Coordenacio e interdependéncia de
atividades na organizacio
governamental
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1 — Introducae

Uma conjectura implicita nas discussdes de politica econdmica ¢
que a qualidade dessa politica guarda uma relagio estreita com
certas caracteristicas organizacionais do Setor Publico. Uma dessas
caracteristicas ¢ que, nio obstante o objetive comum (como, por
exemplo, a ordem de prioridades dos objetivos macroccondmicos) e
@ divisio tuncional de trabalho que vigora para os diferentes com-
ponentes da organizagio governamental, a interdependéncia de suas
atividades resulta potencialmente em concorréncia ou conflito, isto
¢, a qualidade da politica econémica estd relacionada a qualidade
da interdependéncia das decisdes (ou atividades) na organizagio . !

Todavia, o tratamento analitico dessa guestio vai de encontro ao
proprio conceito de politica econdmica, como habitualmente utili-
zado. Via de regra, a teoria de politica (na tradicio de |. Tinbergen

* Da Pontificia Universidade Catélica de Rio de Janeiro.
1 J. Tinbergen ¢ um dos primeiros (e ainda ravos) autores da drea de
Economia a rcconhecer explicitamente os dois sentidos da relagio entre orga-
nizagio e politica econdmica, Ver, por exemplo, o seguinte: “Enquanto a politica
ccondmica [qtmnt:tatwa] consiste na mampulag‘ao de CeTtos pardmetros quanu«
tativos {...) que aparecem nas cquacoes que descrevenr a estrutura econdmica,
4 politica econdmica [qualitativa) consiste em admitir variagdes na natureza das
equagdes. Em linguagem nio matemitica isso significa admitir variacfes na
‘organizagio’ da vida ccondinica’. J. Tinbergen, Centralization and Decentrali-
zatfion of Economic Policy (Amesterdi: North Holland, 1968) , P 45, Os desta-
ques entre colchetes ndio constam do original.
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e R. Frisch) considera a polilica econdmica como resultante de pro-
cessos decisérios individuais: seja de um udnico policy-maker, seja
de um bloco monolitico, homogéneo, de policy-makers. Em decor-
réncia, um tema como a coordenagio ¢é analiticamente intrativel

nesse contexto,

De modo geral, o estudo de processos decisérios ndo parece ser
um desses temas que distingue a contribuicio da Economia nas Ci-
éncias Sociais. 2 Fssa limitacio ¢ tanto mais significativa quando se
consideram os processos decisorios do Setor Publico.

A formulacio de politicas ocorre a nivel de organizaciio, e nio
a nivel individual. Assim, a politica econdmica ¢ um output da
organizacio governamental. E com base nessa constatagio que ela-
horamos um estudo de caso sobre a formulagio de politicas no pe-
riodo 1967/74.3 A definicio de diferentes niveis de decisio permite
uma visio nio linear da politica e acentua problemas de timing e
uniformidade de critérios no processo decisdrio publico. Por outro
lado, num estudo sobre politica industrial, em colaboragio com L.
R. A. Cunha,* ampliamos essa visdo ¢ consideramos a politica como
um fendémeno essencialmente interorganizacional. Deste mode, a po-
litica econdmica ¢ conceitwada ao nivel das interdependéncias das
atividades das unidades decisérias da organizaciio governamental.

A motivacio principal do presente estudo é ser esse v contexto
mais adequado i exploragio analitica do tema da coordenagio (a
coordenacio ¢ agui conceituada como a geréncia da interdepen-
déncia) .

2 Ver, como exemplo, Herbert Simon, “On How to Decide What to Do",
in The Bell Journal of Ecomomics, vol. 9, n® 2 (1978), pp. 494-507.

