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RESUMO

Estudos indicam o crescente envolvimento de organizagfes publicas e privadas em
aliancas e parcerias. No novo cenario colaborativo, uma nova abordagem para o
planejamento das organizacbes deve ser desenvolvida, com destague para as
organizacdes publicas, em cujo ambiente a escassez de recursos pode ser total ou
parcialmente suprida pela criagdo ou incremento de redes entre organizagbes e
sistemas. Essa nova abordagem pode resultar em algum tipo de organizacéo publica
virtual, a semelhanca do que j& ocorre no setor privado. Em uma organizacao virtual,
os parceiros compartilham informacdes e infra-estrutura de uma maneira sinérgica,
incrementando a efetividade para um nivel que nenhum deles poderia alcancar
sozinho. No novo ambiente cooperativo, € necessario promover relacionamentos
estaveis e mutua confianca, maximizando beneficios e minimizando riscos, ao
mesmo tempo em que desaparece ou € bastante reduzido o tradicional controle
direto sobre os recursos requeridos pelos processos de negdécio. No setor publico,
essas questbes parecem especialmente relevantes devido a forte tradicdo de
independéncia das organizacfes publicas, o que pode comprometer a motivacado
das organizacdes publicas para a adocéo de formas mais colaborativas de trabalho.
Assim, o objetivo geral desta pesquisa é avaliar a “atualidade” dos resultados
coletados em 2005, pretendendo contribuir para o incremento da efetividade da acéo
governamental, por meio de uma maior racionalizacdo da coordenagéo
interorganizacional, a ser exercida no escopo de novas estruturas organizacionais,
na forma de organizacfes virtuais aplicadas ao setor publico. Para conhecer mais
sobre a possibilidade de aplicacdo do conceito de organizacdo virtual no
planejamento do setor publico, foram desenvolvidos estudos sobre o processo de
planejamento governamental, incluindo a formulacédo, implementacéo e avaliagéo de
politicas publicas, bem como estudos sobre trabalho em rede e também sobre
aspectos que impactam a coordenacdo interorganizacional requerida para o
adequado funcionamento de uma organizacdo virtual. Os resultados da pesquisa
foram analisados e relacionados com os estudos efetuados, sendo apresentadas
algumas conclusées e recomendacfes. Entre as principais conclusées pode-se
destacar a percepcdo dos gestores quanto a necessidade de valorizar mais a
comunicacdo e o estabelecimento de objetivos comuns, em vez de concentrar
esforcos em mais sistemas de auditoria e controle, e de adequar os sistemas de
avaliacdo de forma a estimular praticas colaborativas. Dentre as recomendacoes,
destaque-se a mudanca do foco da infra-estrutura tecnolégica para o ambiente
cognitivo e para a rede de relagbes humanas presentes em um ambiente
informacional cooperativo, e uma maior discussdo sobre a necessidade de
compartilhamento de decisfes, e ndo apenas de compartilhamento de recursos.

Palavras-chave: Planejamento Governamental, Organizagéo Virtual, Coordenacgao
Interorganizacional, Gestdo Cooperativa da Informacéo
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1 INTRODUCAO

Estudos indicam o crescente envolvimento de organizacfes publicas e privadas em
aliangas e parcerias. No novo cenério colaborativo, uma nova abordagem para o
planejamento das organizacbes deve ser desenvolvida, com destaque para as
organizacdes publicas, em cujo ambiente a escassez de recursos pode ser total ou
parcialmente suprida pela criagdo ou incremento de redes entre organizacdes e

sistemas.

Essa nova abordagem pode resultar em algum tipo de organizacéo publica virtual, &
semelhanca do que j& ocorre no setor privado. Em uma organizacdo virtual, os
parceiros compartilham informagbes e infraestrutura de uma maneira sinérgica,
incrementando a efetividade para um nivel que nenhum deles poderia alcancar

sozinho.

No novo ambiente cooperativo, € necessério promover relacionamentos estaveis e
mutua confianca, maximizando beneficios e minimizando riscos, ao mesmo tempo
em que desaparece ou € bastante reduzido o tradicional controle direto sobre os

recursos requeridos pelos processos de negécio.

No setor publico, essas questdes parecem especialmente relevantes devido a forte
tradicdo de independéncia das organizacfes publicas, o que pode comprometer a
motivacdo das organiza¢cfes publicas para a adocdo de formas mais colaborativas
de trabalho. De todo modo, a sociedade espera - e necessita — de uma maior
racionalizacdo da coordenacdo interorganizacional, a ser exercida no escopo de
novas estruturas organizacionais, na forma de organizacdes virtuais aplicadas ao

setor publico.

Em 2005, o autor realizou pesquisa a respeito do tema, e por meio desta pesquisa
foi feita uma avaliagao da “atualidade” dos resultados apurados a época. Com essa
avaliacdo, pretende-se contribuir para o incremento da efetividade da acéo

governamental.



1.1 Formulacao do problema

O processo de planejamento governamental, desde a sua formulacdo até a sua
implementagdo e avaliacdo, acontece em meio a uma rede de relacionamentos
interorganizacionais e sociais. A gestdo dessa rede de relacionamentos € afetada
por fatores diversos, tecnoldgicos, culturais e sociais, e € preciso fazer uso de
estratégias que aumentem a efetividade da acdo governamental. Uma possibilidade
seria a aplicacdo do conceito de organizacdes virtuais, j& utilizado no setor privado,

para o setor publico.

Para isso, na pesquisa realizada em 2005, foi necesséria a identificacdo dos
principais fatores e estratégias que impactam o processo de coordenagado
interorganizacional em organizacdes virtuais, e a avaliacdo da percepcdo de
gestores envolvidos com o planejamento governamental, com foco no poder
executivo federal, sobre os fatores e estratégias que impactam a referida
coordenagao.

Assim, o problema da pesquisa de 2005 foi assim redigido:

Quais sdo os principais fatores e estratégias que impactam o processo de
coordenacao interorganizacional em organizacdes virtuais, e como 0sS gestores
envolvidos no planejamento governamental, com foco no poder executivo federal,
percebem o impacto desses fatores e estratégias no processo de coordenacao

interorganizacional?

Ja na presente pesquisa, buscou-se avaliar, a partir da percepc¢ao da equipe gestora
do modelo de gestdo do Plano Plurianual (PPA), a “atualidade” dos resultados

apurados em 2005.

Com isso, o problema da presente pesquisa pode ser assim formulado:



A partir da percepcao da equipe gestora do modelo de gestdo do Plano Plurianual
(PPA), qual a “atualidade” dos resultados apurados em 20057

1.2  Objetivo Geral

Avaliar a “atualidade” dos resultados apurados em 2005 sobre questbes
relacionadas a eventual aplicacdo de organizacdes virtuais aplicadas no setor

publico.

1.3 Objetivos Especificos

- Apresentar, a partir do referencial teérico, os principais fatores e estratégias
gue impactam o processo de coordenacdo interorganizacional em organizagdes

virtuais;

- Aferir a percepcdo da equipe gestora do modelo de gestdao do Plano
Plurianual (PPA), quanto a “atualidade” dos resultados apurados em 2005 sobre
guestdes relacionadas a eventual aplicacdo de organizagBes virtuais aplicadas no

setor publico.



1.4 Justificativa

No novo ambiente cooperativo, € necessério promover relacionamentos estaveis e
mutua confianga, maximizando beneficios e minimizando riscos, ao mesmo tempo
em gue desaparece ou € bastante reduzido o tradicional controle direto sobre os

recursos requeridos pelos processos de negocio.

No setor publico, essas questdes parecem especialmente relevantes devido a forte
tradicdo de independéncia das organizacfes publicas, o que pode comprometer a
motivacdo das organizacdes publicas para a adocdo de formas mais colaborativas

de trabalho.

Aplicar a idéia de organizacédo virtual ao processo de planejamento governamental
significa que os gestores publicos precisam interagir com um ambiente informacional
cooperativo, no qual a informacao requerida estaria disponivel independentemente
da real estrutura hierarquica e de eventuais diferencas tecnolégicas dos sistemas

qgue fornecem a informacéo.

Entretanto, a despeito dos esforcos do governo brasileiro para incrementar o uso da
tecnologia da informacdo, as organizacfes publicas ainda constituem um imenso
conjunto de ilhas, um verdadeiro arquipélago de siglas e territérios demarcados. De
forma a alcancar maior transparéncia e efetividade da acdo governamental, uma
efetiva integracdo das organizacfes publicas e de seus sistemas é requerida, algo
como a migracdo para uma imagem de continente, em contraponto ao arquipélago

atualmente existente.

Mais que infraestrutura tecnoldgica, entretanto, sera necessario para viabilizar o
entendimento e a aplicacdo do conceito de organizagfes virtuais no setor publico.
Aspectos como cultura organizacional, poder e controle, fronteiras organizacionais,
confianga e gestdo da informacdo deverdo ser observados no contexto do

planejamento governamental.
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Com isso, a pesquisa de 2005 se justificou pela afericdo do grau de maturidade da
gestao publica no Governo Federal em relacéo a fatores e estratégias que impactam
0 processo de coordenacao interorganizacional, a partir da percepcéo dos gestores,
e pelo fato de subsidiar possiveis aperfeicoamentos na administracdo publica
brasileira, por meio do aperfeicoamento da coordenacao interorganizacional e maior

énfase em ambientes informacionais cooperativos.

Ja a presente pesquisa pretende contribuir para uma reflexao sobre a “atualidade”
dos resultados apurados em 2005 sobre questdes relacionadas a eventual
aplicacdo de organizacdes virtuais aplicadas no setor publico, o que pode levar a
alteracdes no modelo de gestdo, com vistas a uma maior efetividade da acéo

governamental.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Para conhecer mais sobre a possibilidade de aplicagcdo do conceito de organizagéo
virtual no planejamento do setor publico, foram desenvolvidos estudos sobre
organizacdes virtuais e o processo de planejamento governamental, incluindo a

formulacédo, implementacéo e avaliacédo de politicas publicas.

2.1 Organizacdes Virtuais

E crescente o envolvimento das organizagdes com aliangas e parcerias que as
levam a agir além das tradicionais fronteiras organizacionais, de acordo com o
estudos a serem apresentados neste trabalho. A nova economia desafia as
organizacbes de muitas maneiras, e para muitas organizacdes parcerias
estratégicas tém se tornado importantes para 0 sucesso em um ambiente de

rapidas mudancas.

Os desafios que as organizacdes enfrentam requerem cada vez mais o esfor¢o
colaborativo de varias organizacbes, e a efetiva acdo coordenada de varias
organizacdes, incluindo as esferas do governo, do setor privado e do terceiro setor
tornou-se um imperativo. Nesta nova era tradicionais conceitos sdo abandonados ou
guestionados, e o préprio conceito de "organizacdo" esta mudando, de forma a

refletir os desafios inerentes ao novo ambiente.

Para Agranoff e McGuire (2003), “trabalho em equipe, redes e colaboracado sdo dos
nomes do novo jogo”. Na sociedade interconectada, a fonte primaria de criagéo de
valor mudou a énfase da produtividade para os relacionamentos, e a capacidade de
colaborar precisa se tornar uma competéncia-chave para a organizacao
(CASTELLS, 1998; FILOS; BANAHAN, 2001).
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Molina e Flores (2001) também afirmam que a mais importante competéncia € a
habilidade para integrar as competéncias dos parceiros. Porter M. (1998c) destaca
que a “ordem do dia sdo as fusbes, as aliangas, as parcerias estratégicas, a

colaboracéo e globalizagao supranacional”.

Gregor e Johnston (2000) destacam a tendéncia de sistemas de informagao
perpassarem fronteiras entre organizacbes. Também para Bradner (2003),
tecnologias "virtuais" e globalizacdo estdo conduzindo a uma espécie de blurring
(perda de nitidez) das fronteiras organizacionais. Burnett (2000) afirma que as
pessoas tendem a manter a atencdo em recursos Uteis e que estdo fora das
fronteiras de suas organizacbes, e atualmente a tecnologia oferece muitas

possibilidades de incorporacédo desses recursos a a¢ao organizacional.

Riempp (1998) declara que as fronteiras organizacionais estdo se dissolvendo, de
forma a atingir uma reacdo mais rapida as necessidades do consumidor. Entretanto,
gquando as fronteiras organizacionais se tornam indistintas, por meio do
compartilhamento de processos, expertise, pessoal e outros recursos, novas fontes
de integridade organizacional, identidade e propriedade do capital intelectual
precisam ser discutidas (MERALI, 2002).

Novas formas organizacionais sdo possiveis porque a tecnologia da informacgéo tem
a capacidade de mudar a configuracéo tradicional de espaco-tempo (SCHULTZE;
BOLAND, 2000). Para Schultze e Boland, grandes transformacdes estdo ocorrendo
nas estruturas sociais e organizacionais, associadas com 0 uso intensivo das

tecnologias de informacéo.

Ainda de acordo com Schultze e Boland (2000), a tecnologia da informacéo é vista
como um dos direcionadores-chave para gerar formas de organizacdo baseadas no
mercado, como a organizacao interconectada, a organizagao virtual e a organizagao
modular. Acima de tudo, arranjos organizacionais mais flexiveis demandam e

facilitam maneiras de pensar que transcendem estreitos dominios profissionais, de
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servico ou de setor (GLENDINNING, 2003). Nesse sentido, Schultze e Boland
(2000) também afirmam que o senso de auséncia de fronteiras, de local e de
particularidades contrasta com o senso de universal, generalizavel e abstrato. Isto é
refletido na emergéncia de formas de organizacdes baseadas no mercado, com

énfase em outsourcing e relacionamentos interorganizacionais.

Considerando que muitas habilidades e recursos essenciais para a organizacao
estdo fora de suas fronteiras, e, portanto, fora do controle direto da geréncia,
parcerias e aliangas ndo devem mais ser vistas como opg¢des, mas como uma
necessidade. Para Filos e Banahan (2001), sinergias s&o inerentes em
relacionamentos interativos e multi-facetados, e nenhuma organizacdo hoje pode

permanecer como "uma ilha".

Nesse contexto, o desenvolvimento de ambientes de informag&o cooperativos € uma
guestdo que tem se tornado mais e mais importante. Arcieri; Cappadozzi; Naggar;
Nardelli; Talamo (2002) creditam esse fato a uma explosdo da disponibilidade de
redes e ao continuo crescimento da presenca de sistemas de informacéo no dia-a-

dia das organizagdes.

Entretanto, as tradicionais metodologias de desenvolvimento de sistemas de
informacdo tém foco em necessidades informacionais especificas de uma
organizacdo (ALBERTIN, 1999; BIO, 1996; EIN-DOR; SEGEV, 1986; SAVIANI,
1998; SHIMIZU, 1994; YOURDON, 1990). Assim, as organizacdes tém desenvolvido
seus proprios sistemas de informacdo sem necessariamente pensar em termos de
cooperacdo com outras entidades fora de suas fronteiras. Agora que a
conectividade é tecnicamente possivel e economicamente viavel, a integracdo entre
sistemas legados se prova mais dificil de obter (ARCIERI; CAPPADOZZI; NAGGAR,;
NARDELLI; TALAMO, 2002).

Ademais, a migragao para um ambiente colaborativo com a prevaléncia de sistemas

interorganizacionais pode ser considerada uma mudanca de paradigma, na forma
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sugerida por Kuhn (1982) - Kuhn define paradigma como um modelo, uma moldura
para compreender a realidade, uma maneira de pensar sobre alguma coisa. Assim,
essa migracao precisa ser encarada pelas organizacdes com politicas e estratégias

adequadas para 0 novo ambiente.

Portanto, migrar da forma tradicional de planejar, desenvolver e gerir ambientes
informacionais, em direcdo a uma nova abordagem colaborativa, com novos
beneficios e novos riscos, implica a aceitacdo de um novo paradigma, um novo
modelo, com outra configuracdo e outras regras. Mas todas essas mudancas devem

motivar algum tipo de resisténcia.

De acordo com Kuhn (1982), as resisténcias em relacdo ao novo paradigma tém um
importante papel a desempenhar. As resisténcias asseguram que o velho paradigma
ndo sera facilmente abandonado, e a crise que resulta do conflito vai indicar que é
tempo de renovar profundamente o conjunto de conhecimentos existente - as
diferencas entre dois paradigmas sucessivos sdo, a0 mesmo tempo, necessarias e

inconciliaveis.

Assim, a transicdo para um novo paradigma ndo € a reorganizacdo do velho: é
necessario modificar concepcdes, métodos e objetivos. Para enfrentar esse desafio,
talvez sejam necessarios ndo apenas novos ambientes informacionais, mas também
novas organizacdes. Mas como seria esta "nova organizacdo" que é requerida pelo

novo paradigma?

Sobre isso, existe uma profusdo de termos correntemente usados para descrever a
"nova organizacao", sugeridos pelos autores a seguir referidos: organizacdo agil,
organizacdo em rede, organizagao virtual, organizagcdo extendida (extended
enterprise), organizacdo do conhecimento (knowledge enterprise), organizacdo do
aprendizado (learning organisation), e organizacao "inteligente” (smart organisation)
(ALADWANI, 2002; BAKER; GEORGAKOPOQULOS; SCHUSTER; CICHOCKI 2002;
BRADNER, 2003; BURNETT, 2000; CAMARINHA-MATOS; AFSARMANESH,;
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RABELO, 2001; CARBO; MOLINA; DAVILA, 2003; CASTELFRANCHI, 2002;
DEVINE; FILOS, 2001; FILOS; BANAHAN, 2001; GORANSON, 2001; INKPEN:
ROSS, 2001; MERALI, 2002; MOLINA; FLORES, 2001; RICCI, 2002; RIEMPP,
1998: SHUMAR; RENNINGER, 2002; SILVA; ROCHA, 2001; MUNDIM; BREMER,
2001).

Filos e Banahan (2001) afirmam que a organizacéo da era digital € interconectada e
inter-relacionada no nivel da infra-estrutura informacional, no nivel organizacional -
isto é, tendo abandonado as estruturas hierarquicas tradicionais e implantado times
multi-funcionais interconectados, e no nivel de competéncias (knowledge
networking). A despeito da proliferagao de terminologias sobre a "nova organizagao”,
Filos e Banahan destacam algumas caracteristicas comuns: hierarquias mais leves,
estruturas dinamicas, delegacdo de responsabilidades, empowerment, valorizacao

das capacidades e competéncias individuais.

Ainda para Filos e Banahan (2001), o espaco digital é caracterizado pelas seguintes
caracteristicas: conectividade e emergéncia de ambientes interconectados;
interoperabilidade e organiza¢des "sem fronteiras”; e alta velocidade e qualidade do
fluxo de comunicacdo e informacdo. Todas essas caracteristicas moldam a imagem

de uma organizacao "hyper-linked".

Ademais, as organizacdes precisam estabelecer algumas estratégias para conseguir
vantagens neste novo ambiente: a) otimizacdo de recursos (compartilhando
recursos, infra-estrutura, pesquisa e desenvolvimento, conhecimento, riscos); b)
criacdo de sinergia (por meio da relacdo entre competéncias complementares,
oferecendo aos clientes uma solugdo completa e ndo apenas meros produtos ou
servigcos); c) alcance de massa critica (em termos de capital para investimento,
mercados e clientes compartilhados); e d) aumento de beneficios (reduzir time-to-
market; aumentar qualidade com menor investimento etc) (FILOS; BANAHAN,
2001).
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Goranson (2001) assume que organizacOes virtuais podem ser desenvolvidas nas
seguintes situagBes: a) quando uma organiza¢do singular se divide em varias
organizacdes distribuidas; b) quando o trabalho ¢é distribuido entre varias
organizacdes diferentes; e ¢) quando a organizacao virtual é "oportunista”, isto €,
quando ela é desenvolvida apenas para aproveitar uma oportunidade, sem senso de
permanéncia. Em qualquer situacdo, um ambiente informacional cooperativo &

condicdo para o0 sucesso da organizacao virtual.

Essa relagdo entre o conceito de organizagao virtual e redes informacionais deriva
da nocdo implicita de agilidade presente no conceito. Para Devine e Filos (2001),
uma organizacdao virtual € uma colecéo de entidades geograficamente distribuidas e
funcional e/ou culturalmente diversas, que sao conectadas por meio de tecnologias
da informacdo e comunicacdo e que apliam-se em relacionamentos laterais e

dindmicos para a necessaria coordenacédo das acgdes.

