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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na area
educacional do Pais sdo a qualificagao dos professores que atuam
nas escolas de educacao basica e a qualificacao do quadro
funcional atuante na gestdo do Estado brasileiro, nas vérias
instancias administrativas. O Ministério da Educagao esta
enfrentando o primeiro desafio com o Plano Nacional de Formacao
de Professores, que tem como objetivo qualificar mais de 300.000
professores em exercicio nas escolas de ensino fundamental e médio,
sendo metade desse esforco realizado pelo Sistema Universidade
Aberta do Brasil (UAB). Em relacao ao segundo desafio, o MEC,
por meio da UAB/CAPES, lanca o Programa Nacional de Formacao
em Administracao Publica (PNAP). Esse Programa engloba um
curso de bacharelado e trés especializacoes (Gestao Publica, Gestao
Pablica Municipal e Gestao em Saude) e visa colaborar com o
esforco de qualificacdo dos gestores publicos brasileiros, com
especial atencao no atendimento ao interior do Pais, através dos
Polos da UAB.

O PNAP é um Programa com caracteristicas especiais. Em
primeiro lugar, tal Programa surgiu do esforco e da reflexao de uma
rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Satde,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de
Educacéao a Distancia (SEED) e por mais de 20 instituicbes publicas
de ensino superior, vinculadas a UAB, que colaboraram na
elaboracao do Projeto Politico Pedagégico dos cursos. Em segundo
lugar, esse Projeto sera aplicado por todas as instituicoes e pretende
manter um padrao de qualidade em todo o Pais, mas abrindo
margem para que cada instituicao, que ofertard os cursos, possa



incluir assuntos em atendimento as diversidades econémicas e
culturais de sua regiao.

Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocara a disposicao das instituigoes
um material didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas
obrigatérias e para algumas optativas. Esse material estd sendo
elaborado por profissionais experientes da area da Administracao
Publica de mais de 30 diferentes instituicdes, com o apoio de equipe
multidisciplinar. Por wltimo, a producao coletiva antecipada dos
materiais didaticos libera o corpo docente das instituigcdes para uma
dedicacao maior ao processo de gestao académica dos cursos;
uniformiza um elevado patamar de qualidade para o material
didético e garante o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem
paralisacbes que sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacao do ensino superior publico e
de qualidade esta sendo dado, desta vez contribuindo também para
a melhoria da gestao publica brasileira, compromisso deste governo.

Celso José da Costa

Diretor de Educacdo a Distancia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC
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APRESENTACAO

Caro estudante!

Seja bem-vindo a disciplina de Cultura e Mudanca
Organizacional! Sinta-se convidado a desvendar as especificidades
e a desenvolver novas perspectivas de analise e compreensao desses
complexos fendmenos que observamos em todas as organizacoes,
o tempo todo.

A necessidade de compreendermos o processo de mudanca
nas organizacoes da Administracao Publica dispensa maiores
esforgos de argumentacao. Ainda que possamos admitir que o
ambiente em que operam os 6rgaos e entidades do setor publico
caracteriza-se por relativo grau de estabilidade, notadamente em
face da natureza das atividades reservadas ao poder publico, impoe-
se considerarmos que as demandas da sociedade evoluem em termos
quantitativos e qualitativos, o que faz incidir sobre o arranjo
institucional do Estado uma tensao por mudanca visando a sua
adaptagao as novas contingéncias, pela via da inovacao em
diferentes niveis de intensidade.

Se a mudanca é uma necessidade constante, podemos
afirmar que equivalente nivel de importancia assume a compreensao
dos fendmenos associados a comunicacdo e a cultura
organizacional, especificamente em organizacbes do setor publico.
Nao podemos também considerar a complexidade da cultura
organizacional em termos de dinamismo e perspectivas como
novidade. Cultura e mudanga sao fendomenos intensamente
relacionados e interdependentes.

Em outra perspectiva de analise, o Estado e a Administragao
Publica brasileira, com as especificidades que os particularizam,

Moddulo Especifico em Gestdao Publica

Apresentacgao



Cultura e Mudanca Organizacional

10

encontram-se sob diferentes tensées, notadamente pela influéncia
de um paradigma da nova Administracao Publica que, apesar de
nao hegemonico e das variantes em termos de denominagao, vigora
amplamente em seus pressupostos e conceitos essenciais. Também
internamente a nagao, esse arranjo institucional é sensivel a pressdes
originarias de diferentes setores da sociedade, em uma trajetéria
crescente de demandas por mais e melhores bens e servicos publicos.

Se de um lado nado podemos negar a forca e a extensdao com
que o movimento reformador do Estado estd impactando a
Administracao Publica; de outro, é também verdade que neste tao
peculiar quanto complexo espaco de poder os termos do movimento
gerencial tém assumido facetas bastante especificas, notadamente
em razao da diversidade de interpretacbes segundo as quais seu
conteido vém sendo percebido pelos diferentes atores nele
envolvidos. E nesse cenario, portanto, que se circunscrevem os
elementos de cultura e mudanca envolvendo organizaces publicas
e a sua capacidade de induzir politicas publicas.

Entre os objetivos de aprendizagem da disciplina Cultura e
Mudanca Organizacional reside o desenvolvimento de competéncias
para a analise e compreensao desse complexo processo de mudanca
na Administracao Publica brasileira e seus reflexos, com vistas a
ampliar a capacidade de insercao dos agentes publicos na
concepcgao, implementacao e avaliacao de politicas publicas.
Como foco dessa nessa abordagem temos o sistema de gestao da
organizagao, e seus elementos constituintes e inter-relacionados:
pessoas, tecnologias, estruturas, processos, culturas e outros.

Por fim destacamos que esta proposta de trabalho assenta-
se em uma perspectiva sistémica de analise organizacional. Nesse
sentido, coerente com o0s pressupostos emergentes que sustentam
as politicas de gestao publica, pretendemos superar as abordagens
de mudanca organizacional com viés predominantemente
mecanicista e de alcance mais operacional — a solucao de problemas,
ou seja, mudanca na dimensao estritamente instrumental —, e
acentuar uma acao gerencial com énfase em elementos de
aprendizagem organizacional e competéncias — senso de
transformacao organizacional como fendémeno relacionado a

Especializacdo em Gestdo Publica
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compreensao dos padroes de comportamento dos atores, pessoas
e grupos, apoiados em modelos mentais compartilhados, ou seja,
mudanca nos elementos substantivos da organizacao.

Bons estudos!

Professor Sandro Trescastro Bergue

11
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Unidade 1 — Cultura brasileira e organizacional

ELEMENTOS DA CULTURA BRASILEIRA

Buscaremos, nesta Unidade, sensibilizd-lo para a
importancia e as especifidades da cultura nos processos de
mudanca em organizacGes publicas. Abordaremos os
elementos bdsicos da cultura organizacional, enfatizando
gue, em larga medida, reproduzem tracos da cultura
brasileira. Um requisito fundamental para a abordagem do
tema é definirmos o que se entende por organizacgao,
destacando sua singularidade, dada por elementos que lhe
sdo especificos e resultantes das interacdes sociais que nela
se estabelecem.