3 J. V. Monteiro, “Sobre a Teoria da Organizagio Econdmica”, in dspectos
da Participacio do Governv na Fconomia, Séric Monogrifica (Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1976), n.° 26, pp. 5-34. O estudo de caso € apresentado nas
pp. 19-26. ’

1 ]. V. Monteito ¢ L. R, A. Cunha, “A Formulacio da Politica Industrial
no DBrasit’”, in Wilson Suzigan (ed), Industria: Politica, Instituigdes e Desen-
valvimento, Série Monogrifica (Rio de Jancivo: IPEAJINPES, 1978), no° 28,
pp. 11-34, '
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2 — A interdependéncia de atividades

A interdependéncia de atividades ¢, possivelmente, uma peca-chave
ha compreensio da complexidade da organizacdo social moderna. Se.
gundo La Porte, “de algum modo somos presas de crescentes teias
de dependéncia. Essas redes tornam-se cada vez mais dificeis de serem
entendidas. Agimos na suposicio de que as conseqiiéncias de nossas
aches serdo aceitdveis. Todavia, nossas acdes quase sempre provocam
reagbes imprevistas e indesejacas. Parece que temos insuspeitadas co-
nexées com os outros; conexdes cuja intensidade ¢ locus variam com
fregiiéncia”. &

Mesmo o fenémeno da “ingovernabilidade” do Setor Publico tem
sido relacionado com o aumento substancial do “nimero de rela.
¢6es de dependéncia em que o Governo estd envolvido” e a “inci.
déncia de atos de nio-cumprimento, pelos demais participuntes dessas
relacdes™

No dmbito da orgunizacio governamental, essa interdependéncia
de atividades € genericamente, um problema de inter-relagéo de
temas de politica (issue linkage) e ¢ nesse sentido que tem sido
tratada na escassa literatura sobre coordenagio de politicas.™ Toda-
via, o issue linkage ¢ ainda uma categoria muito ampla, e por isso
mesmo optou-se neste estudo por uma desagregacio do conceito de
interdependéncia, o que possibilita, eventualmente, estabelecer uma
metodologia para a pesquisa empirica e permitir uma decomposiciio
nos mecanismos de coordenacio.

Duas ou mais atividades (ou decisbes) sdo interdependentes se,
para a obtengio de um dado nivel de qualidade ou eficitneia da po-
litica econdmica, vigora pelo menos uma das segulntes situacoes:

a) Interdependéncia de instrumento — As decisdes cnvolvem a
manipulagéo de um mesmo instrumento de politica, que tem sey

5 T. La Porte (ed), Organized Social Complexity: Challenge to Politics and
Policy (Princeton: Princeton University Press, 1975}, Capitulo 1,

% A, King, “Overload: Problems of Governing in the 197¢°s",
Studies, vol. XXIII (junho de¢ 1975), pp. 162-174.

in Political
F o caso dos estudos de politica internacional, Ver, por exemplo, W,

Wallace, “Auluntic Relations: Policy Co-ordination and Conflict”, in International
Affairs, 18 52 (abril de 1976}, pp. 168-179,
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uso sujeito a alguma limitacao, isto ¢, se A utiliza um determinado
instrumento de politica, B fica de algum modo ® afetado na sua ca-
pacidade de manipular esse Instrumento.

O caso tipico ¢ o da utilizagdo do crédito, pelo sague contra re-
cursos de um fundo ou orgamento. Os problemas de coordenacao
associados a esse tipo de interdependéncia compdem, em geral, um
amplo rol: deficiéncia de monitoramento ou de “contabilizacio”,
violagio de limites de uso preestabelecidos (e a consegilente neces-
sidade de refazer planos), abundincia de critérios ad hoe, etc. Um
mecanismo de coordenagio que normalmente se utiliza nesses civos
¢ a centralizagio do monitoramento ¢, eventualmente, da autoridade
de decisio quanto ao uso do instrumento .Y

A centralizagio de instrumertos costuma ser um critério fregiiente
da divisio de trabalho na organizagio governamental. Todavia, como
se vera adiante, a complexidade dessa organizagao acaba por tornav
esse mecanismo pouco efetivo na promogio da coordenacio.

by TInterdependéncia de objetivo — As decisdes tém impacto sobre
um mesmo atributo do output da organizagio (ou objetivo de po-
litica) . Em geral, quanto mais abrangente o objetivo de politica,
mais notoria essa interdependéncia. Um exemplo cldssico é dado pela
fixacio de precos minimos para a compra cle safras — um instrumsnto
de politica cuja manipulagio ¢, em principio, atribuida ao Minis-
tério da Agricultura. Geralmente, porém, essa manipulagio tem im-
ractos (pr'esumidos ou efetivos) sobre o nivel geral da inflacio, que,
por seu turno, ¢ o objetivo maior das decisdes do Ministério da Fa.
senuda, em particular.

