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RELACOES
INTERORGANIZACIONAIS NO
PROCESSO DE IMPLEMENTACAO

Laurence J. O'Toole Jr.

A implementagio de politicas é uma tarefa importante e drdua
¢ vérios cendrios institucionais. Contudo, esté claro que as questdes de
implementagdo sdo mais espinhosas — e mais interessantes —DOS contextos
interorganizacionais! Este capitulo poe em foco a questédo @m. _Bw_mamwnmmmo
principalmente & medida que esta se relaciona com a m@.BHEmﬁwmmwm mcE._mm,
com particular énfase nos cendrios interorganizacionais. A mb.mrmﬁ aqui,
considera como essas relagdes podem influenciar o processo de implemen-
la¢io e algumas das possiveis implicag@es préticas para os responsaveis por
lentar geri-las visando ao sucesso da politica.

A primeira segio deste capitulo enquadra a anlise Bomﬁmﬁmo que 08
(endrios interorganizacionais sdo, a0 mesmo tempo, lugares muito comuns
¢ particularmente desafiadores para se obter sucesso na implementagdo. Esta
secio também indicaalgumas das razbes pelas quais os cenarios institucio-
hais interorganizacionais sdo vivenciados com tanta frequéncia — de FSH
cada vez mais. Uma implicagdo é que os administradores pablicos precisam
cntender como operar em tais cendrios, em vez de esperar ou desejar que
am ser evitados. A se¢io seguinte comeca a oferecer uma forma de en-
imento dos cenarios interorganizacionais para implementagéo e como
acOes nesses cendrios podem ser mobilizadas em a¢des em ‘ﬁﬁw_‘ .&m
publicas. Nesse ponto, € particularmente enfatizada a importéncia
das proprias relagdes estruturais para agdes de implementagao. GBw terceira
secio esboca algumas maneiras pelas quais a cooperagao interorganizacional
pode ser estimulada, apesar dos impedimentos intimidadores comumente
enfrentados pelos implementadores. Dedicamos atengdo c,.,_._g.nn:,_ a fatores
que podem ser tteis para consideragao por parte dos admi stradores pu
blicos em seus eslorqon para melhorar o desempenho da implementagao
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Devemos enfatizar, logo de inicio, que a implementagdc em cendrios
interorganizacionais é um tépico complicado. Embora consideravel pesquisa
venha sendo feita sobre o assunto, e apesar de os académicos atualmente
poderem dizer muito sobre como as relagdes interorganizacionais modelam
os processos de implementagéo e o que os gestores podem fazer para melho-
rar sua eficiéncia, este capitulo ndo fornece uma “receita” de orienta¢ées nio
ambiguas., A HBEmamHmmmo de politicas é moldada por muitas varidveis, ¢
ainda ndo foi encontrada pelos pesquisadores uma teoria geral vélida mo? ¢

,o processo de implementacdo (ver O'Toole, 2000, para uma discusséo de-
talhada). As implicagdes oferecidas neste capitulo, ao contrério, devem ser
consideradas de valor heuristico. Embora oferega diretrizes, a pesquisa sobre a
implementacdo ndo, contudo, dita ao gestor o que fazer em todas as situagdes,

CENARIOS INT ERORGANIZACIONAIS PARA
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS

A despeito dos rarissimos casos de quase autoimplementac¢io de politicas
publicas — por exemplo, mudangas na taxa de cAmbio, fixadas pelo banco
central, que reverberam pela sociedade pelos pregos, sem nenhuma neces
sidade de elaborado aparato de aplicagdo —, a implementagao de politicas
‘ requer que as institui¢ées arquem com o énus de transformar tentativay
de politicas gerais em um leque de regras, rotinas e processos sociais (ue
ﬁOmmmB converter inteng¢des politicas em agdo. Esse processo é o centro do
que queremos dizer com implementag3o.
Os cendrios institucionais para a implementagdo podem variar suby
tancialmente de muitas maneiras. Ha uma distingdo importante entre i
implementagdo que pode ser alcangada por meio de uma Gnica organiza

\mm_ln,uimﬂohmbiﬁm G@@ € a que requer Cooperagio e talvez noo&r:n.:

“implementagio é resolvida dentro dos limites de uma dnica or ganiz
formal, muito do que se sabe sobre administragao piblica em geral |
ser aplicado para oferecer resultados politicos (O"Toole, 1996a). Qu:
programas ﬁcEHnOm necessitam ser executados por meio de acoes envolve
do/ moa ou E\mm nmbmmom onmENmQOSEm, no entanto, o ?;i::. de in ____.

:::_:r ac _::_._ com perspectivas e opgoes adicionais
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As relacdes interorganizacionais podem ser cruciais para a implementa-
¢do de politicas. Dois ou mais ministérios de um tnico governo podem ser
destacados para lidar com um programa comu. Ou os assim chamados
programas interorganizacionais “verticais”, tais como os que envolvem
autoridades nacionais e subnacionais, requerem o desenvolvimento e a
administracio de operagdes através das linhas organizacionais. Os progra-
mas interorganizacionais “horizontais” sdo menos 6bvios, porém cada vez
mais significativos. Um conjunto de governos dentro de uma grande drea
metropolitana, por exemplo, poderd administrar conjuntamente programas
para transportes, desenvolvimento econémico ou servigos emergenciais.

Além desses tipos, had os vinculos contratuais e a privatizagdo, e mui-
tas 4reas politicas em vdrios paises, atualmente, utilizam complicados
arranjos de implementacéo através de setores. Estes podem incluir um
ou mais érgdos publicos vinculados a empresas que visam lucro e/ou a
organizagdes sem fins lucrativos. Certamente, o impulso do “New Public
Management” estimulou ainda mais esses desenvolvimentos em algumas-
partes do mundo (ver Hood, 1996). Estimulos adicionais incluem esforgos
peculiares a um pafs ou a outro (um exemplo foi o recente encorajamento
dado pelo presidente dos Estados Unidos a fim de envolver Onmmthwmmmm
“baseadas na fé” na resolucio de problemas piblicos). Em outras nag&es,
0s padrdes ptblico-privado para implementacio sdo sustentados por longas
tradicoes de relagdes sociais — como a confianga na cooperacio entre 0s
“parceiros sociais” em certos paises da Europa. Muitos programas piblicos
cm vérias partes do globo atualmente incluem clientes ou piblicos-alvo na
coprodugdo da agdo politica.