Ao final da Unidade e tendo como requisito a apreensao
dos elementos da cultura organizacional brasileira, vocé
deverd ser capaz de adota-los para analisar mudancas nas
organizagcdes publicas, reconhecendo o carater complexo e
multifacetado do processo de transformacdo das
organizacoes.

Boa leitural!

ORGANIZACAO PUBLICA:
DEFINICOES E PERSPECTIVAS DE ANALISE

A organizacao pode ser percebida como resultante das
interacoes entre dois elementos fundamentais. Observe na Figura 1.

Médulo Especifico em Gestdo Publica
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Organizacgdo J

Individuo ] Estrutura J

Figura 1: Elementos fundamentais de uma organizacao
Fonte: Elaborada pelo autor

Nesta relacao — individuo e estrutura — em que o primeiro é
limitado pelo segundo, temos énfase em um dos aspectos essenciais
que o conceito de organizagao encerra — o controle.

A identificacdo do controle como categoria central de anélise
da organizacao, portanto, como atributo cultural e subjacente a
mudanga, tem como uma de suas vertentes a constatacao de que
os objetivos organizacionais e individuais nao sao plenamente
convergentes (KATZ; KAHN, 1987). Isso porque os objetivos
institucionais sé@o negociados e resultantes de um arranjo de forcas
especifico, pois apesar dos objetivos organizacionais serem
estabelecidos por individuos ou grupos (ministro, secretario,
assessores, diretor etc.), nenhum destes tém na organizagao poder
suficiente para estabelecé-los integralmente.

Para compreendermos a cultura e a mudanca organizacional,
precisamos inicialmente de um esforco de definicdo de seu

objeto — a organizacdo. O que vocé entende por organizacdo?

Tomada sob a perspectiva estrutural, a organizacdo pode
ser definida segundo diferentes pontos de vista; desde abordagens
de foco mais restrito e mecanicista, que buscam evidenciar um
conteldo ideal — tais como “[...] uma combinacao intencional de
pessoas e de tecnologia para atingir um determinado objetivo.”
(HAMPTON, 1983, p. 7), ou “[...] unidades sociais que procuram
atingir objetivos especificos; sua razao de ser é atingir esses
objetivos.” (ETZIONI, 1976, p. 13); até construcdes mais amplas e
complexas que incluem aspectos de contetido mais subjetivo. Morgan

Especializacdo em Gestdo Publica
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(1996, p. 146), segundo esta ultima perspectiva, ao examinar as
organizacbes como sistemas politicos assegura que:

A maior parte das pessoas que trabalha numa organiza-
¢ao admite, na privacidade, que estao cercadas de formas
de “arranjos”, através dos quais diferentes pessoas tentam
ir ao encontro de interesses particulares. [...] Tentando en-
tender as organizacOes como sistemas de governo e ten-
tando desvendar a detalhada politica da vida
organizacional, é possivel compreender qualidades impor-
tantes da organizacao que séo, frequentemente, encober-
tas ou ignoradas.

Essa definicdo nos sugere uma perspectiva de andlise do
fendmeno organizacional que traz a tona os objetivos pessoais e os
destaca ante os institucionais. E possivel inclusive sugerirmos que
isso tende a se acentuar na proporgcao em que se tomem
organizacbes de maior porte e em que o poder em sentido amplo, a
despeito da hierarquia e centralizacao decisorial, tende a ser mais
difuso, como é o caso das organizacdes publicas.

Nessa linha, Srour (1994, p. 32) afirma que:

...] as organizacbes nao sao meras cole- N . . .
[...] g s %Salba mais Racional
¢oOes de individuos, mas entidades com vida

. A L. Na perspectiva racional o vetor
e dinamica préprias, que transcendem as persp

A . . . de influéncia é orientado do
consciéncias e os interesses particulares de

i izagdo.
seus membros. ambiente para a organizagdo

A organizagdo é vista como fun-

. X B ¢do das tensdes ambientais
Esses arranjos coletivos sao regulados
(modelagem); ao passo que na

oliticamente, e a compreensao da “[...] légica que
p ’ p (-] 8 9 abordagem interpretativista

traveja toda e qualquer organizacao implica em abrir o .
esse movimento se processa
leque das possiveis formas de gestao que sao

consenténeas a essa légica.” (SROUR, 1994).

Além das perspectivas racional (mecanicista) e te: Machado-da-Silva (2004).

em sentido oposto — da orga-

nizacdo para o ambiente. Fon-

interpretacionista, as quais convergem no que diz
respeito ao tratamento dispensado aos conceitos de organizacao

17
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e de ambiente como categorias distintas, a abordagem institucional
oferece outra visao analitica do fenémeno.

Imagine a Secretaria da Educacdo. Agora suponha que esta
organizacdo publica adote a perspectiva racional. Em que

implicaria esta situacao?

Esta situacao implicaria admitir que a organizacao publica
teria sua estrutura e funcionamento estritamente dependentes das
demandas sociais por educacao, desconsiderando os arranjos de
poder internos e os esforcos de articulacao politica de fundo
predominantemente simbodlico empreendidos pelo Poder Executivo
em busca de legitimacao.

Sob a perspectiva simbdélico-interpretativa tem-se como
pressuposto que culturas sao realidades socialmente construidas, e, nesses
termos, subsistem tdo somente “[...] enquanto seus membros as
consideram como existentes e agem de acordo.” (HATCH, 1997, p. 218).

Note que ambiente e organizacdao nao podem ser
considerados de modo dissociado. Ambos sdao um processo de
mutua constituicao, como podemos observar na definicao a seguir:

[...] entende-se a organizacdo como um componente do sis-
tema de relacdes de um campo especifico, formado por ativi-
dades padronizadas e articuladas, que expressam normas e
regras sociais. Constitui, pois, uma arena social e, como tal,
estd impregnada pelo ambiente (Granovetter, 1985), conce-
bido em termos técnicos e institucionais como setor social,
dele retirando e a ele transmitindo, em interagao reciproca,
normas e padroes de comportamento que constituem modos
adequados de acao. (MACHADO-DA-SILVA, 2004, p. 253).

Note que essa definicao, por considerar o componente
politico, fornece elementos substanciais para a anéalise e
compreensao do fendbmeno em organizagOes publicas com énfase

18

Especializacdo em Gestdo Publica



Unidade 1 — Cultura brasileira e organizacional

na sua expressao simbdlica, sobressaindo a dimensao interpretativa
que o novo institucionalismo explicita.

Assumir a perspectiva interpretacionista permite que vocé
compreenda melhor o por vezes mal compreendido conflito entre
as dimensoes técnica e politica comuns nas organizagoes, inclusive
as publicas, aspecto que, dados os ciclos de reforco que
experimentam, tendem a cristalizar-se como tracos culturais.