Um mecanismo de coordenacio dessa interdependéncia ¢ a des-
centralizacio no uso do instrumento de politica (no exemplo acima,
2 fixacio de pregos minimos agricolas), ainda que originariamente
ndo seja essa uma situagio de interdependéncia de instrumento. Po-
dese notar a recorréncia dos mecanismos de coordenacio: a tentativa

5 Incorrendo oy maijores “custos de ajustamento’ do instiumente de politica.
Parece razodvel esperar que d manipulacio dos instrumentos envolva  custos,
inclusive “politicos™, 08 quais. de mado geral, tenderdo a sC elevar com ©
tamanhe do ajustamento,

4 A instituicio de wm regime de “caixa Gniga” ma movimentagio de recursos
linanceiros exemplifica essc ponto.
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de gerenciar um tipo de interdependéncia (“de objetivo”) leva a
outro tipo (“de instrumento”), e vice-versa. A evolugico da politica
de precos minimos agricolas, em seus aspectos organizacionais, ilus-
ira bem essa obscrvacdo: em 1974 deslocouse do CMN para o
CONAB, revertendo para o CMN em meados de 1977

¢)  As decisbes devem ser conjuntas (como, por cxemplo, a ado-
c¢iio de critérios globais de aprovacio de projetos de financiamento)
ou simultdneas {como as atividades do Banco Central e do Banco
do Brasil na politica cambial). Esse parece ser o sentido mais habi-
tual em que se faz referéncia a interdependéncias e necessidade de
coordenacio.

d)  As decisbes seguem uma certa seqiiéncia, em que as atividades
de uma unidade de decisio representam uma precondicdo (input)
das atividades de outra unidade. _ R

Esse tipo de interdependéncia tanto pode ocorrer por motivos de
“organograma’, ou seja, em decorréncia de uma estabilidade do pro-
cesso decisorio, definida no esquema organizacional (um bom exem-
plo disso sfio os processos or¢amentdrios), como por ocorréncia even.
tual, pela légica do processo decisdrio especitico (v.g., a decisio de
formar estoques reguladores ¢ a de ampliar a capacidade de arma-
zéns e silos). E possivel que essa segiiéncia ad hoc acabe sendo
incorporada a um nove organograma. Todavia, o cendrio em que
estamas discutindo o problema da coordenacio é bastante complexo
para sugerir que nem toda geréncia de uma scqléncia de decisdes
necessariamente pode ou deve ser estabelecida formalmente, a priori,

num oOrgdanogranta.

Com efeito, o problema da interdependéncia estd associado a de-
finicio dos “dominios” de cada organizac¢io envolvida na depen-
déncia. Segundo Benson, “a manutencio de dominios nitidos” seria
uma orienta¢io hdsica para a atuacio de organizacdes interdepen-
tes. T'als “dominios” seriam caracterizados pela exclusividade - (a
atividade ndo guestionada pelas outras organizacdes envolvidas na
interdependéncia) , pela autonomia (o desempenho da atividade, de
lorma independente, sem supervisdo, dire¢io ou partilha de auto-
ridade, por outra oiganizacic envolvida na interdependéncia), e
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pela supremacia (o comando da atuaciio de outras organizac¢des que
atuam numa drea especifica) .10

Cabe também observar que, além da coordenacio da seqiiéncia
de decisdes per se, ha implicito o problema de uma seqiiéncia de
monitoramento dessas decisdes, ou s¢ja, do ponto de vista da coor-
denagio ¢ importante ndo s o estabelecimento de ¢los na seqiién-
cia de decisdes (“quem cria inputs para que outputs”), mas tam.
bém o ajustamento dos fluxos de decisio entre esses elos ("o output

de A tem as especificagdes adequadas como input de B”y.1

Um recurso freqiientemente utilizado na tentativa de melhor ge-
renciar esse tipo de interdependéncia ilustra uma outra recorrén-
cia: 12 englobam-se dois ou mais elos da seqiiéncia, centralizando-se
0 processo decisério, ou seja, para centornar os problemas da inter-
dependéncia de seqiiéncia recai-se numa interdependéncia de deci-
sGes conjuntas ou simultineas, e vice-versa.