A proliferagdo de conexdes interorganizacionais torou-se tao acentua-
la que académicos e profissionais enfatizam cada vez mais temas como
“colaborativos” e colaboracdo (Bardach, 1998) ao lado do papel critico das
iclagBes interorganizacionais de influenciar os resultados dos programas.
l/m tema particularmente visivel a esse respeito, em anos recentes, é o das
“redes” e gestdo de redes (por exemplo, Hufen e Ringeling, 1990; Kickert
ctal,, 1997; O'Toole, 1997b). Este dltimo tépico é abordado mais profun-
damente em outra parte deste livro, porém é importante reconhecer a
conexdo entre sua crescente importéncia e os padroes interorganizacionais
(Jue caracterizam muitos dos cendrios das implementagdes.

Alguns analistas sugerem que a questdo foi exagerada (Kettl, 1993). No
cntanto, co&mgcf usar o forte argumento de que o mundo do gestor da

‘nsamente EnmﬁoammENmQODm_ A maioria das provas

Unidos, aj
domundo

conleréncia de grande vinithilidade durante os _:___ ¢m

Laipel para abordar on desalion da “coeréncia na gestio politica”, posto
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que os vinculos horizontais simultaneamente estimulam e complicam os
esforgos para atingir resultados.) De fato, as muito referenciadas forcas da
“globalizagdo” provavelmente estimulardo ainda mais, & medida que as
interdependéncias se proliferam (Held, 1996).

Pesquisas em mwuitos paises da Europa mostram claramente a impor-
tancia dos fendmenos interorganizacionais para a administracio publica.
Os trabalhos de Kickert, Klijn e Koppenjan (1997), Rhodes (1997) e Scharpf
(1993) sdo ilustrativos; esses estudos documentam as complicadas realidades
que administradores ¢ outros enfrentam em varios pafses (ver também Klijn,
1996; Mayntz e Scharpf, 1995). Mas, sem divida, o fendmeno pode ndo
receber o devido cuidado em tais lugares (Hanfe O'Toole, 1992). Os dados
obtidos na América do Norte também sio importantes (Milward, 1996).

Os estudos sistemdticos sobre a implementacio de politicas estio entre
os mais eficazes tipos de prova. Na Europa, cientistas sociais mostraram
que os gestores locais, que enfrentam desafios praticos como estimular o
crescimento da atividade econdmica, confrontam um terreno interorgani-
zacional (Hull e Hjern, 1986). Nos Estados Unidos, a pesquisa mostrou que
uma proporgio substancial dos programas ptiblicos geridos por adminis-
tradores piiblicos s&o interorganizacionais (O’Toole e Montjoy, 1984; Hall
e O'Toole, 2000). Também em nivel local, os padrdes interorganizacionais
sao muito comuns (ver Agranoff e McGuire, 2003).

Por que o mundo da implementagio de politicas é tio complexo es-
truturalmente? Um fator para isso é o aumento no niimero de programas
ptblicos elaborados para acolher valores miltiplos. No passado, quando
0s programas de transportes concentravam-se unicamente em pavimentar
autoestradas e acrescentar faixas de rodagem, maximizar o tinico objetivo
de movimentar veiculos deve ter parecido relativamente f4cil - problema de
engenharia a ser resolvido por um departamento gerenciado com o propdsito
de expandir o sistema viario. Porém, quando essa unidade também tem de
lidar com questdes de degradagéio ambiental, deslocamento de moradias,
poluigdo sonora e outros impactos de tal programa, os problemas da imple-
mentagao — e os arranjos institucionais — tornam-se mais complicados. Um
dos resultados ¢ a expansio dos padrées de implementagio para acolher
atores, unidades e preocupacdes adicionais.

Além disso, a simples expansio das pautas governamentais impulsiona
conlflitos jurisdicionais, sobreposicdes e possiveis desavencas. A medida
que o “espaco politico” fica cada vez mais repleto de programas e inicia-
tivas pablicas, torna-se ainda mais dificil operar sem que um esforco em
particular esbarre-em programas relacionados e em influéncias gerenciadas
alhures pelo governo — geralmente por outros departamentos do mesmo
governo. Em tais circunstincias, faz sentido tentar
alguma maneira ou fornecer algum tipo de infracstrutura social de consulea
mutua e compartilhamento de informacoes.

I' 18 (8]
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Uma questio relacionada refere-se ao fato de que, cada vez mais, tem-se
pedido aos governos que abordem problemas que ndo podem ser claramente
categorizados como pertencentes a este ou aquele nicho. Os assim chamados \
“problemas maus” (Rittel e Webber, 1973), que tocam em diversas arenas e
consideragdes simultaneamente, requerem respostas governamentais que
envolvem multiplas jurisdi¢bes e departamentos a fim de se obter uma reso-~
lugdo efetiva. Umadas consequéncias é o maior elo institucional através dos
limites: comités consultivos interdepartamentais, complexos processos para
assinatura de autorizages, miltiplos pontos de veto e aprovagio, e assim
por diante. Por vezes a “maldade” dos problemas politicos é reconhecida de
inicio e enfoques gerenciais mais complexos sio planejados nas respostas
politicas. Em outras ocasifes, hd um reconhecimento gradativo dos impactos
de segunda ordem que esforcos mais limitados podem ter. Uma consequén-
cia a longo prazo pode ser tentar “internalizar” os impactos adicionais ¢
gerencié-los alargando o alcance do programa e de seu esforco administrativo.

Podemos mencionar outra influéncia. Sobretudo para governos que
cnfrentam escassez orgamentdria, as respostas para problemas novos e
urgentes geralmente tomarm a forma de “mandatos”, dirigindo uma série de
departamentos, governos ou mesmo terceiros a obedecerem a suas ordens.
Os objetivos podem variar de direitos civis, desenvolvimento sustentivel até
o estabelecimento de padrées trabalhistas justos. A consequéncia pode ser
(que muitas unidades tenham objetivos adicionais e limitacdes supetimpos-
tas em programas eatividades jd existentes. Tais iniciativas podem constituir
um catalisador substancial na proliferacio de padrdes interorganizacionais
para a implementa¢do de politicas publicas.

