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As relacoes inter-organizacional no sistema de governacao

Joaquim Filipe Ferraz Esteves de Araujo

O modelo de organizagdo dominante nas sociedades modernas
resultou da aplicagdo da tecnologia nos processos de trabalho e das ideias
defendidas por Adam Smith e dos autores das teorias classicas da
organizacdo sobre a especializacdo e a divisdo do trabalho. Estas ideias
tiveram também reflexo nos sistemas politicos e na administra¢do publica.
Max Weber no seu ‘tipo-ideal’ de organizagdo avanga com argumentos
1dénticos, colocando grande énfase na competéncia técnica e na divisao de
trabalho. A organizacdo burocratica tem sido a forma tradicional de
estruturar a Administragdo Publica. As actividades sdo organizadas de
acordo com uma hierarquia de autoridade formal e de acordo com um
sistema impessoal de regras. Na concepg¢do tradicional de organizagdo
burocratica a coordenacao hierarquica caracteriza-se pela definicao de areas
de actuacao, relagdes do tipo superior-subordinado, a confianga nas regras
e nos registos € o controlo dos processos. Através do estabelecimento de
uma cadeia hierarquica € possivel implementar e desenvolver actividades e
manter um controlo centralizado das mesmas. Subjacente a este modelo
esta a ideia de poder e autoridade, cuja amplitude varia e distribui-se ao
longo da escala hierarquica. E geralmente aceite que estas caracteristicas
sao adequadas para a natureza das actividades do governo. Controlo
hierarquico, continuidade e estabilidade, regulamentos internos e
conformidade com as normas sdo algumas caracteristicas evidenciadas por

este modelo.

Na forma tradicional de organizar as actividades os responsaveis
controlam o sistema através da hierarquia, numa abordagem top-down. A

coordenacao ¢ feita através da ordem administrativa, de acordo com uma
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série de regras, que permitem o controlo da actividade da estrutura

administrativa.

A emergéncia do novo modelo de organizag¢do

Contudo, nos finais da década de 70 a incapacidade dos governos em
ultrapassar a crise levou a adop¢do de reformas radicais apoiadas em
teorias econdmicas liberais e na ideologia da Nova Direita. A preocupagao
em reduzir a dimensdo do Estado e o seu papel na economia esteve na
origem da procura de formas alternativas de fornecimento de bens e
servicos. A instituicdo tornou-se a principal meta da mudanca, deslocando
a atencdo do individuo para os efeitos institucionais que podem levar a
diferentes resultados. As propostas de reforma consistiam em separar a
responsabilidade pelo desenvolvimento das politicas, da responsabilidade
de implementacdo das mesmas, transferindo maior autonomia para os
responsaveis pela gestao.

E neste contexto que se assiste ao movimento de privatizacdo, a
adopcao de mecanismos de tipo mercado e de métodos e técnicas de gestao
privada, a descentralizacdo de actividades através da criacdo de
organizagdes autdbnomas e ao recurso a fornecimentos externos. A
fragmentagcdo da estrutura administrativa real¢a a inadequacdo do modelo
weberiano em responder aos novos problemas. Como consequéncia a
forma de organizacdo e gestdo tradicionais baseadas no comando e na
autoridade evoluiram e adaptaram-se as novas circunstdncias. A
tradicional estrutura hierarquica, como forma de coordenacdo de
actividades foi quebrada dando origem a formas contratuais ou quasi

contratuais de coordenagdo das actividades, a criagdo de parcerias entre o



sector publico e o sector privado e a um novo papel para as organizacdes
nao lucrativas.

O aprofundamento das 4reas de intervencdo do governo e a
intervencdo em novas dareas, a complexidade das questdes, o maior
envolvimento das pessoas na actividade das organizagdes publicas, o
acesso a informacdo ¢ o melhor conhecimento dos direitos dos cidadaos
tudo isto tem contribuido para alterar o enquadramento institucional da
actividade do Estado. A procura de solucdes para os problemas passou a
considerar formas participadas de com o recurso aos varios intervenientes
sociais.

