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O Estado em rede visto por dentro:
a colaboracao intraorganizacional

poR HUMBERTO FALCAO MARTINS E PATRICIA LAGE BECKER

O Estado-rede ou Estado neo-weberiano é o Estado atuando em parceria com organi-

zagOes ndo governamentais da sociedade civil e empresas, mas também com organismos

internacionais e outros estados no trato de problemas publicos. Na medida em que o grau

de complexidade dos problemas publicos aumenta (os wicked problems), esse fendbmeno do

Estado multiarticulado e pluri-institucional se intensifica e passa a requerer atuagao conjun-

ta de muitas capacidades institucionais estabelecidas na sociedade devido ao conhecimento

incompleto ou contraditério, 0 nimero de pessoas e opinides envolvidas, o grande impacto

econdmico e a natureza interconectada desses problemas com outros problemas. Os desa-

fios impostos pela Covid-19 sao um exemplo claro da complexidade e do impacto na gestao
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pUblica. Mas esse é apenas um exemplo. E possivel citar vérios outros em todos os campos
de politicas publicas.

Nesse sentido, a forca do Estado provém da sua capacidade de articulacao, de sinergizar
sua atuaca@o com outros agentes de politicas publicas (com papeis variaveis na formulagao, im-
plementac&o, monitoramento e avaliacdo). Com efeito, hd muito celebra-se as redes como formas
mais flexiveis, dindmicas e, consequentemente, eficientes e efetivas de atuagdo — ao contrério
das hierarquias ou de uma visao de atuagao estatal puramente autdnoma e hierarquica.

Vistas de fora, as redes que constituem o Estado-rede sé@o redes de organizacbes. Mas
ao se olhar cada organizacao por dentro, em particular as organiza¢des governamentais, tam-
bém é possivel identificar redes. Este é o0 espaco da colaboracao intraorganizacional.

A ideia de colaboragdo estd muito associada ao trabalho compartilhado, a um objetivo
em comum e ao carater voluntario. O trabalho compartilhado é o aspecto mais etimologi-
camente ligado a colaboracdo: trabalhar em conjunto, “fazer com”, que difere do trabalho
apartado e do “fazer para”, tipico das relacdes hierarquicas e de cliente-prestador de servico
(que sao relacdes episddicas de mercado). O objetivo comum remete a ideia de cooperagao,
em sentidos que podem variar do apoio matuo altruista até a interdependéncia e a percepcao
de que a colaboracdo gerara um valor agregado superior a atuagéo apartada. O caréter volun-
tério baseia-se na ideia de que as partes se engajam numa relagado colaborativa por vontade
prépria e nao sujeita a imposicao de regra ou comando hierarquico.

Na realidade, a colaboracao intraorganizacional (mas também a extraorganizacional)
pauta-se por um padrdao misto de ldgica hierarquica e de rede. Primeira e essencialmente
porque as organizagdes sao espacos sociais (essencialmente relacionais, simbdlicos) tentati-
vamente ordenados por regras e imposi¢oes hierdrquicas formais — tal como na definigdo es-
sencial de organizacdo burocratica: um sistema racional-legal impessoal. H& distintos graus
de burocratizagao e adesao aos preceitos hierarquicos em distintos graus de institucionaliza-
cao (habitualizagao, objetificagao, sedimentacao) do espirito hierdrquico, umas mais firmes,
outras mais frouxas (/oosely coupled). As organizagbes sdo uma tentativa de ordenamento do
espaco social, que traz impregnacdes de tracos hierdrquicos de outras instituicdes (familia,
igreja, etc.), mas também se sujeita, em alguma medida, a uma ldgica relacional, interacio-
nal, que ndo &, em principio, previamente modelada, mas modela-se segundo padrdes que
emergem da interacdo. Tal é a logica colaborativa: uma possibilidade de padréo de atuacao

dentro das organizacdes de forma paralela, subjacente a légica hierérquica.
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Logo, visto de uma perspectiva interna, o Estado-rede aparece como um conjunto de
elementos (pessoas e organizacdes) que interagem pautados por uma légica de solugao de
problemas (dentre outras) paralelamente (nao necessariamente de forma contréria, embora
isto possa acontecer) a hierarquia (todo o sistema de autoridade estabelecido, regras, etc.).
A rede pode reforcar ou sabotar a hierarquia, para o bem (solu¢do de problemas e geracao
de valor) e para o mal (captura, predagao, assédio institucional, praticas patrimonialistas).