Note que a organizacao pode ser compreendida com base
em distintos olhares e dimensoes de andlise, abordando elementos
em diferentes posicdes no continuum entre objetividade e
subjetividade, e nesse contexto compreender ndao somente a
introducao de elementos gerenciais inovadores — programas de
governo, politicas, conceitos etc. —, como a aderéncia desse
contetddo a légica particular da organizacao.

ORrGANIZACAO E CULTURA

As organizagOes nao sao “apenas” o resultado de um sistema
de regras e de atividades racionalmente ordenadas, nem tampouco
apenas o produto das relacbes de interdependéncia ambiental
externa (ainda que essas caracteristicas sejam de extrema relevancia
para a andlise organizacional). Logo, é impossivel falarmos de
organizacao sem falarmos de culutra.

A existéncia das organizac¢des esta relacionada a
distribuicdao e execucdo de tarefas, e que isso se da
por intermédio das pessoas, que por sua vez nao se
dissociam de suas escalas sociais de valores éticos.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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De acordo com Ferreira et al., (2005) compreender como os
valores inerentes a cada pessoa interagem na organizacao, e de
que forma sdo construidos e reconstruidos com base na interagao
com os valores de outrem e daqueles que gerenciam a organizacao,
pode ser da maior relevancia no processo de condugao das
organizacbes em direcao a realizacdo de seus objetivos.

Podemos entdo afirmar que a singularidade organizacional
¢é determinada pelo conjunto de valores organizacionais que derivam
do modo como as pessoas em interacao na organizacdo constroem
e reconstroem seus valores. Esse carater singular de cada
organizacao

[...] resulta da teia de valores que vai se construindo e
reconstruindo pela interatividade entre os valores dos indi-
viduos que integram a organizacao. Os valores
organizacionais constituem a abstragédo de que nos servi-
mos para buscar compreender cada organizagdo em sua
singularidade. [...] a singularidade organizacional nao é
atingida e percebida por préticas tradicionais de planeja-
mento estratégico, modelagem organizacional, logistica,
marketing e outras. Rupturas se fazem necessarias nas pra-
ticas de gestao, a fim de tornar as organizagbes mais efici-
entes, eficazes e efetivas (FERREIRA et al., 2005, p. 30).

A partir disso € possivel afirmarmos que a organizagao exige
a prévia reuniao de condicbes adequadas para absorcao de
elementos culturais novos. Entre essas condicbes estd a
permeabilidade das fronteiras organizacionais em relacao a fatores
externos dos mais diversos.

Como podemos evidenciar tensoes externas na Administracdo
Publica?

Especializacdo em Gestdo Publica
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Através, por exemplo, das pressdes sociais em busca de
melhores niveis de qualidade de um servico publico, de uma crise
externa que afeta a arrecadagao tributaria e, por conseguinte, afeta
o gasto publico, da influéncia de uma nova tecnologia gerencial em
emergéncia no setor privado, entre outros.

Assim, se as organizacoes sao singulares como os individuos
podemos afirmar que a assungao de modelos gerenciais,
desacompanhada de uma reflexdao acerca de sua compatibilidade
em relacao ao conjunto de valores que informam o sistema préprio
de gestao, tenderéd a ser superficial e de cunho essencialmente
estético, senao prejudicial ao organismo social.

Nessa perspectiva, as solucoes padronizadas podem
constituir uma das linhas explicativas para o reduzido nivel de
sucesso das reformas administrativas, devido a sua incapacidade
de contemplar a ampla diversidade de interpretacoes observada no
fen6meno organizacional que descreve a Administracao Publica
contemporanea.

Por esta razao, as reformas sao incompativeis com os
“reais” problemas enfrentados pelas organizagbes da ad-
ministracao publica moderna, e tendem a representar for-
mas “estilizadas” sobre o que deve ser feito para elevar a
performance sem um maior conhecimento da realidade
(REZENDE, 2002, p. 55).

No caso de uma organizacao publica, o sistema de gestao
possui um componente definido por aspectos de natureza histérica,
identificados pelos valores da organizacao, por elementos culturais
de forma geral, além de aspectos de fundo normativo (constitucional
e legal).

Agora que ja fizemos uma introducdo sobre os aspectos
culturais, vamos construir uma definicdo para cultura

organizacional?

Moddulo Especifico em Gestdao Publica

Esses aspectos ndo

podem ser desprezados.
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Na busca da definicao deste termo, podemos perceber, de
acordo com a literatura especializada e com os mais abalizados
autores, que o conceito de cultura organizacional apresenta
significativo grau de elasticidade. As diferentes definigbes, no
entanto, apresentam elementos essenciais comuns, cuja
compreensao permite ao gestor a elaboracdo de uma formulacao
conceitual orientada para o processo de construgao consistente do
fenébmeno cultural em face da realidade.

A cultura organizacional pode ser compreendida como:

[...] um conjunto de valores e pressupostos basicos expres-
sos em elementos simbdlicos, que em sua capacidade de
ordenar, atribuir significagdes, construir a identidade
organizacional, tanto agem como elemento de comunica-
¢ao e consenso, como ocultam e instrumentalizam as rela-
¢oes de dominacao (FLEURY, 1987, p. 22).

Uma outra contribuicdo importante em relacao a definicao
de cultura organizacional é a defincao do termo como sendo o:

[...] conjunto de pressupostos bésicos que um grupo inven-
tou, descobriu ou desenvolveu ao aprender como lidar com
os problemas de adaptacao externa e integracdo interna e
que funcionaram bem o suficiente para serem considera-
dos vélidos e ensinados a novos membros como a forma
correta de perceber, pensar e sentir, em relacao a esses
problemas (FLEURY; FISCHER, 1989, p. 20).

Essa definicao é importante, pois a partir desse referencial
podemos perceber melhor a influéncia da cultura nos processos de
trabalho e nos processos decisoriais da organizacao.

A cultura de uma organizac¢ao pode ser sinteticamente
definida como o conjunto de hdbitos, crengas, valores
e simbolos que a particularizam frente as demais.

22
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Nesses termos, entdo, sem demasiado esforgo, é possivel
elencar tracos da cultura organizacional a partir do convivio e
interagdao com a estrutura, os processos e, sobretudo, com as
pessoas, e somente dessa forma.

A cultura organizacional nao é, em geral, registrada, a
despeito de, em casos particulares, ser possivel observar reflexos
formais de alguns de seus aspectos constituintes. Sao exemplos
desse fendbmeno os atos normativos que instituem condecoracoes,
honrarias, ritos e solenidades. No que se refere de forma mais estrita
a gestao no setor publico, merecem destaque os tracos de
paternalismo entranhados na legislacdo que afetam a matéria de
“pessoal”, tais como licencas, vantagens e concessoOes especiais
que beneficiam os agentes em excessiva disparidade em relacao
a média, entre outros elementos capazes de evidenciar os contornos
culturais de uma organizacao.