3 — Coordenacio ou a geréncia da
interdependéncia

Como mencionado anteriormente, o tratamento do problema de co-
ordenagio ¢ invidvel no contexto habitual da teoria de politica eco-
nomica, em que a politica ¢ uma escolha de um agente racional.
Neste estudo, a politica econdmica ¢ considerada nio tanto do ponta
de vista de uma “organizacio focal” e seu meio, mas como sendo
determinada numa ‘“rede interorganizacional” 13

16 J. K. Benson, “The Interorganizational Network as a Political Economy”,
in Administrative Science Quarterly, n® 20 (junho de 1973), pp. 229-249,

11 Essa distingio entre o estabclecimento ¢ o ajustamento na seqiiéneia cor-
responderia aos conceitos de “formalizacio” e “intensidade” da coordenagio,
Ver C. Marrett, “On the Specification of Interorganizational Dimensions”, in
Sociology and Social Research, n° 56 (outubro de 19713, pp. 83-09,

12 Qutro exemplo de recorréncia ¢ citado na interdependéncia de objetivo,
item b nesta segio,

13 Para um comentdrio sobre essas duas énfases da andlise organizacional,
ver J. K. Benson, op. cit.
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Nessa ordem de consideragdes, o problema de coordenacio se des-
dobra em:

a) Determinagio ou identificacio de dependéncias na rede in-
terorganizacional do Setor Publico. A Se¢io 2 apresenta uma tipo-
logia dessas interdependéncias. Tal classificacfio nfiie pretende ser
exaustiva ¢, ademais, um tipo de interdependéncia nio exclui, ne-
cessariamente, o outro. Por exemplo, a interdependéncia de decisoes
em seqiiéncias pode ser basicamente uma interdependéncia de instru-
mento. Todavia, essa classificacio parece ser util na exploragio de
diferentes mecanismos de coordenagio. Vimos que a classe de me-
canismos centralizadores pode ser um recurso de geréncia no caso de
interdependéncia de instrumento, ao passo que a desceritralizaciio
poderia ser o procedimento genérico num caso de interdependéncia
de objetivo.

Essa classificacio também ¢ util para acentuar os multiplos senti-
dos das relagdes interorganizacionais no Setor Pablico. Em principio,
ndo ¢ de todo ohvio que o sentido da interdependéncia ¢ mais re-
levante numa politica. “Antes que se possa formular gualquer tipo
de hipétese sobre as conseqiiéncias (...) dos diferentes tipos de
redes interorganizacionais, ¢ necessirio identificar os pré-requisitos
de interagio das diferentes politicas”. 14

b} Mecanismos de coordenaciio, isto é os procedimentos geren-
ciais da interdependéncia.

Segundo Marrett, h# quatro aspectos relevantes no mecanismo
de coordenagdo: sua formalizacfio; a intensidade de seu funciona-
mento; a reciprocidade de suas transacdes; e sua padronizagio.

iy A formalizag¢ic corresponde a extensio em que se “reconhece
oficialmente” uma interdependéncia e, conseqiientemente, sio atri-
buidas fungdes de coordenagin. Assim, hd diferentes dimensdes pelas
quais se pode estabelecer o grau de formalizacio da coordenagio,
como, por exemplo: a listagem das atividades consideradas interde-
pendentes (pode ocorrer que apenas parte da atuac¢io de uma uni-

14 F. Scharpf, “Interorganizational Policy Studies: Issues, Concepts and
Perspectives”, in K. Hanf e F. Scharpf (eds), Interorganizational Policy Making
(Londres: Sage, 1978), p. 363.