Para Silva e Rocha (2001), conceitos organizacionais como supply chain, extended
enterprise, virtual enterprise sugerem idéias de distribuicdo, descentralizacao,
dinamismo, autonomia e agilidade. Silva assume que as melhorias esperadas com
essas idéias sao: reatividade com mais consciéncia e fundada nos relacionamentos;

flexibilidade e adaptacéo a partir da cooperacéo; e autonomia com agilidade.

Frenkel, Afsarmanesh; Garita; Hertzberger (2001) declaram que organizacdes
virtuais representam colaboracdo de grupos de organizacdes autbnomas e pré-
existentes, as quais seletivamente compartilham expertise, habilidades e recursos

de forma a alcanc¢ar um produto ou servico comum.

Para Riempp (1998), uma organizagao virtual € uma coalizdo temporaria de varias
organizacbes legalmente independentes, com o proposito de oferecer
conjuntamente um produto ou um servico a um cliente. Os participantes de uma
organizacdo virtual estdo conectados pela tecnologia da informagdo para
compartilnar recursos, habilidades e custos. Para Riempp, um alto nivel de
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proficiéncia é esperado, derivado da sinérgica combinacdo de funcdes
especializadas e habilidades.

Também para Camarinha-Matos; Afsarmanesh; Rabelo (2001), uma organizacao
virtual € um consorcio de organizacfes que compartilham habilidades e recursos. No
mesmo sentido, Molina e Flores (2001) definem organizag&o virtual como redes
temporarias de organizacbes independentes, conectadas pela tecnologia da
informacéo, as quais compartilham competéncias, infra-estrutura e processos de

negdécio, com o propoésito de atender a uma demanda especifica do mercado.

Para Ricci; Omicini; Denti (2002) uma organizacao virtual ocorre em resposta as
necessidades do consumidor, e é uma agregacdo temporaria de organizacdes
autbnomas e possivelmente heterogéneas, concebida para prover flexibilidade e
adaptabilidade as mudancas frequientes que caracterizam os cenarios de negécio.

De acordo com Ricci; Omicini; Denti (2002), duas questbes-chave precisam ser
consideradas quando do estabelecimento de uma organizacao virtual: primeiro, a
integragao dos servigos e infra-estrutura existentes nas organizagdes componentes,
desde fontes de informacédo até processos de negdcio. Um problema-chave aqui é a
heterogeneidade, emergente em diferentes niveis - principalmente nos niveis

informacional, tecnoldgico e de processo.

7 pY

A segunda questdo-chave é o desenvolvimento do workflow relativo a gestdo de
sistemas na organizacdo virtual, que deve integrar os diferentes processos de
negocio das organizacdes componentes, e possibilitar a execu¢do do produto ou

servigco esperado, monitorando os especificos processos de negdcio requeridos.

Assim, modelos e tecnologias para uma organizagao virtual ttm que fazer face aos
fortes requerimentos resultantes da necessidade de integrar e coordenar atividades
distribuidas, as quais devem cooperar e se comunicar entre si, a despeito da

heterogeneidade de plataformas tecnologicas e da imprevisibilidade do ambiente.
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Para Mundim e Bremer (2001), véarios fatores direcionam a crescente cooperacao
entre organizacdes, como as rapidas transformacgfes tecnolédgicas, o processo de
globalizacdo e a tendéncia de concentracdo em competéncias-chave (core
competencies). Uma organizagdo Vvirtual seria baseada na integracdo de
competéncias entre organizagdes independentes, provendo um produto ou servigo
gue nado poderia ser oferecido em tempo e com custo adequado por nenhum dos

parceiros sozinho.

Entretanto, cooperagcao nao significa necessariamente integracdo social. De acordo
com a literatura de psicologia social (ALADWANI, 2002), integracdo social pode ser
definida como o senso de "estar junto”. Integracdo social levaria a um maior
envolvimento dos parceiros, menor taxa de absenteismo, menor indice de conflitos,

maior coordenacao, maior aderéncia as normas e maior satisfacéo no trabalho.

Esses times de cooperacdo bem estabelecidos também foram estudados por
Shumar e Renninger (2002) e Bradner (2003). Para Shumar e Renninger, times
cooperativos funcionariam como comunidades virtuais, e envolveriam uma
combinacdo de interacdo fisica e virtual, imaginacdo social e identidade. Para
Bradner, as caracteristicas desses times seriam: metas ou motivacdes
compartilhadas; normas ou cdédigo de comportamento definidos e aceitos; definicao
de papéis, posicao relativa e responsabilidade dos componentes; e coeséo, ou seja,

a tendéncia de permanecer juntos por atracao ou consenso.

Burnett (2000) afirma que um dos pontos de convergéncia entre informacdo e
comunicagdo mais importante ocorre em comunidades virtuais. Para Burnett,
comunidades virtuais freqientemente tomam a forma de foruns de discussdo com
foco em um conjunto de interesses compartilhado por um grupo de participantes

geograficamente distribuidos.
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Entretanto, a despeito do fato de que as organizagdes estdo se movendo em direcéo
a cooperacdo, a transicdo na era digital envolve muito mais que estabelecer uma
infra-estrutura tecnologica e requer ainda mais que apenas a habilidade de colaborar
com parceiros. O desafio inclui aprender a desenvolver projetos envolvendo
diferentes times, de diferentes organizacdes, e algumas questdes como fronteiras e
integracdo social devem ser consideradas: como promover integragdo € como 0

trabalho cooperativo pode ter sua performance aumentada?

Mesmo no setor publico, em relacionamentos assimétricos - quando uma
organizagdo desenvolve uma dependéncia de recursos em relagdo a outra - a
organizacdo dependente pode estar em risco. Fronteiras usualmente demarcam a
propriedade e a legitimidade de acesso aos recursos. No novo ambiente, transacdes
interorganizacionais e relacionamentos fazem emergir novas regras de interagao, e
a questéo da confianca entre os parceiros parece crucial (CASTELFRANCHI, 2002;
MERALI, 2002).

Algumas organizagbes podem sofrer impactos negativos durante o fluxo
interorganizacional de informacao e recursos: a informacao trocada pode ser usada
pelos parceiros de forma a enfraquecer o valor para o proprietario original (BAKER,;
GEORGAKOPOULOS; SCHUSTER; CICHOCKI, 2002). Mesmo no setor publico,
pressfes normativas ou coercitivas do governo central ndo eliminam a importancia

do desenvolvimento de confianga nos relacionamentos.

Assim, a necessidade de confianca e o nivel de confianca devem ser objeto de
especial atencdo no desenvolvimento e gestdo de parcerias. O estabelecimento de
apropriados niveis de confianca e controle dependerd de fatores culturais e
organizacionais (CARBO; MOLINA; DAVILA, 2003; CASTELFRANCHI, 2002).

Outras questbes como identidade organizacional, integridade e propriedade

emergem quando as organizacdes utilizam a tecnologia para desenvolver novos
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tipos de relacionamentos, compartilhando recursos e processos através de fronteiras
redefinidas no cyberspace (MERALI, 2002).

Nesse contexto, um claro entendimento da importancia das fronteiras e da confianca
e Sseus impactos nos processos intra e interorganizacionais € importante,
particularmente para desenvolver estratégias efetivas para gerir a transformacéo

organizacional em relacdo a um ambiente dindmico e interconectado.

Tendo que suprir muitas e complexas necessidades sociais, € com escassos e prée-
alocados recursos, 0 processo de planejamento governamental ainda precisa lidar
com organizacdes com culturas e politicas de pessoal distintos, orcamentos e metas
separados e provavelmente uma longa tradicdo de independéncia. Assim, os temas
selecionados parecem especialmente relevantes quando lidamos com a idéia de
organizacao virtual, especialmente quando aplicada ao processo de planejamento

governamental.

Comumente o conceito de organizacdo virtual € associado a uma associacdo de
curta duracdo ou prazo definido de existéncia (CAMARINHA-MATOS;
AFSARMANESH; RABELO, 2001; MOLINA; FLORES, 2001; RICCI, 2002; RIEMPP,
1998). Entretanto, essa caracteristica de temporalidade pode afetar a questdo da
confianca, usualmente associada a relacionamentos de longo prazo, pois, para
Reimpp (1998), se o estabelecimento de parcerias baseadas em confianga requer
um extenso periodo de interacdo entre 0s parceiros, isso é contraditério em relacdo

a natureza de “vida curta” das organizagdes virtuais.

Essa nocdo de “vida curta” ou “prazo certo” deriva do fato de que a organizagao
virtual é freqientemente considerada para missdes orientadas e de curta duracao,
existindo apenas enquanto a parceria prové alto retorno. Apesar disso, alguns
relacionamentos parecem nao ter tempo definido para terminar, e algumas aliancas
estratégicas persistem além da vida util anteriormente prevista (INKPEN; ROSS,

2001). Se algumas organizacgOes virtuais no setor privado podem existir para além
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de um singular projeto, ainda mais no setor publico, no qual muitas demandas

sociais tém carater permanente.

A partir dos estudos efetuados, e para efeito desta pesquisa, define-se organizacao
virtual como uma parceria entre organizacbes legalmente independentes, com o
propdsito de conjuntamente oferecer produtos ou prover servicos aos
clientes/usuérios, os quais a percebem como uma organizacdo singular. Em uma
organizacao virtual, os parceiros compartilham informacdes e infra-estrutura de uma
maneira sinérgica, incrementando a efetividade para um nivel que nenhum deles

poderia alcangar sozinho.

Para Kotlarsky e Oshiri (2005), a palavra colaboracdo provém das palavras latinas
‘com” (prefixo “junto”) e “laborare” (verbo “trabalhar”) — significa entdo dois ou mais
individuos ou organiza¢@es trabalhando em um esfor¢co conjunto para alcancar um
ou mais objetivos comuns. Mas a colaboracdo é um processo complexo e
multidimensional, caracterizado por conceitos como “coordenagdo, comunicagao,

significado, relacionamentos, confianga e estrutura”.

2.2 Planejamento governamental

Esta secdo esta estruturada em quatro subsecbes. A primeira traz algumas
consideracdes sobre o processo de planejamento, com énfase no setor publico. A
segunda acdo de politicas publicas. A terceira subsecdo apresenta algumas
consideracOfes sobre as estruturas de implementacdo e o0s relacionamentos
necessarios. A quarta subsecdo aborda a relacdo umbilical existente entre

planejamento governamental e coordenacéo interorganizacional.

2.2.1 Planejar ndo é uma opcéao

“To govern is to choose”
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(Claude Lévi-Strauss)

7

Para Silva (1964), o planejamento € inerente a todos os designios humanos,
coletivos ou individuais - € um processo continuo na vida de cada ser racional e de
cada instituicdo. O planejamento, visto estrategicamente, ndo € outra coisa senao a
ciéencia e a arte de conferir maior governabilidade aos destinos de pessoas,
organizacfes ou paises (De TONI, 2004). O processo de planejamento, portanto, diz
respeito a um conjunto de principios teéricos e procedimentos metodolégicos que
podem ser aplicados a qualquer tipo de organizacdo — “o planejamento nao trata
apenas das decisfes sobre o futuro, mas questiona principalmente qual € o futuro de

nossas decisoes”.

Para Kramer (2005), poucos atributos estdo tdo associados a uma lideranca efetiva
quanto a capacidade de tomar decisdes. Daland (1967) chega a afirmar que o
produto do processo de planejamento é “uma série de decisdes”. E decidir é
renunciar (ALECIAN; FOUCHER, 2001), ou seja, optar por algum determinado curso
de acao (SILVA, 1964; ANDREWS, 1998), porque usualmente existem limitacdes de

recursos, riscos e restricoes ambientais.

Para Mandell (1990), restricdes s&o definidas como condi¢cdes estruturais ou
conjunturais que tendem a existir por um certo periodo de tempo e com as quais a
organizacao precisa conviver. As restricdes influenciam as decisdes dos gestores, e
podem levar a problemas na formulacdo e implementacdo de planos para a
organizacdo (O'TOOLE; CHAPMAN, 1995).

Arvidson (2003) destaca que processos de gestdo, “nos negdcios e em qualquer
lugar”, tém como finalidade combinar esforgos e recursos para atingir melhores
resultados. Também para Keeling (1972), a gestdo consiste na formulacdo e
operacionalizagdo de planos em uma organizagao. Significa buscar o melhor uso
possivel dos recursos na tentativa de atingir objetivos pré-estabelecidos. Recursos
englobariam capital, materiais, equipamentos e pessoas. Objetivos seriam 0 que se
pretende alcancar, e contra os quais os resultados seriam confrontados, o que

permitiria a afericdo da performance dos gestores da organizagao.



23

Sobre os objetivos, Siegel (1995) destaca que, para serem realistas, os objetivos
nao poderiam estar muito distantes das capacidades atuais da organizacdo. Por
outro lado, eles ndo deveriam estar tdo perto das capacidades atuais, de modo a
motivar as pessoas envolvidas, incluindo os gestores, a ir além do que € ja esta

sendo feito.

Silva (1964) se refere a essa questao no contexto do “principio da exequibilidade”:
se administrar € “conduzir idéias para a pratica”, ou seja, transformar os planos em
realidade, os planos ndo devem ser utdpicos, e, por iSso mesmo, inexequiveis. Mas
o homem pode expandir limites, provocar a realidade. Silva (1964) ilustra esse fato
com o registro feito por Juscelino Kubitschek em seu livro "Diretrizes gerais do Plano
Nacional de Desenvolvimento", publicado em 1955: “tenho estudado de perto este
problema e capacitei-me de que ndo sera possivel a transferéncia da administracéo

federal para o interior sendo em um prazo de 15 anos. E problema de uma geracéo”.

De modo geral, entdo, a gestao consiste em atuar sobre os objetivos, 0s meios e 0s
resultados; e sistemas de gerenciamento sdo a conexao entre o planejamento
estratégico e as operacdes da organizacdo (ALECIAN; FOUCHER, 2001; VASU;
STEWART; GARSON, 1998).

Para Morrison e Wilson (2005), pelo fato de o ambiente em que esta inserida a
organizacdo estar sujeito a mudancas, o planejamento se torna imprescindivel e
assume um carater de processo interativo, devendo refletir as alteracbes ocorridas
no ambiente. Seria no processo de planejamento que ocorreria a definicdo de planos
de acdo a serem implementados, e definidos os mecanismos de avaliacdo da
implementacdo. Assim, o controle € uma extensdo do processo de planejamento
(SIEGEL, 1995).

Planos de acao sao conjuntos de decisbes especificas e documentadas, e que, caso

sejam adequadamente levados a efeito, devem permitir a organizagdo cumprir sua
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missdo, sua razao de ser, e buscar o atingimento de um estado futuro desejado,
uma visdo de futuro (MORRISON; WILSON, 2005). Os planos de acéo resultam de

estudos e avaliacdes sobre as alternativas de acéo possiveis para a organizacao.

Para Siegel (1995), um sistema organizacional ndo pode funcionar sem um plano:
“sem um plano, ndo existe sistema organizacional — sem um plano, ndo existe nada
para controlar, para prever, para modelar, para comprar, para fazer, para vender”.
Planos de acao tém que ser elaborados, monitorados e avaliados por especialistas e
gerentes de linha que estdo interessados no impacto do plano em suas areas de
responsabilidade ou expertise, bem como por aqueles que sao interessados nos

impactos do plano em todo o sistema organizacional.

Considerando um ambiente externo sujeito a mudancas, 0S gestores devem
continuamente ajustar a estratégia, o planejamento e a estrutura organizacional —
em uma organizacdo estrategicamente gerida, a alta direcdo aceita a mudanca
como uma condi¢do permanente, e constantemente ajusta seus planos de acédo — o
processo decisorio, desse modo, é um processo continuo (KEELING, 1972; SILVA,
1964).

A rigor, entdo, o plano nunca esta pronto, e tem que ser constantemente monitorado,
avaliado e adaptado a realidade em mutacéo. E essa a caracteristica marcante da
metodologia do “planejamento estratégico situacional” (PES), do economista chileno
Carlos Matus — considerar que um processo de planejamento, muito mais que
simples combinacdo de métodos e técnicas, € um modo de interferir na realidade
social, com ferramentas técnicas, mas também com um olhar politico (COSTA, H.,
2004).

Para De Toni (2004), o PES, ao contrario de outros métodos ditos “estratégicos”
assume como dominante na analise estratégica as questdes relativas as relacdes de
poder entre atores sociais, isto é, a variavel politica preside a elaboracdo da
viabilidade e vulnerabilidade do Plano. Esta seria uma vantagem metodoldgica vital
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para uso em organizacdes publicas onde estas questbes fazem parte indissociavel
da producao de politicas publicas e do relacionamento entre staff politico-dirigente e

quadro de servidores permanentes.

Planejar implica, entdo, lidar com o futuro. E nesse contexto que a aplicagéo de
cenarios pode permitir a organizacao obter melhores resultados em seu processo de
planejamento. Para Morrison e Wilson (2005), o futuro € desconhecido, mas nem
tudo € incerto — alguns acontecimentos podem ser relativamente previsiveis. E esse
exercicio de “imaginacao” dos diversos futuros possiveis (e dos respectivos planos)
que fundamenta a geragdo de cenarios, 0 que guia 0s gestores por um caminho
alternativo a simples previsdo e a desesperanca pela impossibilidade de antever o

futuro e de ndo poder molda-lo.

De acordo com Morrison e Wilson (2005), o termo “cenario” foi emprestado do
mundo do teatro e do cinema, e se refere a uma breve sinopse do que acontece em
uma peca de teatro ou filme. Em um contexto de planejamento, cenarios podem ser
descritos como “estorias de futuros possiveis com 0s quais a organizagdo pode se

deparar”.

De acordo com Costa H. (2004), a utilizacdo e construcdo de cenarios prospectivos
tem a finalidade de organizar, sistematizar e delimitar as incertezas e nao a predicéo
de cenas possiveis. Alias, “prever sim, ndo predizer”. Prever, com critérios, cenas
plausiveis através da identificacdo de fatos portadores de futuro, cujas sementes

germinam a partir da acdo humana no presente.

Assim, a prospectiva nao visa a predicdo do futuro. Objetiva o estudo das diversas
possibilidades de futuros plausiveis de ocorrer. Para isto, pretende preparar as
organizacgbes para enfrentar qualquer um deles. Como se esta diante da construcéo
de futuro, pode-se mesmo pensar na possibilidade de modificar aspectos

indesejaveis destas ocorréncias.
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Para Morrison e Wilson (2005), cenérios devem ser graficos e dinamicos, refletindo
um futuro em evolugdo. Cenarios sdo holisticos, combinando aspectos sociais,
tecnolégicos, econdémicos, ambientais e politicos, e devem incluir informacfes
guantitativas e qualitativas. O uso de cenarios permite aos gestores concentrar a
atencdo em potenciais contingéncias e descontinuidades, ao mesmo tempo em que

estimula um pensamento mais criativo e produtivo em relagdo ao futuro.

Cenarios formam a base para uma reflexdo sobre o futuro. Baseando as decisdes
em futuros alternativos, e testando planos de acao contra as diferentes condi¢des
que 0sS cenarios apresentam, os gestores estariam melhor preparados para as
incertezas, e para assegurar que as decisfes sejam tao firmes e flexiveis quanto
possivel para lidar com contingéncias que poderiam ser consideradas
‘“impensaveis”. Neste sentido, os cenarios dao subsidios para a preparacdo das
acOes em direcdo aos objetivos tracados, guiando o planejamento estratégico das

organizacoes.

Sink e Tuttie (1993) consideram o planejamento “a mais importante das fungdes de
um executivo”. Planejar seria mais como velejar do que como viajar em um barco a
motor, pelo fato de requerer ajustes constantes em relacdo ao ambiente. Costa H.
(2004) também evoca a imagem do planejamento como forma de pensar “meios e

instrumentos para navegar’ no ambiente em que a organizagao esta inserida.