Um estimulo relacionado vem das forcas da globalizacdo e, em particular, |
do fmpeto em diresdo & padronizagdo interorganizacional que emerge do
cstabelecimento de acordos internacionais nos campos politicos, que vio
o comércio e do controle de armamentos até a protecdo ambiental. Uma
vez estabelecido, um acordo internacional pode desencadear reverberacées
cm nivel nacional e subnacional, & medida que os paises tentam desenvol-
ver padrdes de implementagdo que induzam & cooperagdo e aquiescéncia
(s compromissos tomados. Muitas vezes, as agdes exigidas estimulam a

lormagéo de vinculos entre os ministérios, governos e setores dentro de
um pais em particular — para ndo mencionar elos interorganizacionais entre
burocracias nacionais e secretarias internacionais e elos interorganizacionais

lornarani-se ___.___Z:_:___: .:_._: il _,._____._ .___._ CONEeXaon T.: _._._1_5.
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Dois fatores causais adicionais estdo diretamente relacionados as forcas
politicas per se. Algumas vezes, os gestores conseguem lidar com as neces-
sidades técnicas de um problema de agéo politica durante sua execugio por
meio do uso de um conjunto relativamente limitado de atores na imple-
mentagao, porém exigéncias politicas podem incentivar a ampliacio do
envolvimento de grupos adicionais. Esse fendmeno é comum em sistemas
pluralistas, posto que os gestores publicos procuram conservar o apoio para
a execugao de programas apds o estabelecimento da politica. O acréscimo
de instituigbes importantes ou de outros atores na “coalizio” envolvida na
execugdo do programa pode deter criticas e aumentar as chances de sucesso
da implementacdo, mesmo que algum dos grupos adicionais venha a contri-
buir pouco para o desenvolvimento do programa per se. Esse wosﬁo nioé h_ﬁ.
maneira alguma um fenémeno novo. Na verdade, sob o rétulo “cooptagio”
(Selznick, 1949), o processo de envolver grupos teressades i Tty
ptblicas hd muito vem sendo discutido por analistas e profissionais.

Uma coalizdo mais abrangente de participantes aumenta as chances de
0s mmmﬁn:.am ‘alcancarem algo significativo durante as fases menos visiveis,
porém cruciais, da execugdo do programa. Obviamente os vinculos interor
ganizacionais também podem aumentar a chance de que a complexidade
eo nObEﬁo sobrepujam os esforcos para fazer as coisas acontecerem, ()
truque é promover a construgao de apoio e, a0 mesmo tempo, evitar ay
tendéncias em direcio & complexidade oobmcmm e excessiva. Em sistemag
politicos mais corporativistas pode haver poucas escolhas. As associagfics
mais representativas (peak associations) de partes interessadas, envolvidag
durantes as fases iniciais de tomada de decisdo, sdo também partes coim
plementadoras e corresponsaveis durante as dltimas fases do processo.

A segunda influéncia moldando as relag@es interorganizacionais e as poli

- ticas de implementacfio € que escolhas basicas foram feitas — especialmente

em nagbes com compromissos liberais de protecio da substancial esfera
privada — e que devem ser colocados limites no alcance da autoridade pti
blica. Em tais cenérios, a exigéncia de que os governos abordem problemay
urgentes vai contra a wmmmﬁmbﬂm por um governo limitado. Uma “solucio”
“durante a implementagdo pode ser que o governo se comprometa a resolvel
o problema, porém limite seu controle formal, optando por enfoques mais
complexos e “parcerias” com empresas privadas ou organizacdes sem |

lucrativos. O resultado é uma forma institucional de rede, consideravel
mente mais complicada.

Claro que ha forgas adicionais estimulando ondas de privatizagio, con
tratacdo e fendmenos relacionados. Elas podem incluir pressio para corle
de custos, pautas ideolégicas e capacidade gestora débil no setor publico
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venham a ter uma desagraddvel surpresa, pois a administracdo publica
nesses cendrios exige grande habilidade, esforco e capacidade — provavel-
mente-ainda mais que a gestdo em situagdes mais tradicionais. Uma vez
ispersado, é dificil reunir o controle que visa agbes concertadas de interesse
publico (ver, por exemplo, O’Toole, 1989; 1991).

Devido a essas razdes, a sobreposigdo de vinculos interorganizacionais -
d¢ implementacio desenvolveu-se rapidamente. E provavel que quase
nenhuma dessas forgas seja de curto prazo. Em vez disso, sinalizam um
conjunto de influéncias que tendem a complicar os ambientes operacionais
(los gestores em futuro antevisto.

Portanto, parece clara a importancia do tépico das relagdes interorganiza-
(1onais para os administradores Rmﬁoumméa por ajudar na implementagao

(e politicas. Consequentemente, é essencial entender o sentido de tais
(endrios institucionais para melhorar as chances de sucesso.

INTENDENDO O PROCESSO DE IMPLEMENTACAO
DA POLITICA INTERORGANIZACIONAL

|ma andlise de qualquer texto-padro sobre administracdo ptblica mostra
(ue a hipdtese que orienta muitos de seus estudos e conselhos € que os
jestores publicos possuem pelo menos autoridade formal sobre os atores.
(ue tém de orientar. Enquanto dedica atengdo a ideias como a “organiza-
10 informal”, a necessidade de criar apoio por parte dos subordinados e
i _:__SHSDQm do “ambiente” externo, o principio de elaboragéo por trds
muitos conselhos administrativos é que os gestores devem ter alguma
dade significativa para dar ordens e dirigir os recursos desde a parte
al de seus dominios. Porém, em um mundo de relagdes interorgani-
acionais, essa premissa é questionavel.

