de capacitagao.
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O aproveitamento do potencial dos escritérios regionais da SUDENE foi
pouco mencionado nas entrevistas; e em alguns estados os entrevistados
informaram n3o ter tido contato com as representacdes estaduais da SUDENE*,
Apesar disso, na pesquisa documental foram encontradas evidéncias de que estes
escritorios participaram do acompanhamento do programa em sua fase inicial®.
Existem diversos relatérios elaborados por técnicos dos escritorios regionais de
representacdo estadual da SUDENE, dando conta da evolugdo da implementacao
do programa em cada estado.

Ainda analisando as caracteristicas da estrutura interorganizacional do
Programa, podemos compara-las com a tipologia de GRANDORI e SODA (1995)
(vide Quadro 4.3). Esta tipologia focaliza o grau de formalizacdo e de
descentralizagdo no relacionamento interorganizacional. O relacionamento
constatado no Programa se aproxima daquele que os referidos autores chamam de
redes burocraticas, formalizadas por meio de acordos ou contratos de troca ou
associacdo. No caso em estudo, o relacionamento estad formalizado por meio do
Termo de Convénio que estipula os direitos e obrigagcdes das partes envolvidas.

Quanto as caracteristicas proprias das redes sociais e redes proprietarias
descritas pelos autores acima referidos, estas ndo foram observadas no caso em
questao, pois as relagdes estabelecidas ndo sdo essencialmente sociais , embora
tais relagdes estejam presentes em qualquer rede. Da mesma maneira, ndo houve
evidéncias de sistemas de incentivo a cooperagédo baseados no partiihamento dos
direitos de propriedade.®® Ademais, ndo ha evidéncias de um sistema de
informagbes que pudesse ser utilizado de forma partilhada, como sera discutido

mais adiante.

*3 MILES and SNOW (1994)

** A exemplo do trecho de entrevista ECE.046.

5 Foram encontrados dentre os documentos pesquisados, relatorios de visitas de acompanhamento datados do
inicio do programa.

6 Segundo os entrevistados ndo houve sistematizagédo de informagdes que tivessem valor transacional, ou
dados que fossem Uteis a outras aplicagdes, como dados estatisticos para planejamento.



QUADRO 4.2

Papéis / Descentralizagao
Observados No Programa Jovens E Adultos

il W04
o of W E O
. >81%1z15
DECISOES / ATIVIDADES g BE E O
23|13 |3|%
O | W
Define a missao 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
Estabelece objetivos e metas para o programa E | x
Aprova planos de trabalho E | x
Aprova a prestacéo de contas E | x
Decide sobre a manutencgao incorporacao ou desativacao do E | x
programa
Acompanha e gvglia O programa, aI_terando prazos, realocando T x| x
recursos, redefinindo metas e objetivos
Estabelece normas e procedimentos em seu campo de acao T | x| x
Tem iniciativa para modificar rotinas e procedimentos técnico- T | x x
administrativos
Propde eventos T | X X
Tem iniciativa para propor adaptagdes e modificagcdes nos
objetivos, nas metas, nas atividades e nas tarefas a serem (@) X | X
desenvolvidas
Distribui tarefas a serem desempenhadas pelos técnicos @) X
Avalia os resultados obtidos pelo programa O | x X
Decide sobre a participagdo em eventos locais, que ndo impliquem 0 «
em gastos , no ambito do programa

Legenda: E- estratégico  T-tatico  O- Operacional  X- responsavel pela decisao/agao

Fonte: Adaptado de TENORIO, Fernando. (org.) Gestéo de ONGs - Principais fungdes Gerenciais.
(2000) p. 74-75
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QUADRO 4.3

Caracteristicas Das Redes Quanto ao Grau De Formalizagao

Redes Sociais |Redes ndo formalizadas, dedicadas apenas a troca de bens sociais Existéncia
de relagbes de troca de informacdes e auséncia de acordos ou contratos

formais.

Redes redes formalizadas por acordos ou contratos de troca ou associagao. Existéncia

Burocraticas | de relagbes com acordos ou contratos formais

Redes redes formalizadas que utilizam o direito de propriedade como sistema de
Proprietarias |incentivo a cooperagado Sistemas de incentivo baseados no partilhamento dos

direitos de propriedade

Rede do Rede formalizada por convénios que definem relagées de troca de recursos e
programa execucao de servigos, sem a utilizagdo do direito de propriedade como incentivo
analisado a cooperagao.

Fonte: adaptado de GRANDORI e SODA (1995).

4.2 A coordenacgao interorganizacional

Nesta secao serdo analisadas as caracteristicas e mecanismos presentes
na forma de coordenacéo utilizada na gestdo do Programa em estudo, durante a
fase de implementacao, utilizando o esquema analitico de ALEXANDER (1999).

A coordenagao interorganizacional, ou seja, a identificacdo e
gerenciamento da interdependéncia de um relacionamento entre organizacgdes,
apresenta trés diferentes niveis de estruturas de coordenagédo para ajustar suas
respectivas agdes*’:

1) Meta-estrutura de coordenagdo - caracteristica basica da interacdo inter-
organizacional nos campos social ou organizacional, que pode ser de:

a) associagao solidaria - com ligagbes baseadas em confianga caracterizada
pela utilizacdo de valores compartilhados, com auséncia ou baixo grau de
controle;

b) mercado - explicitada por relagcbes de troca relacionadas a preco,
caracterizadas pelo ajustamento mutuo espontdaneo e contratos de

negociagao de bens e servigos baseados em pregos

" Segundo ALEXANDER (1999).
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c) herarquica, caracterizada por ligacbes baseadas em comando por
autoridade, formalizagdo de comunicagbes de acordo com as ligacdes
hierarquicas, possuindo contratos formais que regulem estas relagdes.

Esta ultima é a que mais se aproxima das evidéncias colhidas no caso em
estudo, ja que em diversos trechos das entrevistas é ressaltada a formalizacédo e
hierarquizacdo das relagdes e das comunicacdes. Foi observado que comumente
os 6rgaos internos da estrutura das Secretarias Estaduais Executoras efetivamente
responsaveis pela implementacdo do Programa, ndo se comunicavam diretamente
com a agéncia central (no caso, a SUDENE). Esta comunicagao geralmente foi
intermediada pelos dirigentes das Secretarias Estaduais responsaveis pela

implementac&o do programa®®.

2) Meso-estrutura de coordenacdo - o segundo nivel da estrutura de coordenacgéo
interorganizacional refere-se ao sistema particular de arranjo interorganizacional
ou arranjo da implementacédo. Neste nivel sdo apresentados varios exemplos de
formas de interagao situados entre os campos social e organizacional, tais como
os clas, aliangas, joint venture, associacdo / federag&o, programas e projetos
(vide Figura 1.2).

Como observado através da estrutura de coordenacido proposta por
ALEXANDER (1999), (vide quadro 4.4), a rede analisada foi formada no campo
organizacional com coordenagao hierarquica baseada em comando e assumiu a
forma de programa, demonstrando, de acordo com o modelo utilizado na analise,

uma coeréncia entre as caracteristicas da sua meta e meso-estrutura.

3) Micro-estruturas de coordenagdo - sdo mecanismos de coordenagdo presentes
na operagao da rede, considerados como dispositivos de interagdo para
promogao da cooperagao em torno de um objetivo comum, que fazem a ligagéo
entre os varios nés do arranjo interorganizacional. Esses mecanismos também
sdo citados por GRANDORI E SODA ( 1995), em uma lista mais variada e, por
esse motivo, os indicadores destes autores serao utilizados a seguir para analise

dos elementos de coordenagao da rede.

48 comentarios dos trechos de entrevistas ERN.011 E AL.006, sob o cédigo MEC.COM



QUADRO 4.4

Caracteristicas Das Estruturas De Coordenacao
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ESTRUTURA

CARACTERISTICAS

CARACTERISTICAS DA REDE
ANALISADA

Meta-estrutura

Hierarquica

Explicitada por ligagdes baseadas em
comando por autoridade Formalizagao de
comunicagdes de acordo com as ligagbes

hierarquicas, contratos ou convénios que

A rede analisada apresenta todas as

caracteristicas da meta-estrutura

hierarquica.

regulem as relagbes entre as
organizagoes.
Meta-estrutura de Explicitada por relagcbes de troca | Apesar de possuir uma relagdo de troca

Mercado

relacionadas a prego; caracterizadas pelo
ajustamento mutuo espontaneo Contratos
de negociacdo de bens e servicos

baseados em precos.

relacionada a transferéncia de recursos
financeiros, esta relagdo nao esta sujeita
ao ajustamento mutuo espontadneo, uma
vez que o montante de recursos a
transferir € previamente estabelecido,
sendo o planos de trabalho elaborados
conforme o montante de recursos

disponibilizados.

Meta-estrutura de
Associagao

Solidaria

Com ligagbes baseadas em confianga
caracterizada pela utilizagcdo de valores
compartilhados. Auséncia ou baixo grau

de controle

Alto grau de controle formal com a
presenga de variados mecanismos de
controle, tais como relatérios e prestagdes

de contas.

Meso-estruturas

Se referem a forma e abrangem um
de

organizacional ao nivel da implementacéo.

sistema particular arranjo inter-

Forma adquirida pela formalizagdo das

A rede analisada assumiu a forma de

programa na sua implementacao

relagbes. Ex. aliangas, joint venture,
associacdo / federacdo, programas,
projetos.
Micro-estrutura Sdo os mecanismos especificos de|A coordenagdo da rede analisada estara

coordenacéo utilizados.

pormenorizada na segao 4.2.1.