Da analise das ameacas, das oportunidades e do conhecimento dos atores sociais
intervenientes, a constatacdo de suas reais fraquezas e pontos positivos, podera a
organizacdo pensar, por exemplo, em aliancas, em planos de contingéncia,
resultando dai uma verdadeira gestao estratégica (COSTA, H., 2004). Rezende
(2004) destaca ainda aspectos como fatores criticos de sucesso, atuagdo no
mercado, satisfacdo dos clientes, estrutura organizacional, competéncias essenciais
e capacitacao dos recursos humanos como fundamentais para o planejamento da

acao organizacional.
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Planejar significa, entdo, pensar antes de agir - mas pensar estrategicamente e com
método (COSTA, H., 2004). De fato, o processo de planejamento de uma
organizacdo ndo se encerra com um conjunto de diagnosticos, intencbes e
estimativas de recursos. Em verdade, o documento resultante do processo de
planejamento deve servir de inspiracdo para que a organizagdo como um todo se
movimente em direcdo ao seu futuro desejado, construindo-o, sendo responsavel

por seu destino.

Para gerar os resultados desejados, um planejamento deve criar um clima de
comprometimento, um senso de prioridade em relacdo aos planos desenvolvidos no
processo — deve ser impregnado em toda a estrutura organizacional. Assim, todos
0s niveis de uma organizacdo devem ter um plano e uma estratégia que sejam, pelo
menos, influenciados pelos planos e estratégias dos niveis superiores. Planejar
envolve, entdo, todos os niveis do sistema organizacional (SIEGEL, 1995; SILVA,

1964), pois a fragmentacédo mina os efeitos da acéo planejada.

O desafio, entdo, consiste em integrar e coordenar os processos de gestdo — o
planejamento deve inspirar a coordenacdo, a sinergia. Para Rezende (2005),
sinergia significa “coeréncia e integragcdo”. Como “integracédo”, Tristdo (1978)
entende o ato de “encadear um conjunto de subsistemas num todo légico, de tal
modo que as relacdes entre eles sejam mais importantes que 0s proprios
subsistemas”. Assim, as politicas das areas funcionais devem ser coordenadas e
funcionar em unissono para que se consiga atingir as metas globais e um certo grau

de “coeréncia interna”.

Montgomery e Porter M. (1998) definem “coeréncia interna” como o grau em que 0s
planos e politicas de uma empresa se fortalecem reciprocamente e podem ser
simultaneamente realizados. Os autores, porém, alertam que freqlientemente areas
funcionais ndo se ddo umas com as outras, sendo cada uma orientada por seu
proprio senso de prioridade e em nada influenciadas pelas metas globais da

empresa.
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Porter M. (1998b) destaca que as unidades de negdcio, em vez de cooperarem
umas com as outras, muitas vezes chegam a competir entre si. Wheelwright e
Hayes (1998) também abordam o fato de que o comando da organizacdo conta com
o fato de que as varias unidades de negdécio possam evoluir juntas e se auxiliarem
mutuamente, mas os autores destacam que falhas na coordenacdo podem frustrar
essa expectativa. A importancia da coordenagdo também é tratada por Chiavenato
(1993), para quem a esséncia da gestdo é a coordenacdo das atividades em uma

organizacao.

Para Chiavenato, uma organizagdo somente pode subsistir enquanto as pessoas
que a compbem forem capazes de se comunicarem entre si, contribuindo
conjuntamente para o alcance de objetivos comuns. O autor ainda destaca que, ao
contribuir para um objetivo comum, as pessoas precisariam “sacrificar o controle da
propria conduta” em beneficio da coordenacdo, havendo uma espécie de

“despersonalizacao da agao individual’.

A atividade de coordenacgdo, assim, € indissociavel do planejamento (De TONI,
2004). Para Silva (1964), coordenar € “ligar, unir e harmonizar todos os atos e todos
os esforgos”. Porém, a coordenagao do trabalho, alertam Daley e Vasu (2005),
apesar de decisiva na implementacdo dos planos da organizacdo, ndo representa o
efetivo trabalho a ser feito — a coordenacéo é uma forma de assegurar (ou aumentar

as chances de que) o verdadeiro trabalho seja feito.

Sendo a estrutura organizacional o espaco de atuacdo da atividade de coordenacéo,
Awamleh (1990) argumenta que o planejamento da estrutura organizacional deveria
fazer parte do processo de planejamento das organiza¢gbes. Para Marcelino (2002),
a teoria do desenho organizacional propde a combinacdo de uma estrutura
organizacional e de sistemas de controle que permitam & organizagdo perseguir

suas estratégias mais eficazmente, isto €, criar e sustentar uma vantagem

competitiva.
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Sobre a adequagdo da estrutura organizacional para a implementacdo do
planejamento, Silva (1964) faz uma interessante correlagdo entre organismos vivos
e organizacgOes sociais. Para Silva, seduzidos pelas sugestdes das similaridades, os
cientistas sociais costumam usar palavras pedidas emprestadas a Biologia, como
"orgao", "funcao”, "célula", "anatomia", "fisiologia" e congéneres — numa verdadeira

invasdo da terminologia biolégica.

Assim, para efeito de descricdo e identificacdo, a “empresa humana”, entidade
artificial, geralmente chamada de organizacdo, é com frequéncia comparada ao
organismo, entidade natural. A diferenca esta em que um organismo natural é um
“todo vivente”, ao passo que a organizacdo € um “todo conveniente”; ora, se no
organismo, conjunto de orgaos vivos, as funcdes distribuem-se segundo um
esquema légico, pré-determinado pela natureza, na organizagéo, conjunto de 6rgaos
convencionais o equilibrio interno somente se verifica se as fungdes séo distribuidas

segundo critérios igualmente logicos.

No organismo, quando um dos 6rgdos - por atrofia, hipertrofia, degenerescéncia ou
outra causa - se revela incapaz de cumprir sua parte, isto €, desempenhar a sua
funcdo, a harmonia interna rompe-se. Qualquer alteragdo do esquema natural
implica prejuizo para a “economia” do individuo. Similarmente, nas organizagoes
criadas pelo homem, as funcdes devem ser distribuidas de acordo com um esquema
racional, se o intuito é, de fato, levar a cabo os planos oriundos do processo de

planejamento.

Mas planos e estruturas organizacionais requerem recursos para serem postos em
movimento. Dai que o processo de planejamento deve acontecer sem perder de
vista a realidade orcamentaria da organizacdo. Segundo Tristdo (1978), o
orcamento surge como forma de adequar “as teorias dos técnicos e os sonhos dos
administradores a realidade dos recursos”.
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A separacdo formal, porém, entre planejamento e orcamento, gera uma dicotomia
estrutural que leva a sérios problemas pelos desencontros entre alocacdo de
recursos e objetivos (TRISTAO, 1978). Silva (1964) alerta que considerar o
orcamento e o planejamento “coisas distintas e separadas” € um “erro de
observagédo”. Para o autor, o planejamento e o orgamento, como processos, sao
“‘incoercivelmente” complementares. Sumariamente, o planejamento é o processo de
escolha de objetivos e a previsdo e provimento dos meios para implementa-los. O
orcamento € o processo pelo qual a organizacdo traduz em valores monetarios o
que vai ser feito, por meio do que serd adquirido em termos de produtos e servicos -

“os dois processos sao verso e reverso da mesma medalha”.

Ressalte-se que usualmente a maior parte dos orcamentos destinam-se ao custeio
das operacfes existentes, e apenas uma parte €, discricionariamente, alocada a
novas iniciativas (KAPLAN; NORTON, 2005). E essa parte, discricionariamente
atribuida em funcédo do planejamento, que financia o desenvolvimento de novos

produtos e servigcos e novas capacidades.

Se a idéia de um planejamento que contemplasse selecdo de alternativas,
orcamentacao, avaliacdes e revisdes perioddicas parece natural e familiar ao setor
privado, no qual, usando ainda uma vez uma alusdo a natureza, ha disputas por
territério e eliminacdo dos menos aptos, ndo se pode afirmar o mesmo do setor
publico. Para Keeling (1972), o assunto nao era tao familiar a maioria do servico
publico, até meados do século XX. Nas ultimas décadas, entretanto, o tema passou
a ordem do dia. Afinal, a parte da sociedade que produz rigueza tem no estado seu
“sdcio maior”, como registra Beting (1983), e, como um todo, a sociedade, cada vez
mais, reclama desse sécio um melhor desempenho, que somente podera ser

alcancado com a utilizagdo de adequados processos de planejamento.

A administragdo publica, assim, requer um rigoroso processo de planejamento e
acompanhamento. Porém, para Mintzberg (1998), o processo formal de
planejamento, € um meio de programar a execucado de uma estratégia ja criada, nao

de criar estratégia. Pelo planejamento sdo determinadas formalmente as
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implicacbes da estratégia. Sua natureza é essencialmente analitica, baseada em
decomposicdo, enquanto a criacdo de uma estratégia é essencialmente um

processo de sintese.

Meirelles (2005) associa estratégia a um “conjunto coerente de decisdes e acgdes
organizacionais”, que tem como fung¢ao essencial a “adequagéo entre organizagéo e
ambiente”. Sobre o processo de formulacao de estratégias, Kirkbride (1994) afirma
gue ha um consideravel mal-entendido: referindo-se ao pensamento de Mintzberg,
Kirkbride argumenta que a “formulagao” de estratégias de fato ndo acontece — é algo
muito menos explicito, consciente e planejado. Mintzberg sugere o uso do termo
“formacao”, ao invés de “formulacao”, de estratégias do processo de formulagao de

estratégias.

7z

De fato, o desenvolvimento da estratégia é um processo complexo, iterativo e
incremental. Assim, é dificil definir o ponto no qual a estratégia corporativa pode ser
considerada suficientemente “finalizada” (KIRKBRIDE, 1994; BUSH, 2005). Também
para Waterman (1992), a “melhor estratégia € um processo, ndo um plano”. Na
pratica, a linha que vai da formulacdo a implementacdo estd sujeita a muita
variabilidade, e uma perspectiva que leve isso em conta, bem como o efeito dos

atores, processos e condicdes ambientais, € requerida.

Se gerenciar estratégias no setor privado € um desafio, no setor publico € um
desafio ainda maior (BUSH, 2005). Afinal, para Lakatos (1997), a atividade
administrativa de uma organizacao publica é essencialmente politica, pois o objetivo
geral dessa organizagao € politico: “nao € possivel que a administragado seja imune a
politica”. Para Blair (2004), o desenvolvimento de estratégias € uma disciplina que
requer rigor e profissionalismo, por envolver andlise da situacédo atual, identificacéo
de tendéncias, analise de alternativas e, finalmente, como conduzir os destinos da

sociedade em direcao a um futuro melhor — e isso significa gerenciar expectativas.
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OrganizacBes publicas se defrontam com expectativas em constante mudanca de
multiplos interessados: beneficiarios, usuarios, contribuintes, entidades de classe,
fornecedores, o6rgdos de controle, servidores etc. Os interessados muitas vezes
apresentam demandas conflitantes entre si, mas todos concordam quanto a
demanda por mais e melhores servigos, ao mesmo tempo em que exigem mais
eficiéncia e accountability, mesmo que 0s recursos permanecam limitados ou
escassos (BUSH, 2005).

Ha, de fato, bastante literatura sobre planejamento e estratégia. Porém, a maior
parte da literatura aborda os temas sob a ética de uma organizagéo singular, quando
muito sob a 6tica de uma holding. Segundo Agranoff e McGuire (2003), a
abordagem classica de gestdo é basicamente intraorganizacional, baseada em

hierarquias e bem definidas cadeias de comando.

A realidade do planejamento governamental, entretanto, € bastante diferente, com o
planejamento sendo formulado (ainda que em parte) e executado por um grande
namero de organizacbes (AGRANOFF; McGUIRE, 2003; HALLIGAN, 2001;
NEWLAND, 2001), o que apresenta distintos e intensos desafios, como o de
assegurar coeréncia entre a estratégia e o planejamento e a formulacao e execuc¢éo

das politicas publicas.

2.2.2 Politicas publicas

“Morality begins with association and interdependence and
organization; life in society requires the concession of some
part of the individual’s sovereignty to the common order; and
ultimately the norm of conduct becomes the welfare of the

group”
(Platdo, 427-347 A.C.)
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Em uma viséo ideal, governos (nacionais ou locais) seriam geralmente percebidos
como protetores do interesse publico e promotores do bem publico (BAILEY, 1990).
De acordo com Bailey, os principais papéis do governo sédo usualmente vistos como
regulatorio (isto €, aplicando leis), distributivo (buscando uma melhor distribuicdo de
renda e riqueza que aquela que deriva da livre operacdo do sistema econdmico),
alocativa (buscando aumentar a eficiéncia no sentido econémico mais amplo) e

mantendo estabilidade (buscando manter baixo desemprego, inflacdo baixa etc).

Num sentido mais amplo, o governo inclui ndo apenas o0 aspecto executivo de
aplicacdo das leis e intervencdo na vida em sociedade, mas a prerrogativa de
elaborar e interpretar leis, sendo atribuidos a esses “poderes” (executivo, legislativo
e judiciario) igual importancia e independéncia (BARKER, 1948; CAVALCANTE,
2003). Tao importante € o judiciario que Montesquieu, de acordo com Cavalcante,
guando quando chegava a um pais, ndo perguntava se havia leis boas — elas néo

seriam essenciais. Ele questionava pela qualidade dos juizes.

Sobre as relagdes entre governo e sociedade, Barker (1948) cita duas “idéias
fundamentais”. “o valor da liberdade, da vontade, ndo é a forca, € a base do
governo; e o valor da justica, do direito, e ndo o poder, € a base de toda sociedade e
de toda a ordem politica”. Assim, Barker introduz a nogado de “contrato social’,
“firmado” pelos membros de uma sociedade, ao qual se agregaria a no¢cado de um
outro contrato, “firmado” entre o governo e os membros da sociedade. A nogao de
“contrato social” foi objeto de atencéo de varios autores, dentre os quais destacam-

se Locke, Hume e Rousseau.

Para Locke (1948), o poder politico é o direito de fazer leis e impor penalidades para
a regulacao e preservacgao da propriedade, empregando a for¢a na execucéo de tais
leis, na defesa da comunidade contra agressdes externas, e “tudo isso apenas para
0 bem comum”. Assim, a finalidade das leis ndo € abolir ou restringir a liberdade,
mas preserva-la e fortalecé-la — “onde n&o ha lei ndo ha liberdade”. A principal

finalidade das sociedades seria a preservacéo da propriedade, sendo esta a razéo
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pela qual os homens “entram” em uma sociedade; e o propdsito dos governos seria

a promocéao do bem-estar dos homens.

Ja para Hume (1948), nao existe o dito “contrato social’. Prova disso seria que
guase todos 0s governos tiveram origem na usurpagcdo ou na conquista, sem
nenhuma preocupacado com o consentimento ou submissédo voluntaria do povo. A
guestdo é que a obediéncia e a submissado se tornam tdo familiares, que a maioria
dos homens nunca questiona suas origens ou causa, mais do que o faz sobre os

principios da gravidade ou outras leis da natureza.

Para Rousseau (1948), a lei é nada se nao representar a vontade geral da
sociedade, inclusive com relacdo a preservacdo dos interesses individuais que nao
colidam com o interesse da coletividade. Afinal, se interesses individuais nao
existissem, a idéia de interesse comum dificilmente seria compreendida, pois nao
haveria nada para se opor a ele. A vida em sociedade se tornaria automatica, e a

politica “deixaria de ser uma arte”.

Ainda segundo Rousseau, 0 homem nasce livre, mas "em todo lugar ele esta preso”,
sob o império de leis e governos nem sempre justos. Sob um mau governo, a
igualdade entre os homens é apenas aparente e ilusoéria. Ela serve apenas para
manter os pobres confinados em sua pobreza e para manter 0s ricos em sua
usurpacao. De fato, as leis podem ser benéficas para os que tém e danosas para 0s
que “nao tém”. Dai se segue que a vida em comunidade apenas pode prosperar
quando “todos os cidaddaos tém alguma coisa, e nenhum tem demasiado”, e a
‘riqueza individual nunca poderia ser tdo grande que um homem pudesse comprar
seu vizinho, nem a pobreza tdo aguda que um homem se sentisse compelido a

vender a si mesmo”.

Assim, para Rousseau, é o exercicio do poder travestido em leis que perpetua a
desigualdade entre os homens. Por isso, “ndo importa quao forte seja um homem,

ele ndo é forte o bastante para ser sempre 0 amo, a menos que transforme sua forca
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em direito, e a obediéncia em dever’. Nesse sentido, a liberdade pode ser
conquistada, mas, uma vez perdida, nunca podera ser recuperada — “a forga fez os

primeiros escravos; a covardia tem perpetuado a espécie”.

Por fim, Rousseau afirma que ha uma grande diferenga entre “subjugar uma
multiddo e governar uma sociedade”. A forga de uma nacgao viria ndo diretamente de
seus exeércitos, mas do entendimento e da cooperacédo dos seus membros, e isso s6
€ conseguido quando a nacdo € regida por leis justas e governantes legitimos.
Rousseau faz ainda dois ultimos alertas, que, apesar de terem sido escritos no
século XVIII, ainda parecem muito atuais: a) “nada € mais perigoso para o Estado
que a influéncia exercida por interesses privados em assuntos publicos”; e b)

“organizagdes publicas ndo deveriam se multiplicar sem necessidade”.

Levy H. (1958) afirma que as massas sO podem exercer o governo por meio de
mandatarios, que deveriam interpretar, “a testa dos negocios publicos”, os seus
anseios e agir na conformidade de seus interesses. Ai reside a primeira dificuldade,
e formidavel, uma vez que envolve uma capacidade de escolha que s6 sera possivel
gquando a educacao tiver atingido um grau bastante “apreciavel’ nas proprias
camadas populares. Reis (2003) cita Tocqueville para afirmar que € necessario
educar o individuo para torna-lo um cidaddo, capaz de escolher bem seus

governantes e fiscalizar a acdo deles (BORGES, 2003).

Como fung¢des de um governo, Blair (2004) cita a responsabilidade pela estabilidade
econbmica e por um ambiente favoravel aos negdécios e aos investimentos; a oferta
de servicos publicos de forma geral (educacéo, saude, seguranca etc). Bordin (2004)
também destaca o papel do governo no desenvolvimento econdmico, cabendo-lhe a
promocdo da melhor alocacdo possivel dos recursos escassos, minorar a
desigualdade na distribuicdo da riqgueza, minimizar os desequilibrios regionais de

renda e criar condi¢des para a estabilizacdo monetaria e fiscal.
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Para cumprir suas responsabilidades, o governo desenvolve politicas publicas que
sdo guiadas para atingir certos objetivos, por meio do uso dos meios disponiveis
(AWAMLEH, 1990). Politica publica significa o escopo de atividades associadas ao

governo e seus agentes - o assim chamado setor publico (LEVITT, 1980).

Prélot (1964) usa o termo “politologia” para referir-se ao conhecimento sistematico e
ordenado dos fendmenos concernentes ao Estado. Formada de duas palavras
gregas: polis — cidade, estado; logos — razdo, exposi¢ao racional de uma matéria, o
termo designa o conhecimento sistematico da coisa publica ou do estado. A politica
seria a ciéncia da constituicdo e da conduta da Cidade. Ja Gaetani (2003) usa o
termo “policizagado”, um anglicismo derivado da palavra policy, que significa politica

publica em portugués, para referir-se a acédo (sempre politica) do governo.

O processo politico inclui decisdo sobre especificacdo de objetivos e areas de
atividade a serem desenvolvidos pela maquina governamental - instrumentos
organizacionais e estruturas responsaveis pela implementacdo dos objetivos
(AWAMLEH, 1990). Para Awamleh, objetivos de politicas publicas sdo determinados
pela visdo de oportunidades e restricdes, em um contexto que leva em conta 0s

ambientes politico, social e econémico.

Para Levitt (1980), usualmente o setor publico inclui organizacdes e individuos cujas
acOes sao apoiadas e controladas por dinheiro e/ou recursos do governo. Por isso,
segundo Levitt, em alguns casos 0 setor publico pode incluir certos tipos de

organizacdes voluntarias e nao-lucrativas.