Tradicionalmente a necessidade politico-legal deu énfase a relagdes
hierarquicas entre o Estado e a sociedade e nas formas de cooperacao.
Contudo h4a um conjunto de relacionamentos entre os diferentes actores

sociais que compreendem estruturas hierarquicas e nao hierarquicas.

O Novo Sistema de Governacao

A estrutura administrativa emergente da abordagem baseada no
mercado real¢a o crescente nimero de pequenas estruturas agindo de uma
forma auténoma e quasi-autonoma. A diversidade e variedade destas
estruturas, o relacionamento entre elas, a variedade de fontes alternativas
de poder e autoridade, desviaram a atengdo dos ministros para os
problemas da coordenagdo e das relagdes inter-organizacionais. A
fragmentagao no fornecimento de servigcos introduziu uma nova disposi¢ao
institucional em que a auto-organizagdo e a coordenagdo inter-
organizacional se tornou num factor critico. Passaram a existem varios

participantes interdependentes envolvidos no fornecimento de servigos, o



que significa uma mudanca na coordenacao das actividade que sdo
exercidas através da gestdo de relagdes inter-organizacionais e de network.

As organizacgdes que fornecem servicos estdao ligadas por networks a
administragdo publica através de varias estratégias de gestdo. Nestas
circunstancias, a gestdo por comando e controlo ndo surte 0 mesmo efeito
que na coordena¢do com o recurso a hierarquia pois quer os politicos quer
os dirigentes deixam de ter controlo directo sobre as pessoas que fornecem
0S SEUusS Servigos.

Por outro lado, estd a emergir um contexto administrativo complexo
com um conjunto de regimes administrativos' que diferem no seu alcance,
na natureza das tarefas impostas, nos instrumentos disponiveis € nos
procedimentos de responsabilizacdo. A complexidade da network que esta
a emergir limita drasticamente o modo de governagdao segundo o qual os
objectivos sdao unilateralmente definidos e impostos aos outros actores e
cuja implementacdo ¢ monitorada de perto. Na verdade, a
interdependéncia entre organizagdes estd a aumentar pois 0S recursos sao
escassos, o conhecimento especializado ndo ¢ exclusivo de um so actor,
havendo portanto necessidade de fomentar a cooperacdo nomeadamente
nas areas sociais € no desenvolvimento econdémico. Num modelo de
dependéncia mutua e de grande complexidade a forma de governaciao do
tipo top-down e com o recurso a hierarquia ndo ¢ adequado. Nestas
circunstancias a abordagem mais adequada consiste em estabelecer uma
interac¢do estratégica entre os actores. Trata-se de uma nova forma de
gestdo em que se procura definir uma visdo, estabelecer enquadramentos,
iniciar € promover a cooperacao, articular o relacionamento entre actores, e
mobilizar e obter apoios que permitam novos desenvolvimentos. Este tipo

de governagcdo faz um forte apelo a uma mudanga radical na cultura



administrativa, que exigem tempo e um esfor¢o continuado. Na verdade
estdo a surgir novos padroes de organizacdo que sdo autdbnomos mas nao
sao independentes nem se trata de mercados puros, mas que envolvem
varias organizagdes interrelacionadas. Por exemplo, as empresas
municipais € intermunicipais ndo actuam num mercado puro pois estao
numa posicao de monopdlio e estdo dependentes das entidades que as
criaram: 0s municipios.

A relacdes de tipo network assentam em conceitos de reciprocidade e
interdependéncia ndo na competicdo, exigindo um grau de confianga entre
os varios actores. A gestdo em network ¢ mais dificil porque as sangdes
que existem na abordagem tradicional ndo estdo disponiveis e porque o
conhecimento e a informagdo provavelmente estardo disseminadas.
Enquanto os processo organizacionais tradicionais baseiam-se em regras €
rotinas, 0s processos inter-organizacionais baseiam-se em relacionamentos,
que muitas vezes sdo susceptiveis de ruptura. E por isso que quando uma
organizacdo esta dependente de outras a gestdo da sua fronteira torna-se
muito importante. Para os gestores publicos o processo de gestdo da

organizagao significa a gestdo das ligagdes com outras organizagdes.