Fonte: Modelo de analise adaptado de Alexandre (1999).
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4.2.1 Os mecanismos de coordenagao

Para melhor compreensdo do modo de coordenagdo adotado na gestéo
do arranjo interorganizacional em questdo, serdo descritos a seguir 0s mecanismos
de coordenacdo em relagdo a implementagcdo do Programa de Alfabetizacado de
Jovens e Adultos de 1998.

a) Mecanismos de comunicagao

Como foi dito anteriormente, estes mecanismos cumprem importante
papel na coordenagao das relagdes interorganizacionais, através de canais formais
ou informais. Incluem os contatos pessoais, contatos telefénicos, memorandos, fax,
circulares e correspondéncia eletronica.

As comunicagdes entre as organizagdes envolvidas na implementagao do
Programa possuem um carater bastante hierarquico e formal. O processo
operacional € marcado pela formalizacdo e verticalizagdo. Por se tratar de uma
relacdo que envolve entidades governamentais e recursos publicos, o principio da
legalidade se faz muito presente na exigéncia da formalizagdo das agoes, através da
comunicagao por escrito que serve para documentar todo o processo.

Fazem parte dos mecanismos de comunicagdo do programa analisado, o
contato telefénico e reunides de planejamento, concentrados nos momentos iniciais
da formalizacdo do convénio e nos momentos finais da prestacédo de contas. Todo o
processo € permeado pela elaboracdo de relatérios, oficios e fax que comunicam
decisbes sobre os ajustes operacionais ou pleitos apresentados e ainda convocam
para reunides ou solicitam informacdes, justificativas e correcdes®.

Chama a atencéo na analise destas comunicacdes, o dado de que elas
nao sao consideradas constantes ao longo do processo, como evidenciado nos
seguintes trechos de entrevistas em resposta a pergunta sobre a constancia das
comunicagdes interorganizacionais: ‘ndo, € intermitente, espasmodica” %0 “quase
ndo houve comunicagbées com a SUDENE, a maior parte das comunicagbes foram

relativas a liberagdo de recursos e assinatura de convénios™.

49 Observacao feita a partir da analise de conteudo dos documentos disponiveis coletados para a pesquisa.
% Trecho da entrevista DDS 042 classificada sob o cédigo MEC.COM.
*" Trecho da entrevista ECE 043 classificada sob o codigo MEC.COM.
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Apenas um dos entrevistados, da Secretaria Estadual de Producao Rural
e Reforma Agraria do Estado de Pernambuco, relatou manter contato constante
com a SUDENE. Mas, existe neste caso um diferencial a ser ressaltado: a
proximidade fisica, ja que a coordenagdo do programa em Pernambuco esteve
instalada no préprio edificio sede da SUDENE.

Em outros trechos observa-se a hierarquizacdo das comunicagdes, ao
ser comentada pelos entrevistados da forma seguinte: “Ele tinha esse contato com o
George da Secretaria de agricultura e os contatos maiores ele que mantinha com a
SUDENE™?; “o trémite era via SEPLAN e SEPLAN / SUDENE, ent&o nés enviamos
o relatério para a SEPLAN e ela fechou com a SUDENE porque era dentro de um
pacote maior®®. Como ja mencionado, neste aspecto ha uma coeréncia interna
relacionada a caracteristica de verticalizacdo do processo de implementagao do

programa.

b) Mecanismos de decis&o e negociagao

Também constando como mecanismo de coordenacio, os dispositivos de
decisdo e negociacdo exemplificados como reunides de representantes, conselhos
ad hoc, junta diretora, sdo relatados em algumas entrevistas como uma caréncia na
gestao do programa Alfabetizagdo e Capacitacdo de Jovens e Adultos®*, ndo tendo
sido confirmada a existéncia de qualquer estrutura colegiada exclusiva e
formalmente estabelecida para o referido programa %,

O aspecto mais relevante na analise da auséncia de mecanismos de
decisdo e negociagdo concentra-se nos possiveis beneficios da socializagdo de
informacdes e experiéncias, que poderiam ser fonte de solu¢cbes adaptadas de maior
efetividade. Como exemplo, o partihamento de informagdes sobre mecanismos
utilizados por alguns estados para alcangar maior abrangéncia ou agilidade na
execugao do programa.

Observando as metas dos convénios dos diversos estados, torna-se

aparente uma diferenciagcdo na forma de articulagdo e implementagado do programa

%2 Trecho da entrevista ERN 011 classificada sob o coédigo MEC.COM, no qual a entrevistada esclarece que um
dos membros da coordenagao estadual do programa, mantinha contatos diretos com a secretaria da agricultura e
essa por sua vez, mantinha contatos com a SUDENE.

% Trecho de entrevista AL 005, Classificada sob o cédigo MEC. COM.

** vide trechos de entrevistas DDS 043, EPE 041, sob o cédigo MEC.DEN.

% Conforme trecho da entrevista ECE 045, classificada com o cédigo MEC. DEN .
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nestes estados. Esta variagcdo aponta, entdo, para uma auséncia de mecanismos de
decisdo e negociagdo voltados para coordenagao da implementagdo do programa.
Dando sustentacdo a essa colocagao, observa-se o seguinte trecho de entrevista:
“eram reuniées mais de articular para alocar recursos, fazer propostas...”®. Neste
trecho também fica evidente que as reunides nao se destinavam a discutir a forma
de implementacao, mas sim a articulagdo para alocagcido de recursos que aconteceu
em fase anterior a implementacdo do programa.

Uma outra observagao bastante interessante, foi a afirmagcao de um dos
entrevistados de que uma forma de atuar gerada pela falta de articulagdo, de
coordenacao e de uma boa negociagao produz um resultado menos util a sociedade.
Por outro lado, do ponto de vista do entrevistado a forma de atuacao integrada e

partilhada conduz a uma forma de atuagdo com resultados mais Uteis a sociedade® .

c) Mecanismos de coordenagao e controle social

Os mecanismos de coordenacdo e controle social identificados por
GRANDORI e SODA (1995), sao baseados em normas, reputagao e controle mutuo,
sendo encontrados em relagdes estaveis que, por sua vez, implicam em um
aspecto social. Tais mecanismos n&o foram observados no Programa em estudo.

O controle social implica sobretudo, no estabelecimento de normas/
parametros de conduta e avaliagdes feitas pelas proprias partes envolvidas. A
auséncia deste tipo de mecanismo talvez tenha resultado da pouca interagcédo entre
os implementadores devido a auséncia de espacos e oportunidades para
desenvolver o tipo de relacionamento que propicia 0 exercicio dessa forma de
controle.

Nas entrevistas os comentarios sobre a unica reunido programada para
ser um espacgo de socializagdo e avaliagdo dos resultados do programa em cada
estado, evidenciaram que se tratou apenas de uma oportunidade para a exposigcao
de numeros e dados estatisticos, sem que tenha havido um aprofundamento das

questdes relativas a forma de operacionalizagao®.

% Trecho de entrevista DDS 012. Sob o codigo MEC.DEN.

5 colocacgao feita no trecho de entrevista DDS 035, comparando a deficiéncia da forma descoordenada e a
forma integrada e participativa de atuagao.

%8 Conforme trechos de entrevista. EAL.065, EPE.041, ECE.045, ERN.033.
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d) Unidades e fungdes de coordenacéao

Ainda discutindo a integracdo do arranjo inter-organizacional, constatou-
se que a Divisdo de Educagao e Capacitagdo Tecnologica da SUDENE e o cargo
responsavel por sua coordenacdo eram reconhecidos pelos implementadores,
respectivamente, como a unidade e fungao organizacional responsaveis pela ligagao
e integragao da rede. Isto também pdde ser observado nos encaminhamentos dos
documentos analisados. Apesar de existir esse mecanismo de coordenacgao, as
limitagdes as suas possibilidades de agao também sdo bastante evidentes, ja que se
tratava de uma equipe pequena para coordenar a implementagédo do programa em
dez estados®®. Mesmo assim, toda a atividade de coordenagdao foi bastante

centralizada.

e) Assessoria ou corpo administrativo comum

A existéncia de uma assessoria ou corpo administrativo comum, com
definicdo de atribuicbes relativas a coordenacdo da rede como uma estrutura de
coordenagao central composta por especialistas representantes das organizacdes
componentes da rede, ndo foi confirmada pela analise de entrevistas ou pela
pesquisa documental. Como ja foi dito anteriormente, a ligagao interorganizacional
foi realizada através dos mecanismos de unidade e fungao organizacional.

Embora a unidade e fungdo organizacional - mecanismos responsaveis
pela ligagdo e integragcdo entre as organizagdes que compdem o arranjo em
questdo, e 0 mecanismo de assessoria comum possam parecer mecanismos
excludentes entre si, eles também poderiam ser pensados como uma unica
composi¢cado. Ou seja, as fungdes coordenadoras, tanto da organizagao responsavel
pela coordenacao central como dos implementadores, poderiam formar um corpo de
assessoria comum cuja finalidade seria promover uma maior integracédo e

pluralidade nas decisdes relativas a operacionalizagao da rede.

f) Sistema de planejamento e controle

Passando a discussao do sistema de planejamento e controle baseado

em metas e objetivos quantificaveis como mecanismo de coordenacao, verifica-se
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um ampla autonomia dos implementadores em determinar metas préprias; alguns
casos justificados em funcéo da quantidade dos recursos disponibilizados®.

A referida autonomia parece resultar do sistema de aprovacdo de
propostas de execucdo elaboradas pelos estados com base em diretrizes gerais,
que definem o publico alvo, o prazo de execucgéo e os recursos disponiveis, ao invés
da elaboragdo de um planejamento comum resultado de uma discussao mais ampla.

Colabora para esta opcao de autonomia uma condi¢ao bastante comum
na realizagdo de convénios para implementagao de programas publicos mencionada
pelos entrevistados: o atropelo causado pelos curtos prazos para assinatura de
convénios, liberacdo e utilizacdo dos recursos disponibilizados. Simplesmente nao
teria sido viavel a proposicao de maiores discussdes em prazos tdo escassos sem
que houvesse uma rede anteriormente formalizada.