O setor privado, como contraste, inclui firmas, companhias e outras organizacdes
formadas independentemente do governo e as funcbes deste, sendo, porém, de
alguma forma controladas por diferentes regras emanadas do setor publico. Levitt
(1980) afirma que politicas publicas podem ser direcionadas para ambos os setores

- publico e privado.
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Richards e Smith (2002) afirma que a palavra "politica" é um termo geral usado para
descrever a decisao formal ou plano de acado adotado por um agente, seja ele um
individuo, organizacdo ou governo, de forma a atingir uma meta especifica. Quanto
a expressao "politica publica", Richards a descreve como um termo especifico
aplicado a uma decisao formal ou plano de acdo a ser levado a efeito, ou que pelo

menos envolve, pelo menos uma organizagéo estatal.

No mesmo sentido, Agranoff (1990) se refere a politicas publicas como capazes de
determinar cursos de acéo para atingir determinados objetivos. O desenvolvimento e
implementacgé&o de politicas publicas ocorre em uma rede de estruturas que deve ser

mobilizada em fungéo dos objetivos propostos.

Para Levitt (1980), uma politica publica ocorre em conexdo com as
responsabilidades do governo em uma sociedade democratica, na qual os membros
da sociedade (individuos e grupos) explicitamente delegam certos poderes e
deveres a instituicbes governamentais e esperam ser afetados, positivamente, por

alguns dos resultados da acao governamental.

Também para Krane (1990), o desenvolvimento de politicas publicas envolve o
deliberado realinhamento de recursos, produtos e servigos e tarefas de uma rede de
organizacdes em relacdo as necessidades da sociedade. O processo de formulacéo
de politicas publicas deve contribuir para “amalgamar” os diferentes componentes da
rede governamental de forma a permitir uma acao mais efetiva. Isso s6 é possivel
pelo compartihamento de uma visdo estratégica comum que legitima o

realinhamento funcional e constréi compromissos que balizam as acdes requeridas.

Uma visdo estratégica € desenvolvida a partir da analise de provaveis oportunidades
e ameacas para a rede de organizacdes envolvidas, e da afericdo da capacidade da
rede interorganizacional (network) para lidar com os eventos (presentes e futuros).
Sem uma visdo ndo existe base para que aconteca alguma alteracdo nas politicas

publicas em vigor. A concepg¢ao de uma visao € uma “sintese criativa” que combina
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um entendimento do atual estado da rede com a percepcdo das ameacgas e
oportunidades existentes ou potenciais do ambiente.

Krane (1990) afirma que a principal conexdo entre a visdo estratégica e as acdes
necessérias para alcancar um desejado estado futuro € o processo de coordenacéo,
que define a visdo estratégica em termos de objetivos e metas. O julgamento sobre
a efetividade da estratégia repousa na afericho do grau com que O impacto
cumulativo das acfes em uma rede interorganizacional alteraram a realidade e,

eventualmente, a direcdo ou as premissas da politica publica.

Assim, de acordo com Levitt (1980), o governo desempenha acfes que considera
legitimas e apropriadas no interesse da sociedade. A situacéo entretanto € dinamica,
e a qualquer momento agentes governamentais podem iniciar acées em resposta a
movimentos feitos por certos membros da sociedade, e “isso afeta as politicas
publicas”, ao desejar interferir na realidade social propondo-se a modifica-la
(COSTA, H., 2004).

Essa é, para Awamleh (1990), a esséncia do processo de gestdo de politicas
publicas: a utilidade préatica delas em face de problemas sociais € humanos e as
aspiracdes para resolvé-los. Politicas sdo meios para um fim. A efetividade das
politicas somente pode ser testada na realidade por meio da implementacédo e do
sucesso em resolver os problemas da sociedade. A transicdo de politica para acdo é
o dilema sempre presente na arena de politicas publicas, cada vez mais
congestionada, ndo s6 em termos de quantidade e diversidade de atores sociais,

como pela presenca de diversos conceitos ndo devidamente esclarecidos.

Sobre o0 uso de diversos termos, Correia (2005) considera importante destacar a
oposicao entre os conceitos de cidadao e de cliente face a administragdo publica. A
escolha por um termo ou outro esta usualmente associada a diferentes perspectivas
sobre o papel da administracdo publica, e a controvérsia sobre os estilos de
gerenciamento publico e privado aplicados em organizacdes publicas. Correia
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observa que a administracdo publica, como um todo, ndo apenas responde as
necessidades dos cidaddos, mas também atende a dispositivos legais, normativos e

a orgaos de supervisdo e controle.

Para Mayne e Rieper (2003), o proprio uso dos conceitos “usuario”, “consumidor” e
“cliente” indica uma mudanca na relagdo entre os cidadaos que recebem os servigos
e as organizacdes como provedoras desses servicos. Mas Nolan (2001a) afirma que
as pessoas nao querem ser tratadas como meros consumidores quando elas estéao
lidando com o setor publico. As pessoas veriam as suas relagdes com o setor
publico como bastante diferentes do relacionamento que elas mantém com o setor
privado, e querem que seja restabelecido o tratamento de “cidadao”, e nao de
“cliente”. Também para Korac-Kakabadse N., Korac-Kakabadse A.; Kouzmin (2001),
0 governo deveria repensar sua atuacdo, passando a tratar as pessoas cOmo

cidadaos, e ndo como clientes.

Tradicionalmente, o termo “cliente” é utilizado para designar alguém que recebe ou
usa o que é produzido por uma organizagao, ou alguém cuja satisfacdo depende das
reacfes ao que é produzido. Nesse sentido, existem dois tipos de cliente: interno e
externo. Um cliente interno é alguém da organizacdo cuja parte do trabalho vem
apo6s outro participante da organizagao, o “fornecedor”. Um cliente externo € o ultimo

receptor do produto ou servico.

Ocorre que as organizacdes de governo tém obrigacdes para além de seus clientes
imediatos. Por exemplo: uma agéncia governamental que supervisiona bancos e
trata os bancos como clientes podera provocar grandes danos ao bem publico se
insistir em deixar os bancos “encantados” com seu servico. Porém, mesmo que a
agéncia coloque o publico em geral em primeiro lugar, ela talvez procure em vao
pelo “encantamento” da sociedade pelo seu trabalho; o publico em geral

permanecera resolutamente indiferente a agéncia a menos que haja uma crise
(VASU; STEWART; GARSON, 1998).
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Para retomar o tema do “congestionamento” da arena politica, o pensamento do
economista chileno Carlos Matus é trazido por Costa H. (2004). Para Matus o
grande problema do planejamento tradicional era a ndo consideracéo, pelo Estado,
de que a realidade social é representada pela arena em que se digladiam atores

sociais divergentes ou interagem atores sociais convergentes.

Trata-se de um “jogo social” em que a divergéncia e a cooperagao estdo presentes,
alias, como se da no proprio jogo democratico. Portanto, ao propor uma intervencgao
na realidade qualquer ator social deve levar em conta uma diversidade de opinides,
projetos ou jogos de cada um dos outros atores sociais (segmentos sociais
organizados, grupos de pressao etc). Também serdo incertas as circunstancias sob
as quais as acdes propostas se desenvolverdo, em funcdo da mobilidade de agentes

e mudancas de interesses.

Para Correia (2005), as condicGes de incerteza, as restricbes de recursos e de
tempo, e os interesses conflitantes tornam a formulacdo de politicas publicas um
verdadeiro “campo de batalha”, sujeito a influéncias dos contextos social, politico e
cultural, e no qual, muitas vezes sequer se consegue perceber claramente porque
certas questdes se tornam objeto de discussdo para efeito de politicas publicas

enquanto outras permanecem sem despertar atencédo ou patrocinio.

De todo modo, o fato é que nenhum governo, em regimes minimamente
democréticos, pode, sozinho, estabelecer politicas publicas. Assim, reconhecer que
atores externos ao governo tém um papel na formulacdo de politicas (HALLIGAN,
2001; BORGES, 2003, LAKATOS, 1997) é condi¢cdo para que 0 governo atue como
uma agente de conformacéo dos diversos grupos de interesse, sem perder de vista
0 interesse maior da sociedade, especialmente dos segmentos menos organizados
(TOMACHESKI, 2003).

Essa “multiplicidade de atores” envolvidos nos processos de formulacdo de politicas

(e pode-se dizer, também na implementacdo) também é percebida por Martins
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(2004), para quem, em funcgéo disso, governar esta se tornando um processo ainda
mais complexo, dada a interconectividade crescente dos debates sobre politicas

provocada por essa multiplicidade dos atores.

Para Prélot (1964), a dinAmica politica consiste na “troca continua de forcas no seio
do poder”. Campos (1994) concorda com essa visdo e afirma que a formulacéo de
uma politica publica “tem que resultar de compromisso e barganha politica, antes
que do poder normativo de uma autoridade planejadora central’. Segundo ainda
Prélot, as forcas coletivas podem ser divididas em duas grandes categorias: 0s
grupos nao organizados e 0s grupos organizados. A primeira categoria € a das
coletividades difusas, de fronteiras indecisas e de coes&do espontanea, mas com
frequéncia bastante fragil.

Ja os grupos organizados tém limites e quadros, reconhecem chefes e lideres,
respeitam regras, comportam associados (partidos, sindicatos, religides, forcas
armadas), e, por isso mesmo, podem exercer maior pressao junto ao governo. A
preocupacdo com o fato de que alguns segmentos da sociedade, como
aposentados, criancas, velhos, pobres, indios, negros, em razdo de possuirem
poucos atrativos econdmicos, ndo dispdem de mecanismos para exercerem suas

pressoes € destacada por Borges (2003).

O risco, segundo Silva (1964), é que, na auséncia de controles mais rigorosos em
relagdo a preservacgéo e fortalecimento do bem comum, o governo ceda as pressdes
de grupos de influéncia, em prejuizo da coletividade. Para Araujo (2003), o fato da
atividade de defesa de interesses de grupos (lobbying) junto ao governo e a classe
politica ndo ser regulamentada diminui a transparéncia e a legitimidade da atividade,

“‘intrinseca as sociedades pluralistas” e aos regimes democraticos.

Como os interesses dos cidaddos e segmentos da sociedade sdo muitas vezes
conflitivos, os grupos de pressdo se desenvolvem para defender seus interesses

frente ao governo, influenciando sobretudo o comportamento politico dos
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governantes que possuem o0 monopodlio da decisdo politica. O fato é que, ainda
segundo Araujo, a participacdo dos grupos de interesse nas politicas publicas amplia
0 respeito ao pluralismo na sociedade, uma vez que ha maior distribuicdo do poder e
democratizacao da sociedade civil.

Partindo da premissa que seria impossivel evitar o lobbying, o Congresso dos EUA
aprovou, em 1946, lei regulamentando a acdo dos grupos de interesse — esta lei
exige que sejam publicadas todas as quantias gastas com o intuito de influir na
aprovacao de leis federais. Mais recentemente, o lobbying assumiu a forma de
escritorios técnicos que prestam servigos especializados na intermediacéo e defesa

das reivindicacdes apresentadas por grupos de interesse especificos.

O préprio poder executivo federal também faz lobbying. Entre as funcdes da Casa
Civil esta, implicitamente: delimitar os projetos de interesse do governo que devem
ser aprovados com mais ou menos urgéncia; e, explicitamente: a) articulacéo
intergovernamental para permitir a producdo de consensos e identificagdo de
prioridades; e b) articulacao intragovernamental para identificar e superar obstaculos

institucionais ou legais.

Agranoff e McGuire (2003) destacam que atores externos ao governo tém um papel
ndo apenas na formulacdo de politicas publicas, mas na implementacdo, pois
“funcdes publicas ndo sdo mais de dominio exclusivo do governo”. No mesmo
sentido, Blair (2004) afirma que nado mais ‘rigida demarcagao” entre os setores
publico, privado e organizacBes nao-governamentais, pelo menos na mente dos
cidadaos — o que importaria para eles seria a prestacdo do melhor servigo, ao menor
custo possivel.

Assim, a produgdo e a entrega de servicos poderiam ser organizados de forma
flexivel, por meios de parcerias, fazendo com que as fronteiras entre as
organizacfes publicas e o ambiente se tornassem mais fluidas, blurred, e, talvez,
“‘irrelevantes” (BELLAMY, 1995).
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Ferrarezi (2003) vai um pouco mais além, e afirma que ndo cabe ao governo apenas
atuar em resposta a acdo dos grupos de interesse, mas € responsabilidade do
governo incentivar a participacdo de atores locais e setoriais na esfera publica;
estimular a conexao horizontal entre organiza¢des publicas e privadas, pessoas e
comunidades, democratizando procedimentos e processos decisorios, liberando o

potencial politico e empreendedor da coletividade e dos cidadaos.

Dessa forma, "policy making” pode ser visto como uma atividade politica inevitavel.
Levitt (1980) argumenta que "policy making” ndo é como jogar xadrez. No jogo de
xadrez, a natureza do sucesso e as regras do jogo ja estdo definidas e ndo podem
ser alteradas pelos jogadores, enquanto que no gerenciamento dos interesses da
sociedade, em qualquer nivel, do pessoal ao planetério, a natureza do sucesso e as
regras do jogo sao justamente 0 que se quer atingir.

O jogo, entretanto, se torna mais complexo a medida que o numero de acbes
publicas a serem implementadas tem crescido muito, e o0s problemas de
implementacdo e “"enforcement” (especialmente estes ultimos) tém crescido
(LEVITT, 1980). De acordo com Levitt, escassez de recursos, pressdes por acoes
gue sdo intrinsecamente dificeis de alcancar sucesso e provavelmente reduzida
vontade popular de cumprir mais determinacbes governamentais podem

comprometer a capacidade do governo de atender as expectativas.

Também para Younis (1990), visdbes contemporaneas de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas tém sido freqlentemente caracterizadas pelo
ceticismo em relacdo a habilidade dos agentes publicos em alcancar objetivos
governamentais. Os governos tém reagido a esse ceticismo tentando reformar o

setor publico, o que sera discutido nos proximos tépicos.

2.2.3 Estruturas e relacionamentos
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“Mude uma coisa e vocé mudara suas relagcées. Mude as

relagdes de uma coisa e vocé mudara a coisa”

(Immanuel Kant, 1724-1804)

Apesar de termos e condigbes de trabalho serem provavelmente o assunto de
preocupacdo mais imediata para as pessoas, Levitt (1980) destaca uma tendéncia
gue aponta para uma maior discussdo acerca dos objetivos e a performance da
organizacdo. Nesse sentido, no setor privado, as empresas incrementam
mecanismos de compartilhamento e gestdo da informacdo com seus empregados, e

aumentam a participacdo deles no processo decisorio.

No setor publico, Levitt (1980) também aponta que oportunidades estdo sendo
desenvolvidas para envolver mais o0s servidores publicos nos processos de
formulacdo e implementacdo de politicas, embora isso ndo esteja ocorrendo de
forma uniforme ou em larga escala. Estruturas hierarquicas tradicionais e arraigadas
e organizagdes fortemente burocratizadas nao contribuem para o processo de

participacdo dos servidores no processo decisorio.

O ambiente burocratico € também proclamado por Younis (1990) como decisivo ha
implementacdo de politicas. Para Dunsire (1990), o processo de implementacao
sempre ocorre em meio a burocracia, pela qual as intencdes dos policy makers séo

transformadas em acdes no mundo real.

O "pai" da teoria sobre burocracia é o sociologo alemédo Max Weber (1864-1920), a a
partir de suas idéias sdo derivadas as caracteristicas principais da organizacao
burocratica: ela compreende uma estrutura administrativa baseada nos principios da

hierarquia e da especializacao (DUNSIRE, 1990).
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Younis (1990) acentua que a esséncia da burocracia reside na especializacdo de
fungdes tanto no plano horizontal como no plano vertical. Dunsire (1990) afirma que
as tarefas sdo divididas e distribuidas em unidades (offices) funcionalmente
distintas; as distribuicbes sao relativamente duradouras; e elas conferem expertise
por meio do conhecimento das informacdes, praticas e processos de trabalho.
Dunsire relembra que unidade (office), no modelo de Weber, ndo significa uma sala
em um edificio; unidade (office) significa um conjunto de deveres e

responsabilidades, a trust or job.

Continuando sua descricdo de burocracia, Dunsire (1990) afirma que os servidores
sdo alocados em uma piramide (ou piramides) de niveis, rank, um colocado sobre o
outro; mas os direitos de um nivel sobre niveis mais baixos sdo especificados em
regras, e sao estritamente oficiais. O servidor ndo pode apropriar sua unidade
(office) em seu proprio beneficio, e os recursos da unidade sdo mantidos distintos
daqueles que pertencem aos servidores como individuos. Para Dunsire, o trabalho
em tal burocracia consiste principalmente na aplicacdo de regras gerais a casos

particulares, e todas as transac¢des sdo documentadas e arquivadas.

De acordo com Bailey (1990), alguns criticos da burocracia sugerem que algumas
vezes 0s burocratas podem perseguir seus proprios interesses, em vez de seguir as
ordens dos superiores ou simplesmente agir no interesse publico. A despeito desse
risco, para Porter M. (1990) as estruturas governamentais seguem as caracteristicas
do modelo weberiano: hierarquia, explicita divisdo do trabalho, selecdo de acordo

com o0 mérito, e servidores de carreira.

Blair (2004), destacou o 150° ano do relatério Northcote-Trevelyan, publicado em
1854 no Reino Unido, e que a época foi considerado como algo “alienigena, talvez
importado da China”. As principais recomendacdes do relatério foram que os
servidores publicos fossem selecionados por concurso publico (e os exames
conduzidos por um Orgdo independente), e o sistema de promoc¢des deveria ser

baseado no mérito, e ndo no tempo de servigco — nas palavras de Blair, “the endemic
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patronage of the age would be replaced by an assessment of the ability to do the
job”.

Idealmente, entdo, os servidores publicos deveriam atuar imparcialmente, com
integridade, e distinguir, claramente, entre "legitimate political orders and
impropriety”, servindo antes ao Estado que ao governo do momento. Painter (1995)
acrescenta ainda que sdo necessarias salvaguardas contra corrupcdo, e
preocupagdo em servir ndo qualquer governo, mas apenas governos

democraticamente eleitos.

Ainda sobre as caracteristicas necessarias para o desempenho de fun¢cbes no setor
publico. Barberis (1995) acrescenta: neutralidade politica e um certo “esprit de
corps”, que representaria uma espécie de “identidade comum” entre os que

compdem o servico publico.

Sobre as bases para consideracdo do mérito, Porter M. (1990) afirma que sao
certificadas pelo treinamento especializado e experiéncia relevante. Burocratas de
carreira, selecionados por meio do mérito, sdo empregados para assistir a
implementacdo de atividades decididas pelos cidadaos, representantes destes, e
cortes. Apesar dos servidores publicos terem um impacto significativo na formulagéo
e implementacdo de politicas, eles s&o considerados pelos cidaddos ou
representantes destes como parte de um relacionamento similar ao que o0s
empregados de organizacGes de estilo weberiano tém com 0s seus superiores

hierarquicos.

Bailey (1990) associa cada nivel de geréncia com algumas caracteristicas, de
acordo com um intervalo que vai da generalidade (na alta geréncia) a especificidade

(na geréncia do "chao de fabrica"):

a) alta geréncia - horizontes mais amplos, politicas, objetivos, avaliacéo,

obtencao de recursos, relacbes externas;



47

b) média geréncia - horizontes limitados a organizacdo, gestdo dos recursos
(planejamento, agendamento, emprego, utilizacdo e programacao),
combinacéo de recursos, relacbes com outras organizacdes em questdes

como transporte, suprimentos, armazenamento etc;

c) geréncia do "chao de fabrica" - horizontes limitados a producéo, work-flow
(controle de operacdes, gestdo do tempo), manutencédo, guarda de

registros e relacdes de interface.

No comeco dos anos 1980, entretanto, o modelo burocratico tradicional foi desafiado
por uma nova forma de relagdes interorganizacionais, reconhecida por Gage e
Mandell (1990) como networks. Richards e Smith (2002) afirmam que o Estado se
tornou uma colecdo de networks interorganizacionais feitas por atores

governamentais e da sociedade.

Para Richards e Smith (2002), um desafio-chave para o governo é viabilizar essas
networks e encontrar novas formas de cooperacdo. Richards e Smtih também
afirmam que existe uma mudanca de hierarquia, no sentido weberiano, para

heterarchy, que esta relacionada ao trabalho em rede.

Entretanto, ainda de acordo com Richards e Smith, as organiza¢cdes publicas
buscam seus préprios interesses, e apesar das relacbées com outras organizacdes
publicas, disputam com estas recursos e atencdo, existindo uma relutancia em

cooperar em questdes que ultrapassam as responsabilidades das organizacoes.