Outro elemento que pode ser identificado como traco cultural
da Administracao Publica, fortemente influenciado pela heranca
patrimonialista, é a figura do cargo em comissao,
de livre nomeacao e exoneracao, conforme Saiba mais
previsto no artigo 37, inciso Il da Constituicao ‘

Artigo 37, inciso Il

A investidura em cargo ou emprego

Federal. publico depende de aprovagdo prévia

Também como ponto de destaque em se em concurso publico de provas ou de
tratando de cultura organizacional podemos provas e titulos, de acordo com a na-
destacar a sua heterogeneidade. Cavedon tureza e a complexidade do cargo ou
(2004) assinala as visdes “integrada” e emprego, na forma prevista em lei,
“diferenciada” da cultura organizacional, ressalvadas as nomeag8es para cargo
referindo-se tanto a possibilidade de multiplas em comissdo declarado em lei de li-

culturas convivendo em uma mesma organizacao,
como o senso de que a cultura organizacional
constitui-se de wvalores compartilhados
temporariamente pelos atores organizacionais.

Vocé ja vivenciou ou percebeu situacbées de fragmentacao

cultural na Administracao Publica?

Moddulo Especifico em Gestdao Publica

vre nomeagdo e exoneragao. Fonte:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constitui%C3%A7ao.

htm>. Acesso em: 21 jan. 2010.
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Essa fragmentacao cultural é percebivel, por exemplo, quando
se toma a Adminsitragcao Publica no Poder Executivo Federal e nela
se percebem tanto tragos constitutivos distintos, quanto comuns
entre os Ministérios da Saide e da Fazenda. Ao ressaltarmos os
contrastes, basta dizer que as agoes e politicas puiblicas nesses dois
espacos de poder, a despeito das diferencas porventura existentes
no espectro politico, sao informadas por um conjunto de
pressupostos distintos.

Continuando, é importante destacarmos que alguns tracos
culturais de comportamento inerentes as organizacbes do setor
publico podem ser generalizados, em maior ou menor nivel de
intensidade, conforme a situacao. Como exemplo desses tragos mais
gerais, temos:

P a énfase nas relacbes pessoais e de grupos;
P a reduzida suscetibilidade do ambiente a turbuléncias;
P a constancia no ritmo e dinamica de trabalho;

P o reduzido grau de inseguranca em termos de
manutencao do vinculo laboral (estabilidade);

P a valorizacao seletiva dos padrées formais;
P o corporativismo; e

P a condescendéncia.

Esses padroes comportamentais impoem as organizacoes
publicas tracos culturais que exigem do gestor, notadamente daquele
nao oriundo dos quadros da Administracao Publica, forte
sensibilidade a importantes componentes culturais que devem ser
considerados por ocasiao da proposicao de mudancas. Logo,
desconsiderar a malha cultural de uma organizacao por ocasiao
da concepcao de propostas de transformacao e melhoria pode ser
fator determinante do insucesso do intento.

-

E necessario referirmos que, nao obstante a possibilidade
de existirem tracos culturais comuns aos organismos do setor
publico, o arranjo cultural de cada organizacao é Gnico. Assim, mais
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que uma variavel de gestao, a cultura organizacional pode ser
identificada como a esséncia da organizacao, ou seja, o elemento
intangivel, difuso e complexo que lhe confere “vida”.

Nestes termos, podemos afirmar que a configuracao cultural
de uma organizacao, que emerge essencialmente dos interesses e
valores das pessoas, constitui elemento dinamico da organizacao,
que requer adaptacdOes aos novos cenarios.

A cultura é algo que permeia a estrutura, os processos
e as pessoas de uma organizacao, interferindo de
forma determinante no seu desempenho.

Em suma, perceba que a cultura de uma organizacao €, nesse
contexto, uma estrutura de valores bastante complexa, que nao
somente pode, mas deve constituir objeto da acao gerencial, de tal
forma a compreendé-la como resultante da interacao dos diferentes
atores organizacionais e orienta-la para os objetivos institucionais.

A cultura organizacional é gerencidvel? Em que medida essa

questdo é influenciada por um conceito mecanicista de gestdo?

Elementos da cultura podem, em diferentes niveis de
intensidade, ser transformados segundo os designios da
organizacao. Contudo, a transformagao dos elementos culturais
pressupbe agoOes orientadas para o reforgo de tragos identificados
como capazes de potencializar o alcance dos objetivos institucionais,
por exemplo, os esforcos de institucionalizacao da denominada
“cultura” do planejamento, na mesma intensidade com que as acoes
de gestdao devem buscar neutralizar componentes culturais que
retardam ou limitam o processo de desenvolvimento organizacional
— por exemplo, a crenca de que os agentes publicos sao refratarios
a busca pelo desenvolvimento pessoal e profissional.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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Esse processo de mudanca nos padrbes culturais da
organizacao, que em geral ndo admite rupturas bruscas, tampouco
autoritarias, mas transformagoes adaptativas operadas em vetores
essenciais dessa estrutura, constitui substancial desafio imposto ao
gestor, que pressupde ampla andlise e diagnéstico dos seus
componentes culturais. Nesse processo, especial destaque assume
a comunicagao organizacional.

CuLTURA BRASILEIRA E CULTURA DA ORGANIZACAO

PUBLICA: UM PROCESSO HISTORICO

Nao podemos compreender a organizacao publica
contemporanea dissociada de sua histéria e contexto e assim é com
a Administracao Publica brasileira, quando pretendemos apreender
a estrutura e o desempenho das organizagbes publicas. Essa
compreensao exige inicialmente que o nosso olhar se volte para as
origens do Estado e da sociedade brasileira em busca dos elementos
culturais em seu enraizamento mais profundo, determinantes da
acao gerencial no campo da Administragao Publica.

Note que essa preocupacao com aderéncia de contetidos
exbgenos a realidades distintas, respeitados os seus contextos, nao
constitui elemento novo. Mesmo no ainda incipiente campo da
Administracao Puiblica norte-americana de finais do século XIX essa
tematica ja havia emergido.

Sobre as origens da ciéncia da administracao, Wilson (1966,
p. 87), em texto escrito originalmente em junho de 1887, manifesta:

Nao; os escritores americanos até agora nao tomaram qual-
quer parte importante no avanco desta ciéncia. Ela encon-
trou seus doutores na Europa. Nao é de nossa fabricacao;
€ uma ciéncia estrangeira, falando muito pouco a lingua-

gem dos principios ingleses ou americanos. Ela emprega
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somente linguas estrangeiras; externa somente o que, para
as nossas mentes, sao ideias estranhas. Suas metas, seus
exemplos, suas condi¢des, sdo quase exclusivamente fun-
damentados nas histérias de racas estrangeiras, nos prece-
dentes de sistemas estrangeiros, nas licbes de revolucoes
estrangeiras. Foi desenvolvida por professores franceses e
alemaes, e, consequentemente, é em todas as suas partes
adaptada as necessidades de um estado compacto, e fei-
tas para se ajustar a formas altamente centralizadas de
governo; enquanto que, para corresponder aos nossos pro-
positos, deve ser adaptada, ndo a um estado simples
e compacto, mas complexo e multiforme, e feita de molde
a se ajustar as formas altamente descentralizadas de go-
verno. Se a quisermos utilizar, temos que americanizé-la,
e isso nao apenas formalmente, na linguagem somente,
mas radicalmente, em pensamento, principio e alvo, igual-
mente. Ela tem que aprender de cor nossas constituicoes;
tem que expulsar de suas veias a febre burocrética, tem de

inalar muito do livre ar americano.