Um outro fator que conduz a essa necessidade de autonomia de
planejamento diz respeito a politica de ensino de cada estado, cujas diferenciagdes
provocam planejamentos com diferentes focos e formas de operacionalizagao.
Contudo, a discussdo de um projeto mais unificado ndo € descartado pelos
implementadores, ja que o quadro de analfabetismo de jovens e adultos na area de

atuacédo da SUDENE é suficientemente homogéneo.

g) Sistemas de incentivo

Sistemas de incentivos, de acordo com GRANDORI e SODA (1995)
também poderiam ser utiizados como mecanismos de coordenagao
interorganizacional. Estes mecanismos podem ser baseados no direito de
propriedade partilhado ou na concessao de beneficios adicionais relacionados as
metas ou objetivos. No entanto, ndo foram utilizados na implementagcdo deste
programa, segundo as informagdes dos entrevistados.

Neste caso especificamente, o sistema de incentivo pode ter se tornado
inviavel pela falta de um produto cuja utilizacdo poderia ser partilhada, como um
sistema de informagdes, por exemplo. Além disso, a propria rigidez imposta pela
formalizacdo do convénio abre pouco espago para a concessdo de beneficios

relacionados as metas e objetivos.

% yvide trechos de entrevistas EPE 012, EAL 012, DDS 017.
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h) Sistemas de informacéo

A falta de sistemas de informagcdo, que como mecanismos de
coordenagao podem ser Uteis na integragcao de redes extensas, € um dos pontos
frageis da operacionalizagdo do programa. Apesar de os implementadores, de
forma diferenciada, estabelecerem mecanismos de coleta de informagdes como
fichas de coordenadores e fichas de alunos contendo seu perfil e evolucido de
aprendizado, os dados acumulados ndo chegam a ser sistematizados para posterior
aproveitamento na analise do quadro de analfabetismo, no planejamento de novos
programas ou até mesmo em um trabalho de avaliagado dos resultados do programa
e da efetividade®'.

Em suma, a analise dos mecanismos de coordenacdo revela que as
comunicagbes foram esporadicas, utilizando essencialmente canais formais com
predominancia da comunicacéo escrita. Com relacdo aos dispositivos de decisao e
negociacgao, estes foram pouco utilizados durante o processo de implementagéo.

A andlise permitiu ainda observar que a unidade organizacional
responsavel pela coordenacao estava dentro da Diretoria de Programas Sociais,
representada por sua Divisdo de Educacgéo e Capacitagdo Tecnologica. O reduzido
quadro de pessoal desta Divisdo foi considerado insuficiente para o efetivo
acompanhamento de um programa de significativa abrangéncia. Foi ainda
observada a existéncia de uma fungao organizacional especifica responsavel pela
coordenacdo do programa, que era o proprio cargo de coordenacgdo da referida
divisao.

Também foi constatado que o sistema de planejamento proporcionou
razoavel autonomia aos implementadores e que o sistema de informagao nao foi

suficientemente desenvolvido e utilizado.

Finalmente, pode-se dizer que os mecanismos de coordenagcdo mais
importantes no Programa foram a comunicagao e a unidade e fungéo organizacional.

Além disso, nao foi observado nenhum indicador da utilizagdo de mecanismos de

80 conforme trechos de entrevistas ECE 028, EPE 006 e ERN 003.
51 Vide os trechos de entrevistas ECE 036, EAL 056, EPE 035 e ERN 029.
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controle social, de assessoria comum ou de sistema de incentivo como mecanismos

de coordenacgédo durante a implementag&o deste programa.

4.3 Controle

Na secgao anterior foram caracterizados os mecanismos de coordenagao
adotados na operacionalizagao do Programa. Nesta secao sera analisado o controle
na implementagcéo do Programa, sob diversos aspectos.

Observa-se que, em geral, o0s mecanismos de coordenagao se
diferenciam dos mecanismos de controle apenas na finalidade para qual sao
utilizados, ja que os primeiros objetivam, preferencialmente, a integragao,
cooperagao e sinergia e os ultimos visam o alcance das metas e resultados
planejados.

A discussdo dos mecanismos de controle utilizados no Programa de
Alfabetizacao e Capacitacdo de Jovens e Adultos de 1998, consistiu em classifica-
los em relagao a quando e como foram aplicados. Em seguida, foram observadas as

etapas do processo de controle, finalizando com a caracterizagao de sua efetividade.

4.3.1 Analise do controle sob o aspecto temporal de sua aplicagao

O controle, de acordo com sua finalidade, pode ser aplicado antes,

durante ou ap6s a implementagéo das acdes®?.

4.3.1.1 Controle antes da implementagao.

O controle preventivo ou feedforward, objetiva a prevencao de problemas
no desempenho das atividades e tem foco na especificagdo dos recursos humanos,

materiais e financeiros que devem fluir dentro do processo operacional. Por isso, sua
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aplicacao acontece na fase anterior a implementagdo do programa, através de
atividades de sele¢ao, do estabelecimento de pré-requisitos e do tracado das linhas
gerais do programa®

Neste estudo de caso, o controle preventivo foi fortemente evidenciado
nas exigéncias formais do termo de convénio que diz respeito a habilitagdo da
organizagao implementadora para participar do programa. Além disso, em algumas
situacboes ele se fez presente também na proposicdo de critérios sobre a

determinacdo do publico alvo e das areas de cada estado a serem atendidas®.

4.3.1.2 Controle durante a implementagao

Com finalidade diversa o controle simultdneo visa ao monitoramento do
desempenho, sendo a deteccdo de desvios e viabilizacdo de agdes corretivas
sua principal funcdo. A aplicacado deste tipo de controle, naturalmente acontece
durante a implementagado do programa. Os instrumentos utilizados para efetuar o
controle simultaneo consistem em regras e regulamentos para nortear as atividades
a serem desenvolvidas e o comportamento dos implementadores, relatorios
parciais de etapas de execucgado, fiscalizagdo in loco e prestagdo de contas
parciais®°.

Em casos de programas com implementagdo a médio e longo prazo, o
controle simultdneo adquire grande relevancia, pois na sua auséncia podem ocorrer
desvios de desempenho sem meios para realizagdo de ajustes em tempo habil. De
acordo com as informacdes dos entrevistados e dos relatdrios analisados na
pesquisa documental, de fato houve visitas de acompanhamento concentradas na
fase inicial de implementacdo. No entanto, esse acompanhamento ndo se manteve
ao longo da implementagdo, de modo que a possibilidade de detec¢do de desvios na
execucao e de tomada de medidas corretivas foi minimizada.

Segundo informagdes provenientes da entrevista com o entdo diretor de
Desenvolvimento Social da SUDENE, departamento responsavel pela
implementagdo do programa analisado, existia um cronograma de viagens para

acompanhamento. Contudo, as restricbes orcamentarias € o diminuto tamanho da

52 DAFT (1999).
5 |dem nota anterior.
54 conforme trechos de entrevista PET 008 e PET.O16.
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equipe responsavel impediram seu cumprimento, tornando precaria a atividade de
monitoramento do programa66. Ao que tudo indica, essa restricido de recursos,
inviabilizou até mesmo a utilizagdo da rede interna da SUDENE, ou seja, os
escritorios regionais que estariam mais proximos dos implementadores para o
acompanhamento das a¢des de implementagao.

Até mesmo os executores sentiram a falta de um controle mais constante,
como pode ser observado nos seguintes comentarios de entrevistados:
“pessoalmente eu achei que o programa ficou muito solto”®’, “acho que a SUDENE

deveria acompanhar mais de perto™®.

Existia o sentimento de que o controle
deveria suprir a necessidade de um feedback que pudesse orientar a acdo do
implementador®®.

Se 0 acompanhamento do programa através das fiscalizagdes in loco se
mostra deficiente’®, parece l6gico esperar que se desenvolvam alternativas para
manter um monitoramento que seja suficiente para a garantia das metas e
resultados esperados e possa também ser fonte de orientacdo para as agdes do
arranjo interorganizacional.

Foi apresentada pela Divisdo de Educagao e Capacitagao Tecnoldgica -
orgao da SUDENE responsavel pela coordenagdo do Programa analisado, como
medida complementar de monitoramento, a utilizacdo de formularios padronizados
para a montagem de relatérios elaborados que fornecessem informagdes sobre o
andamento do programa. Mas né&o foi observado nenhum mecanismo que pudesse
servir para confirmar as informagdes neles contidas, ja que o acompanhamento in
loco foi insuficiente e n&o foi substituido por qualquer outro mecanismo
equivalente”".

Uma curiosidade na fase de monitoramento que também revela a
heterogeneidade no modo de operagao das organizagbes que compdem a rede de
implementadores, foi a constatacdo de que somente no estado do Rio Grande do

Norte os executores do nivel local enviaram periddica e diretamente para a

% Daft (1999).

66 Segundo andlise dos trechos de entrevista DDS.021, DDS.038 e EPE.016.

¢ Trecho de entrevista sob o codigo ECE.024.

® Trecho de entrevista sob o codigo ECE.051.

% vide comentarios codificados como EAL. 032 e EPE.037.

0 Observacgao do dado de entrevista EPE.036.

" De acordo com comentario de que apos a liberagao do recurso financeiro, o controle s6 acontece na etapa de
encerramento. EPE.015 .
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SUDENE, relatérios sobre o andamento do programa no ambito local’®. Contudo
nao ha indicios de que as informacdes contidas nestes relatorios foram
sistematizadas ou utilizadas em qualquer outra atividade. Nos demais estados
pesquisados ndo houve evidéncias de qualquer comunicacdo entre o0s

implementadores do nivel local com a SUDENE como agéncia central.