Nessas networks, mais e mais atividades e processos desconsideram fronteiras
organizacionais, e muitas vezes sao desenvolvidos de forma n&o-hierarquica. Porter
M. (1990) chama esse tipo de atividade ou processo "complexidades"”, porque eles

requerem novas estruturas para implementacao.
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De acordo com Trauth; Huntley; Pitt (1990), o processo de implementagdo ocorrera
tipicamente em uma network multi-organizacional, e envolve barganha politica. Os
relacionamentos hierarquicos entre as organizacdes envolvidas na implementacao
sdo também enfatizados por Levitt (1980) como relevantes e devem ser

considerados.

Isso representa uma seéria questdo quando um numero cada vez maior de politicas
publicas sdo formuladas e/ou levadas a efeito em ambientes multi-organizacionais
nos quais objetivos locais e nacionais e interesses publicos e privados séo
simultaneamente apresentados por uma variedade de atores organizacionais
(YOUNIS, 1990).

Wright (1990) afirma que as networks de implementacdo sdo sistemas de atores de
diferentes organizacbes que se envolvem no cumprimento dos objetivos de uma
politica, um bem coletivo, muito possivelmente por diferentes razdes. Networks de
implementacgéo tipicamente tém sub-estruturas para policy making, planejamento e
inteligéncia, provisdo de recursos, provisdo de servicos e avaliacdo. Networks de
implementacédo se estenderdo de uma organizacdo formal para uma rede de atores

relacionados ao cumprimento de um objetivo maior.

Para Mandell (1990), desenvolver e buscar um objetivo interorganizacional (ou um
conjunto deles) e, ao mesmo tempo, permitir que cada organizacdo da network
também alcance seus préprios objetivos, requer especial atencdo dos gestores

envolvidos.

Mandell também afirma que a habilidade para estabelecer objetivos comuns tem a
ver com o grau de compatibilidade dos membros da network. O grau de congruéncia
dos valores em uma particular network depende do grau de confianca e respeito que

puderem ser estabelecidos entre os participantes.
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Agranoff (1990) afirma que muitas atividades requerem participacdo coordenada por
parte de varias organizacdes, e barganha na definicdo dos objetivos. Para Agranoff,
a tarefa de desenvolver solucbes envolvendo varias organizagdes requer mutuo
entendimento e busca de acordo; planejamento e conversdo de politicas publicas

em politicas locais operacionais; e gestédo dessas politicas.

Para Porter M. (1990), valores dominantes que guiam relacionamentos entre
individuos no contexto de estruturas de implementacdo sdo nao-hierarquicos,
consensuais, voluntarios, baseados em valores compartilhados, competéncia

profissional e ndo-territorialidade.

No mesmo sentido dado por Agranoff (1990), Porter M. (1990) e Mandell (1990)
afirmam que as caracteristicas de uma network de organizacfes séo a variedade de
objetivos e metas, atores program-oriented, dominancia de valores profissionais e

éticos. Para Mandell, em uma network, crengas dominam comportamentos.

Networks que planejam a implementacéo de politicas sdo nomeadas estruturas de
implementacgéo por Agranoff (1990) e Porter M. (1990). Para Agranoff, estruturas de

implementacdo podem ser permanentes (ou funcionais) ou temporérias (ou ad hoc).

Algumas estruturas de implementacdo tém se tornado bem estabelecidas e tém
longa histéria, como € o caso das estruturas de implementacdo que provéem
servicos de saude. Outras estruturas de implementacdo desaparecem depois do
encerramento de um Unico projeto, como no caso de muitos projetos de
desenvolvimento econémico. Independentemente de serem de curta ou de longa
duracdo, entretanto, estruturas de implementacdo compreendem individuos que
estabelecem objetivos, mobilizam recursos, coordenam acdes, possuem expertise, e
produzem bens ou servigos (PORTER M., 1990).

Para Porter M. (1990), em uma estrutura de implementacédo, 0s passos a serem

executados s&o: estabelecimento dos objetivos, mobilizacdo de recursos,
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coordenacdo de programas ou projetos, cumprimento de tarefas. Para terem
sucesso, as novas estruturas de implementacao propostas por Porter M. requerem
organizacdes e instituicbes politicas viaveis, estruturadas profissionalmente e

voltadas para o mercado.

Porter M. (1990) apresenta a nocéo de structural pose chamando a atencédo para o
fato bastante reconhecido que a estrutura social de uma comunidade ndo é um
simples conjunto de papéis e grupos organizados, sendo de fato uma série de varios
conjuntos de papéis e grupos que aparecem e desaparecem de acordo com as
tarefas a serem cumpridas em cada momento. Dessa forma, em todas as

comunidades, uma série de estruturas sociais vém e vao recorrentemente.

Para Agranoff (1990), diferentemente dos tradicionais passos adotados em
processos de implementacdo intraorganizacionais (estabelecimento de objetivos,
formulacdo de estratégias, implementacdo da estratégia), processos de
implementacédo vistos sob a perspectiva interorganizacional seguem 0s seguintes

passos:
a) estabelecimento de objetivos para cada organizacao participante;
b) comportamento mobilizador (mobilisation behaviour);
c) estabelecimento de objetivos para a network (mega goal);
d) comportamento mobilizador;
e) formulacdo de estratégia,

f) implementacéo da estratégia.

Agranoff (1990) afirma que esse processo envolve pelo menos dois passos:
conseguir acordo no estabelecimento dos objetivos para a network (mega goals), e
mobilizar os recursos da network para desenvolver estratégias que irdo beneficiar

cada organizacao participante bem como a network como um todo.
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Os propositos de uma network séo identificados quando promovem e mantém
valores-chave, planejamento, ou operacionalizam politcas e programas
(AGRANOFF, 1990). Para Agranoff, atores em uma network precisam construir um
entendimento basico ou uma visdo comum da estratégia global quando os objetivos
comuns sao formulados, enquanto permitem que cada organizagao participante
busque alcancar seus proprios objetivos - entdo os atores tém que mobilizar
recursos da network para aplicar solucdes.

Dentro de uma network, a questdo da estabilidade de relacionamentos
interorganizacionais é enfatizada por Levitt (1980) como um significativo
determinante da implementacédo, especialmente quando o valor da manutencédo do
status quo é maior que os beneficios percebidos de uma politica. De acordo ainda
com Levitt, o grau de confianga que pode ter se desenvolvido a partir de
relacionamentos interorganizacionais bem fundados pode facilitar o desenvolvimento
e implementacdo de uma politica que, na auséncia dessa confianca, poderia ser

vista como de dificil aplicacao.

No caso do setor publico, h4 a necessidade de considerar que os relacionamentos
interorganizacionais acontecem junto aos diversos niveis de governo (federal,

estadual e muinicipal), numa espécie de rede intergovernamental (ABRUCIO, 2004).

2.2.4 Planejamento governamental e coordenagdo interorganizacional - um

relacionamento necessario no setor publico

“Um governo nao pode ser melhor que as

organizagdes que comanda’

(Carlos Matus, 1931-1998)

“‘Government and co-operation are in all things the laws of life;

anarchy and competition the laws of death”
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(John Ruskin, 1819-1900)

Vandevelde (2003) registra que em 2003, apesar de 70% dos servicos
governamentais no Reino Unido poderem ser acessados por meio da Internet
(estima-se que no final de 2005 o percentual chegaria a 80%), menos de 3% da
populacdo usa regularmente a Internet para se informar ou utilizar servigos

governamentais.

Para Vandevelde (2003), a questdo central € a complexidade dos servigos publicos
no Reino Unido - 800 organizacfes publicas ofertam mais de 3.000 sitios. Muitas
transacdes requerem acesso a varias organizacdes para co-ordenar informacdes e

servicos, forcando o usuario a visitar varios sitios.

De acordo com Vandevelde (2003), os usuarios ndo podem ter o servico que eles
necessitam - transporte ou coleta de lixo, por exemplo - por meio de um portal
dedicado aquele servico. Para ter servicos integrados na Internet, sera necessario
um movimento a partir do governo. Entretanto, fatores estruturais, pressdes e
restricobes podem influenciar profundamente e limitar o grau de integracdo dos
servigos publicos (GLENDINNING, 2003).

Também para Gaetani (2003), o desafio critico a ser enfrentado pelo governo, no
dominio da gestdo publica, é o de superar a fragmentacao e a falta de articulacéo
das organizacdes publicas, bem como o de praticar uma efetiva coordenacdo dos
esforcos governamentais. Gaetani reconhece que lidar com programas
interagenciais e intergovernamentais é uma tarefa dificil porque envolve diferentes
instituicbes em diferentes niveis de governo. A heterogeneidade das organizacdes e
seus elementos politicos inerentes tornam complexa a coordenacéo do trabalho e

causam uma grande demanda para quem quer que esteja a cargo dessa fungéo.

Silva (1964) argumenta que o governo, além do problema de coordenar, dentro de
cada organizacdo publica, os trabalhos ali desenvolvidos para a realizacdo dos



53

objetivos parciais, o governo “ainda se vé a bragos com o problema infinitamente
mais complexo de imprimir unidade de acdo” aos esforcos das diversas
organizacbes. A coordenacdo interna do trabalho de organizacdo, entdo, é
acrescentada a tarefa superior de combinar as atividades de varios ministérios e
orgaos, “de modo que elas se somem, adquiram uma fisionomia geral e formem uma

economia interna coerente, bem articulada, tal como as engrenagens de um relogio”.

Para Andrulis e Hirning (2002), arranjos colaborativos no setor publico precisam de
definicbes claras acerca dos papéis e responsabilidades de cada organizagdo
participante, além dos objetivos parciais e finais que se pretende alcancar. Andrulis e
Hirning destacam que para arranjos colaborativos no setor publico alcancem os
objetivos desejados, “turf battles need to end”. E uma forma de conseguir uma maior
integracdo € colocar o cidaddo como foco principal. Afinal, o cidaddo ndo tem que
lidar com diferentes organizacdes sobre um mesmo tema — apresentar uma so

interface aos cidadaos "serves as a cornerstone to a collaborative approach”.

O governo, assim, deveria fazer da colaboracéo a base geral das politicas publicas e
do quadro normativo que rege as organizacfes publicas, de modo a facilitar novas
relacbes entre as organizacdes. Politicas restritivas quanto a circulacdo e
intercambio de informacBes devem ser revistas. O governo deve avaliar se 0s
processos de coleta, armazenamento e distribuicdo de dados e as regras de analise

incentivam ou inibem a colaboragéo (PAINTER, 1995).

Também Mayne, Wileman e Leenw (2003) afirmam que 0s governos buscam mais e
mais a adocao de praticas colaborativas, levadas a efeito por meio de redes e
parcerias. Porém, enquanto esse crescimento reflete a crenca e expectativa que
essas formas de organizacdo irdo auxiliar os governos no enfrentamento dos
problemas, redes e parcerias trazem consigo seus proprios conjuntos de problemas
e desafios, pois, tipicamente, os parceiros tém diferentes motivos para o
engajamento em parcerias, bem como tém diferentes recursos a oferecer
(ARVIDSON, 2003).
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Mas processos de cooperagdo interorganizacionais no governo e processos de
cooperagao intergovernamentais sdo “complexos” (ANDRULIS; HIRNING, 2002), e

novas abordagens para o funcionamento do governo séo discutidas.

Serra (2004) aborda a questdo da transversalidade como um conceito e um
“‘instrumento organizativo” que tem como fungao aportar “capacidade de atuagéo” as
organizagcbes, de uma forma que estruturas “classicas” nao permitem. Essa
“capacidade de atuacgéo” seria consequéncia de um processo sinérgico entre as
organizacdes (estruturas verticalizadas), que seriam integradas na busca de
objetivos comuns que, vistos de forma isolada, ndo seriam responsabilidade Unica

de nenhuma das organizacfes envolvidas.

7

Outro conceito, o “governo matricial”, € comentado por Marini e Martins (2004) e
Martins (2004). O “governo matricial” € uma concepc¢ado de governo em rede. As
redes representam uma alternativa as estruturas funcionais verticalizadas e
hierarquizadas, e devem ser utilizadas em condicbes que requeiram flexibilidade,

inovagao e mudancga.

Para os autores, a rede € uma estrutura capaz de reunir pessoas e organizacdes em
torno de objetivos comuns. As principais caracteristicas de uma rede séao:
flexibilidade e dinamismo estrutural; democracia e descentralizacdo na tomada de

decisOes; e alto grau de autonomia de seus membros.

Um “governo matricial”’, entdo, adotaria um modelo de gestdo que utilizaria
intensamente “redes de governanga”, a serem constituidas pelas conexdes entre 0s
programas oriundos do planejamento e a arquitetura governamental (organizacoes,
sistemas e recursos) necessaria a implementacao dos programas. Marini e Martins

(2004) listam os “principios do governo matricial”:

a) orientacdo para resultados: alinhar a arquitetura governamental

(organizacgdes e recursos) com os resultados dos programas;
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b) pragmatismo: vincular e otimizar as partes da arquitetura governamental
(organizagbes e seus recursos) que contribuem para o alcance dos

resultados de programas prioritarios;

c) seletividade: focar na carteira restrita de programas prioritarios com alta

agregacao de valor aos objetivos de desenvolvimento;

d) contratualizagdo: incentivar a adesdo e o0 comprometimento de

organizacdes (isoladamente ou em rede) com os resultados visados.

Para Gray et al (2003b), redes colaborativas baseadas em conexdes
interorganizacionais estdo emergindo como uma fonte de inovacéo e utilizadas como
um instrumento para elaboracédo e implementacdo de politicas publicas. Em termos
ideais, o modelo em rede é baseado na interdependéncia e a gestédo € colaborativa.
Os resultados emergem como uma conseqiéncia da acéo coletiva onde as solucdes
sdo buscadas para atender e beneficiar todas as partes envolvidas. Os autores

ainda citam trés vantagens a serem auferidas com a colaboracéao:

a) sinergia - o participante adiciona valor pela combinacado de interesses e acoes

mutuamente interessantes;

b) transformacéo - o objetivo da parceria é transformar diferentes visées em um

consenso ideolégico; e

c) financas — a maximizacdo dos recursos prové a motivacdo e mantém o0s

participantes juntos.

Tais arranjos ndo sdo apenas uma tendéncia ou um “novo rétulo para velhas
praticas”, de acordo com Desantels (2003) - eles representam uma oportunidade
Unica para as organizacdes publicas envolvidas para avancar em accountability e na
gestdo baseada em resultados. Assim, a avaliagdo de programas tem um papel
chave a desempenhar com o advento das novas estruturas colaborativas, e o0s
participantes deveriam estar aptos, nesse estagio inicial de aprendizado coletivo, a

aceitar softer accountabilities, devido a complexidade dos relacionamentos.
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Também Gray et al (2003b) alertam para que a nova abordagem colaborativa nao
seja considerada apenas um “oportunismo politico”, que acontece quando “novos
rétulos sdo encontrados para velhas praticas”. Arranjos genuinamente colaborativos
podem constituir uma nova forma de governanca, e envolver mais que apenas uma
mudanga cultural. Para os autores, na experiéncia britanica, “a auséncia de
trabalhos integrados vem de longa data, e est4d culturalmente inserida,
historicamente impermeavel, Obvia para todos os envolvidos e profundamente
entranhada nos governos central e locais”. Como resultado, muitos esforgos de
colaboragdo tém sido aprisionados em um labirinto de interesses enraizados e

caracterizados pela dificuldade em aprender ou transferir conhecimento ou inovacao.

Assim, a despeito das politicas governamentais em vigor enfatizarem a colaboracéo
e a parceria entre servicos de saude e de assisténcia social, por exemplo,
Glendinning (2003) afirma que persistem fortes tradigdes culturais de independéncia
e relutancia de organizacfes publicas de incorporarem mais formas colaborativas de
trabalho, persistindo aspectos que reforcam a fragmentacéo dos servi¢cos publicos.
Dessa forma, para Trauth, Huntley e Pitt (1990), qualquer modelo de elaboracéo de
politicas publicas deveria fomentar a questdo da colaboracdo e integracdo
intergovernamental para minimizar ou evitar o recorrente problema da fragmentacao

no setor publico.

Para Oliveira (2003), o estabelecimento de “redes nucleadoras” de organizagbes de
diversos matizes, que perseguem objetivos convergentes, € o desafio do século XXI.
Ha que se alavancar sinergias, construir parcerias, tecer aliancas e desenvolver
vinculos confiaveis, flexiveis e duradouros. Bellamy (1995) afirma que o termo
network envolve a criacdo de multiplos relacionamentos de intercdmbio de

informacgdes, tomada conjunta de decisfes e acdo combinada.

Para Bellamy, duas condi¢Bes sdo necessarias para o desenvolvimento de uma rede
de colaboracdo: matua dependéncia e percepcao de ganhos com o relacionamento.

Assim, 0s parceiros tentardo obter as vantagens da cooperagdo, a0 mesmo tempo
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em que tentardo evitar, com a construcéo de lacos de confianca e boa vontade, os

riscos envolvidos na exposicdo ao comportamento “oportunistico” dos parceiros.

Sobre comportamentos oportunisticos e os beneficios da cooperacdo, é possivel
fazer uma analogia com a Teoria dos Jogos (O dilema..., 2000; BATES, 1999). Em
suma, a Teoria dos Jogos, proposta por Von Neumann (1903-1957), propde um
modelo matematico para descrever as estruturas de situacdes do mundo real
similares aquelas encontradas em jogos como o pdquer e o xadrez. Dessa forma, o
comportamento das pessoas e organizacfes em determinadas situacdes € definido

por interesses competitivos, em que cada parte procura maximizar seus ganhos.

O “dilema do prisioneiro”, versdo simples da Teoria dos Jogos, traz a seguinte
situacdo: um criminoso (A) e seu cumplice (B) foram presos por diversas acusacdes
e estdo em celas separadas, sem comunicagdo um com o outro. O promotor informa
ao prisioneiro (A) que h& evidéncias para condena-lo e a seu cumplice (B) a um ano
de prisdo cada. Mas se o prisioneiro (A) confessar todos os crimes, ele ficara livre e
seu cumplice (B) serd condenado a trés anos. Se ambos confessarem, a pena sera
de dois anos para cada um. O prisioneiro (A) é levado a acreditar que a mesma
proposta esta sendo feita ao seu cumplice (B). O que fazer?

Obviamente, a solucéo ideal para o prisioneiro (A) seria confessar, desde que o
parceiro ficasse calado (na linguagem da Teoria dos Jogos, preocupar-se apenas
com o préprio comportamento significa “defecgdo” — ndo cooperar). Mesmo que o
prisioneiro (B) confesse, ainda assim a melhor alternativa para o prisioneiro (A) seria
defectar, ja que, se ficar em siléncio e o parceiro confessar, tera a pena de trés

anos:
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Prisioneiro (B) Prisioneiro (B)

calado confessa
Prisioneiro (A) 1 ano para (A) 3 anos para (A)
calado 1 ano para (B) 0 anos para (B)
Prisioneiro (A) 0 anos para (A) 2 anos para (A)
confessa 3 anos para (B) 2 anos para (B)

O que parece racional quando analisado sob a 6tica exclusiva de uma das partes
(confessar — ou defectar, qualquer que seja o comportamento do outro), contudo,
pode ndo ser a melhor alternativa se fosse possivel a cooperacdo: nesse caso, se
ambos os prisioneiros ficassem calados, seria aplicada a pena de um ano para cada

um. Permanece, entretanto, a divida: como garantir que o outro ndo vai defectar?

Uma variacao do “dilema do prisioneiro” apresenta a hipotese de recorréncia da
situacdo. Ou seja, 0s criminosos seriam, ao longo de suas vidas, reiteradamente
sujeitos a situacbes do tipo. O que se espera, como resultado dessa interacéo
repetitiva, € que os parceiros percebam que a cooperacdo mutua € melhor para

ambos que a defeccdo mutua — isso para repetidas situacoes.

A Teoria dos Jogos afirma que, nessa situagcdo, uma das partes “convida” a outra a
jogar ndo mais “um contra o outro”, mas os dois contra o jogo. Caso haja alguma
defeccdo, ela sera “punida” com uma defec¢cdo da parte “traida”, que onerara o

“traidor” bem mas do que se ele tivesse cooperado.