A Gestao do Relacionamento Inter organizacional

A da mudang¢a do modelo organizacional baseado na hierarquia para
formas mais horizontais como o recurso ao mercado ¢ a neworks requer
uma nova forma de abordar os problemas e de encontrar solugdes,
colocando novos desafios para os gestores. As actividades de gestdo sao

direccionadas para a melhoria e apoio das interac¢des entre os diferentes

' - A ideia de regime administrativo é entendida como o ambiente administrativo externo de um actor



actores envolvidos e a ligacdo das suas metas e abordagens. A gestdo da
network consiste em estimular ajustamentos mutuos no comportamento dos
actores que tém objectivos e ambicoes diferentes e tendo em vista lidar
com os problemas dentro de um determinado enquadramento de
relacionamentos interorganizacionais.

Os responsaveis sdo chamados a desempenhar novas
responsabilidades funcionais que requerem o processamento de informacao
e a sua permuta, desenvolvendo habilidades que permitam a construgdo e
manutencdo de relagcdes complexas com uma grande variedade de actores.
A estruturacdo destas relagdes deve assentar no desenvolvimento de
actividades de comunicagao horizontal e vertical por parte das chefias dos
diferentes niveis. A circulagdo da informag¢do tem um papel importante na
manutencao e funcionamento da network. Na verdade, a complexidade das
iniciativas e actividades a desenvolver muitas vezes exigem a articulagdo
de actividades entre organizacdes, o envolvimento em associagdes ou a
participacdo em trabalhos conjuntos. Os gestores publicos estardo mais
envolvidos no desenvolvimento e manutencdo de contactos com uma
grande variedade de individuos com os quais eles tém de se envolver em
varias formas de trabalho nomeadamente através da criagdo de grupos
interdepartamentais e interdisciplinares, ¢ de grupos de projecto. O
pressuposto de que ‘a informagdo ¢ poder’ ja ndo € sustentavel pois as
exigéncias de informac¢do e a necessidade de trabalhar em conjunto
obrigam a uma nova atitude. Reunides para transmitir informacao antes de
executar as tarefas, circulagcado de minutas de informacao, a disseminacao
de informagdo escrita tudo isto sdo formas de melhorar o sistema de
comunicagdo. Por outro lado, a descentralizacdo de actividades e o

aumento das relagdes inter-organizacionais vai envolver os gestores

formado pela legislagdo e regulamentos relevantes.



publicos em actividades que requerem novas competéncias em areas como
a discussdao de solugdes, negociacdo, gestdo de conflitos, articulagdo de
interesses, a procura de consensos, o exercicio da influéncia, a capacidade
de lidar com a ambiguidade, com a incerteza ¢ a mudanca e ver os
problemas como oportunidades e desafios.

A gestao publica na sociedade pos burocratica nao lida somente com
as normas ¢ valores que vao para além da eficiéncia e da eficacia. A
abordagem a gestdo compreende também a complexidade do ambiente em
que as organizagdes publicas se movimentam.

E este ¢ um desafio que se esta a tornar uma realidade ndo sé na
Administracdo Central como também na Administracdo Local, como se

pode observar pelo acetato.

Conclusao

A gestdo através de networks envolve a gestdo indirecta o que exige
novas formas de lidar com os problemas. Assim, a influéncia directa do
Estado ¢ substituida por negociacoes, reciprocidade e interdependéncia. A
gestdo em network representa a resposta da sociedade pods-burocratica as
caracteristicas da governagao que se baseiam na:

- interdependéncia entre organizagdes (publicas, privadas e nao

governamentais)

- interac¢des continuas entre os membros da network

- elevado grau de autonomia em relacdo ao Estado