4.3.1.3 Pés-controles

Finalmente, existe um tipo de controle essencialmente direcionado ao
fornecimento de feedback do resultado final de determinado processo. O objetivo
deste tipo de controle ndo é a tomada de agdes corretivas, posto que o processo ja
estara encerrado, mas sim o melhoramento do processo para execugdes
posteriores. Este € o chamado controle de pds acgao, ou controle de output. Os
mecanismos utilizados neste tipo de controle podem ser os mesmos aplicados no
controle simultaneo, tais como fiscalizagdes in loco, relatérios de execucido e
prestacdo de contas, além de avaliagcbes de resultados. Sua diferenciacdo esta
relacionada a0 momento de aplicacdo e ao objetivo proposto’.

No presente estudo de caso, o controle de feedback aconteceu de modo
bastante formal e burocratico, através de relatérios e prestacdo de contas.
Mecanismos como visitas in loco, reuniao para balango e encerramento e pesquisa
de avaliagado foram pouco explorados.

No caso das visitas, a situagcdo foi semelhante a da etapa de
monitoramento. A escassez de recursos se tornou ainda mais acentuada ao final do
programa, dificultando a utilizacdo deste mecanismo.

Houve, de fato, uma reunido para avaliagao final. No entanto, esta foi
considerada apenas como um espaco para o relato de dados da execugcdo sem que
tenha havido avaliacdo e troca de experiéncias de forma concreta’. I|dealmente,
em uma reunido de avaliagdo haveria comparagao dos resultados alcangados com

as metas estipuladas para o programa, assim como discussao dos pontos fortes e

2 A partir do relatério mensal enviado pelo municipio de Currais novos e dados de entrevista ERN. 014, 015 e
016.

"> DAFT (1999).

" Comentarios de entrevistas sob codigos ECE.044, ERN.027, DDS. 041.
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pontos fracos da implementagdo e da prépria interacdo dentro do sistema inter-
organizacional.

A falta de uma sistematizagdo para avaliagdo do programa, por sua vez,
é uma outra deficiéncia citada de forma geral pelos entrevistados’. Segundo eles, a
avaliacao € um mecanismo de feedback para a proposicdo de novas agdes para a
alfabetizacdo de jovens e adultos. Esta avaliacdo estaria vinculada ao sistema de
informagdes que também foi apontado como uma deficiéncia do programa.

Como evidenciado anteriormente na discussao sobre os mecanismos de
informacéo, ha uma necessidade destacada de uma sistematizagdo na geracao de
informacdes que possa subsidiar os planos e o desenvolvimento de acdes
educacionais nos ambitos regional e local, pois comumente ocorre o desperdicio de
recursos e esforgcos ocasionados pela sobreposicdo de agdes e pela falta de
informacdes sobre o que realmente foi realizado, quando e onde.

Uma demonstracdo da pertinéncia dessa preocupacgao é explicitada no
seguinte comentario: “é provavel que os mesmos que participaram deste programa,
hoje estejam no Comunidade Solidaria. Se n&o houve continuidade no municipio,

isso é um desperdicio de recursos”.”®

4.3.2 Abordagens do controle

O controle pode ser abordado de duas formas: a do controle burocratico
tradicional ou a do controle descentralizado. De modo geral os dois tipos de controle
convivem em uma mesma organizagdo, com maior énfase de um ou outro.
Atualmente percebe-se uma tendéncia para a descentralizacdo através de
informacdes compartilhadas e delegagdo de poderes.”’

Com o objetivo de influenciar ou avaliar o desempenho, os mecanismos
de controle burocratico consistem em regras, padrbes de desempenho e sistemas
de controle gerencial de natureza quantitativa que medem o desempenho

periodicamente através de orcamentos relatdrios financeiros.”® Esta pratica se

5 Vide comentario codificado como: DDS.045, ECE.037 e EAL. 056.
"® Trecho de entrevista sob o cédigo ECE.060

L DAFT, Richard L. Administragdo. LTC. Rio de Janeiro, 1999, p. 384.
8 DAFT (1999).
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verifica de forma marcante na condugao das agdes da rede de implementadores
pesquisada, pois o controle é sustentado por mecanismos como o plano de trabalho,
o cronograma de desembolso, os relatérios de prestagdo de contas e os formularios
para informacao de dados da execucéo do programa79.

Os mecanismos do controle burocratico sao apoiados pelo valor cultural
tradicional do controle de cima para baixo®, exatamente como acontece na
execugao do programa analisado. Foi observado que o controle flui da SUDENE
como organizagao central para as organizagdes que compdem o arranjo inter-
organizacional; e destes para os executores locais, constituindo uma ordem vertical
sucessiva de comando relativo as agbes do programa.

De outro lado, o controle descentralizado estd baseado em valores
sociais, tradigdes, crencas compartilhadas e confianga para se cumprir as metas
organizacionais.®' Este tipo de controle foi pouco explorado na implementacdo do
Programa de Alfabetizagdo e Capacitagdo de Jovens e Adultos implementado pela
SUDENE. As informacbes, metas e valores foram pouco partilhadas entre a
coordenacgao central (SUDENE) e as outras organizagdes que faziam parte da rede
de implementac&o.®?

O controle descentralizado se apresenta na literatura como alternativa aos
mecanismos burocraticos®. Entretanto, exige o comprometimento e envolvimento
de todos em um trabalho em equipe, o que supde a definicdo de normas e controle
de pares de forma participativa. Essa condi¢gdo nao foi verificada na analise do
controle da rede estudada, onde o controle formal pré-definido pelo termo de
convénio predominou em todo o processo. Além disso, o controle descentralizado
supde um alto nivel de integracédo entre os varios componentes do sistema inter-

organizacional®

, 0 que nao foi o caso aqui, visto que as relagbes foram todas
centradas na SUDENE, nado sendo constatadas relagdes de interacdo entre os
demais componentes da rede.

Também fazem parte de um sistema descentralizado o auto controle

através de padrdes internos de desempenho, canais de informacgao partilhados e

7 conforme relagdo de documentos analisados.

8 DAFT (1999).

8" |dem nota anterior.

82 Conforme trechos de entrevistas EPE.041, ECE.027.
8 DAFT (1999).

8 |dem nota anterior.
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reunides para tomada de decisdo. Tais mecanismos considerados por DAFT (1999),
como aspectos chave do controle descentralizado, ndo sédo evidenciados dentro da
rede ora analisada. Verificou-se no Programa alto grau de diferenciacédo na forma
de implementacgao a nivel dos Estados e a falta de canais de informacéao partilhados
e sistematizacado das informagdes. Tampouco existiam mecanismos para a tomada
de decisdo conjunta para as agdes do programa de alfabetizacdo, embora o
Programa de Combate aos Efeitos da Seca, que englobou o Programa em pauta,
assim como em outros programas, tenha estabelecido conselhos regionais e

comissoes locais.

4.3.3 Etapas do processo de controle

O processo de controle, tal como visto na referéncia teorica, é dividido em
etapas sucessivamente dependentes. O que se observa na analise da
implementagcédo do Programa de Alfabetizagdo e Capacitagado de Jovens e Adultos é
que muito embora tenha ocorrido o controle antes, durante e apds a atividade, o
enfoque em todos esses momentos de controle esta no cumprimento de normas ou
na prestacédo de contas, sem que haja de fato um acompanhamento e avaliagao de
desempenho.

A primeira etapa do processo de controle, idealmente, refere-se ao
estabelecimento de padrbes de desempenho com indicadores que determinam a
quantidade e qualidade dos resultados, relacionadas ao tempo de execugdo de
forma quantificada. Ainda que nos planos de trabalho estivessem definidas metas
quantitativas e prazos de execugado, no programa analisado nao se encontraram
definidos indicadores de desempenho como referéncia para a acdo do arranjo
interorganizacional como um todo, com o objetivo de torna-la compativel com as
expectativas geradas nos planos. Haja visto, por exemplo, a variagdo de metas,
resultados e tempo de execugao observados através da pesquisa documental.

As etapas seguintes que seriam a medicdo e comparagao do
desempenho atual, ficam entdo inviabilizadas, ainda que tenham sido feitos alguns
esforgcos de controle simultédneo, através das fiscalizagdes in loco e emissdo de

relatérios parciais. Foi observado que estes se limitaram a relatar o
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desenvolvimento da acdo, sem que tenha sido possivel de fato medir o
desempenho, ja que nao havia parametros definidos.

Da mesma forma a etapa subsequente, que envolve a agao de feedback,
ficou também prejudicada. Esta é inclusive uma queixa comum dos entrevistados
que sentiram a falta de um retorno para reorientacdo de seu desempenho, através

de tomada de agdes corretivas.

4.3.4 Caracteristicas de efetividade do controle

A efetividade do controle da implementagdo do Programa de
Alfabetizacao e Capacitacdo de Jovens e Adultos, quando analisada sob a ética de
MULLINS (1985), apresenta varios déficits, pois embora seja facilmente
compreensivel, a falta de indicadores qualitativos e quantitativos adequados bem
definidos tornaram inviaveis a garantia das caracteristicas referentes a factibilidade
da mensuragéao, a consciéncia dos envolvidos e a homogeneidade de interpretagdes
em relagdo aos referidos indicadores, até porque as metas, como ja foi dito
anteriormente, variaram de estado para estado.

Ainda que o controle tenha mantido a caracteristica de compatibilidade
estrutural - ja que a informacéo resultante do controle era repassada ao érgéao
coordenador central, o qual era capaz de utilizar a informacao produzida e de avaliar
se as metas e objetivos estavam ou n&o sendo atingidas para a tomada de medidas
corretivas - havia pouca agilidade, ja que as comunicagbes eram bastante formais e
hierarquizadas.

Quanto a economicidade do controle pouco pode ser dito, pois ndo se
encontravam definidas as atividades criticas para o sucesso da rede, de modo que
os controles estiveram focalizados nos procedimentos burocraticos e ndo nos
resultados do programa. Esta caracteristica pode ser melhor observada na maior
exigéncia de prestagcao de contas formais que na comprovacao de resultados .