Ressalvados 0s aspectos conjunturais e estruturais das relacbes entre as
organizacfes, o que impede a formulagdo de modelos matematicos precisos, a
contribuicdo da Teoria dos Jogos € vélida para um melhor entendimento da pratica
cooperativa: se ninguém coopera, nao ha sentido em fazé-lo, mas se todos

cooperam, todos se beneficiam.
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Os ganhos tém que ser percebidos (vistos) ou pelo menos vislumbrados (antevistos)
pelos parceiros, e essa é uma das dificuldades a vencer no setor publico, onde a
nogao de “ganhos” é muitas vezes difusa, radicalmente diferente do setor privado,
gue quase sempre pode “ver’ os ganhos na forma de aumento de competitividade

e/ou rentabilidade.

De fato, Lee (2004) argumenta que mesmo no setor privado, ndo basta que a
integracdo das empresas as suas cadeias produtivas aumente a velocidade de
oferta de produtos e servigos e diminua os custos envolvidos. E necessario que a
integracdo seja: agil, para responder as mudancas rapidamente; adaptavel, para
ajustar-se as alteracbes do mercado; e alinhada, para conciliar interesses das
empresas e fornecedores, de modo que todas os participantes aumentem seus
ganhos - se os interesses de alguma empresa envolvida conflitam com os das

demais, suas acdes nao irdo maximizar a performance da cadeia de suprimento.

Esse tipo de alinhamento faz com que todas as empresas envolvidas na cadeia
produtiva tenham o mesmo objetivo: entregar o melhor servico ou produto ao cliente

final. Para isso é necessario harmonizar a linguagem, compartilhar informacdes,

implantar sistemas de incentivos e san¢0es e repartir recompensas.

De todo modo, desenvolver e gerenciar relacionamentos envolve um elenco de
tarefas, que vao da exploracdo de opc¢bes de relacionamento especificas por meio
de rodadas de planejamento até uma periddica revisdo de todo o relacionamento.
Essas responsabilidades sdo usualmente levadas a efeito por um pequeno grupo-
tarefa de comando formado por membros de todas as organizacdes envolvidas
(AUSTIN, 2002).

Para Austin (2002), é necessaria uma clara delegacdo de responsabilidades e uma
politica bem estabelecida, bem como uma estratégia adequada, e as organizacdes
envolvidas precisam ser convencidas que integrar servi¢os e sistemas de informacao

pode reduzir fragmentacdes e descontinuidades, e aumentar a satisfacdo dos
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usuarios e os resultados (GLENDINNING, 2003). Glendinning também reconhece
que, no Reino Unido, o governo tem tentado movimentos em diregdo a uma
abordagem “mais holistica” das politicas publicas, uma abordagem que “transcende

as estruturas verticais e departamentalizadas” do proprio governo.

Glendinning afirma que a forte énfase em colaboracdo, coordenacao e parcerias,
com o intuito de fortalecer relacionamentos nos servi¢os publicos, tem como objetivo
mudar “velhas, centralizadas, hierarquicas e burocraticas” estruturas. E necessario,
porém, um permanente processo de monitoramento do progresso e dos objetivos ja
alcancados, para que se alcance um ponto em que os planos sejam modificados
baseados na experiéncia e nas alteracbes ambientais. Para Austin (2002),
relacionamentos bem sucedidos requerem efetiva lideranca e gestdo, programas de
alta qualidade, financas solidas, e praticas organizacionais abertas ao

empreendedorismo.

Também para Abrucio (2004), as estruturas administrativas sdo normalmente pouco
intersetoriais, com raras excecdes, 0 que agrava a tendéncia de fragmentacédo e
descoordenagao da agdo governamental, em todos os niveis. Para Abrucio, “é a
vitéria das ‘caixinhas™. Esse quadro de fragmentagédo, porém, foi construido ao
longo do tempo, e por diversos motivos. Para Pessoa (1997), algumas organizacdes
publicas demandaram fragmentacdo em diversas unidades gestoras (UG’s) sob a

Otica do controle interno, devido a complexidade de suas estruturas.

Busca-se, com a colaboracdo, uma maior integracdo na acao governamental. Tristdo
(1978) define integracédo integracdo como “o ato de encadear um conjunto de
subsistemas num todo logico, de tal modo que as relagbes entre eles sejam mais
importantes que os proprios subsistemas”. Sobre integracdo, Glendinning (2003)
conduziu um interessante estudo sobre a integracdo de servicos de saude e de

assisténcia social a pessoas idosas na Inglaterra.
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Para Glendinning, a remoc&do, ou pelo menos o relaxamento, de fronteiras
estruturais, organizacionais e financeiras indubitavelmente colaboram para o
progresso da colaboracdo em direcéo a integracdo. A integracao também é discutida
por Boyle (2001) e Loegreid (2001), para quem uma abordagem do tipo “problem-

solving” pode contribuir para uma maior integracao.

Orcamentos separados, condicdes de accountability, responsabilidades legais,
gestdo e regimes de emprego de pessoal, precisam ser repensados. Para
Glendinning (2003), a remog&o de barreiras estruturais relacionadas a fronteiras
organizacionais e responsabilidades ou a origem de recursos financeiros, levaram a
imediatas (embora inicialmente de forma apenas marginal) a mudancas nos
"padrdes tradicionais de dispéndio; no emprego de pessoal e outros recursos; e
talvez mais dramaticamente, em formas de pensar e conduzir negocios,

particularmente entre gerentes seniores".

Glendinning (2003) argumenta que orcamentos separados, estruturas
organizacionais e responsabilidades estatutarias do National Health Service (NHS) e
servicos das autoridades locais tém sido amplamente percebidos como constitutivos
das maiores barreiras a uma colaboracdo mais estreita e a eventual integracdo dos
servicos - apesar de alteracdes na legislacao referente ao NHS (Health Act 1999),

qgue permitiu o relaxamento de obrigacdes estatutarias.

A remocao de barreiras organizacionais e de financiamento, permitida pelas
alteracdes introduzidas pelo Health Act, pretendia ter um efeito de liberar o
pensamento estratégico dos gerentes seniores, migrando das preocupacodes
tradicionais com a performance de um servico especifico para um foco nas

necessidades dos usuarios e na melhor forma de atendé-los.

"y,

Ademais, colocar diferentes orgamentos em um orgamento "Unico" requer clareza
sobre exatamente que recursos estdo disponiveis e transparéncia no processo de

tomada de decisdo sobre como esses recursos podem ser utilizados
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(GLENDINNING, 2003). Glendinning também afirma que depois do inicio da
integracdo dos servicos, usando as novas possibilidades providas pelo Health Act,
outros beneficios foram se tornando aparentes, incluindo maior transparéncia e

eficiéncia no uso dos recursos.

Glendinning (2003) afirma que a integracdo de servicos aumentou a "massa critica"
e a "alavancagem politica" (political leverage) no processo de negociacdo por
recursos; e ofereceu novas oportunidades para assegurar recursos adicionais a
partir de fontes externas, que nao estariam disponiveis anteriormente para nenhuma

das organizacdes de forma isolada.

Entretanto, a remocdo de barreiras estruturais € uma necessaria, mas nao
suficiente, condicdo para a integracao. Para Glendinning (2003), termos e condi¢des
de emprego de pessoal precisam ser harmonizadas, bem como os sistemas de
auditoria e gerenciamento de performance, que continuam a medir elementos
discretos em lugar de um sistema integrado, o que demanda a desagregacao de
atividades ja integradas e exercem um efeito profundamente contrario ao esforco de

integracao.

Essas "barreiras internas" incluem ainda a questdo dos dominios profissionais e
identidades, e relacfes diferenciadas de poder entre os profissionais envolvidos nos
servicos a recém-integrados. Ainda assim, a integracdo pode transformar
preocupacdes sobre responsabilidades setoriais e fronteiras em um novo paradigma
de "sistema integral® de planejamento e prestacdo dos servicos (GLENDINNING,
2003).

De modo mais geral, as pressdes do governo central para o desenvolvimento das
capacidades das organizacbes envolvidas de forma a alcancar metas de
performance criaram uma inevitavel turbuléncia organizacional com foco nas
prioridades organizacionais internas, em vez de p6r foco nos relacionamentos

externos com outras organizacdes e servigos.
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Assim a referida turbuléncia organizacional desestabiliza e interrompe o0s
relacionamentos entre gestores e profissionais em todos os niveis, comprometendo
uma colaboracdo mais proxima e uma eventual integracdo. O sucesso dos
relacionamentos interorganizacionais horizontais ainda é profundamente
influenciado pelo ambiente politico e pelos relacionamentos verticais com o governo

nacional.

Glendinning localiza "integragdo" em uma extremidade de um interessante
continuum de colaboracdo entre agéncias, o qual se estende de uma completa
separacdo e autonomia de organizacbes e funcdes, passando por “encontro",
"comunicacao” e "colaboracdo”, até a completa "integracdo”, na qual o grau de
colaboracéo é tdo alto as organiza¢cfes consideram que suas identidades inidviduais

nao sao mais significantes.

Um continuum € também apresentado por Glendinning, apesar de conter apenas
trés pontos: "ligacdo", "coordenacdo" e "integracao”. Este ultimo ponto pode ter sido
alcancado quando os relacionamentos entre as organizagbes exibem ao menos

algumas das seguintes caracteristicas:
a) objetivos conjugados;
b) redes de trabalho altamente conectadas;

C) pouca preocupa¢do com reciprocidade, devido a um mutuo e difuso

senso de obrigacédo a longo prazo;
d) altos niveis de confiangca muatua e respeito;

7

e) planos compartilhados sobre o que € realmente importante (core

business), e ndo sobre assuntos marginais;

f) planos compartilhados que englobam questdes estratégicas e

operacionais;
g) gestdo compartilhada ou Unica,

h) definicdo de responsabilidades compartilhadas, em todos os niveis.
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Concluindo seu estudo, Glendinning (2003) declara que integracéo, coordenacgéo e
parceria sdo quase mantras sagrados nas politicas para as areas de saude e
protecdo social da Inglaterra contemporanea, e desafia-los poderia ser considerado
heresia politica. Apesar desse quadro, novas organizagdes "guarda-chuva" precisam
ser desenvolvidas para substituir as prévias e fragmentadas fronteiras

organizacionais.

Entretanto, Glendinning (2003) registra que, na auséncia de clara evidéncia dos
beneficios da integracdo para usuérios do sistema anterior, permanece apropriado
qguestionar se a implementacdo corrente de politicas de integracdo € de fato
consistente com as reais prioridades das pessoas idosas, usuarias dos servi¢cos; ou
se ha riscos de dispéndio de consideraveis niveis de energia gerencial sem claros e
discerniveis beneficios para as pessoas idosas:

"uma prioridade urgente, portanto, € estabelecer mais claramente o que as
pessoas idosas querem da integracdo dos servicos e aplicar métodos para
verificar se 0s novos padrdes de financiamento e organizagdo dos servigos
realmente vdo ao encontro daqueles anseios"

A longa busca por autonomia e independéncia das organiza¢cdes publicas é também
comentada por Arcieri, Cappadozzi; Naggar; Nardelli; Talamo (2002), bem como a
imensa variedade de modelos organizacionais, arquiteturas de software e hardware
e arcaboucos tecnolégicos, com dindmicas de mudancas diferentes. Mas, como
expressao de valores corporativos e uma fonte de oportunidades para oferecer um
servico melhor, uma alianca estratégica pode fortalecer a gestdo de recursos

humanos e a cultura corporativa.

Para Andrulis (2002), os esfor¢cos de colaboracdo precisam superar uma barreira
fundamental: silos governamentais que crescem em uma cultura de isolacdo e areas
de protecdo. Um ambiente tecnoldgico e de operacgdes por "silos" cria uma complexa
rede de interacbes entre departamentos que rotineiramente prestam servigcos

similares para os mesmos clientes.
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Andrulis argumenta que abordagens emergentes por segmento rompem com
ambientes que operam por "silos", reorganizando servigos a partir de um
entendimento holistico sobre as necessidades dos clientes, o que revolve as
tradicionais fronteiras organizacionais. Dessa maneira, multiplas organizacfes se
reanem para resolver questbes comuns. Uma estrutura de relacionamento few-to-
many emerge com um sistema comum de gestdo ou com agentes de coordenagdo

encarregados de conectar planos estratégicos departamentais.

Politicas e processos podem ser desenvolvidos a partir de discussfes em
profundidade com os clientes, ainda de acordo com Andrulis (2002). Batalhas por
“territérios" diminuem quando os departamentos reconhecem que eles sdo parte de
um empreendimento governamental mais amplo. Um empreendimento que emerge
e se estende além de jurisdicBes e niveis, para prover servicos da maneira que 0s
clientes os querem, ndo da maneira que o0 governo os quer. Assim, de forma a
prover servigos colaborativos por meio da abordagem por segmento, 0s governos

precisam primeiro buscar a integracao, internamente, de funcdes e niveis.

De acordo com Austin (2002), atividades em parceria podem:
a) aumentar a motivacdo, moral, lealdade e retencéo dos empregados;
b) estimular a empatia e o suporte afetivo, melhorando o foco no servico;

c) expandir oportunidades para que os empregados exercitem lideranca e

gestao;
d) fortalecer a "cola" organizacional criada pelos valores comuns;
e) revelar capacidades, valores e atitudes individuais;

f) incrementar a habilidade da organizacdo em atrair novos empregados.

Entretanto, nem todas as organizacdes perceberdo os beneficios do novo ambiente,
dependendo de como o sistema em que elas estdo inseridas evolui em termos de
recompensar compromissos (BRADNER, 2003). Assim, aliangcas bem-sucedidas

refletem mutuo entendimento da estratégia da alianca e sdo baseadas na habilidade



66

dos parceiros de desenvolver oportunidades na forma de projetos que proveréao
beneficios significativos (AUSTIN, 2002).

Para Austin, os relacionamentos devem prover oportunidades para beneficios
mutuos e resultados que estdo além do que qualquer das organiza¢des ou setores
envolvidos poderia alcancar sozinho. Nesse ponto, estabelecer claras e mutuas
expectativas sobre o propdsito do relacionamento € necessario. Acordos escritos
sdo recomendados para evitar mal-entendidos e prover a base para futura avaliacéo,
apesar de que muitos relacionamentos bem-sucedidos sdo baseados em acordos
verbais, com documentos escritos limitados a questdes legais.

Castelfranchi (2002) afirma que cooperar com outro implica confiar na acéo dele,
mas isso pressupOe conhecer a capacidade, intencdes e as acbes correntes e
futuras do outro; ou pressupde ter uma visdo comum do ambiente. Os parceiros
precisam trabalhar juntos para construir a alianca de forma a corresponder aos
objetivos de cada organizacdo, e as organizacdes publicas, em particular, precisam
desenvolver um senso comum de responsabilidade em relacdo ao atingimento das

metas governamentais.

As organizacdes publicas, entretanto, lutam com algumas dificuldades para superar

o desafio da cooperacédo. Halliday (2003) lista algumas dessas dificuldades:
a) dificuldade em reconhecer processos;
b) intangibilidade do produto final;
c) dificuldade em medir incremento de performance;
d) falta de entendimento sobre quem € o cliente;
e) falta de efetividade no trabalho em equipe;
f) falha em identificar e corrigir a causa original dos problemas;

g) liderancga fraca.
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Obviamente as dificuldades citadas ndo se aplicam a todas as organizacdes
publicas a0 mesmo tempo ou com a mesma intensidade - muitas das dificuldades

podem ser devidas a problemas de gestédo. Halliday (2003) ilustra esse ponto:

"algumas vezes o mais bizarro comportamento é induzido por medidas bizarras
de avaliacdo. Em uma organizacdo uma regra foi instituida para que
almoxarifado atendesse apenas a metade das solicitagcbes dos departamentos.
N&o demorou muito para que as pessoas reagissem e dobrassem os nimeros
dos seus pedidos. Deve-se ter em mente que uma medida pode criar acdes
ndo previstas e ndo desejaveis"

Halliday (2003) afirma que existem duas areas que precisam ser incrementadas no
setor publico: equipes (teams) e lideranca. Halliday argumenta que a maior parte das
pessoas ndo trabalha bem em equipe. Para muitos isso ndo é algo que elas fazem
naturalmente. Para Halliday, uma equipe ndo € o mesmo que um comité - trata-se
mais de implementar mudancas do que simplesmente falar sobre o assunto. E, para

0 setor publico, mudancas radicais sdo provavelmente necessarias.

Sobre o trabalho em equipe, Glendinning (2003) afirma que as evidéncias
apresentadas em seu estudo sugerem que a cultura e as tradi¢cdes de alguns grupos
de profissionais podem predispor mais a colaboracdo e a mudanca que outros;
assim, alguns grupos podem exercer maior influéncia sobre o processo de mudanca

que outros.

Portanto, existe a necessidade de treinar lideres de equipe e membros de equipe, de
forma a que eles possam dar o melhor e assim obter o melhor de uma equipe,
porque o resultado esperado pode ser perdido por causa de um ruim trabalho em
equipe. Note-se que as pessoas nNao necessariamente gostam ou sabem como
trabalhar em equipe. Para muitas pessoas, isso ndo é “algo natural”, e por isso uma

boa gestéo é essencial, sendo a questdo mais importante a ser considerada.

Assim como em equipes de trabalho, arranjos colaborativos bem-sucedidos séo
baseados em um efetivo gerenciamento pelas organizacdes envolvidas. O

compromisso mutuo para o bom desempenho pode ser reforcado se os parceiros
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trabalharem juntos desde o processo de planejamento até a implementacdo dos
planos de agédo (AUSTIN, 2002).

O planejamento governamental no Brasil, entretanto, apresenta um historico de
“‘marchas e contramarchas” que refletem as dificuldades para disseminagao de uma
cultura de trabalho em rede, de compartilhamento de recursos, de pensar para além

das fronteiras organizacionais e para além da efemeridade de um mandato.

2.3 Conclusdes do referencial tedérico

“O grande prestigio da idéia de planejamento no Brasil

s6 foi comparavel a extensao do seu fracasso”

(Roberto Campos, 1917-2001)

A partir do referencial teérico, foram identificados os principais fatores que impactam
positivamente a coordenacdo interorganizacional em organizacfes virtuais,

considerando o contexto do planejamento governamental:

a) processos de avaliacdo das organizagcdes que contemplam resultados

coletivos e ndo apenas de uma organizacao;
b) compartilhamento do processo decisorio;
c) compartilhamento de recursos humanos, tecnoldgicos e informacionais;
d) linguagem e significados comuns;

e) conhecimento técnico para implementacdo de préaticas cooperativas de
trabalho;

f) infra-estrutura tecnoldgica adequada;

g) recursos humanos com conhecimentos e habilidades para trabalho em

equipes interorganizacionais e multidisciplinares;
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)
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processos de avaliagdo de recursos humanos que estimulam o trabalho

cooperativo;

recursos humanos conscientes dos objetivos comuns da parceria,

externos as suas organizacgoes;

recursos humanos conscientes do que estd sendo desenvolvido

externamente as suas organizacdes, relacionado a parceria.

Foram também identificados os principais fatores que estimulam a participacdo em

organizacdes virtuais:

a)
b)
c)
d)

reducéo de custos;
compartilhamento de informacdes;
melhoria da qualidade dos produtos/servicos;

aumento da produtividade.

Pelo fato da pesquisa de campo ter como publico-alvo gestores governamentais,

com foco no poder executivo federal, um outro fator foi elencado como estimulante a

participagdo em organizagdes virtuais: “o cumprimento de orientacdo geral do

governo”,

ainda que nado tenha sido recorrentemente citado nos trabalhos

consultados.

O exame da literatura também possibilitou a identificacdo dos principais fatores que

S&0 cruciais para 0 sucesso de uma organizagao virtual:

a)

b)

confianga entre 0s parceiros;

contratos interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades

de cada participante;
COmpromisso com a parceria,

percepcao dos parceiros de que os beneficios superam o0s custos e a

relativa perda de autonomia;

estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente divulgados.
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A literatura pesquisada também permitiu a identificacdo das prinicipais estratégias

qgue poderiam ser desenvolvidas para aumentar o nivel de comprometimento das

organizacdes envolvidas em uma organizacao virtual:

a)

implementar sistemas que permitam a efetiva mensuracdo da

contribuicdo de cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns;
desenvolver as relacdes interpessoais;
implementar politica de comunicacfes abertas e frequentes;

prover recursos segundo critérios objetivos com base no desempenho

de cada um dos parceiros;

prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento profissional

de forma equilibrada para todos os parceiros.