W, Marrett, op. cit.
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-dade de decisdo envolvida na interdependéncia esteja sujeita a co-
ordenagio; ji em outros casos a totalidade das atividades estd sob
coordenagio, como, por exemplo, o caso das empresas sidertrgicas
estatals ¢. o CONSIDER) ; e o grau de hierarquizacio. Em geral su.
,p6e-se que a coordenagao implica necessariamente niveis de decisio
hierarquizados.® Todavia, & provavel que boa parte do esforco de
coordenagiio ocorra por procedimentos menos formalizados. Adotan.
do uma dentre muitas tipologias disponiveis, alguns desses procedi-
mentos poderiam ser:17

1) como ocorre tipicamente na interdependéncia de decisdes em
seqiténcia, a coordenacio se processa através da provisio de servicos
de referéncia, isto ¢, as unidades se interligam por necessidades téc-
nicas. Veja-se por exemplo a fixacio do chamado “preco de refe-
réncia” pelo Conselho de Politica Aduaneira (CPA), tomando por
base o preco fixado pelo Conselho Interministerial de Pregos {CIP) ;

2) 2 coordenacio através da atuagio de grupos ou comissdes per-
manentes ou ad koc. O papel de programas de exportacio e, até recen-
temente, a Comissio de Coordenagio, no dmbito do Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI), exemplificam  esse procedi-
mento;

5) a coordenagio também pode se estabelecer por simples acor-
dosde trabalho entre pessoas de uma ou mais organizaghes, para a
promo¢ao de servicos mutuamente benéficos, Este ¢, por certo, o
procedimento menos transparente e menos formalizado que pode
ser utilizado na coordenacio.

fi) A intensidade da coordenacgio decorre tanto do “volume”
quante da freqiiéncia da interdependéncia. De modo geral, quanto
maior essa intensidade, tanto mais formalizados os mecanismos e
coordenagiio. As providéncias que, correntemente, vém sendo toma-
das para a criacio de uma organizacio de coordenagio na drea da
politica de comércio exterior 15 ilustram esse principio. Igualmente,

16 A analogia grifica invariavelmente ¢ de fluxos de informa¢io ¢ canais
de comunicagio verticais.

17 Ver M. Sproule-Jones, “Coordination and Management of Estuarine Water
Quality”, in Public Choice, n® 1 (1978), pp. 41-53.

18 Ver “Diretrizes Sctoriais” (Ministério da Fazenda), conforme publicado
em O Fstado de Sdo Paulo (25 de marco de 1979), p. 54,
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a formagdo de unidades “colegiadas” na organizacio governamental,
em anos recentes, decorreria em parte da intensificacio da interde-
pendéncia entre organizacdes de um mesmo nivel de decisdo.1?

ifiy  Segundo Scharpf, “as rela¢des de dependéncia mibtua (...)
parecem apresentar precondi¢des excelentes para a aplicacio de es.
tratégias que influenciem a politica de coordenacio interorganiza.
clonal”.=v

A reciprocidade evidencia assim um outro principio de coorde-
nu¢io: quanto maior a dependéncia mutua, numa interdependéncia,
maior o incentivo das organizagdes envolvidas ¢m atuar na promo-
¢io dessa coordenagio. A reciprocidade pde em releve os diferentes
esquemas pelos quais pode ocorrer a coordenagio: “coordenacio ex-
terna” (ou por nivel superior), “indireta” (ou per triangulagio),
etc. 2t

iv) A padronizacio envolve o que se constitui possivelmente no
principio mais elementar da coordenagdo. O nivel de heterogeneidade
existente nas atividades (ou transacbes) coordenadas ¢, em geral,
suficientemente elevado para que, pela padronizacio dos mecanismos
de coordenagio, sc obtenha uma reducio no volume e na variedade
de informacdes e na diversidade de comportamentos.

A organizaciio governamental a nivel federal oferece, em anos
recentes, um exemplo importante de mecanismo de coordenagio: o
surgimento ¢ a intensificacdo de organizagdes colegiadas. As inter-
dependéncias horizontais (isto €, entre organizacdes de mesmo nivel
de decisio, como dois ou mais ministérios) , tornando-se intensas e

M Ver a vespeito ], V. Monteiro, “Organizaciio e Politica Publica”, trabalho
apresentado na II Reunifio Anual da ANPAD (Joio Pessoa, 2325 de agosto
de 1978) , mimco.