Podemos colocar a questdio de outra maneira: criar politicas de imple-
mentacio bem-sucedidas significa induzir & cooperagdo e talvez mesmo &
cnacio entre atores interdependentes diante dos impedimentos. Nos
tamentos ministeriais padrdo, os incentivos para planejar agdes pare-

interesse comum (B coopera com A por acreditar que agir assim
l0 a0 objetivo geral também servird a seus proprios objetivos), e
a (B coopera com A por receber algo de A, ou de outra parte, que faz
aquiescéncia valha a pena). A hierarquia formal permite que
on administradores ptblicos nos departamentos governamentais confiem,
ate certo ponto, na autoridade como um auxilio a coordenagio. C c:r:_:
abalham através ;:: limites ndo dispoem de

i formats de

on administrador
henesse, Pode haver _

muito diferentes — o gabinete do Executivo, por exemplo, ou o gabinete
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nacional —, mas na pratica essa autoridade é raramente evocada. As au-
toridades centrais tém pouco a ganhar ao ser arrastadas para as disputas
interministeriais e tipicamente esperam que as memwammmmm resolvam suas
proprias diferengas. E mesmo o tempo e a autoridade dos tomadores de
decis@o centrais sdo estritamente limitados e de modo geral racionados para
os casos mais urgentes. E raro o gerente de implementacio que pode operar
informalmente como uma figura de autoridade através das organizacdes.
O resultado € que os administradores pablicos que desejam colocar em
funcionamento a implementagio de politicas enquanto trabalham através

das fronteiras organizacionais devem recorrer a outras opgOes: encontrar ou

estimular interesses comuns — e sua continua importéncia — e desenvolver
e manter trocas sensatas (Gage e Mandell, 1990).

Por trés dessas afirmagdes gerais e bastante abstratas encontra-se uma
gama de possibilidades, e também de complicagdes. Porém, o ponto prin-
cipal é que administrar a implementacéo de politicas em contextos inte-
rorganizacionais leva a uma reconsideracio do contexto basico de escolha
gerencial, assim como dos tipos e énfases acordadas como op¢ées gerenciais.
Os administradores em padr@es interorganizacionais nio podem assumir
~que tém apoio, mas devem trabalhar para obté-lo. Tipicamente ndo podem

contar com os arranjos institucionais hierdrquicos para solidificar acordos
—além de sua prépria unidade formal, de qualquer maneira. Os administra-
dores trabalhando com implementag@es em cendrios interorganizacionais
geralmente tém de desenvolver a infraestrutura de comunicacdes — canais,
linguagem, sinais e assim por diante — para ajudar a alcancar o objetivo da
cooperagao direcionada a politica. O cendrio interorganizacional ndo é um
mundo completamente novo, pois hé algum tempo os gestores vém ope-
rando, em certa medida, através de limites. No entanto, assumir um leque
interorganizacional como forma estrutural central significa retirar os enfo-
ques da implementagio daquelas injungées mais comumente enfatizadas.
Os administradores ptblicos operando nesses cendrios institucionais
_complexos encontram-se manobrando em um mundo onde ha multiplos
pontos de influéncia gerencial e muitos papéis gerenciais diferentes através
dos departamentos e de outras unidades do mundo da acio politica. Poucas
jogadas podem ser feitas de forma unilateral. A tarefa consiste menos em
dirigir e controlar e mais em avaliar contextos de interdependéncia e tentar
influencid-los, geralmente de maneira sutil, para aumentar as chances de
uma cooperagao bem-sucedida (ver Stoker, 1991).
O desafio enfrentado pelos administradores pablicos, portanto, consiste
em avaliar o préprio cendrio estrutural, a fim de determinar seus

—_.-
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estimulos & cooperagdo que podem estar disponiveis dentro de qualquer
cendrio de implementagdo apresentado.

Nem todos os padrées de relagBes interorganizacionais sio criados
iguais. Um dos aspectos mais importantes do cendrio de implementacio,
¢ a estrutura de interdependéncia exigida ou estimulada entre as organi-
zagbes envolvidas. Pois ndo € apenas o simples nimero de unidades, mas
seu padrdo e a maneira como se ligam umas s outras que é mais crucial. .

Esse ponto entra em conflito com uma assergdo feita por um dos estudos
sobre implementacdo mais conhecidos, aquele de autoria de Pressman e
Wildavsky (1984), que alega que “a complexidade da a¢do conjunta” é o
impedimento principal ao sucesso da implementacio. Com essa expressio,
referem-se ao nimero de atores e pontos de decisio. Pressman e Wildavsky™
indicaram que, & medida que o nimero de unidades envolvidas em uma
implementagdo aumenta, e sobretudo & medida que cresce o nidmero de de-
cisOes distintas requerendo acordo coletivo, a chance para agio diminui. Na
realidade, eles parecem “demonstrar” matematicamente que em situaces
envolvendo mdltiplas organizagdes e uma série de decisdes, o sucesso da
implementagdo € quase impossivel, mesmo que a probabilidade de acordo
cm qualquer ponto seja extremamente alta.

A contradig@o entre essa dedugdo e as provas abundantes no mundo real
de que o sucesso ndo ¢ apenas possivel, mas frequente, tem sido chamada
pelos especialistas em implementagio de ._ﬁ,ﬂmnmmoxo Pressman-Wildavsky” .
(lomo mostrou Bowen (1982), hé falhas significativas na andlise conduzida
por Pressman e Wildavsky. Por exemplo, na realidade, as probabilidades
de acordo entre organizagdes ndo sdo eventos impenetraveis. De fato, “os
cleitos de arraste” (bandwagon effects) frequentemente se desenvolvem: o
awordo sobre o entendimento basico no inicio do processo da implementa-
(10 pode aumentar as chances de mais acordos no futuro. As organizagoes
também podem fundir multiplas decisdes ou pontos de decisdo em um
tnico conjunto de negociacoes. Procedendo-se dessa maneira e trazendo
todas as partes a mesa para elaborar um “pacote de acordos”, é possivel
imelhorar muito as chances de sucesso. Colocando-se diversas questdes em
Jop0, simultaneamente, criam-se possibilidades de permutas. |E a fusdo de
tlecisoes em um conjunto mais abrangente de negociacdes reduz o nimero
(e obstdculos separados.