No processo de controle analisado havia pouca flexibilidade, pois uma vez
definidos os mecanismos de controle, ndo ocorreram registros de alteragdes destes
mesmo diante da contingéncia de pouca disponibilidade de recursos.

Por ultimo, a caracteristica de consisténcia do controle obtida através do

relacionamento deste aos padrdes e performances planejadas que permitam ainda
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a identificacdo das deficiéncias e suas causas para melhor orientacdo de medidas
corretivas, ndo é destacavel, dado que os padrées de desempenho ndo haviam sido
definidos. Isto ocorreu em funcdo do excessivo foco nos procedimentos em
detrimento da concentragao em resultados.

Em resumo, o controle esteve focalizado em procedimentos com a
predominancia do controle preventivo. Houve baixo controle simultaneo, afetado
pela insuficiéncia de recursos para o modelo planejado. O controle de feedback foi
praticamente desprezivel, considerando a pouca agilidade e falta de sistematizagao
das informagdes. A abordagem do controle foi essencialmente burocratica,
sustentada em mecanismos formais como a apresentacao de relatorios e prestacoes
de contas, sem que houvesse confirmacao dos dados apresentados. Com relagao as
etapas do processo de controle, a falta de padrées de desempenho foi prejudicial
tanto ao seu desenvolvimento quanto a manutencdo de caracteristicas de
efetividade, sobretudo por predominar o enfoque nos procedimentos e na correta
aplicacao de recursos. Esta abordagem acarretou uma minimizagdo da capacidade

de acgao corretiva para a obtencdo de melhores resultados.
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Com base nos dados e analises apresentados nos capitulos anteriores,
neste capitulo pretende-se responder a pergunta de pesquisa e formular algumas
recomendagdes relativas a configuragdo, coordenacdo e controle de relagdes
interorganizacionais para a implementacdo de programas publicos. Além disso,
serao apresentadas algumas sugestdes para estudos futuros.

Nas trés proximas segdes a pergunta de pesquisa sera respondida
através do delineamento da configuragado do arranjo inteoroganizacional analisado e
da caracterizacdo dos processos de coordenagao e controle desenvolvidos para a
implementacdo do Programa de Alfabetizacdo e Capacitagao de Jovens e Adultos
de 1998. Em seguida, serdo apresentadas as proposicoes e recomendacgdes
relativas aos trés aspectos acima citados e finalmente, serdo sugeridos novos temas

de pesquisa correlatos ao assunto pesquisado.

5.1 Configuragao do Arranjo interorganizacional:

A rede montada para a implementacdo do Programa de Alfabetizagao e
Capacitacdo de Jovens e Adultos de 1998, assumiu a configuragdo de conjunto
interorganizacional ou constelacdo®, caracterizado por relagdes formais em pares
entre a agéncia central e os demais implementadores, as quais estiveram baseadas
na transacdo de recursos financeiros e servigos técnicos. A celebragcdo de
convénios para o estabelecimento da rede confere as relagdes interorganizacionais
um carater formal, caracterizando o arranjo como uma rede predominantemente

burocratica.

8 VAN DE VEN (1979) e GRANDORI (1997) respectivamente.
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A auséncia de comunicacdo e de troca de informagdes entre os
implementadores indica uma forte centralizacdo com atividades verticalizadas, pois
ndo houveram indicios de interdependéncia entre as demais organizagoes.

Apesar de possuir caracteristicas de uma rede dindmica no que diz
respeito a temporariedade das relagdes e de uma certa autonomia local, ha um forte
controle burocratico central, com atividades verticalizadas, o que pode sugerir uma
incoeréncia na configuracdo observada. Ou seja, existe presenga simultdnea de
caracteristicas das redes dindmicas e das redes estaveis em um mesmo arranjo
interorganizacional.

Quanto ao aproveitamento da rede interna da agéncia central, no caso a
SUDENE, o que chama a atencdo € a sub-utilizacdo da estrutura disponivel
considerando sua capilaridade, mesmo levando-se em conta a relatada escassez de
recursos financeiros.

A configuragdo do arranjo interorganizacional segue, entdo, um padrao
altamente formalizado, sujeito a fortes restricdes contingenciais de escassez de
tempo e recursos, nao refletindo uma constituicdo resultante de um planejamento

consolidado.

5.2 A Coordenacao inteorganizacional

A coordenacgao do programa se desenvolveu em um contexto de relagbes
hierarquicas entre a SUDENE e Secretarias de Governos Estaduais. A primeira
como 6rgao do governo federal definido como a agéncia central responsavel pela
coordenagao e controle do programa, com poderes para fiscalizar, determinar e
aprovar ou nao as acgdes de implementagcdo e as demais como responsaveis pela
implementagdo. Formou-se, assim, uma meta-estrutura hierarquica baseada em
comando, o que reforga ainda mais o aspecto vertical das relacdes dentro da rede
durante a implementacéo.

O sistema particular de coordenacado da atividade de Alfabetizacéo e
Capacitacdo de Jovens e Adultos desenvolvida pelo governo tomou, nesse caso, a
forma de programa publico, dentro do qual o governo define as ag¢des que seréo

desenvolvidas com uma finalidade especifica. Segundo ALEXANDER (1999), o
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programa € uma forma de implementagao tipica em contextos onde prevalece a
relacdo baseada em comando. Vistos sob a oética do autor mencionado
anteriormente, tanto o contexto no qual se desenvolveram as relagdes quanto a
forma do seu sistema de implementacdo, se mostraram condizentes com os
requisitos burocraticos das agdes estatais, dada a sua formalizacao.

O desenvolvimento da coordenagao interorganizacional baseou-se na
utilizacdo de poucos mecanismos. Dentre eles a comunicag¢do, que neste caso foi
predominantemente formal, hierarquizada e pouco explorada na sua capacidade de
integracdo e descentralizagdo. No estudo de caso em questdo, vale a pena refletir
sobre o0 custo e beneficios resultantes da baixa interacdo entre as organizagdes
implementadoras. De acordo com comentarios dos entrevistados uma maior
interacdo para troca de informagdes e experiéncias teria sido benéfica para o
desempenho do programa como um todo, uma vez que permitiria aos integrantes da
rede de implementadores discutir, através de mecanismos de decis&o e negociagao
as dificuldades e suas causas além de possibilitar a socializacdo e adaptacédo das
variadas solugbes que otimizaram as agdes do programa em cada estado.

Mecanismos de decisdo e negociacdo também foram pouco explorados
ao longo da implementagéo na integracéo da rede, causando aos implementadores
a impresséao de isolamento na condug¢ao do programa.

Ausente no programa analisado por exigir um contexto de relagbes mais
integradas, o controle social pode servir tanto como mecanismo puramente de
controle , como de coordenacdo. Quando tratado sob a oética dos mecanismos de
coordenacao, seu foco € o controle de pares, ou seja, o controle entre iguais, 0
controle mutuo. O mérito da utilizagdo deste mecanismo €& o incremento do
desempenho decorrente da competicdo que o mesmo criaria na busca por melhores
desempenhos entre os implementadores, ja que a disseminagao de informagodes
sobre o desempenho dos integrantes da rede, provavelmente, causaria um processo
de comparacao do desempenho que poderia impulsionar a competicdo por melhores
resultados.

O sistema de planejamento e controle para a implementagdo do
programa analisado, por sua vez, sofreu com os apertados prazos de elaboragédo, o
que tornou inviavel a possibilidade de maiores discussdes em prazos tdo escassos.

Uma outra deficiéncia desse mecanismo de coordenacao foi a falta de indicadores
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consistentes que teriam permitido a realizagdo de atividades de acompanhamento e
avaliagéo.

Mecanismos de incentivo ndo foram observados neste caso, ressaltando-
se que estes nao necessariamente precisam ser de ordem financeira para cumprir o
papel de impulsionadores do desempenho.

Com relagdo aos mecanismos de unidade e fungdo de coordenacéao - a
Divisdo de Educacdo e Capacitacdo Tecnoldgica e a coordenagao desta divisdo,
respectivamente, foram realmente utilizados, embora tenha sido evidente a limitada
capacidade de agao em fungao da pouca disponibilidade de recursos humanos.

Os sistemas de informagdo que no programa se mostraram deficientes
pela ndo sistematizagdo e partiihamento das informagdes geradas, tém um forte
carater integrativo, assim como a comunicagao. Dessa forma, os esfor¢gos em torno
da geracao de informagdes foram subaproveitados, tanto no que diz respeito ao seu
valor como subsidio para o desenvolvimento das acgdes correntes e futuras, quanto
a sua capacidade integradora.

Enfim, a coordenacgdo dentro do arranjo inteorganizacional analisado -
embora estivesse dentro de um contexto e forma adequados e considerando que
esteve sujeita a uma série de fatores limitantes, como a escassez de prazos e de
recursos humanos e financeiros, ndo desenvolveu mecanismos suficientes ao
alcance da integragcdo que possivelmente propiciaria maior eficiéncia e efetividade

na busca de resultados.

5.3 O controle no arranjo interorganizacional

Marcadamente, o controle sobre as atividades dos membros do arranjo
interorganizacional  para implementagdo do programa analisado, se revelou
altamente burocratizado e focado no processo.

O tempo de sua aplicagdo esteve concentrado nas etapas anterior e
posterior a implementacdo, denominadas controle preventivo e pds-controle,
respectivamente, principalmente em fungcdo das exigéncias burocraticas da

formalizacdo. Embora o controle tenha acontecido também durante a
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implementacéo, seu resultado nao foi destacado, uma vez que nao aconteceu de
forma constante e uniforme.