Nesse sentido, a atuagéo colaborativa intraorganizacional é, na expressao de Agranoff,
colaborarquica, porque mescla padrdes hierarquicos e colaborativos em rede. O Quadro 1
apresenta caracteristicas hierarquicas e colaborativas de forma separada, tais como dois

tipos ideais, para efeito de comparacao. Mas o que se revela sao caracteristicas contrérias,

cuja existéncia impde desafios.

QUADRO 1 | CARACTERISTICAS DA GESTAO HIERARQUICA E COLABORATIVA

GESTAO HIERARQUICA GESTAO COLABORATIVA

Padronizagao

Heterogeneidade morfolégica (variedade de requisito)

Verticalizagao fragmentéria

Integragdo horizontal e transversalidade

Comando, controle, coordenagdo, subordinagao,
manipulagao

Cooperagao, participacao colaborativa, animagao,
mobilizagdo, articulagéo, solidariedade e negociagao

Estabilidade, rigidez e inércia

Instabilidade, flexibilidade e dinamismo

Especializagdo

Multifuncionalidade e redundancia

Regulamentacao e impessoalidade

Confianga, regras bésicas + informalidade humanizada

Dependéncia e centralizagado

Autonomia, descentralizagao e interdependéncia

Hierarquia

Democracia

Autoridade do cargo

Lideranca

Reducionismo

Visao sistémica

Comunicagao de cima para baixo e reservas de informacdes

Comunicagao multidirecional e compartilhamento de
informacdes

Opacidade

Transparéncia, escuta

Responsabilizacéo individual

Coresponsabilidade

Reducéo de custos de produgao

Redugdo de custos de transagédo

Aprendizado de circuito simples e aplicacdo do
conhecimento (imposicao de estilos, culturas e técnicas)

Aprendizado de circuito duplo, apropriagao e
desenvolvimento de capacidades (geracao de conhecimento
baseado no intercambio de estilos, culturas e técnicas)

FONTE: MARTINS (2013)
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A gestao hierarquica é padronizada, baseada na ideia de universalismo de procedimentos,
enguanto a gestdo colaborativa é baseada na heterogeneidade de formas que em certa medida
representam a variedade do ambiente organizacional externo (variedade de requisito).

A gestao hierarquica é verticalizada com multiplos niveis hierarquicos que refletem, em
Gltima analise, a ideia de cadeia de comando. A gestao colaborativa é horizontal e transversal
para assegurar maior integracao.

A gestédo hierarquica é baseada no principio do comando e controle, que impde uma
coordenacao hierarquica, subordinacao e manipulacé@o no sentido de um sistema de induzi-
mentos e contribuigdes. A gestdo colaborativa é baseada num sistema de valores e causas
que opera na base da cooperagao, participacao colaborativa, animagao, mobilizacao, articu-
lacdo, solidariedade e negociagao.

A gestao hierarquica alinha-se com uma modelagem organizacional duravel no sentido
da Estabilidade de propositos, resultados e iniciativas; portanto, rigida e dotada de grande
inércia para lidar com mudancas. A gestado colaborativa é emergente, portanto, instavel, fle-
xivel, dindmica, maleavel e adaptavel a situacdes contingentes.

A gestao hierdrquica é baseada em especializacao, critério de departamentalizagao mais
adotado em estruturas burocréaticas. A gestdo colaborativa é baseada na ideia de multifuncio-
nalidade e redundéncia, sem necessariamente impor paralelismos e sobreposicdes.

A gestdo hierarquica é burocratica no sentido mais essencial de que se baseia em re-
gulamentacao e impessoalidade. A gestao colaborativa ndo é propriamente desprovida de
regras, mas as regras basicas refletem um sistema de confianca no qual a informalidade
humanizada significa que os sujeitos possuem estatura.

A gestdo hierarquica é arredia a ideia de autonomia, apoiando-se nos principios da
dependéncia e centralizagao, em larga extensao como recurso de controle. A gestao colabo-
rativa é baseada em autonomia, descentralizacao e interdependéncia.

A gesta@o hierarquica é baseada em um modelo de decisdo hierarquico de cima para
baixo. A gestao colaborativa é democréatica ndo necessariamente no sentido assembleista do
processo decisério, mas no sentido de que ha um arejamento para a colocacdo de posicdes
(inclusive contrérias).