lisses pontos sugerem que o desafio de criar uma cooperagio interorga-
nizacional voltada ao sucesso da implementacio, mesmo em casos espe-
cialmente complicados, ndo deverd ser, nem de perto, tdo decepcionante
ise de Pressman e Wildavsky. Um aspecto de particular
le implementagdo complexos que a andlise dos
A0 ( uragio entre as proprias organiza-
ANLZACOES - .:ﬁﬂ::m
subcontrata

tnto sugere a al
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dores —lidem de forma sequencialicom o desafio da implementacio. Outrus
tarefas da acdo politica poderdo chamar as unidades para trabalhar bem di
perto, com a produgdo de cada uma servindo como insumo para a outra, (i
maneira regular. Ou talvez uma iniciativa politica possa exigir que diveris
organizagoOes tornem-se ativas, porém cada uma possa atuar de modo inde
pendente das outras — esta poderd ser a situagio, por exemplo, se o governu

" nacional tentar estimular o desenvolvimento econdmico em certas dreis
urbanas, obrigando ministérios nacionais a focalizarem seus gastos nesiin
questdes nessas regides. Esses trés tipos de circunstincias encaixam-se nis
nogdes de Thompson (1967) de interdependéncia sequencial, reciproci |
colegiada, respectivamente (ver também O'Toole e Montjoy, 1984). Claro
que em redes interorganizacionais grandes e complicadas executand
programas publicos poderd haver exemplos de cada um desses tipos de
interdependéncia dentro do mesmo leque de programas geral.

/I Deveria ser claro que a implementacio é afetada pelo tipo de interdepery

/.. ||déncia em um padrio interorganizacional, ndo simplesmente pelo nimero

'de unidades ou decisGes. Por exemplo, em um arranjo sequencial, um atraso

“ou impedimento em qualquer lugar da cadeia significara problemas na
implementagio no ponto de impacto pretendido. Essa estrutura analoga a
uma linha de montagem de interdependéncia cria pontos de veto potenciaiy
em cada elo.-Algumas vezes, arranjos interorganizacionais para a imple

mentacao estdo estruturados para permitir que apenas uma das unidadey
envolvidas exerca o poder de veto potencial, Esse tipo de arranjo € por vezes
escolhido intencionalmente para garantir que uma organizacao especifica
e seu ponto de vista e jurisdi¢do recebam peso especial. Por exemplo, um
orgdo ambiental responsavel pela anilise de projetos de construcio poderia
desaprové-los sem impactos adversos significativos.

Nos arranjos sequenciais, acrescentar mais unidades organizacionais a
uma corrente aumenta o ndmero de barreiras para a agao. Neste ponto, a
proposicao de Pressman e Wildavsky sobre a complexidade da acio conjunta
soa verdadeira. Porém, em outros arranjos, por exemplo em programas quc
buscam conciliar a agio de miiltiplas organizacdes, o acréscimo de unidades
pode aumentar as chances de alguma acdo de Mgﬁ_mgmbwmmmo.‘ma SUMi,
a estrutura de interdependéncia entre as organizagées pode fazer grande
diferenga. Esse ponto pode ser lembrado quando se projetarem padries
interorganizacionais para implementagao. Por exemplo, se a confianca ¢ de
vital importincia, miltiplas organizagdes que prestam servicos disposta
de forma colegiada podem aumentar a probabilidade de sucesso via redun
déncia intencional (Bendor, 1985; Chisholm, 1989). Note o vasto ntimero
de organizagbes que prestam assisténcia aqueles com scrios problema;
mentais em cidades norte-americanas de porte médio (I'rovan e Milward,
1991); o padrdo é altamente complexo, mas menos clientes enc orregam
inteiramente para dentro dag fendas, Se um objetiva ou valo politico e
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particular precisa ser garantido em um ooB@:nmao, mwmmﬁm de tﬂ_umwwab%“
(riar uma unidade de ponto de veto via E.nmamnmsambﬂm sequencial pode
ser eficaz. Se a agdo interorganizacional bem Ewmmﬂmgm é mmmﬁ.ﬁ& ﬁmﬁmﬁm
iesolugio de problemas voltados a politicas de mmmo“.ﬁo&m ser HHMWOH._“ms mw
[abricar elos interunidade elaborados em torno da Sﬁmamﬁmb. MD%E re
(iproca. Algumas vezes arranjos estruturais podem ser nowmo: a o.ﬁm\ owM
\corganizados para reduzir as exigéncias de noﬁw&mbmmmo. ssa estral mmm
[0i invocada na Dinamarca & medida que padrdes de FBEmBmB.nmmmo _ e
{1cinamento de funciondrios foram adaptados realmente, am sequencial a
colegiado, a fim de permitir que ambas as unidades de servigo n.wm ﬂbﬁwmmaw
¢ de servico municipal do bem-estar contatassem empresas privadas ﬁMmm
suas préprias clientelas, em vez de forcar todos os contatos atraves

unidades anteriores.

LSTIMULANDO A COOPERACAO
INTERORGANIZACIONAL

lleconhecer a importancia dos diferentes _ﬁmmﬁ@mm wbﬁwo.ﬂmm%wwﬁwﬂobﬁm m
um passo em diregdo a implementagao eficaz. >a.m5mpmn habili omomCMmMm
tores de implementagao precisam encontrar Maneiras de fazer com QS. 2
organizacoes trabalhem em conjunto ﬁmm.sn_o\o sucesso da agdo poli EW |
A inducio de sucesso na implementagéo via ﬁbniom ERHonmENonHMM :
comumente exige alguma combinag&o entre criar e extrair INteresses nOMb
«/ou utilizar trocas para ligar as unidades de forma ﬁaoacw:& visando os
objetivos da politica. Cada um desses temas merece atencao.