A limitacdo de recursos humanos e financeiros revela-se como um dos
pontos-chave para a compreensdo das formas de coordenagdo e controle
interorganizacional adotados para implementagcao do Programa de Alfabetizacao de
Jovens e Adultos de 1998, posto que, apesar de dispor de variados mecanismos de
coordenagao e controle, essa limitagdo afetou negativamente a operacionalizagéo
destes mecanismos, sobretudo aqueles relacionados ao controle.

Também é importante ressaltar a fragilidade do controle meramente
burocratico, a exemplo da prestacdo de contas em convénios com varias acdes
diferenciadas, como foi o caso do Programa em questdo, que foi apenas um
componente do Programa Emergencial de Combate aos Efeitos da Seca de 1998.
Tal fragilidade reside no fato de que as prestagdes de contas acontecem de uma
forma agregada com foco na comprovagdo de despesas, sem qualquer énfase nos
resultados alcangados.

Ainda que se destaque o laudo técnico como dispositivo utilizado para
aprovar ou rejeitar a prestacdo de contas dos implementadores, sua validade fica
sujeita a capacidade de fiscalizag&o in loco ou da disponibilidade de mecanismos de
informacdo que possam dar conta do desempenho e dos resultados alcancados
pelos implementadores. Além disso, a auséncia neste caso, de indicadores de
desempenho bem definidos inviabiliza o real acompanhamento do desempenho dos
implementadores e coloca em duvida a efetividade do controle.

Dessa forma, o foco no processo, a deficiéncia no controle simultédneo e a
limitagdo do controle tem duas graves consequéncias, pois conduz a uma
preocupacao exclusiva com a comprovacao de despesas em detrimento da busca
por resultados e nao propicia a tomada de agdes corretivas, uma vez que enfatiza o

pos-controle durante o qual nada pode ser feito para corrigir o desempenho.

5.4 Recomendacgoes

As recomendagdes que se seguem foram apresentadas de forma

agregada, uma vez que os aspectos analisados, quais sejam a configuragdo do
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arranjo, a coordenacgao e o controle interorganizacional no caso pesquisado, sao
considerados estreitamente relacionados entre si.

Primeiramente merece especial atengao a presenca de caracteristicas de
redes dindmicas e redes estaveis simultaneamente, sugerindo uma incoeréncia na
configuragcdo do arranjo interorganizacional, sendo que alternativas a esta
incoeréncia poderiam ser apresentadas em dois sentidos. Se de um lado, o que se
pretende € o estabelecimento de uma agdo continuada para alcangar 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,
ou seja, a definigdo das fungdes dos o6rgdos do ambito federal, estadual e inclusive
do ambito municipal ou local, que atualmente ndo sédo definidos dentro do programa,
que faz referéncia apenas as obrigacbes da agéncia central e dos governos
estaduais®®.

Por outro lado, se 0 que se pretende é o desenvolvimento de acgdes
incrementais®” em contextos especificos - que alias também é uma caracteristica
deste programa, ja que foi desenvolvido dentro de um programa maior cujo objetivo
€ contextualizado na crise do periodo da seca, € possivel propor uma integragao
horizontal para maximizar os resultados em periodos mais curtos, somando o maior
numero de competéncias especificas disponiveis. Desta forma, a rede poderia ser
estabelecida entre organizagdes cuja competéncia esta relacionada ao objetivo do
programa e nao necessariamente entre organizagdes do setor publico estatal.

Em ambas as alternativas as relagdes poderiam ser mais flexiveis
seguindo a nova tendéncia na perspectiva da administracdo publica gerencial
focalizada em resultados que propiciem a efetividade das agbes de governo, ao
invés do controle centrado nos gastos governamentais. Na linha desse argumento,

Pereira (1998) observa que:

“‘Na atual era de escassez de recursos por que passa o Estado, duas
l6gicas antagbnicas aparecem como alternativas. Uma €& 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 logica se baseia em atingir os objetivos, ou seja, obter
melhores outputs. Nesse embate, enquanto a primeira légica praticamente
sb se preocupa com o quanto se gasta nos servigos publicos, atuando

% 0 plano de trabalho e o termo de convénio que formalizam a relagdo somente fazem referéncia as
responsabilidades da agéncia central e dos 6rgédos estaduais. O proprio programa ndo prevé as fungdes dos
atores do ambito local.

% Diz respeito ao desenvolvimento de agdes complementares, como por exemplo alfabetizagdo seguida da
capacitagao e da alocagao de mao-de-obra
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apenas no curto prazo, a Segunda pretende tornar mais produtiva a agédo da
burocracia...”.

Embora o foco da pesquisa tenha sido o delineamento da configuragao do
arranjo inteorganizacional, objetivando contextualizar a coordenacdo e controle
desenvolvidos durante a implementagdo do programa em questdo, ndo havendo
uma preocupacado especifica em discutir sua adequacido a finalidade da acéao
proposta pelo programa em estudo, a analise do Programa de Alfabetizacdo e
Capacitacdo de Jovens e Adultos de 1998 em seu aspecto operacional, foi fonte
rica para a analise e proposi¢ao de novas formas de atuar.

A comecar pela caracteristica de centralizacdo, que conduz a idéia de
sub-aproveitamento da rede interna da SUDENE na descentralizagdo da
coordenagao e controle, em beneficio de um melhor acompanhamento e maior
agilidade na operagédo. Neste sentido, poderia ser proposta uma coordenagéo e
controle regional da implementacdo através de um planejamento envolvendo as
representacdes regionais da agéncia central, com melhor distribuicdo das atividades
de coordenagdo e controle entre as mesmas, permanecendo a cargo da unidade
central SUDENE, neste caso a Diretoria de Programas Sociais, através de sua
Divisdo competente , a articulacdo, negociagao e definigdo de estratégias gerais,
funcionando como uma unidade organizacional de coordenacao.

Espera-se que a descentralizagao resultante desse envolvimento, através
do aproveitamento da capilaridade da prépria agéncia, certamente se traduzira em
uma maior eficiéncia no desenvolvimento das acoes.

A comunicagao, da mesma forma poderia ser mais descentralizada e
integradora, apoiando mecanismos de decisdo e negociagdo com o mesmo objetivo.
Também o controle social, via integragcdo e disseminagcdo de informagdes do
desempenho, poderia ser aplicado como instrumento de alavancagem da eficiéncia.

Uma alternativa para vencer as dificuldades encontradas passa pela
sistematizagcédo do planejamento de modo constante, ja que problemas de natureza
social ndo se resolvem a curto prazo. Além disso, seria de grande utilidade
sistematizar as informacgbes geradas durante a fase de implementagao, propiciando
o desenvolvimento de sistemas de informacbes que possam apoiar tanto o

planejamento quanto a operacionalizagdo dos programas.
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No sentido de otimizar a coordenagao de programas, também podem ser
pensados mecanismos de incentivo ao desempenho, adequados a natureza da
atividade. O compartilhamento de informagdes, a premiacdo com a inclusdo em
Novos programas e o apoio técnico se apresentam como algumas das alternativas
viaveis neste sentido.

A efetiva coordenacgao das acdes de uma dada rede de implementadores
de programas publicos passa, entéo, pela utilizagdo de um mix de mecanismos que
propiciem a integragdo, o envolvimento com um objetivo comum, a interagdo e o
direcionamento para resultados.

Juntamente com a coordenagdo, recomenda-se que O controle seja
pensado de maneira que facilite a consecugao de metas e objetivos. Isso significaria
ir além de um controle meramente burocratico, como aquele encontrado no
programa analisado, estabelecendo um processo de controle que inclui a
determinacdo de indicadores de desempenho, levantamento do desempenho e
comparagao deste com as metas para posteriores corregdes. Com isto, espera-se
que seja proporcionado o direcionamento da agao dos implementadores, permitindo
ainda uma posterior avaliagao de desempenho e resultados

Ao contrario do que foi observado no processo de controle do programa
analisado que possuiu um controle altamente burocratico focado no processo, a
nova tendéncia da gestdo publica é explorar cada vez mais o controle social e
descentralizado, focado em resultados®®. Muito mais do que controlar a correta
aplicagao dos recursos através de procedimentos burocraticos, como as prestacoes
de contas as quais por si s6 ndo sdo capazes de garantir o alcance dos resultados, é
necessario que os controles estejam focados no alcance de resultados, ainda que
permaneca a necessidade do controle dos gastos com recursos publicos.

O processo de controle bem constituido € aplicado antes, durante e
depois da acdo. Para atender esta condicdo recomenda-se que o controle
preventivo ou pré-acdo, possa auxiliar na verificacdo da capacidade e no
nivelamento dos implementadores. Do mesmo modo, recomenda-se que o controle
simultaneo concentre-se preferencialmente em fatores criticos para sucesso do

programa e seja suficientemente agil na deteccdo de desvios para ndo somente

8 PEREIRA,Luiz Carlos Bresser — Org.. Reforma do estado e administragéo publica gerencial. Rio de Janeiro.
Fundacéo Getulio Vargas, 1998.
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apontar alternativas para a tomada de agdes corretivas, mas alertar a necessidade
de fazé-lo com antecedéncia que permita realizar as corre¢des. Ainda nessa linha de
raciocinio, € recomendavel que o pds controle ou controle de feedback ultrapasse a
simples comprovacdo de despesas, sendo direcionado a retroalimentacdo do
sistema para fornecer subsidios ao incremento do desempenho em novos
processos.

Em relagcdo ao controle simultdneo e pds-controle, cuja necessidade é
comprovada por diversas razoes como exposto anteriormente, se sua inviabilidade
decorre da caréncia de recursos humanos e financeiros como ocorreu no programa
analisado, torna-se necessario pensar novos mecanismos de monitoramento
descentralizados de forma a maximizar o aproveitamento dos recursos disponiveis.