A gestao hierarquica é baseada na autoridade do cargo como critério de legitimidade de
poder. A gestéo colaborativa é baseada na fruicdo da lideranca como fonte de poder direcio-

nador a partir da capacidade de mobilizacao.



BT

CONTEXTO PUBLICA

A gestao hierarquica é reducionista na medida em que trata os problemas de forma frag-
mentaria para reduzi-los. A gestdo colaborativa busca tratar os problemas de forma sistémi-
ca, buscando visbes totalizantes e identificagao de conexdes entre causas e consequéncias.

Na gesté@o hierdrquica, a Comunicagao é de cima para baixo e ha reservas de informa-
coes (“informacgao é poder”). Na gestdo colaborativa, a Comunicacdo é multidirecional e
compartilhada, o poder estéd na conversao da informacao em conhecimento.

A gestdo hierarquica é tendencialmente opaca. O sistema de regras adquire uma légica
de autoprotecao. A gestao colaborativa é tendencialmente transparente no sentido da abertu-
ra para exposicao de atos e fatos, mas também de permeabilidade a entrada de informacdes
e interacdes.

A gestao hierarquica baseia-se na responsabilizacao individual. A gestao colaborativa
baseia-se na ideia de co-responsabilidade, na consciéncia coletiva das consequéncias.

A gestao hierdrquica busca a redugao de custos de producdo, na légica de produgao
eficiente de produtos padronizados. A gestao colaborativa busca reduzir custos de transagao,
sendo a interacdo o maior deles, principalmente em termos de tempo.

A gestdo hierarquica baseia-se em aprendizado de circuito simples (a partir de fee-
dbacks) e imposicdo de estilos, culturas e técnicas. A gestao colaborativa engendra formas
de aprendizado de circuito duplo (baseados no discernimento) e tolerancia com a diversida-
de baseada no intercambio de estilos, culturas e técnicas.

Exemplos de colaboracao intraorganizacional que mesclam estes dois padrdes aconte-
cem todos os dias. A hierarquia ndo da conta de tratar todos os problemas organizacionais — e
a extensdo da sua eficacia é altamente dependente da natureza da atividade, do contexto,
do perfil de atuacao dos lideres, do modelo de gestao em geral. Muitas vezes a colaboragao
serve como alavanca, dinamizando a hierarquia. Muitas vezes serve de obstrucao.

Ha exemplos de colaboraca@o intraorganizacional que envolvem unidades, areas fun-
cionais, pessoas, processos, sistemas de informacao. Proporcionam links nao hierarquicos
entre estes elementos, facilitando a comunicagao da estratégia e sua implementacéo. H&
exemplos de redes intraorganizacionais com distintos graus de institucionalizagao, tais co-
mo grupos de trabalho, forgas-tarefa, comissdes, nlcleos, esquadrdes, guildas, etc., com
o papel de intermediar elementos da hierarquia e outros da dindmica das redes. Ha redes
de relacionamentos que trocam exclusivamente informagao e azeitam o funcionamento dos

processos — mas também ha aquelas que espalham ruidos disfuncionais. Ha redes de apoio,
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de solidariedade, que promovem bem-estar e acolhimento. Ha redes de conhecimento que
sao fundamentais no dominio de determinadas competéncias.

Também h& muitos exemplos de colaboracdo interorganizacional em governos. Muitos
arranjos colegiados surgem da iniciativa das partes, como recurso de ajustamento matuo fora
de escopo da coordenacdo hierdrquica, antes de serem institucionalizados — e muitos perma-
necem sendo colaborativos mesmo apds formalizados. Também é visivel o papel dos arranjos
colaborativos governamentais interorganizacionais em situagbes de crises e emergéncias,
como se viu durante a pandemia em 2019 - azeitando ou até, em alguns casos, substituindo
arranjos colegiados hierarquicos.

Enfim, a vida humana associada, em larga escala (na sociedade como um todo) ou em
escala reduzida (como nas organizacdes), € uma rede. Muitas transformacdes histéricas
foram forjadas em rede. Muitas transformacdes organizacionais s6 ocorrem em rede quan-
do estas legitimam ou desestabilizam algo estabelecido. A questdao é que perceber essa
dimensao das redes intraorganizacionais pode facilitar a transformacao e o desempenho das
organizag0es. As redes ndo sao propriamente geriveis, mas é possivel lidar com elas de uma

forma positiva.
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