(‘onstruir e usar interesses comuns

S¢ as organizagoes A e B cuidarem de um objetivo .ﬁo:anou esea ﬁmaﬂwﬁ%-
(1o de cada uma for essencial para o sucesso, seu interesse compartithado
no resultado pode ser suficiente para mimm mmm@wmo.m wamHonmDHNmQDDMMM
voltados & implementagdo. Essa afirmagéo € <ma.mmmﬁm e importante, porér

devemos tomar cuidado e reconhecer os HB_om.%anﬁom Dmomnﬁm_m.mmmmo
conjunta que podem ainda permanecer. Primeiro, com mammcmnﬁm. iversas
izacoes tém objetivos e perspectivas sobre questoes, como agoes
s, de alpuma maneira diferentes. Mesmo havendo mog.mnompmwo,mm
e ¢ pi wdes, ¢ provavel que haja EETwB alguma mwmnmm.ﬁm:,_:r.
ndo, um motivo essencial pelo qual tanta :E:E;.Eamnmo envo <__
izacionats ¢ que desalios politicos ,..__._H_u__r.M._n_ﬁv_._ :c:.p_::.:__.
leracho par parte de diferentes tipos de unidacde, refletindo

regu == , =
bietivos distinton o parcialiment competidores, Em tals casos, que §i
(8] \V il \ i
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: I ey,
bastante frequentes, é irreal esperar que apenas o interesse comum seja

suliciente. No minimo, € provével que mesmo objetivos compartilhados

sejam diferencialmente importantes em unidades separadas. Terceiro, para
todo um conjunto de detalhes fundamentais de implementacio, diferentes
organizagdes terdo perspectivas tinicas mesmo se compartilharem um
objetivo geral comum. Por exemplo, questées como drea de influéncia ¢
orcamentos podem desencadear conflitos mesmo entre unidades fortemente
comprometidas.

Ademais, ainda que todas as organizagdes relevantes compartilhem o
interesse de fazer com que a politica seja bem-sucedida, cada uma podera
relutat em se comprometer por inteiro sem saber se as outras o fario. Em
suma, organizagOes envolvidas em empreendimentos complexos poderdo
ser cautelosas quanto & possibilidade da existéncia de parasitas entre seus
parceiros. Quando vérias organizacdes estio potencialmente envolvidas
em um esforco de implementacio, pode haver problemas de écio coletiva)
mesmo que haja um interesse comum no resultado (Ostrom, 1990). Essa
questdo pode ser perturbadora, pois é comum as organizag¢des nao sina-
lizarem publicamente nenhum plano de agir como parasitas, enquanto ¢
provavel que quase todas possam alegar publicamente que estio fazendo o
que podem pelo objetivo geral - mesmo que ndo estejam. Especificamente,
quando os niveis de confianca sdo baixos, torna-se dificil um verdadeiro

esforgo interorganizacional.

Que podem fazer os administradores publicos, responsdveis por esti-

¢ mular o sucesso da implementacéo, para auxiliar esse processo? Uma séric

. de acdes pode ser atil. it

{ -

Uma das possibilidades ¢ a sinalizagdo. Se diferentes agéncias ou depar-

_tamentos tém perspectivas similares sobre a empreitada comum, os gestores

podem ajudar simplesmente explicitando esse importante fato para todos

os envolvidos. Quanto mais todos entenderem que cada um compartilha do

compromisso, menor a chance de surgirem dividas e reconsideracdes. Um
ponto relacionado a isso é o “enquadramento” (ver Kahneman e Tversky,
1984): os esforgos interorganizacionais sio tipicamente complicados. No
mundo real, essa complexidade pode causar dividas quanto & empreitada
cooperativa. Podem surgir questdes quanto a se os outros serdo cooperativos
ou se as diferencas esmagarao o potencial para o sucesso. Os gestores podem
ajudar destacando os pontos de interesse comum que podem perder-se da
atencdo dos participantes entre um emaranhado de detalhes e incertezas,

Focalizar as percepcdes dos participantes na exata realidade com a qual a

maioria concorda e no fato de que estdo comprometidos com uma ativi
dade valiosa pode diminuir a hesitagio e aumentar a confianca (ver outroy
comentdrios sobre esse assunto mais adiante).

De forma similar, os administ undo em contextos interorga
nizacionais podem trabalhar para conseguir que ay partes

Vo ______H__ ()
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¢ assim obter/Compromissos especificos de cooperagio ¢m certas tarefas
observaveis. O compromisso por parte de alguns pode facilitar a criacio do
compromisso por parte de outros, a medida que o risco de seguir sozinho
i reduz substancialmente. De modo andlogo, g interacdo pode ajudat. Os
administradores podem tentar impulsionar a agio e manté-la em movimento
cm interacBes repetidas e felativamente previsiveis. Assim procedendo,
\eduzem-se 0s custos da coordenagao, aumentam-se o entendimento e a
previsibilidade e também hd melhoria na confianca (Axelrod, 1984). Além
(lisso, os administradores podem elaborar sistemas de prestacio de contas
l1ansparentes, de maneira que todas as partes possam ver o que 0s outros
¢itdo fazendo em relacdo as questdes de importancia geral (O'Toole, 1996b;
1997 a).

Nenhuma dessas op¢des realmente afeta a disposicio “natural” de forgas
rntre as organizagoes; em vez disso, as jogadas almejam facilitar a busca por
rnfoques estdveis e cooperativos para o esfor¢o conjunto. Tais a¢oes podem
il consecutivas, sobretudo se as organizagdes envolvidas compartilharem
tm grau significativo de interesse comum.

P'assos adicionais também podem ser Gteis. Os administradores podem
' esforgar para prevenir que algumas unidades atuem como parasitas dos-
ciloros de outros — por exemplo, monitorando agdes através das miiltiplas'
unidades, caso todas concordem. Na verdade, todos podem ter interesse
cin atribuir essa responsabilidade para um gestor ou unidade em particular,
dados os interesses comuns no esforgo cooperativo. Também os gestores da
implementagio interorganizacional podem, as vezes, exercer discernimento
pata projetar ou substituir a combinagdo das unidades envolvidas a fim de
parantir um substancial grau de sobreposicdo de enfoques; e os gestores
i implementagio podem usar a arte da ﬁmﬁmﬁum.mo,\ encontrando maneiras
e aumentar o valor percebido associado s atividades cooperativas.