Além de propor a utilizagdo de variados mecanismos de controle de
forma mais efetiva, faz-se necessario também empreender esforgos na analise das
causas e possiveis alternativas para minimizar os efeitos dos fatores limitantes que
interferem na sua efetividade.

Recomenda-se ainda, que o controle simultdneo e de feedback estejam
apoiados em um sistema de informagbdes estruturado que viabilize a
descentralizagao do controle com amplitude regional e que proporcione também um
feedback bi-direcional, ou seja, da acdo do implementador para a organizagéo
central e vice-versa, situando a organizagdo central sobre o que esta sendo
realizado e ao implementador sobre o seu desempenho real.

Especificamente sobre o controle de feedback, o maior desafio € a
elaboragdo de uma avaliagao capaz de medir e informar os resultados alcangados,
esclarecendo-se que o termo resultado refere-se aos efeitos de determinada acao e
nao ao produto da agdo. Por exemplo: em um programa de alfabetizagdo e
capacitagao de jovens e adultos o produto pode ser dimensionado através do
numero de pessoas alfabetizadas ou capacitadas pela agdo do programa. Ja os
resultados desta acdo podem estar relacionados a melhoria da qualidade de vida, a
elevacao das condi¢cdes de acesso ao mercado de trabalho ou ainda ao incremento
nas condi¢des de higiene e saude, dentre outros.

A avaliagdo como instrumento de controle de feedback, € um mecanismo

essencial para o alcance da efetividade da agao estatal, posto que deve ser capaz
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de fornecer informagdes sobre a evolugdo do quadro atual, as quais poderao servir
de suporte para a proposi¢cado de novas acgdes.

Manter a caracteristica de efetividade do controle, entendida como a
explicitagdo de um controle capaz de facilitar a consecugao de metas e objetivos em
determinada atividade, implica sobretudo em conceder ao controle um carater
flexivel que permita a rapida adaptacdo em situacbes de mudanca de contextos.
Além disso, o sistema de controle deve ser compreensivel e econdmico, relacionado
aos centros de decisao, registrando seletiva e rapidamente variagbes e apontando
a agao corretiva.

Finalmente, dentro do contexto de maior complexidade institucional, que
requer a formagao de redes com a cooperagcdo de varias instituicbes nas varias
esferas do governos, e ainda de outras pertencentes aos setores privado e néo
lucrativo, o desafio do gestor publico na implementacdo de politicas publicas
consiste em estabelecer arranjos interorganizacionais que otimizem a atividade
sustentada na cooperagao e também desenvolver o adequado mix de mecanismos
de controle e coordenagdo que possa contribuir para o alcance dos resultados
desejados.

No sentido de contribuir para o desenvolvimento tedrico e pratico
relacionado ao conteudo desta pesquisa, sdo sugeridos novos estudos sobre a
adocdo de modelo préprios de outros contextos como o social € o de mercado na
configuracdo de arranjos interorganizacionais para implementacdo de programas
publicos. Ou ainda, estudos sobre os resultados na implementagcdo de programas

publicos que utilizem efetivamente, variados mecanismos de coordenacao.
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SUMARIO DAS RECOMENDAGOES RELATIVAS A COORDENAGAO E
CONTROLE DE REDES DE IMPLEMENTADORES DE
PROGRAMAS PUBLICOS

Elaborar e desenvolver mecanismos de coordenagao de carater integrativo,
abrindo, por exemplo, canais de comunicagdo horizontais e espagos para a
negociagao e decisdo conjunta;

Desenvolver sistemas de planejamento e controle apoiados em indicadores de
desempenho claramente definidos;

Introduzir a competicdo por resultados dentro da rede, através da divulgacédo do
desempenho das instituicbes que compdem a rede;

Utilizar o compartiihamento de valores e informacdes para a obtengcdo do
envolvimento dos integrantes da rede;

Desenvolver e utilizar mecanismos de incentivo ao desempenho;

Desenvolver sistemas de informagao para apoiar os sistemas de planejamento e
controle envolvendo indicadores de desempenho definidos de forma clara;
Constituir um processo de controle que envolva o controle preventivo para a
verificagdo da capacidade e estabelecimento de padrdes; o controle simultaneo
que possibilite a rapida correcéo de desvios e o controle de feedback que possa
subsidiar a proposicao de acdes futuras;

Desenvolver o controle segundo as etapas de estabelecimento de indicadores,
mensuracdo do desempenho atual, comparagdo do desempenho com o
planejado para posterior tomada de medidas corretivas;

Investir na descentralizagcdo da coordenagao e controle através da utilizagao de

estruturas descentralizadas;

10) Minimizar o foco burocratico do controle de procedimentos e concentrar no foco

do controle de resultados
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RELAGOES INTERORGANIZACIONAIS

cODIGO

iTEM

DEFINICAO

INDICADORES

RIO.

Relagdes
Interorganizacionais

Duas ou mais organizagdes
executam transacoes de recursos de
qualquer tipo: financeiros, materiais,
clientes e servigos técnicos.

Contratos, convénios, troca
de informagdes, repasse de
recursos financeiros

RIO.PAR

Relacdo em Pares

Duas organizagbes estabelecem

relagbes de mao-dupla.

Idem acima apenas entre
duas organizacgdes

RIO.CJT

conjunto
Interorganizacional ou
Constelagao

Conjunto de organiza¢des formado
pelas relagoes em pares,
estabelecidas entre uma organizacao
focal e diversas organizacdes
membros, sem que estas Uultimas
mantenham relagdes entre si.

Contratos, convénios, troca
de informagdes e repasse
de recursos entre as
organizacbes ligadas a uma
agéncia central.

RIO.RED

Rede
Interorganizacional

Diversas organizagdes estabelecem
relagdes diretas entre si.

Contratos, convénios, troca
de informacbes e repasse de
recursos entre varias
organizagodes.

RIO.EST

Rede Estavel

Coordenacao
organizacional
central.

da relagdo inter-
especializada e

Relagbes sem prazos pré-
definidos entre organizagbes
responsaveis por etapas
definidas da produgdo de
bens e servicos com
integracao vertical

RIO.DIN

Rede Dindmica

Aliangas temporarias sob
coordenagao central, onde existe
uma combinagdo da avaliagao
central com uma autonomia local.

Relagbes com prazos pré-
definidos entre organizagbes
responsaveis por produgao
de bens e servicos em
integracao horizontal

RIO.INT

Rede Interna

Relacoes que estabelecem um
mercado interno de troca de bens e
servicos entre organizagoes que
compdem uma organizagao central

Utilizacao dos  recursos
humanos e materiais de
outras estruturas da
organizagdo ( nesse caso,
especificamente nas
atividades de controle e
coordenagéo ) .

RI0.SOC

Redes Sociais:

Redes ndo formalizadas, dedicadas
apenas a troca de bens sociais .

Existéncia de relagbes de
troca de informacbes e
auséncia de acordos ou
contratos formais.

RIO.BRC

Redes Burocraticas

Redes formalizadas por acordos ou
contratos de troca ou associagao.

Existéncia de relagdes com
acordos ou contratos
formais.

RIO.PRO

Redes Proprietarias

Sao formalizadas e utilizam o direito
de propriedade como sistema de
incentivo a cooperagao

Sistemas de incentivo
baseados no partilhamento
dos direitos de propriedade.
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CODIGO | ITEM DEFINICAO INDICADORES
CRD. Coordenacao | E a identificagdo e gerenciamento | Relagdes baseadas em linhas
Interorganiza | da interdependéncia de um arranjo |de comando, em trocas
cional de organizaces através de relacionadas a pregos, em
estruturas de coordenacao inter- confianga, formato dado pela
organizacional para ajustar suas formalizacdo das relagdes e
respectivas acoes. Tais estruturas | finalmente, mecanismos
sao definidas, em trés diferentes operacionais de coordenacao
niveis. tais como comunicagao,
decisao, informacao,
planejamento, assessoria,
sistemas de incentivo.
CRD.HIQ Meta— Explicitada por ligacées baseadas | Formalizacdo de
estrutura em comando por autoridade. comunicagoes de acordo com
Hierarquica as ligagdes hierarquicas,
contratos ou convénios que
regulem as relacdes entre as
organizagoes.
CRD.MER | Meta- Explicitada por relagdes de troca Contratos de negociagéo de
estrutura de | relacionadas a preco; bens e servigos baseados em
Mercado caracterizadas pelo ajustamento pregos.
mutuo espontaneo.
CRD.SOL Meta- Com ligagbes baseadas em Auséncia ou baixo grau de
estrutura de |confianga caracterizada pela controle.
Associagao utilizagao de valores
Solidaria compartilhados.
CRD.MSO | Meso- Se referem a forma e abrangem Formato adquirido pela
estruturas um sistema particular de arranjo formalizagao das relagdes. Tais

inter-organizacional, sendo relativa

ao nivel da implementacao.

como aliangas, joint venture,
associacao / federacao,

programas, projetos.
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INDICADORES DE MICRO ESTRUTURAS OU
MECANISMOS DE COORDENAGAO

cODIGO iTEM DEFINICAO INDICADORES

MEC.COM | Mecanismos de | Canais de comunicagao formal ou |-memorando, fax, circulares,
Comunicacao informal. contatos telefnicos,

correspondéncia eletrbnica.

MEC.DEN | Mecanismos de | Canais, mecanismos e estruturas |reunido de representantes,
Decisao e | para tomada de deciséo e conselhos ad hoc, junta diretora.
Negociagao negociagao.

MEC.CTS | Coordenagado e |Baseada em normas, reputagcéo e | Normas estabelecidas, avaliagbes
Controle Social: | controle mutuo, aplicam-se as feitas pelos envolvidos,

relagdes estaveis que, por sua parametros de conduta.
vez, implicam em um aspecto
social.

MEC.UNF | Unidades e | Unidades ou fungdes Formalizagéo da figura do

Fungdes responsaveis pela ligagéao e administrador de projetos,
Integracao. composicao formal de junta
diretora.