Idem para as principais estratégias que podem ser desenvolvidas para aumentar as

chances de sucesso de uma organizacao virtual no setor publico:

a)

b)

harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal;

implementar sistemas de auditoria e de avaliacdo de desempenho que

estimulem praticas cooperativas;

estabelecer objetivos comuns a serem alcancados apenas por meio de

trabalho cooperativo;
prover infra-estrutura tecnologica adequada;

integrar as parcelas dos orcamentos das organizacdes envolvidas de
modo a permitir uma gestdo compartihada do “orgamento” da

organizacao virtual.
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

3.1 Tipo e descricao geral da pesquisa

Do ponto de vista teorico, a pesquisa foi interdisciplinar, compreendendo as &reas de
planejamento e gestdo, que fornecem subsidios para a gestdo dos ambientes
informacionais cooperativos, essenciais para a operacionalidade e gestdo das novas
estruturas organizacionais, a serem criadas na forma de organizagdes virtuais

aplicadas ao setor publico.

Quanto a sua natureza, a pesquisa pode ser considerada como aplicada, pois
pretende contribuir com o fornecimento de sugestdes no ambito do processo de
planejamento governamental de forma a incrementar a efetividade da coordenagéo
interorganizacional por meio da discussao sobre o entendimento e a aplicabilidade

do conceito de organizacao virtual no setor publico.

Quanto aos meios de investigagcao, esta pesquisa utilizou elementos de pesquisas
de campo e de pesquisas bibliograficas. Foram utilizadas entrevistas estruturadas -
elementos de pesquisas qualitativas - para uma melhor anélise e compreenséao do

fendbmeno.

Quanto aos fins, a pesquisa utilizou elementos de pesquisas descritivas, usualmente

aplicadas em fenbmenos com relevantes fatores comportamentais e culturais.

A pesquisa de campo submeteu as seguintes variaveis a apreciacdo da equipe
gestora do modelo de gestdo do PPA, para aferir a “atualidade” da ocorréncia de
fatores que impactam a coordenacao interorganizacional no @mbito de organizacdes

virtuais, apurada em 2005:
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a) processos de avaliacdo de organizacdes publicas;

b) processos de avaliagao de servidores;

C) processo decisorio;

d) compartilhamento de recursos humanos, tecnoldgicos e informacionais;

e) linguagem e significados comuns;

f) conhecimento técnico (para implementacdo de praticas cooperativas de
trabalho);

Q) infra-estrutura tecnoldgica;

h) recursos humanos (conhecimentos e habilidades para trabalho em equipes

interorganizacionais e multidisciplinares; conscientizacdo quanto aos objetivos
comuns da parceria, externos as suas organizagdes; e conscientizacdo quanto ao
gue esta sendo desenvolvido externamente as suas organizacdes, relacionado a

parceria).

Ja para efeito de afericdo da percepcdo da equipe gestora quanto aos fatores que

estimulam a participacdo em organizagdes virtuais, foram consideradas as seguintes

variaveis:

a) custos (reducao);

b) compartilhamento de informacdes;
C) gualidade dos produtos/servigos;

d) produtividade;

e) cumprimento de orientacao geral do governo

Como variaveis representativas dos fatores que sao cruciais para o sucesso de uma

organizacao virtual, foram pesquisadas:
a) confianga,
b) contratos interorganizacionais formais;

C) COMpPromisso;
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percepcgdo quanto aos beneficios e custos;

estratégia e objetivos.

Quanto as estratégias que poderiam ser desenvolvidas para aumentar o nivel de

comprometimento das organiza¢des envolvidas em uma organizacgéo virtual, foram

pesquisadas as seguintes variaveis:

a)
b)
c)
d)

e)

sistemas de mensuracao da contribuicao;
relacdes interpessoais;

politica de comunicacdes;

provimento de recursos;

treinamento e desenvolvimento.

Quanto as estratégias que podem ser desenvolvidas para aumentar as chances de

sucesso de uma organizacdo virtual no setor publico, foram pesquisadas as

seguintes variaveis:

a)
b)
c)
d)

e)

estruturas organizacionais e politicas de pessoal;
sistemas de auditoria e de avaliacdo de desempenho;
objetivos comuns;

infra-estrutura tecnoldgica;

integracdo de orcamentos.

3.2 Caracterizacao do setor

O setor abrangido pela pesquisa é o Executivo Federal.
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3.3 Participantes do estudo

A pesquisa de campo foi realizada com a equipe gestora do modelo de gestdo do
Plano Plurianual (PPA).

3.4 Instrumento de pesquisa

O questionério foi dividido em duas partes, com 14 questées no total. A primeira
parte, com dez questdes, abordou questdes referentes as organizacbes e aos
servidores publicos. A segunda parte, com quatro questdes, trouxe questbes para
aferir a percepcédo sobre fatores e estratégias, identificados a partir do referencial
tedrico, que impactam a coordenacdo interorganizacional, com o0s respondentes
sendo instados a classificar, por ordem de importancia (de 1-mais importante a 5-

menos importante), os referidos fatores e estratégias.

Na primeira parte foram utilizadas escalas Likert de quatro pontos. Uma escala
Likert € uma escala onde os respondentes séo solicitados ndo s6 a concordarem ou
discordarem das afirmacfes apresentadas, mas também a informarem qual o seu
grau de concordancia/discordancia (MATTAR, 1997; OLIVEIRA, 2001).

A escala apresentada foi:
1- discordo totalmente 2 — discordo mais do que concordo 3 — concordo mais

do que discordo 4 — concordo totalmente

A escala ndo apresentou a opg¢ao “Nao tenho opinido” (ou assemelhada) porque o
universo da pesquisa sera composto por gestores de fato envolvidos com o dia-a-dia
dos programas, o que o0s leva a ter sempre condicdes de posicionar-se

objetivamente em cada questéo.



75

Pelo mesmo motivo, ndo foram permitidas respostas nulas ou em branco — todas as
questdes deveriam ser respondidas de forma valida para que o registro das

respostas seja aceito.

Considerou-se erro a tentativa de registro, nas quatro ultimas questdes, de nUmeros
diferentes de 1, 2, 3, 4 e 5 ou a tentativa de registro de numeros duplicados (dois “17,

por exemplo). Assim, foram aceitos apenas os numeros 1, 2, 3, 4 e 5, sem repeticao.

Considerou-se um tempo total para respostas estimado entre vinte e trinta minutos.

Os dados coletados foram tratados de forma agrupada, de forma a preservar a

confidencialidade das respostas.

3.5 Procedimentos de coleta e de analise de dados

As medidas estatisticas média e desvio-padrdo foram utilizadas para analise dos
dados. Os resultados foram ainda relacionados com as informacfes colhidas no
referencial tedrico, de forma a subsidiar a elaboracdo de sugestdes para o
incremento da efetividade do processo de coordenacdo interorganizacional no

ambito do processo de planejamento governamental.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A tabela abaixo apresenta os resultados parte Il do questionario aplicado em 2005,
questdo por questdo. Das dez questbes, seis apresentaram percentuais de

discordancia maiores que 0s percentuais de concordancia.

Questdes 6 a 15 - por questao.

Opcéo 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15

discordo (total) 12,2% 10,9% 16,0% 7,7% 12,8% 17,9% 1,3% 359% 11,5% 11,5%
discordo (parcial) 44,2% 41,7% 43,6% 39,1% 42,9% 44,2% 27,6% 38,5% 31,4% 36,5%
concordo (total) 31,4% 32,1% 24,4% 42,9% 35,3% 28,8% 51,3% 20,5% 39,1% 39,7%
concordo (parcial) 12,2% 15,4% 16,0% 10,3% 9,0% 9,0% 19,9% 5,1% 17,9% 12,2%
total 100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%

total de discordancia 56,4% 52,6% 59,6% 46,8% 55,8% 62,2% 28,8% 74,4% 42,9% 48,1%
total de concordancia 43,6% 47,4% 40,4% 53,2% 44,2% 37,8% 71,2% 25,6% 57,1% 51,9%

Pelo lado dos percentuais de concordancia (percentual geral de 47,2%), cabe
destacar as questfes nove (sobre conceitos, termos e significados), com 53,2%, a
questdo 12 (sobre conhecimentos e habilidades dos servidores para trabalhar em
equipes interorganizacionais e multidisciplinares), com 71,2%, a questao 14 (sobre o
conhecimento dos objetivos do governo para a area de atuacdo), com 57,1% e a

questao 15 (sobre o trabalho desenvolvido em outras organiza¢des) com 51,9%.

2010 — Percepcao da equipe do MP
Opcao 6 7 8 9 0 11 12 13 14 15
Mais discordéancia 3 3 VD VD WvWv v D@ W O W,
Mais concordancia () 1 @ WY O U Y O W W

Obs: 0s nimeros entre paréntesis representam a quantidade de respostas em cada item.

Vale recuperar a redacéo de cada uma das dez questdes:

Questdo 6 - Os processos de avaliacdo das organizagcdes publicas consideram o
envolvimento e 0 compromisso com outras organizagcdes e com 0S
resultados coletivos do governo, e ndo apenas os resultados da propria

organizacao.
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Questdo 7 - No desenvolvimento de acfes que envolvem mais de uma organizacao,
as decisdes sao tomadas de forma compartilhada.

Questao 8 - No desenvolvimento de a¢gbes que envolvem mais de uma organizagao,
as organizacdes publicas compartilham recursos humanos, tecnoldgicos
e informacionais.

Questdo 9 - Os conceitos e termos utilizados no processo de planejamento
governamental tém os mesmos significados e aplicacdes para as
organizacdes envolvidas.

Questdo 10 - As organizacgfes publicas detém suficiente conhecimento técnico para
a implementacdo de praticas cooperativas de trabalho por meio de
parcerias.

Questdo 11 - As organizacdes publicas possuem uma adequada infra-estrutura
tecnoldgica para a implementacdo de praticas cooperativas de trabalho
por meio de parcerias.

Questdo 12 - Os servidores publicos envolvidos na execugdo do programa
gerenciado por V.Sa. detém conhecimentos e habilidades para trabalhar
em equipes interorganizacionais e multidisciplinares.

Questdo 13 - Os processos de avaliacdo de desempenho dos servidores publicos
envolvidos na execucdo do programa gerenciado por V.Sa. levam em
conta os resultados coletivos do governo, e ndo apenas os resultados de
suas proprias organizacoes.

Questdo 14 - Os servidores publicos envolvidos na execuc¢do do programa
gerenciado por V.Sa. conhecem o0s objetivos do governo para a area de
atuacdo de suas organizacdes e ndo apenas 0s objetivos de suas
préprias organizacoes.

Questdo 15 - Os servidores publicos envolvidos na execuc¢do do programa
gerenciado por V.Sa. conhecem o trabalho correlacionado desenvolvido
em outras organizacbes e que pode ter impacto em suas areas de
atuacdo, e ndo apenas 0 que estd sendo feito em suas proprias

organizacoes

Pelos resultados, pode-se observar uma convergéncia de opiniées dos membros da
equipe do MP (Ministério do Planejamento) em relacdo as questdes 10, que versava

sobre conhecimentos técnicos, 13, que tratou de mecanismos de avaliacdo, e 14,
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que abordou uma visao integrada do planejamento. Interessante notar que para
essas questdes também os gerentes-executivos do PPA, consultados em 2005,

apontaram altos indices de concordancia ou discordancia.

As questdes 16 a 19 captaram a percepcado dos gerentes-executivos quanto a
importancia relativa de fatores e estratégias. Cumpre recuperar a redacdo de cada
uma das quatro questdes e os conjuntos de itens que o respondente tinha que
classificar em cada uma, utilizando uma escala de 1 a 5, a partir do “mais

importante” (1) para o “menos importante” (5).

Questdes 16 a 19.

Questao 16 Questdo 17 Questao 18 Questao 19

Desvio- Desvio- Desvio- Desvio-
Importéancia (%) padréao (%) padrdo (%) padrdao (%) padrao
Item 1 205% 1,49 18,8% 1,38 195% 1,56 205% 1,48
Item 2 19.6% 1,45 23,2% 151 21,4% 1,53 239% 1,26
Item 3 16,00 1,24 19,7% 1,22 16,7% 1,28 146% 1,26
Item 4 22,7% 1,43 21,3% 1,44 21,1% 1,28 19,1% 1,30
Item 5 212% 1,26 17,0% 1,34 21,4% 1,29 220% 1,38
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Assim, o fator apontado como o0 mais importante para estimular a participacdo de
uma organizagao publica em organizacdes virtuais (questdo 16) foi “Melhoria da
qualidade dos produtos/servigcos”, com a menor pontuagdo (mais importante,
portanto), 16,0%. O fator menos importante, tendo recebido a maior pontuacao, foi
“‘Cumprimento de orientagdo geral do governo”, com 22,7%. A classificagdo dos

fatores, ordenados do mais importante ao menos importante, € apresentada a

seqguir.

Questdo 16.

Classifique os seguintes fatores que poderiam estimular a participacdo o) Desvio-
de uma organizacéo publica em organizacdes virtuais padrdo
Item 3 - Melhoria da qualidade dos produtos/servicgos 16,0% 1,24
Item 2 - Compartilhamento de informagdes 19,6% 1,45

Item 1 - Reducdo de custos 20,5% 1,49
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Item 5 - Aumento da produtividade 21,2% 1,26

Item 4 - Cumprimento de orientacdo geral do governo 22,7% 1,43

2010 - Percepcdo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do "mais
importante” (1) para o "menos importante” (5)

4-3-3-4-Reducdo de custos
2-2-2-2-Compartilhamento de informacdes
1-1-1-1-Melhoria da qualidade dos produtos/servicos
5-5-4-5-Cumprimento de orientagdo geral do governo

3-4-5-3-Aumento da produtividade

Obs: Os nimeros antes dos itens representam a pontuacao registrada pelos respondentes.

Observa-se uma similaridade entre os resultados de 2005 e de 2010, com o fator
apontado como 0 mais importante para estimular a participacdo de uma organizacao
publica em organizacdes virtuais (questao 16) tendo sido “Melhoria da qualidade
dos produtos/servigos”. O fator menos importante também foi o0 mesmo, ainda que
nao tenha havido unanimidade em 2010, “Cumprimento de orientacdo geral do

governo”.

Na questdo 17, o fator apontado como o mais importante para o sucesso de uma
organizagado virtual no setor publico foi “Estratégia e objetivos bem definidos e
adequadamente divulgados”, com a menor pontuagao (mais importante, portanto),
17,0%. O fator menos importante, tendo recebido a maior pontuagao, foi “Contratos
interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades de cada participante”,

com 23,2%. A tabela abaixo apresenta os fatores por ordem de importancia.

Questdo 17.

Classifique os seguintes fatores segundo o grau de importancia para 0(0/) Desvio-
0

sucesso de uma organizagdo virtual no setor publico padrdo

Item 5 - Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente
divulgados 17,0% 1,34
Item 1 - Confianca entre os parceiros 18,8% 1,38

Item 3 - Compromisso com a parceria 19,7% 1,22
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Item 4 - Percepcdo dos parceiros de que os beneficios superam os
custos e a relativa perda de autonomia 21,3% 1,44
Item 2 - Contratos interorganizacionais formais detalhando as

responsabilidades de cada participante 23,2% 1,51

2010 - Percepcdo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “"mais importante” (1) para o "menos importante” (5)

2-1-2-3-Confianga entre os parceiros

5-5-5-5-Contratos interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades de cada
participante

3-4-4-4-Compromisso com a parceria

4-3-3-2-Percepgao dos parceiros de que os beneficios superam os custos e a relativa

perda de autonomia

1-2-1-1-Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente divulgados

Assim como na questao anterior, observa-se uma similaridade entre os resultados
de 2005 e de 2010, com o fator apontado como 0 mais importante para o sucesso de
uma organizacao virtual no setor publico (questdo 17) tendo sido “Estratégia e
objetivos bem definidos e adequadamente divulgados”. O fator menos importante
também foi o mesmo, tendo havido unanimidade em 2010, “Contratos

interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades de cada participante”.

A questao 18 buscou classificar as estratégias que poderiam ser desenvolvidas para
aumentar o nivel de comprometimento das organizacdes envolvidas em uma
organizacao virtual, e a estratégia “Implementar politica de comunicag¢des abertas e
frequentes” foi considerada a mais importante, com 16,7%. As estratégias
consideradas de menor importancia foram “Prover oportunidades de treinamento e
de desenvolvimento profissional de forma equilibrada para todos os parceiros”, e
“‘Desenvolver as relacbes interpessoais”, ambas com 21,4%. Destas duas
estratégias, a de menor desvio-padrao foi colocada em ultimo lugar. As estratégias,

por ordem de importancia (maior para menor) sao apresentadas a seguir.



81

Questdo 18.

Classifique as seguintes estratégias que poderiam ser desenvolvidas .
para aumentar o nivel de comprometimento das organizagdes(%) Desv~|o-
envolvidas em uma organizacao virtual padréo
Item 3 - Implementar politica de comunicaces abertas e frequentes 16 794 1,28
Item 1- Implementar sistemas que permitam a efetiva mensuracao da

contribuicdo de cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns 19,5% 1,56
Item 4 - Prover recursos segundo critérios objetivos com base no

desempenho de cada um dos parceiros 21,1% 1,28
Item 2 - Desenvolver as relagGes interpessoais 21,4% 1,53
Item 5 - Prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento

profissional de forma equilibrada para todos os parceiros 21,4% 1,29

2010 - Percepgéo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1) para o "menos importante” (5)

2-2-2-2-Implementar sistemas que permitam a efetiva mensuragao da contribuicao de
cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns

4-5-5-5-Desenvolver as relagdes interpessoais

1-1-1-1-Implementar politica de comunicagdes abertas e freqlientes

3-3-3-3-Prover recursos segundo critérios objetivos com base no desempenho de cada
um dos parceiros

5-4-4-4-Prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento profissional de

forma equilibrada para todos os parceiros

Mais uma vez foram registradas similaridades entre os resultados de 2005 e de
2010, com o fator apontado como 0 mais importante para estimular a participagéo de
uma organizacdo publica em organizacbes virtuais (questdo 18) tendo sido
‘Implementar politica de comunicacdes abertas e frequentes”. O fator menos
importante entretanto ndo foi o0 mesmo, ainda que sem unanimidade em 2010:

“Desenvolver as relagdes interpessoais”.

Na questdo 19, a estratégia considerada como a mais importante para aumentar as
chances de sucesso de organizagao virtual no setor publico foi “Estabelecer

objetivos comuns a serem alcangados apenas por meio de trabalho cooperativo”,
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com 14,6%. A estratégia considerada menos importante foi “Implementar sistemas
de auditoria e de avaliacdo de desempenho organizacional que estimulem préticas
cooperativas”, com 23,9%. A tabela a seguir apresenta a classificagdo das

estratégias.

Questdo 19.