O cultivo de normas que apoiam a cooperagdo também pode ser um
passo valioso (Weber, 1998). As/normas de cooperacio/e respeito pelas
necessidades dos outros participantes podem ser fundamentais como
lormas de “capital social” que pode pagar dividendos no futuro, €, claro,
administradores de programas que cruzam as linhas organizacionais podem

ey, complicadas e potencialmente arriscadas em compromissos e decisdes

5. © seja soli lo a multiplos departamentos, por exemplo,

stanciais em um empre

\
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/ _formacdo de um grande compromisso em uma série de barganhas menores

— aplicadas ao longo do tempo, e com pelo menos o potencial de retirada {ou

retaliagdo), os custos de qualquer jogada em particular tornam-se cada vez
menos um impedimento, ao passo que os beneficios do empreendimen-
to conjunto em tarefas limitadas aumentam. Além dessas contribui¢tes
diretas no alcance da tarefa coletiva, hd outro beneficio. As organiza¢des
“que aprenderam a trabalhar com outras e gradativamente obtiveram con-
tribuicdes tém mais chances de aumentar a confianca mdtua. A medida
que essa mudanga de expectativas se desenvolve, acordos adicionais serdo
mais facilmente conquistados; as recompensas ndo precisam ser imediatas,
As organizagOes que esperam que outras contribuam mais tarde podem
estar dispostas a fazer sua parte agora. Em outras palavras, estabelece-se
um circulo virtuoso, e a gestdo bem-sucedida dos estdgios iniciais pode
contribuir para uma implementagao de politicas facilitada a longo prazo.
Em suma, o interesse comum oferece possibilidades, apesar dos desa-
fios e limitagdes expostos anteriormente. Em especial, os administradoreg
contam com vérias jogadas a sua disposicdo para se servirem do interesse
comum e para fomenti-lo, se limitado.

Facilitando a cooperacado via trocas

Além do interesse comum como um tipo de “cola” interorganizacional que
@oam solidificar cooperagdo em diregdo a agdes de implementagdo, a'troca
€ um processo social que apresenta potencial para moldar a implementa
¢do em formas produtivas. As organizacdes envolvidas na implementacao
"Interorganizacional normalmente precisam umas das outras para executal
seus trabalhos. O que estd envolvido e como as necessidades podem sel
distribuidas variam conforme a natureza das tarefas politicas e a estrutura
de interdependéncia, topico jd discutido. As trocas entre organizagoes envol
vidas em implementacdo podem criar indu¢ao suficiente para consolidar a
cooperagao. Troca aquindo se refere apenas ao uso de fundos para adquirit
bens e servigos, mas também para ampliar o leque de tipos de comércio
entre unidades independentes.
O/uso de fundospara cimentar a¢des planejadas € o tipo de troca mais
6bvia a se considerar. De modo geral, o envolvimento de terceiros na
execucdo de servigos é desejado pelos elaboradores de politicas, por uma
série de razdes. Contratos com esses terceiros é um instrumento comuri
para vincular as organizagoes e enquadrar a arena de implementagio,
‘sobretudo quando os governos contratam em um contexto compe
(Jensen et al., 1991). Na realidade, um elemento tipico da “New Public Ma
Smmﬁdo:ﬁ " yistvel atualmente et miulkos _ 5 ¢ um extensivo conj
s contratuais através de organizagoes e setaren (Barzelay, 2001)
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Muitas caracteristicas das relacdes de troca podem ser desenhadas de modo
¢xplicito no entendimento contratado; e os elementos do contrato podem
ser negociados na tentativa de garantir que os incentivos combinem com
0s comportamentos e/ou produgdo desejados. Mesmo aqui, no entanto,
ha considerdvel necessidade de habilidade em gestdo publica. Os contra-
(os ndo se aplicam a si mesmos, exigem que administradores talentosos
(rabalhem bem; e nenhum conjunto de incentivos, ndo importa quao bem
planejado ﬁmbwm sido, é ¢ completamente autoaplicavel (Miller, 1992). Certo
prau de lideranca tem de ser empregado para consolidar o apoio através
8 cmama:mm visando a agio eficaz.

As trocas/entre organizag¢oes envolvidas em politicas de implementa-
(o podem estender-se consideravelmente além dos acordos formais para
trocar dinheiro por esforgo ou resultados (Bardach, 1998). As organizacdes
precisam de fnputs de seus ambientes de maneira regular e também bus-
car saidas para seus produtos. Os inputs podem variar de apoio politico a
rccursos humanos e informagdes; e a producdo também pode ser de uma
miriade de tipos. Quando a implementagdo exige ou incentiva a cooperagio
interorganizacional, aqueles preocupados em fazer o processo funcionar

bem, geralmente, tém a vantagem de focalizar nos tipos de troca que se |
desenvolveram e podem ser incentivados a se desenvolver entre as unidades

interdependentes. Algumas das possibilidades sao muito diretas. Orgéos go-

vernamentais centrais oferecem fundos, discernimento e informagdes para.
as unidades subnacionais, que, em contrapartida, frequentemente podem.
icpular ou entregar servigos melhor que as autoridades centrais dentro de

neu territério, O sucesso do esforgo subnacional beneficia o 6rgao nacional,
cujos interesses sdo servidos por constantes fluxos de fundos e execucio
(e servigos, e assim por diante.

As trocas podem estender-se consideravelmente além dos tipos mais
ubvios de negociagao. As organizagdes costumam manter pautas relativa-
mente complexas e em geral tém de lidar uma com a outra sobre muitas
(Juestoes e por longos periodos. Embora esses fatores da vida possam tornar
o ato de negociar complicado, também o tornam mais produtivo. Os ad-
miistradores pablicos envolvidos em implementacio de politicas podem
lnar tais circunstancias para incentivar acdes politicas bem-sucedidas. Os
departamentos de Estado e outras organizagdes sdo em geral interdepen-

amente :ﬁ.:m: ...:__:_, ..___.__. il

mesa” por gestores publicon crintivon, As trocas podem ser construlcdan
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até mesmo de forma explicita, por meio de diferentes tarefas de unidades
/interdependentes a fim de promover cooperacio mais estdvel e de longo
prazo. Em uma disposigdo similar, esforcos politicos grandes e de longo
prazo que requerem gerenciamento através das fronteiras podem, eles mes-
mos, ser vistos como um conjunto consideravel de esforgos potencialmente
cooperativos menos estupefatos. £ quase inevitivel que diferentes partes
vejam sua bem-sucedida finaliza¢do com diferentes niveis de importancia
ou entusiasmo — a celebragdo de um contrato, a conclusdo de uma etapa, o
envolvimento de certos interesses externos, a incorporagdo de especificos
itens de gasto de capital a um plano mais longo, e assim por diante. Esses
focos discretos e relacionados podem oferecer nrmmnmm de permutas em
prol do sucesso geral.