MEC.ASE | Assessoria Corpo administrativo comum Formalizagdo de uma estrutura de
Comum como uma estrutura de coordenagao central composta

coordenagao central. por especialistas, com definicao
de atribuigcbes relativas a
coordenagao da rede.

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

metas e objetivos quantificaveis.

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

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

MEC.INF Sistemas de | Sistema de informagao para Sistemas de informacéao
Informacao integragao de redes extensas . partilhados, tanto informais como

formais.
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DE APLICACAO
CcODIGO iTEM DEFINIQAO INDICADORES
CNT. Controle Processo sistematico por meio do | Atividades de mensuragao da
qual os gerentes regulam as performance em ralagéo as
atividades organizacionais pra metas e objetivos tragcados.
torna-las compativeis com as
expectativas estabelecidas nos
planos ,metas e padrées de
desempenho.

CNT.PRV Controle enfoca os recursos humanos, Presenca de atividades ou
Preventivo materiais e financeiros que fluem mecanismos de controle antes
ou dentro da organizagao. Seu objetivo | do inicio da atividade. Ex.
Feedforward | €& assegurar que a qualidade dos atividades de selecgéo, pré-

inputs seja suficientemente alta requisitos estabelecidos.
para prevenir problemas quando a

organizacéo desempenha as suas

tarefas.

CNT.SMT Controle Avalia as atividades do trabalho Relatérios parciais, fiscalizagado

Simultaneo | atual monitorando-as em in loco, prestagao de contas
andamento. Inclui regras e parciais.
regulamentos que norteiam as
tarefas e o comportamento dos
executores.

CNT.FDB Controle de | Este tipo de controle enfoca o Relatdrios finais, fiscalizagéo in

Feedback resultado final da producgéao ou loco, prestacao de contas final.

servico depois que a tarefa esta
cumprida. Algumas vezes chamado

de pés-agao ou controle de output.

Pesquisa de avaliacao, reuniao

para balango e encerramento.
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INDICADORES DE CONTROLES EM RELAGAO A FORMA

CcODIGO iTEM DEFINIGAO INDICADORES
CNT.BRC | Controle E constituido de mecanismos -Regras e procedimentos para
Burocratico formais tais como a utilizagéo de padrdes de desempenho;
regras, politicas, autoridade -sistemas de controle gerencial
hierarquica, documentos escritos € | de natureza quantitativa que
sistemas de recompensa para medem o desempenho
influenciar ou avaliar o desempenho. | periodicamente através de
Este tipo de controle confia no valor | orcamentos, relatérios
cultural tradicional do controle de financeiros e administragao por
cima para baixo objetivos;
-hierarquia de autoridade que
confia em uma autoridade
central que controle por meio de
supervisao direta;
-selecao e treinamento
altamente formalizados.
CNT.DEC | Controle E baseado em valores sociais, cultura organizacional coerente

Descentralizad
o

tradigbes, crengas compartilhadas e
confianga para se cumprir as metas
organizacionais. As informagoes,
metas e valores sao partilhadas
entre gerentes e controlados, em
substituicdo das regras e
procedimentos, contando com o
comprometimento e envolvimento de
todos.

com as metas da organizagéo, o
trabalho em equipe que supde
definicdo de normas e controle
de pares, o auto controle
através de padrdes internos de
desempenho. Canais de
informacao partilhados, reunides
para tomada de decisao.
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INDICADORES DAS ETAPAS DO PROCESSO DE CONTROLE

CcODIGO iTEM DEFINICAO INDICADORES

CTR.PAD | Estabeleciment |sao definidas metas para que os | Metas de desempenho,
o de padrdes executores do programa que relacionando quantidade,
de incluem um padrao de qualidade e tempo.
desempenho desempenho com o qual se

comparam as atividades dos
executores.

CTR.MED | Medicao do diz respeito ao estabelecimento |Indicadores que
desempenho de medidas quantitativas ou determinam a qualidade, a
atual qualitativas que podem ser quantidade, relacionadas

revistas periodicamente para o | ao tempo de forma
estabelecimento do quantificada.
desempenho real.

CTR..CMP | Comparagao esta etapa refere-se a Relatérios de
do comparagao explicita das acompanhamento..
desempenho atividades reais com padrdes de
com padroes desempenho; quando o

desempenho esta abaixo dos
padrdes € necessario buscar as
causas do problema.
CTR.FED | Feedback trata-se de promover acoes Tomada de agdes

corretivas a partir das mudancgas
verificadas no processo para

garantir os padrdes aceitavei.s

corretivas.
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cODIGO iTEM DEFINICAO INDICADORES

SCT.CPE |Compreensibilidade [Baseado em indicadores Presenca de indicadores
qualitativos e quantitativos mensuraveis,
adequados bem definidos envolvidos cientes dos

indicadores;
interpretacdes homogéneas
SCT.CPA |Compatibilidade Fornecendo informagdes claras |Reporte de deficiéncias direto
estrutural que apontem aqueles que sdo |aos responsaveis pela tomada
realmente capazes de utilizar a |de medidas corretivas.
informacao produzida e de
avaliar se as metas e objetivos
estdo ou ndo sendo atingidas.

SCT.AGL |Agilidade Capacidade de o mais rapido Controles simultaneos ativos,
possivel relatar desvios de relatérios de acompanhamento,
padréo e performance. fiscalizagdes no decorrer do

programa, rotinas de repasse
de informagdes no decorrer do
programa.

SCT.ECN | Economicidade Ser dirigido as atividades Mecanismos de controle
criticas para o sucesso da rede |focalizados nas atividades
inter-organizacional. criticas.

SCT.FLX |Flexibilidade capazes de se adaptar as Relato ou comprovacéao de
constantes mudangas alteracdes nos indicadores ou
ambientais que afetam as processos de controle,
organizagfes e seus processos

SCT.CNS|Consisténcia Estar relacionado aos padroes e |Foco nos padrdes e

performance planejada e
permitir a identificagdo de suas
causas e ndo apenas de seus
sintomas,

performance esperados;
Relatérios com indicagao de
causas das deficiéncias,
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FORMULARIO DE ENTREVISTA

ENTREVISTA COM IMPLEMENTADORES DO PROGRAMA DE
ALFABETIZAGCAO DE JOVENS E ADULTOS DE 1998

Qual a sua fungéo na implementagéo do programa?

Como foram estabelecidas as defini¢des sobre o programa?

Para quem sao delegadas as atividades?

Como séo estabelecidas as relagcbes com a sudene?

Como se deu o processo de coordenagéo do programa?

Neste programa houve algum mecanismo de incentivo?

Quais foram os objetivos e metas do programa de alfabetizacédo de jovens e
adultos neste estado?

Qual a autonomia dada a esta organizagédo na execug¢ao do programa?

De que maneira os valores, metas, objetivos e padroes de conduta foram

compartilhados?

10-De que maneira foram feitas as comunicag¢des e com que frequéncia?

11-Como se deu o processo de negociagdo com a Sudene?

12-Esta organizagao participou de alguma avaliagdo feita entre as organizacgdes-

membro uma sobre as outras ou sobre a agéncia central?

13-Esta organizagao participou de alguma estrutura composta por representantes

de cada organizacéo, qual a sua fungéo?

14-Como se deu o partilhamento de informacgdes?

15-Como se deu o processo de controle?

16-0 programa foi executado por esta organizacao ou foi delegado a outra ?
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ECE

002

As definigbes sobre o programa a gente
ja recebeu da Sudene em linhas gerais

RIO.CJT

CNT.BRC

MEC.COM

ECE

003

Nés elaboramos um projeto a partir das
orientagdes que foram encaminhadas
pela Sudene

RIO.CJT

CNT.BRC

MEC.CTS

ECE

005

Nos definimos apenas um crede (Centro
Regional de Desenvolvimento da
Educacéo), para trabalhar o CREDE 8
de Baturité

RIO.DIN

ECE

007

A gente definiu que seria trabalhada a
regido de Baturité porque as vezes a
prépria regiao ja tinha um trabalho
especifico e desenvolvia bem o trabalho
de educacgao de jovens e adultos

RIO.DIN

ECE

008

Na realidade a sudene deu esta
autonomia de escolher a regiao que a
gente quisesse

RIO.DIN

ECE

009

Noés definimos seis municipios e fizemos
inicialmente a capacitagédo dos
monitores e coordenadores

RIO.DIN

ERN

010

(mecanismo de incentivo) ndo, em
termos de alcangar uma meta x ndo, nao
tinha isso ndo

MEC.INC

ERN

011

Ele tinha esse contato com o George da
Secretaria da Agricultura e os contatos
maiores ele que mantinha com a
Sudene

MEC.COM

Obs. Parte de trechos de entrevistas codificados pela autora em planilhas do aplicativo excel.




APENDICE J

FOLHA DE SUMARIO ANALITICA

MEC. COM

Mecanismos de comunicacdo predominantemente formais e
hierarquizados. Fazem parte dos mecanismos de comunicagao
do programa analisado, o contato telefénico e reunides de
planejamento, sobretudo nos momentos iniciais da formalizacao
convénio e nos momentos finais da prestacao de contas. Todo o
processo € permeado pela elaboragcao de relatorios, oficios e
fax que comunicam decisdes sobre 0s ajustes operacionais ou
pleitos apresentados e ainda convocam para reunidées ou
solicitam informacgdes, justificativas e correcgoes.

As comunicagdes nao sao consideradas constantes ao longo
do processo .

Apenas um dos entrevistados relatou manter contato constante
com a SUDENE. Contudo, existe neste caso um diferencial a
ser ressaltado que €& relativo a proximidade fisica, ja que a
coordenacgao do programa em Pernambuco esteve instalada no
proprio edificio sede da SUDENE.
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