20 F, Scharpf, ep. cif,, p. 3b7.

21 Um esquema incomum na literatura, mas que segundo Mayntz e Scharpf
seria um padrio {reqiientemente observado, € o da coordenagio “por baixe™, ou
seja. numa situagio em que uma organizacio formalmente subordinada a outras
duas ou mais superiores, a primeira tem um interesse vital {e até se empenha
em promover) na coordenagio das atividades das organizacdes superiores. O
relacionamente do Sctor Privado com o Sctor Pitblice, hem como o dos Estados
€ Municipios face ao Governo Federal, ilustrariam esse padrio. Ver R, Mayntz

e ¥. W. Scharpf, Policy Making in German Federal Bureaucracy  (Amsterdi:
Elsevier, 1973) .
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continuas, levam 2 transferéncia de poder de decisiio gquanto ao grupo
de temas (“agenda”) comuns para um nivel de decisio superior .22
E importante notar que essa transferéncia ndo implica tanto a perda
de poder de decisio, mas de poder de decisio unilateral quanto a
uma dada agenda. A nova organizagio — por vezes formada exclu-
sivamente em funcio dessa agenda transferida (CONSIDER,
CONAB) — ¢ entio um colegiado. #

c) Incentivos que viabilizam, ou tornam eficiente, o mecanismo
de coordenacio. Conforme visto, cerios mecanismos {v.g., baseados
na dependéncia mttua) tornam-se particularmente interessantes pela
motivagio que as partes coordenadas tém no esforgo de coordenaciio.
Mesmo porque “quanto mais a coordenacio da politica interorga-
nizacional depender de intera¢des que sejam desvantajosas para uma
ou mais das partes, menos possibilidade se terd de utilizar estratégias
de influéncia, no contexto de relacdes caracterizadas pela depen-
déncia mutua”, #

4 — Conclusao

E provivel que este estudo contribua para dar “alguma predisao”
a0 termo coordenacio €, mais ainda, que oferega uma base meto-
dolégica apropriada para a andlise da coordenacio da politica in-
terorganizacional.

Ademais, algumas idéias devem ser enfatizadas, a guisa de con-
clusio:

a) soluglio do “problema da coordenacdo” nao deve ser enten-
dida como a climinacio de incoeréncias ou conflitos na politica eco-
ndémica, mas como a atuagio seletiva nas interdependéncias das ati-

22 O que tipicamente contribuin para o “alongamento™ da organizacio de
formulacic de politica econdémica. Ver ]. V. Monteiro, “Organizacio e Poli-
tica...”, op. cit.

23 Percebeose, assim, que colegiado ndo é simplesmente sindénimo de comissdo
ou comité.

24 F. Scharpf, op. cit., p. 358.
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vidades da organizacio governamental. De fato, essa atuacio pode
mesmo ter um sentido normativo de criacio e ativagio de interde-
pendéncias.

by Fica ébvio que promover a coordenagio de politicas nio ¢
iniciativa de custos nulos. De fato, um mecanismo de coordenagio
pode ser “extremamente dispendioso, em termos de suas demandas
sobre a capacidade de processar informagdes ¢ da resolucdo de con-
flitos”.#% Assim, a coordenagio torna-se um recurso gerencial que
deve ser utilizado com parcimdnia.

¢} Fica também patente que o tipo ou mecanismo de coordena-
¢do ndo ¢ invariante segundo as politicas. Como vimos, hi mesmo
certa recorréncia na adocio de mecanismos de geréncia das inter.
dependéncias, Por vezes, um mecanismo formalmente hierarquizado
pode atender as caracteristicas de uma dada politica, enquanto, em
outros casos, podem surtir melhor efeito os mecanismos menos for-
malizados, mesmo porque podem ser mais compativeis com a mo-
tivacdo das partes envolvidas.

25 F. Scharpf. op. cit,, p. 364
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