Os administradores publicos envolvidos na Hgﬁ_mambﬁmmmo interorgani
zacional podem contribuir para o aumento das chances gerais de sucesso
se estiverem alertas a essas opgOes, que fornecem o potencial de cimental
trocas e contribuem para o acordo produtivo. Geralmente, a intermediacgio
dessas possibilidades ndo acontece sem um esforco ativo por parte doy
gestores focados no esfor¢o geral. Identificar essas possibilidades de trocag,
| propor permutas, ajudar a estimular os termos do acordo interorganizacio
' nal e depois trabalhar para monitorar e gerenciar fluxos de informacées de

. modo que todas as partes relevantes possam ver o que estd acontecendo ¢
se quid pro quos permanecem vidveis — esses tipos de passo gerencial podein
ser partes essenciais de quaisquer solucdes a longo prazo.

Ocasionalmente a troca pode ser facilitada pelos administradores pti
blicos que efetuem mudangas no conjunto de alternativas de cooperagic
(e ndo cooperagdo) consideradas. Por vezes, simplesmente lembrar a
organizagoes envolvidas da “opgdo default” — as consequéncias, caso nio

“se alcance um acordo - pode incentivar trocas produtivas. Particularmente
se a ndo cooperagdo puder resultar na imposigio da vontade, por parte d¢
outra parte (por exemplo, um nivel mais alto do governo) sobre aqueles
envolvidos nos primeiros estdgios da implementaco, pode ser ftil alertai
tais partes sobre as consequéncias de qualquer falta de acordo. As vezes,
os administradores piblicos vdo além desse ponto para identificar opgoes
novas e criativas que podem ter passado despercebidas de todos os outios
participantes. A capacidade de identificar alternativas de barganha estaveis
em situagdes altamente conflituosas hd muito é reconhecida como um daos
elementos da diplomacia habilidosa; e a diplomacia administrativa ¢, e
mmmmﬁ muito Gtil b mcho n_m trocas para H.Eﬁpmabmbwmmmmm 53:5 ranizi

2:::.:_...:.3‘__._...:_ de interesse comaum, mas tamoein facilitar trocas sob certan

J
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circunstancias. Que unidades devem fazer parte da implementagio inte-
lorganizacional € apenas parcialmente uma questdo técnica. Stoker (1991)
ialientou ser possivel envolver organizaces que mantém permanentes
vonflitos uma com a outra e ainda assim encontrar maneiras de cooperar
¢ um programa especifico, apesar da persisténcia de tais diferencas.

lissa consideragdo da troca como um elemento critico da implementagio
'organizacional ndo deve ser usada para subentender que as relagdes
llerorganizacionais sdo sempre, ou mesmo em bases usuais, marcadas por
\wordos totalmente voluntarios entre as unidades. Apesar mo fato concreto
e qque a autoridade formal é raramente invocada para forcar cooperacao |
interorganizacional produtiva de longo prazo, as relagdes de poder entre
nipanizagdes interdependentes podem influenciar o fluxo de eventos du-
inte a implementacio (Bressers e Klok, 1988). A teoria da dependéncia
e recursos (Peffer e Salancik, 1978) sugere que as unidades que possuem os
Iecursos criticos de que as outras necessitam podem ter mais influéncia. As
tnidades envolvidas na implementa¢o interorganizacional tentam geren-
1 suas contingéncias estratégicas para manter algum poder de manobra,
¢ crrtamente se espera que as organizagoes que sdo crucialmente impor-
Lantes para as outras unidades envolvidas no esforco de implementacio
esempenhem um papel significativo na formatacgo do tipo e do nivel de
It .? racdo_que se desenvolve.

(s A:_B_Emnﬁmaowmm ﬁcw?n;@v encontrados em tais onmom poderdo moldar
(e forma imbﬂmmmﬂ,\m os-processos de implementacgo. E atil que estejam
leitas quanto as circunstdncias nas quais suas unidades sdo raramente
nllientes; essas situagdes podem fornecer oportunidades para institucio-
nalizar acordos e entendimentos de maneira favoravel ao sucesso da agio
e implementacao.

( ONCLUSAO

\implementagdo de uma politica ptblica ocorre em cenérios varidveis,
antudo fica evidente que, com frequéncia, a cooperagio interorganizacional

s, unidades com e sem fins lucrativos e organizagdes de piblico-

v que podem, inclusive, estar envolvidas na coproducio de uma acdo
A miplementagio. Se e como uma cooperagao interorganizacional emerge,
depende de um nimero de fatores. Podem estar presentes impedimentos
ubatanciais, portanto a cooperagio deve ser desenvolvida; ndo pode ser

_.___.,: 10y

Loen envolvidas importa, embora nao haja “o melhor” arranjo para todas

circungtineiags, Mais organizagoes adicionam ciapa e tambeimn

_—_.
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limitacdes para qualquer sistema de implementacdo. O interesse comum
entre as unidades envolvidas pode ajudar a consolidar agoes cooperativas,
assim como podem as oportunidades de trocas de vdrios tipos entre ag
unidades participantes. Com relagéo a isso tudo, as agdes do administrador
ptblico atuando em prol da politica para efetivar agbes cooperativas sdo
altamente significativas.

Este capitulo esbogou desafios e oportunidades, prestando particulal
atencio ao papel do administrador. Considerando-se o frequente contexto
interorganizacional na implementacdo de politicas, a importéncia desse
cargo merece especial destaque e compreensao.
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