Desse esforco de revisao histérica resultara clara nao somente
a recorrente influéncia estrangeira tanto na producao intelectual —
seja na formacao profissional, inclusive de agentes publicos, seja
na apropriacao tecnolégica mais direta —, quanto nos elementos
culturais que moldam as préaticas gerenciais vigentes; mas o atributo
mais intensamente associado ao ciclo recente, qual seja, a
acentuada dimensao instrumental do campo da gestao.

A institucionalizacao da formagao gerencial no Brasil, processo
complexo que com mais destaque na sua génese revela forte
dependéncia da producao estrangeira, principalmente da norte-
americana, forjou a instrumentalidade como traco caracteristico
dominante da agdo administrativa. Essa submissao original ao
conteudo estrangeiro gerou reflexos nos valores que tanto preponderam
na formacao em gestdao contemporanea quanto legitimam os
pressupostos fundamentais da Administracao Publica gerencial.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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Podemos afirmar que a importacdo do contetudo gerencial é

um referencial de influéncia determinante do processo?

Muitos autores nacionais tém sinalizado, especialmente no
que concerne a inspiragao teédrica e as tematicas orientadoras dos
estudos envolvendo o fenémeno da producao de conhecimento e,
em particular, a transferéncia de conceitos e tecnologias gerenciais,
a acentuada inspiracao e dependéncia das fontes estrangeiras
(autores de referéncia), o diferimento das publicacdes que
contemplam o contetido importado (atraso no tempo), e o que se
entende mais grave — o reduzido grau de originalidade.

Todo esse processo tende também a promover, com honrosas
excecoes, o que Caldas (1997, p. 89) aponta como consequéncia
de “[...] nossa fixacdo com o que vem de fora, do outro.”:
o distanciamento de “nés mesmos”.

No que diz respeito as implicacbes organizacionais dessa
importacao tecnoldgica, ganha destaque especialmente as
implicacbes na pratica organizacional, no que assume especial
destaque a forte inspiracdo exercida pela tecnologia
administrativa estrangeira, que por adaptacao mimética™ afeta

.......................................................

as organizacdes no Brasil, e os reflexos formalisticos decorrentes
destas praticas em face da complexidade, ambiguidade e
pluralidade da realidade brasileira.

Na primeira dimensao (a histérica), mualtiplas e sucessivas
miscigenacdes, bem como a grande diversidade de influéncias que
sofremos durante a industrializacao e depois durante a
internacionalizacdo da economia, geraram um efeito de complexa
hibridizagcao no interior das organizacoes.

Ao refletir as influéncias — muitas vezes contraditérias — dessa
diversidade, que interagem e se interpenetram, nas empresas
acabaram gerando modelos diversos entre si e diversos das
categorias ideais normalmente aceitas nos paises de onde foram
importadas ou nas culturas que nos inspiraram. No caso brasileiro,
a adocao de tecnologias ou valores estrangeiros de forma acritica
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muitas vezes também mostrou que realmente nao sabemos até que
ponto importamos ou apenas fazemos de conta: muitas vezes (até
inadvertidamente), adotamos tecnologia administrativa importada
(CALDAS, 1997).

O acentuado valor atribuido ao exégeno, em detrimento das
“solucoes caseiras” como forte traco cultural que povoa o imaginario
nacional encontra-se amplamente difundido na préatica social local.

Comunidades e organizagbes menores no Brasil tendem a
buscar solucdes, categorias e “milagreiros” estrangeiros das
chamadas “melhores e maiores”, transplantando concei-
tos sem maior adaptacao ou resisténcia, em detrimento da
realidade ou especificidade do local; como se fosse um si-
nal de modernidade, como se tais referéncias nao fossem
tao “estrangeiras” quanto aquelas vindas de outros paises;
como se esse comportamento passivo e nao resistente de
transplante do estrangeiro nao fosse recorrente, desneces-
sario e inapropriado desde a chegada do portugués a este
pais (CALDAS, 1997, p. 76).

O autor destaca ainda que essa producao “estrangeira” nao
é compreendida somente como aquela gerada em “outros paises”,
mas, interpretada de forma elastica, todo o conhecimento que advém
de “fora” das fronteiras organizacionais. No dominio governamental,
é frequente a procura de solugbes em modelos de gestao e influéncias
privados, novamente, “estrangeiros” a seu mundo.

Sao diferentes culturas estrangeiras no curso da histéria do
Pais. Adotou-se ou adaptou-se, ao longo dessa trajetéria, em
diferentes graus de intensidade, a producao oriunda de diferentes
paises e culturas segundo as necessidades percebidas pelo local.
Foi assim, segundo uma vertente histérica, com os ciclos lusitano,
Paris-Londres, e norte-americano ilustrados por Caldas (1997).

Essa permeabilidade em relacédo ao estrangeiro influenciou
importantes transformacées na Administracdo Publica e privada
brasileira, especialmente a partir da década de 1930. Nesse periodo,
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a formacao gerencial no setor publico experimentou grande impulso
com o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP)
instituido com a finalidades de promover a eficiéncia do aparelho
do Estado, influenciado pelos valores classicos do taylorismo e
fayolismo, e de gestar o ciclo de reformas administrativas
empreendido entre 1939 e 1940.

Entre os agentes indutores do comportamento orientado “para
fora” da cultura brasileira destaca-se também a educacgao superior.
Parcela substancial, senao a totalidade da tecnologia administrativa
introduzida no Brasil foi importada. Ressalta-se neste particular a
forte influéncia externa, notadamente dos Estados Unidos da
América, na formacao originaria desse campo do conhecimento
no Brasil, de onde se pode perceber fortes implicacoes sobre as
praticas gerenciais contemporaneas.

Precisamos assinalar, ainda, que as raizes mais profundas
desse fendmeno se estendem as origens do processo de formacao
do Estado brasileiro e influéncias delineadoras dos ciclos
paradigmaticos da Administracao Publica.

Segundo Fischer (1984a; 1984b), os primeiros esforcos para
a introdugao do ensino de Administracao Publica no Brasil datam
do periodo do Império (pronunciamentos parlamentares do Barao
de Uruguaiana e do Barao de Bom Retiro, em 1854).