Classifique, segundo o grau de importancia, as seguintes estratégias )
que poderiam ser desenvolvidas para aumentar as chances de sucesso(%) Desv~|o—
de uma organizagcdo virtual no setor publico. padréo
Item 3 - Estabelecer objetivos comuns a serem alcancados apenas por

meio de trabalho cooperativo 146% 1,26
Item 4 - Prover infra-estrutura tecnoldgica adequada 19,1% 1,30

Item 1 - Harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal 20,5% 1,48
Item 5 — Integrar as parcelas dos orgamentos das organizacGes
envolvidas de modo a permitir uma gestdo compartilhada do
“or¢camento” da organizagdo virtual 22,0% 1,38
Item 2 - Implementar sistemas de auditoria e de avaliacdo de

desempenho organizacional que estimulem praticas cooperativas 23,9% 1,26

2010 - Percepgéo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do "mais importante” (1) para o "menos importante” (5)

3-4-2-2-Harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal
4-5-5-5-Implementar sistemas de auditoria e de avaliacdo de desempenho
organizacional que estimulem praticas cooperativas

1-1-1-1-Estabelecer objetivos comuns a serem alcangados apenas por meio de trabalho
cooperativo

2-3-3-3-Prover infra-estrutura tecnoldgica adequada

5-2-4-4-Integrar as parcelas dos orgamentos das organizagdes envolvidas de modo a

permitir uma gestao compartilhada do “orcamento” da organizagao virtual

Ainda que tenha havido similaridade com relacdo a estratégia mais importante para
aumentar as chances de sucesso de uma organizagdo virtual no setor publico
(“Estabelecer objetivos comuns a serem alcancados apenas por meio de trabalho
cooperativo”), essa questdo apresentou um grau menor de similaridade nas

pontuacdes intermediarias, ainda que a estratégia com menor pontuacéo tenha sido
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a mesma de 2005, ainda que sem unanimidade em 2010: “Implementar sistemas de
auditoria e de avaliacdo de desempenho organizacional que estimulem préticas

cooperativas”.
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5 CONCLUSOES E RECOMEDACOES

O processo de planejamento governamental, desde a sua formulacdo até a sua
implementacdo e avaliacdo, acontece em meio a uma rede de relacionamentos
interorganizacionais, que envolve organizacbes publicas, organizacdes
representativas de segmentos da sociedade, organizagcdes nao-governamentais e
empresas privadas, 0 que provoca impactos na gestdo em fungcdo de fatores

culturais, sociais e tecnoldgicos.

Para incrementar a efetividade desse processo de gestdo, € preciso fazer uso de
estratégias que aumentem a capacidade do governo de fazer face as demandas da
sociedade, sem onera-la com mais impostos. Uma possibilidade seria a aplicacdo no

setor publico do conceito de organizacdes virtuais, ja utilizado no setor privado.

De fato, os novos arranjos colaborativos que estdo surgindo trazem implicacfes
para o proprio conceito de organizacdo, que, se € mantido em sua esséncia como
um fendmeno que acontece quando o trabalho de diversas pessoas precisa ser
coordenado para atingir determinados objetivos, muda radicalmente em sua forma,
uma vez que ha profundas modificacBes nas idéias sobre fronteiras organizacionais,

propriedade de recursos e processo decisorio.

Nesse sentido, as organizacdes virtuais continuam representando a estruturacédo do
trabalho em algum tipo de rede, mas, diferentemente do que ocorre nas
organizacdes tradicionais, as novas organizacdes operam necessariamente a partir
do compartilhamento de recursos e de objetivos de organizacdes formalmente
independentes, o que requer lidar com diferentes impressées sobre autonomia,

poder, e controle, frutos de diferentes culturas organizacionais.

Finalmente, a partir da analise dos resultados da pesquisa de campo, do
relacionamento com os estudos efetuados para compor o referencial tedrico, podem
ser apresentadas algumas conclusdes e recomendacgdes, organizadas por tema

objeto do referencial tedrico:
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a. Planejamento governamental

Vi.

Vil.

viii.

é crescente a participacdo de grupos de interesse na formulagéo
e implementacédo de politicas publicas, e isso requer do governo
maior capacidade de atuar em redes e interagir com mais
atores;

as reformas empreendidas no aparato estatal a partir do ultimo
quartil do século XX foram motivadas por questdes econbémicas
e fiscais e fundamentadas com um discurso politico capaz de
conseguir apoio da opinido publica e fragilizar as resisténcias as
mudancas pretendidas para o setor publico;

no caso do Brasil, apesar de uma roupagem moderna, muitas
das reformas “inovadoras” ja tinham sido objeto de tentativa de
implantacdo em 1967 (Decreto —lei 200);

a nova gestdo em redes pressupde ndo apenas o
compartilhamento de recursos, mas o compartilhamento de
decisdes, resta dizer, de poder; e € nesse ponto que reside um
dos maiores obstaculos a idéia de organizacdes virtuais no setor
publico;

€ preciso avancar do orcamento-programa para uma visao do
programa como uma efetiva organizacdo virtual, que integre
efetivamente as organizacfes parceiras, ndo atuando apenas
como uma unidade de gestao “paralela” a estrutura hierarquica
existente;

praticas gerenciais do setor privado ndo devem ser
indistintamente aplicadas ao setor publico, ainda que seja forte a
tentagdo de fazer uso delas, notadamente para justificar
reformas muitas vezes fundadas em outras razbes que nado o
aprimoramento da gestao publica;

€ preciso considerar 0s processos de formulagéo,
implementacédo e avaliacdo de politicas como componentes do
processo de gestdo, e perseguir um maior envolvimento dos
diversos atores nos trés momentos, 0S quais apresentam
fronteiras cada vez menos nitidas;

mais do que controles, 0s gestores publicos precisam de
recursos para cumprirem suas obrigacoes;

€ necessario aprimorar ainda mais 0s sistemas normativos,
especialmente quanto as sistematicas de avaliacdo, para que
sejam incluidos estimulos concretos a cooperacao.

b. Trabalho em rede

arranjos colaborativos invariavelmente entram em choque com a
hierarquia burocratica reinante nas organizacbes, sendo
necessario mais que discursos para romper a inércia
organizacional — é preciso criar condi¢des de interdependéncia
entre as organizagdes para o atingimento de objetivos comuns;

0 mais importante sinalizador de um arranjo colaborativo bem
sucedido é uma efetiva gestdo cooperativa da informacao;
assim, é preciso harmonizar conceitos ndo apenas em sistemas,

mas com relacéo ao dia-a-dia das organizacoes;
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iii. para além da gestdo conjunta dos processos de formulacéo,
implementacdo e avaliagcdo de politicas, organiza¢des virtuais
tém que dedicar recursos para fazer analises prospectivas, para
(re)definir estratégias e objetivos;

iv. € preciso dar mais atencdo a politica de comunicacéo,
concebendo-a de forma a que os envolvidos sintam-se de fato
ouvidos e valorizados; vale dizer, que as criticas e sugestfes
encontrem mais que apenas um respeitoso espago para
ecoarem.

Espera-se, de fato, que o arcabouco teodrico revisto e consolidado possa ser utilizado
como um referencial para a reflexdo sobre a aplicagdo de organizacgdes virtuais no
setor publico, e que as conclusdes e recomendacdes apresentadas inspirem
eventuais alteracdes no processo de planejamento governamental, de modo a
aprimorar a coordenagdo interorganizacional, por meio do desenvolvimento de

relacionamentos interorganizacionais mais produtivos.

De concreto, e a despeito da retérica oficial enfatizar a colaboracdo e a parceria
entre as organizagbes publicas, é fato que persistem fortes tradicdes de
independéncia, que reforcam a fragmentacdo da acdo governamental. Apesar das
recentes tentativas de aperfeicoamento do modelo de planejamento, persistem
superposi¢coes e incompatibilidades entre o modelo de gestdo por programas e a
estrutura hierarquica formal, o que gera confltos de competéncia e dificulta a

otimizag&o do processo decisorio.

Assim, apesar de ser a expressdo mais comum dos documentos e discussdes
relativos ao planejamento governamental, a coordenacado é dificultada pelo carater
insular da administracdo publica, arquipélago de siglas e territorios demarcados. E
preciso, como ja mencionado neste trabalho, passar da visdo de arquipélago para a
visdo de continente, por meio da qual o cidaddo tivesse acesso aos Servicos sem

precisar conhecer sobre estruturas e fronteiras organizacionais.

Porém, encarar um programa, no conceito adotado no PPA, como uma organizacao
virtual implica mais que apenas a alocagéo formal de recursos a uma conta contabil.

E preciso submeter os processos decisorio, de monitoramento e de prestacéo de
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contas a um comando Unico em uma nova organizacao (virtual), criada, mantida e
desenvolvida com a participacdo e o comprometimento das organizagdes parceiras,
que a percebem ndo como um estorvo administrativo ou mais um aparelho de
controle, mas como uma forma de conseguirem alcancar objetivos comuns que
nenhuma delas estaria em condi¢cdes de alcancar sozinha, dentro de determinados

padrdes de qualidade, custo e tempo.

A colaboracdo, entdo, deve comecar pelo entendimento das necessidades da
sociedade de uma forma holistica, e para isso a gestdo cooperativa da informacgéo
pode contribuir para mitigar disputas por poder e territorios. Significa, entdo, que os
gestores publicos precisam interagir com um ambiente informacional cooperativo, no
qual a informacdo requerida estaria disponivel independentemente da estrutura
hierdrquica e de eventuais diferencas tecnoldgicas dos sistemas que fornecem a

informacéo.

Porém, e aproveitando para recuperar o porqué desta pesquisa ter sido realizada no
escopo da Ciéncia da Informacé&o, a gestdo cooperativa da informacgao vai requerer,
para além de aspectos tecnologicos, um arcabouco teorico-metodoldgico,
multidisciplinar, incluindo aspectos culturais e comportamentais, a ser provido pela
Ciéncia da Informacado, porque € nela que sao desenvolvidos estudos e técnicas

para lidar com esse insumo basico dos processos de gestdo — a informacao.

Por fim, cabe enfatizar que tais arranjos colaborativos ndo sao apenas uma
tendéncia, um “novo rotulo para velhas praticas” ou um novo modismo -
representam desafios concretos que o governo precisa vencer para tornar realidade,
em uma dimensdo menor, o discurso favorito da dita “nova gestdo publica”: fazer
mais com menos; e, em uma dimensdo maior, fazer valer a razdo de ser dos

governos: promover o bem-estar social e a igualdade de oportunidades.
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Apéndice A — Questionario
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A tabela abaixo apresenta os resultados parte 11 do questionério aplicado em 2005, questéo por
questdo. Das dez questdes, seis apresentaram percentuais de discordancia maiores que 0s percentuais de
concordancia.

Questdes 6 a 15 - por questao.

Opcéo 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15

discordo (total) 12,2% 10,9% 16,0% 7,7% 12,8% 17,9% 1,3% 359% 11,5% 11,5%
discordo (parcial) 44,2% 41,7% 43,6% 39,1% 42,9% 44,2% 27,6% 38,5% 31,4% 36,5%
concordo (total) 31,4% 32,1% 24,4% 42,9% 35,3% 28,8% 51,3% 20,5% 39,1% 39,7%
concordo (parcial) 12,2% 15,4% 16,0% 10,3% 9,0% 9,0% 19,9% 5,1% 17,9% 12,2%
total 100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%100,0%

total de discordancia 56,4% 52,6% 59,6% 46,8% 55,8% 62,2% 28,8% 74,4% 42,9% 48,1%
total de concordancia 43,6% 47,4% 40,4% 53,2% 44,2% 37,8% 71,2% 25,6% 57,1% 51,9%

2010 — Percepcéo da equipe do MP

Opcao 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15

Mais discordancia QO O L L u u u u u w
Mais concordancia QO O O O L O O L L v

Vale recuperar a redacdo de cada uma das dez questdes:
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Questdo 6 - Os processos de avaliagdo das organizagdes publicas consideram o envolvimento e 0 compromisso

com outras organizagdes e com os resultados coletivos do governo, e néo apenas os resultados da

prépria organizagao.

Questdo 7 - No desenvolvimento de a¢des que envolvem mais de uma organizagdo, as decisdes sao tomadas de

forma compartilhada.
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Questdo 8 - No desenvolvimento de a¢bes que envolvem mais de uma organizacao, as organizacOes publicas
compartilham recursos humanos, tecnoldgicos e informacionais.

Questdo 9 - Os conceitos e termos utilizados no processo de planejamento governamental tém 0s mesmos
significados e aplicacBes para as organizagdes envolvidas.

Questdo 10 - As organizaces publicas detém suficiente conhecimento técnico para a implementacéo de praticas
cooperativas de trabalho por meio de parcerias.

Questdo 11 - As organizacOes publicas possuem uma adequada infra-estrutura tecnoldgica para a implementacéo
de praticas cooperativas de trabalho por meio de parcerias.

Questdo 12 - Os servidores publicos envolvidos na execu¢do do programa gerenciado por V.Sa. detém
conhecimentos e habilidades para trabalhar em equipes interorganizacionais e multidisciplinares.

Questdo 13 - Os processos de avaliagdo de desempenho dos servidores publicos envolvidos na execugdo do
programa gerenciado por V.Sa. levam em conta os resultados coletivos do governo, e ndo apenas
os resultados de suas proprias organizacoes.

Questdo 14 - Os servidores publicos envolvidos na execugdo do programa gerenciado por V.Sa. conhecem 0s
objetivos do governo para a area de atuacéo de suas organizacdes e ndo apenas 0s objetivos de
suas proprias organizacdes.

Questdo 15 - Os servidores publicos envolvidos na execucgdo do programa gerenciado por V.Sa. conhecem o
trabalho correlacionado desenvolvido em outras organizac¢des e que pode ter impacto em suas

areas de atuacéo, e ndo apenas 0 que esté sendo feito em suas prdprias organizagdes

As questdes 16 a 19 captaram a percep¢do dos gerentes-executivos quanto a importancia relativa de
fatores e estratégias. Cumpre recuperar a redacéo de cada uma das quatro questdes e os conjuntos de itens que o
respondente tinha que classificar em cada uma, utilizando uma escala de 1 a 5, a partir do “mais importante” (1)

para o “menos importante” (5).

Questdes 16 a 19.
Questdo 16 Questdo 17 Questdo 18 Questdo 19

Desvio- Desvio- Desvio- Desvio-
Importancia (%) padréo (%) padrao (%) padrdao (%) padrao
Item 1 205% 1,49 18,8% 1,38 195% 1,56 205% 1,48
Item 2 19.6% 1,45 23,2% 1,51 21,4% 1,53 239% 1,26
Item 3 16,0% 1,24 19,7% 1,22 16,7% 1,28 146% 1,26
Item 4 227% 1,43 21,3% 1,44 21,1% 1,28 19,1% 1,30
Item 5 212% 1,26 17,0% 1,34 21,4% 1,29 22,0% 1,38
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Assim, o fator apontado como o mais importante para estimular a participacdo de uma organizagdo
publica em organizagdes virtuais (questdo 16) foi “Melhoria da qualidade dos produtos/servigos”, com a menor

pontuacdo (mais importante, portanto), 16,0%. O fator menos importante, tendo recebido a maior pontuacéo, foi
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“Cumprimento de orientagdo geral do governo”, com 22,7%. A classificag@o dos fatores, ordenados do mais

importante ao menos importante, é apresentada a seguir.

Questdo 16.

Classifique os seguintes fatores que poderiam estimular a participacdo ) Desvio-
de uma organizacdo publica em organizacdes virtuais padrdo
Item 3 - Melhoria da qualidade dos produtos/servicos 16,0% 1,24
Item 2 - Compartilhamento de informaces 19,6% 1,45
Item 1 - Reducdo de custos 20,5% 1,49
Item 5 - Aumento da produtividade 21,2% 1,26
Item 4 - Cumprimento de orienta¢&o geral do governo 22,7% 1,43

2010 - Percepgéo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do "mais
importante” (1) para o "menos importante” (5)

I_Redugéo de custos

I_Compartilhamento de informacdes
I_Melhoria da qualidade dos produtos/servigos
I_Cumprimento de orientacdo geral do governo

I_Aumento da produtividade

Na questdo 17, o fator apontado como 0 mais importante para o sucesso de uma organizagao virtual no
setor publico foi “Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente divulgados”, com a menor pontuagéo
(mais importante, portanto), 17,0%. O fator menos importante, tendo recebido a maior pontuagao, foi “Contratos
interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades de cada participante”, com 23,2%. A tabela abaixo

apresenta os fatores por ordem de importancia.

Questdo 17.

Classifique os seguintes fatores segundo o grau de importéncia para o %) Desvio-
sucesso de uma organizacao virtual no setor publico padrdo
Item 5 - Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente

divulgados 17,0% 1,34
Item 1 - Confianga entre os parceiros 18,8% 1,38

Item 3 - Compromisso com a parceria 19,7% 1,22
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Item 4 - Percepgao dos parceiros de que os beneficios superam os
custos e a relativa perda de autonomia 21,3% 1,44
Item 2 - Contratos interorganizacionais formais detalhando as

responsabilidades de cada participante 23,2% 1,51

2010 - Percepcdo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “"mais importante” (1) para o "menos importante” (5)

I Confianca entre os parceiros

I_Contratos interorganizacionais formais detalhando as responsabilidades de cada

participante
I Compromisso com a parceria

I Percepcdo dos parceiros de que os beneficios superam os custos e a relativa perda de

autonomia

I_Estratégia e objetivos bem definidos e adequadamente divulgados

A questdo 18 buscou classificar as estratégias que poderiam ser desenvolvidas para aumentar o nivel
de comprometimento das organizac¢des envolvidas em uma organizagdo virtual, e a estratégia “Implementar
politica de comunicagdes abertas e freqiientes” foi considerada a mais importante, com 16,7%. As estratégias
consideradas de menor importancia foram “Prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento
profissional de forma equilibrada para todos os parceiros”, ¢ “Desenvolver as relagdes interpessoais”, ambas
com 21,4%. Destas duas estratégias, a de menor desvio-padrédo foi colocada em ultimo lugar. As estratégias, por

ordem de importancia (maior para menor) sdo apresentadas na tabela 66.

Questdo 18.

Classifique as seguintes estratégias que poderiam ser desenvolvidas )
para aumentar o nivel de comprometimento das organizagdes (%) Desv~|o-
envolvidas em uma organizacao virtual padrao
Item 3 - Implementar politica de comunicaces abertas e frequentes 16 794 1,28
Item 1- Implementar sistemas que permitam a efetiva mensuracéo da

contribuicdo de cada um dos parceiros na busca dos objetivos comuns19,5% 1,56

Item 4 - Prover recursos segundo critérios objetivos com base no 21,1% 1,28



desempenho de cada um dos parceiros

Item 2 - Desenvolver as relagdes interpessoais 21,4%
Item 5 - Prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento

profissional de forma equilibrada para todos os parceiros 21,4%
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1,53

1,29

2010 - Percepgdo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do “"mais importante” (1) para o "menos importante” (5)

I_Implementar sistemas que permitam a efetiva mensuracao da contribuicdao de cada

um dos parceiros na busca dos objetivos comuns

I Desenvolver as relagdes interpessoais

I_Implementar politica de comunicacbes abertas e freqientes

I Prover recursos segundo critérios objetivos com base no desempenho de cada um dos

parceiros

I_Prover oportunidades de treinamento e de desenvolvimento profissional de forma

equilibrada para todos os parceiros

Na questdo 19, a estratégia considerada como a mais importante para aumentar as chances de sucesso

de organizagdo virtual no setor publico foi “Estabelecer objetivos comuns a serem alcangados apenas por meio

de trabalho cooperativo”, com 14,6%. A estratégia considerada menos importante foi “Implementar sistemas de

auditoria e de avaliacdo de desempenho organizacional que estimulem praticas cooperativas”, com 23,9%. A

tabela a seguir apresenta a classificacéo das estratégias.

Questéo 19.

Classifique, segundo o grau de importancia, as seguintes estratégias
que poderiam ser desenvolvidas para aumentar as chances de sucesso (%)

de uma organizagdo virtual no setor publico.

Desvio-

padrdo

Item 3 - Estabelecer objetivos comuns a serem alcangados apenas por
meio de trabalho cooperativo 14,6%

Item 4 - Prover infra-estrutura tecnolégica adequada 19,1%

Item 1 - Harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal 20,5%
Item 5 — Integrar as parcelas dos orgcamentos das organizagdes

envolvidas de modo a permitir uma gestdo compartilhada do

“orcamento” da organizag¢do virtual 22,0%
Item 2 - Implementar sistemas de auditoria e de avaliagéo de

desempenho organizacional que estimulem praticas cooperativas 23,9%

1,26
1,30

1,48

1,38

1,26
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2010 - Percepgdo da equipe do MP

por favor, utilize uma escala de 1 a 5, a partir do "mais importante” (1) para o "menos importante” (5)

I Harmonizar estruturas organizacionais e politicas de pessoal

I Implementar sistemas de auditoria e de avaliacdo de desempenho organizacional que

estimulem praticas cooperativas

I Estabelecer objetivos comuns a serem alcangados apenas por meio de trabalho

cooperativo
I Prover infra-estrutura tecnoldgica adequada

I Integrar as parcelas dos orgcamentos das organizagdes envolvidas de modo a permitir

uma gestdo compartilhada do “orcamento” da organizagao virtual