A criacao da Fundacao Getulio Vargas, em 1944, incluindo a
Escola Brasileira de Administracao Publica (EBAP), em 1952 e a
Escola de Administracao de Empresas de Sao Paulo (EAESP), em
1954, constituem marcos fundamentais na importacao de
conhecimento gerencial. A constituicao dos cursos de Administracao,
nesse contexto, foi intensamente influenciada pela pratica norte-
americana, tanto em relacao a estruturacao dos cursos (disciplinas,
ementas) e producao do material de apoio, quanto pela formacao
dos professores (BERTERO; VASCONCELQOS; BINDER, 2003).

A partir desta exposicao podemos afirmar que a
Administracao nasce no Brasil no campo da Administracao Publica,
e sob forte influéncia do pensamento classico da ciéncia
administrativa. Essa influéncia original, em larga medida explica
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os atributos mecanicistas que permeiam as
organizacdes em qualquer dos niveis de governo.

Ainda sob uma perspectiva histérica
acentua-se o “legado colonial” como imperativo
para a compreensao do fenédmeno organizacional
na Administracao Publica contemporanea, com
destaque para o valor da centralizacao do poder

decisorial. Os contrastes que se observam nos

processos de mudanca organizacional
promovidos pela via da transferéncia de
elementos gerenciais estdao fortemente
relacionados a disparidade entre os fundamentos

e padrdes culturais da nacao.

Além do cardter exégeno do conhecimento
gerencial instalado, é preciso que vocé
compreenda também a natureza instrumental
desse conteudo. Preparado para mais esta

descoberta?

Nicolini (2003) aponta que no Brasil as
feicoes de um ensino no campo da gestao de
conteido predominantemente instrumental se

Unidade 1 — Cultura brasileira e organizacional

Centralizagdo de poder

Saiba mais

Em um pais onde imperou, desde os
tempos remotos, o tipo primitivo de
familia patriarcal, dificilmente teriamos
as condi¢gdes necessarias a instalagdo
de um Estado burocrdtico na pura
acep¢dao weberiana, permeado pela
impessoalidade. Assim, aproximando-
se mais de um “funcionalismo

patrimonial” do que burocratico. Fon-

te: Serva (1990).

Max Weber (1864-1920)

Nasceu na Alemanha, vi-
veu no periodo em que
as primeiras disputas

sobre a metodologia das

ciéncias sociais comeca-
vam a surgir na Europa, sobretudo em
seu pais, a Alemanha. Publicou A Ftica
Protestante e o Espirito do Capitalismo, que
se tornaria sua obra mais conhecida.
Fonte: <http://educacao.uol.com.br/
biografias/ult1789u 508.jhtm>. Disponivel

em: 21 jan. 2010.

assenta na capacitacao de pessoas para a aplicacao de conceitos
importados. E esse fenémeno vem refletindo mudancga
organizacional nos processos da Administracao Publica brasileira.

E acentuada a presenca da racionalidade instrumental em
relacdo a substantiva na fundamentacao do ideéario desenvol-
vimentista, em especial a partir da segunda metade do século XX.

Ramos (1966) que, inserido na Administracao Publica
brasileira, aborda a acdo administrativa a luz das nocodes de
racionalidade instrumental e substantiva, e o faz inspirado nos
conceitos de racionalidade referente a fins e a valores, no ambito
da acao social, desenvolvidos por Max Weber.
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A racionalidade referente a fins é caracterizada quando a
acao social é constituida em torno de expectativas quanto ao
comportamento de objetos do mundo exterior e de outras pessoas,
utilizando essas perspectivas como ‘condigbes’ ou ‘meios’ para
alcancar fins préprios, ponderados e perseguidos racionalmente,
como o sucesso. Ja a racionalidade em relacdo a valores apoia-se
na crenga consciente no valor — ético, estético, religioso ou qualquer
que seja sua interpretacao — absoluto e inerente a determinado
comportamento independente do resultado (WEBER, 2000).

Assim, destacam-se como elementos centrais as “nocdes de
resultado e de meios”, que assumem relevo para a compreensao da
emergente énfase que vem assumindo a racionalidade como
categoria de analise no contexto da Administracao Publica.
Relativamente a acao social o autor afirma, a propésito, que “[...]
a acao sb é racional com referéncia a fins no que se refere aos
meios.” Como consequéncia disso, sob a perspectiva da
racionalidade instrumental a racionalidade referente a valores sera
vista como irracional.

Em que pese essa dimensao racional, notadamente a
instrumental, Weber destaca também o componente tradicional
determinante da acao social, o qual se assenta nos costumes
arraigados — dimensao cultural —; elemento este que também oferece
outra importante perspectiva para a analise do fenémeno gerencial
contemporaneo em organizacdes publicas, com particular impacto
no processo de mudanca.

PATRIMONIALISMO E BUROCRACIA

NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Resultante de uma complexa confluéncia de fatores e
ingredientes particulares, a cultura brasileira assume importante
destaque na compreensao dos padroes gerenciais que se verificam
na Administracao Publica contemporanea.
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Agora, vamos atentar para o legado histérico a fim de melhor
compreendermos o atual estado de coisas na Administracdo
Publica. A partir dessa compreensdo, mais profunda, vocé poderd

agir de modo mais consistente sobre a organizacao. Vamos Id!

Holanda (1995) destaca as origens ibéricas, notadamente a
portuguesa, de fortes e marcantes tragos da cultura nacional, entre
0os quais o personalismo e a plasticidade social caracteristica da
influéncia radical lusitana, esta ja de carater plural em face nao
somente da posicao geografica ocupada — entre Africa e a Europa
—, como do consequente estado de guerra daquela nacdo com
outros povos.

Comuns a diferentes autores que se lancam ao estudo dos
tracos distintivos que constituem a cultura brasileira e afetam
diretamente a gestdao das organizacoes, e com mais énfase nas
organizacdes publicas, estdo o personalismo, o patrimonialismo e
o clientelismo. Tais atributos, além de bastante inter-relacionados,
nao somente influenciam as estruturas e relacdes organizacionais,
como, em particular, regulam seu processo de transformacao, com
especial destaque para as reformas.

Nessa perspectiva, Freitas (1997) destaca como tracos
fundamentais da cultura organizacional brasileira a hierarquia, o
personalismo, a malandragem, o sensualismo e a aventura.

O patrimonialismo em suas diferentes variantes e fenémenos
complementares, entre os quais o clientelismo politico, tem sido
objeto de analise também de outros autores com o intuito de explicar

os insucessos verificados nas reformas administrativas no Brasil
(PINHO, 1998; COSTA, 2007).

Vocé pode estar se perguntando: para que estudar estes

fenémenos?

Compreender o fendmeno e sua extensao contribui nao
somente para o diagndstico dos fendmenos reformadores pretéritos

33
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de se recobrar facilmen-
te ou se adaptar a ma
sorte ou as mudangas.
Fonte: Houaiss (2009).

..................

37

e em curso, mas para a delimitacao das possibilidades de
transformacado da Administracdo Publica a partir da assimilacao
de conceitos e tecnologias gerenciais.

A ética do patrimonialismo é definida como o “[...] conjunto
de valores qualificados como patrimonialistas subjacentes ao
contexto social no qual se desenrola a apropriacao do publico pelo
privado” (MARTINS, 1997, p. 171). Esse ethos, marco cultural da
sociedade brasileira profundamente arraigado, convive com esforcos
recorrentes de transformagao — as reformas.

Contudo, perceba que o movimento de reforma em curso
nao se dissocia, em esséncia, de uma reformulagcdo burocratica,
ainda que denominada de pds-burocratica.

Em construcdo argumentativa convergente, Pinho (1998)

destaca a resiliéncia®™ do patrimonialismo, capaz de absorver

.......................

mudancas modernizantes na sociedade brasileira e de se adequar
a nova situacao. Perceba que para o citado autor, as transformacoes
derivadas dos ciclos de reformas nao alcangam a esséncia do
patrimonialismo, desbordando questdes estruturais e estratégicas
(que nao sao reveladas).

Em face disso poderiam ser questionados os limites e
possibilidades de convivéncia entre o espirito gerencialista que
informa a reforma em curso e o patrimonialismo da cultura nacional.
No entanto, uma possivel diretriz de resposta poderia vir nos seguintes
termos: “[...] a implementacao do gerencialismo estaria concorrendo
para o desaparecimento do patrimonialismo, e, assim, entdo, seria
positivo, mesmo convivendo com o patrimonialismo.” (PINHO, 1998).

A despeito das reiteradas abordagens e estudos que
evidenciam a influéncia do patrimonialismo, do formalismo, do
clientelismo, entre outros fatores, os insucessos dos projetos de
reforma administrativa no Brasil podem estar relacionados também
a insuficiente observancia desses elementos culturais, incluindo suas
variantes mais modernas como o compadrio, a vassalagem, a
barganha, a fisiologia, a bacharelice e a centralizagao.

A persisténcia com que essas categorias continuam a ser
resgatadas, criticadas e atualizadas confere-lhes um sentido de
realidade, pois, ainda que nao se constituissem em fatos e atos
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verificaveis, tendo a existéncia estabelecida no mundo das

representagoes, acabam por produzir impactos sobre as praticas sociais

e as instituigdes que as regulam. Convém, portanto, manté-las na

agenda, pelo menos até que a roda da histéria faca girar o ciclo (nao

sequencial) das institui¢oes, praticas e representagoes (COSTA, 2007).

N

No que diz respeito especificamente a “bacharelice”, Martins

(1997) assinala a construcao institucional da Administracao Publica

fundada na influéncia da tradicao luso-francesa do direito

administrativo. Este aspecto em particular — o bacharelismo -

¢ também referido por Vieira et al. (1982, p. 7) como elemento

constituinte da heranca lusitana, notadamente no que tange ao “[...]

hébito de tentar moldar a realidade através de leis e decretos.”

Note, neste momento particular, a forte influéncia ainda

exercida pelo campo das ciéncias juridicas na Administracao

Puablica contemporanea, representada tanto pela centralidade do

senso de legalidade, e de forma mais ampla pelo direito

administrativo, quanto pelo posicionamento estratégico

historicamente ocupado pelas carreiras juridicas na estrutura

organizacional do Estado brasileiro.

Keinert (1994) refere quatro ciclos paradigméaticos na

Administragao Publica brasileira no século XX (1900 a 1990):
a Administracao Publica como ciéncia juridica (1900-1929);

Administragdo Publica como
Administragdo Publica

a Administracdo Publica como ciéncia administrativa (1930-1979);

a Administracao Publica como ciéncia
politica (1980-1989); e a administracao

Administragao Publica .
como ciéncia politica .

a partir de 1989

publica como Administragao Publica BB BEEEDR

(a partir de 1989). B
Administragao Publica .
como ciéncia administrativa .

Administragdo Publica .
como ciéncia juridica .

1900 - 1929

1930 - 1979

Médulo Especifico em Gestdo Publica
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Perceba que a Administracao Publica tem se transformado.
Porém, mesmo apresentando diferentes formatos, vem preservando
os elementos fundamentais de sua esséncia.

Esses movimentos de mudanca tém se caracterizado pela
convivéncia de antagonismos, paradoxos e contrastes, sobressaindo-
se a busca por solucées de convergéncia, hibridas, intermediérias,
criativas, flexiveis, plasticas etc.

E assim com o processo de reforma administrativa em curso,
em que modelos gerenciais exdgenos passam pela assuncao de tracos
locais, por vezes submetendo os organismos do Estado a tensdes de
mercado a pretexto de dota-lo de maior capacidade gerencial.
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IMUDANCA E RESISTENCIA CULTURAL NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Tdao perceptiveis quanto os ciclos de mudanca
organizacional a que se submete a Administracdo Publica
brasileira sdo os tracos de resisténcia a esses movimentos.

Nesta secao vamos estudar esse tema em maior
profundidade com a finalidade precipua de compreendé-
lo melhor.

Mdos a obra e bons estudos!

A EMERGENCIA DE VALORES GERENCIAIS

NA ADMINISTRACAO PUsBLIcA

Entre os fenbmenos em curso nas organizacbes publicas
brasileiras, e como expressao dos ciclos de mudanca organizacional,
destacamos o da emergéncia dos valores gerenciais, ora em
contraste, ora em processo de acomodacao em relagao aos padroes
culturais tradicionais. O cendrio em que essas transformagoes tém
lugar é o das reformas do Estado e da sua administracao — estrutura
e processos organizacionais.

Essa abordagem tem por finalidade ndo somente evidenciar
a natureza processual e histérica das mudancas que atingem a
Administracdo Publica, mas salientar, em consequéncia disso, os
pressupostos que subjazem a esses ciclos de reforma, os tracos
culturais, e os elementos especificos do arranjo governamental
brasileiro, que influenciam as préaticas de gestao no ambito de cada

37
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organizagao, independentemente do nivel de governo que se tome
como referéncia de analise.

A motivacao das transformagdes em organizagdes publicas
permitem destacar um “duplo desafio”:

P tensdes externas, que os autores denominam
“de cima”, atribuidas ao fenédmeno da globalizacao; e

P tensées internas “de dentro”, representadas pelo
“problema crescente de legitimidade” em larga medida
decorrente da reducao da oferta de servicos publicos
a sociedade.

No caso brasileiro, um dos eixos de impulso para a
transformacao é, de fato, o proprio estagio de desenvolvimento
experimentado pela sociedade contemporanea, que impoe ao Estado
novas e por vezes contrastantes demandas (FINGER; BRAND, 2001).

Pereira (1999a; 1999b) destaca outro vetor que nao pode
ser desvinculado deste contexto, é o modelo da Administracao
Publica Gerencial (APG), variante nacional inspirada na Nova
Administracao Publica (NAP). A nova Administracao Publica pode
ser compreendida como um complexo conjunto de diretrizes
estruturantes de um modelo de Estado e de Administragao Publica
baseado em pressupostos e conceitos que se desdobram, para fins
de incidéncia instrumental sobre a realidade, até o nivel das politicas
(programas) e tecnologias gerenciais.

Essa particular formulacao conceitual — a APG - assenta-se
em pressupostos tais como o da racionalidade formal e o da primazia
do setor privado em relacao ao publico em termos de competéncia
gerencial e eficiéncia alocativa de recursos, entre outros.

No plano conceitual o movimento esta fortemente amparado
em elementos do campo da Administracao e da Economia — em
ambas as areas sob a destacada influéncia de autores de orientacéao
neoclassica. Alguns dos conceitos centrais subjacentes a esses
pressupostos sao:
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eficiéncia™;

..................................................

descentralizacao do poder decisorial (delegacao);

competéncias; e

>
>
P imperativo da flexibilidade;
>
>

gestao por resultados (no contexto da qual se pode
compreender a énfase no usuario dos bens e servicos
publicos e, portanto, a nocao de qualidade).

As politicas (programas) e tecnologias gerenciais, por sua
vez, incorporam e buscam operacionalizar esses conceitos em um
amplo espectro e diferentes graus de complexidade.

Sem a pretensao de delimitar rigidamente fronteiras
conceituais, senao de estabelecer marcos iniciais de referéncia para
as finalidades especificas do estudo da cultura e da mudanca na
Administracao Publica, podemos entendé-la como um novo ciclo
de reformas que visa, em sintese, a transformacao de “estruturas
burocraticas” em estruturas mais enxutas, flexiveis e adaptaveis
(GUIMARAES; MEDEIROS, 2003).

No processo de transformacao se insere o fenémeno da
insercao na Administracao Publica de elementos caracteristicos da
l6égica empresarial pela via da transferéncia e adaptacao de
conhecimentos gerenciais desenvolvidos no contexto da
administracao privada.

Resgatando a trajetéria de desenvolvimento da
Administracao Publica no Brasil, Pereira (1997) destaca como
pontos delineadores desse emergente paradigma gerencial:

P a descentralizacdo politica e administrativa;
P a reducao de niveis hierarquicos;

P a flexibilidade organizacional;

» a confianca limitada;

P o controle por resultados; e

P a orientacado para o cidadao.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica

*Eficiéncia — Pode ser en-
. tendida como a capaci-
dade de minimizar o uso
de recursos para alcan-
¢ar as metas definidas,
ou seja, é a capacidade
de otimizar o uso dos re-
cursos, e seria medida
pela relagdo entre recur-
sos aplicados e o produ-
to final obtido. Fonte:
Lacombe (2004).
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E relevante assinalarmos que essas sao diretrizes mais
intensamente identificadas com a dimensao de “mudanca
institucional” pretendida pela reforma gerencial que competiu com
a dimensao do “ajuste fiscal” (REZENDE, 2002). Com base na
compreensao desses conceitos podemos relacionar algumas das
diretrizes listadas anteriormente a conceitos emergentes ou mesmo
consolidados na esfera das organizacbes privadas, em especial a
gestao pela qualidade e o planejamento estratégico, bem como
identificar as diferentes praticas utilizadas para a concretizagao
desse modelo gerencial, conforme Quadro a seguir:

VALORES bA Nova

ADMINISTRACAO

ConcerTos /ou

TECNOLOGIAS GERENCIAIS

PRrATICA ADOTADA
NA ADMINISTRACAO PUBLIcA

PuBLicA
Confianga Descentralizagdo; de- | Gestdo por programas; ava-
limitada legacdo de autorida- liagdo de desempenho perma-
de; controle social. nente de servidores; gestdo
pela qualidade.
Controle Gestdo por processos; Gestdo por programas; delega-

por resultados

eficacia gerencial;
avaliacdo de desem-
penho; accountability;
transparéncia.

¢do de bens e servigos publi-
cos; avaliagdo de desempenho
permanente dos servidores;
contratos de gestdo; gestdo

pela qualidade, planejamento
estratégico.

Administragdo Foco no cliente; quali- Gestdo por programas;
voltada para dade; planejamento; ouvidorias; prestacdo de contas;
o cidadao gestdo por processos. audiéncias publicas; gestdo

pela qualidade; planejamento
estratégico.

Quadro 1: Valores da nova administracdo publica, tecnologias gerenciais e
correspondentes préaticas de gestéo
Fonte: Elaborado pelo autor

A despeito dessa bem articulada formulacao, é possivel
identificarmos perspectivas de andlise que apontam fragilidades nessa
linha de pensamento gerencial. Paula (2005) afirma, em esséncia,
que a despeito de exaltar um discurso pautado pela democracia e
pela participacao, é questionavel o carater inovador da Administracao
Publica gerencial, haja vista que o modelo tende a copiar as ideias e
praticas da gestdo empresarial, desviando-se da elaboracao de
alternativas administrativas adequadas para o setor publico.

40
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Ressalvas nessa mesma orientagao também assinala Matias-
Pereira (2008, p. 105), ao afirmar que:

[...] o gerencialismo (NPM/NGP) levanta sérios problemas
e contradi¢des. Em primeiro lugar, parte de suposicoes que
nao demonstra e que sao auténticas falacias, como o pres-
suposto de que a gestao empresarial é inerentemente supe-
rior a gestao publica e de que o papel dos cidadaos pode
ser reduzido ao de consumidores.

Podemos identificar, ainda, a existéncia de dois “mitos”
sustentados pela nova Administracao Publica, quais sejam, o da
transicao da organizacao burocratica para a pdés-burocratica e o
da eficiéncia dos modismos gerenciais. E importante notarmos que
operam como elementos de reforco destes mitos tanto a insergao
do principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituicao
Federal, por ocasiao da Reforma Administrativa de 1998 (Emenda
Constitucional n. 19/98), quanto a crenca na supremacia das
préticas de gestao do campo privado em relagao ao modelo gerencial
que caracteriza o setor publico.

Nao devemos desconsiderar que a NAP bem evidencia um
ciclo de transformacgoes fundamentado em postulados que informam
uma visao de mundo de fundo privatista, entre outros tantos
aspectos que poderiam adjetiva-la, e, por conseguinte, de certa
forma contrastantes com o conjunto de diretrizes estruturantes da
Administracao Publica, especialmente se tomada a sua perspectiva
finalistica — a orientacao para o interesse publico.

De outra parte, precisamos reconhecer, que tracos desse
modelo, a despeito da forma como foram ou vém sendo
implementados imprimiram algumas transformagodes substanciais,
ainda que parciais, na Administracao Publica, destacadamente no
que diz respeito a aspectos de financas publicas, nos campos do
planejamento e dos controles financeiros e de organizacao do
trabalho e gestao de pessoas.

Em relacdo a essas transformacdes da Administracao
Publica, Costa (2007) sugere a ocorréncia de uma assimilacao

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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seletiva de elementos modernos (valores e instituigdes) no curso do

processo de modernizagao da Administracao Publica brasileira, em

especial como decorréncia dos ciclos de reformas experimentadas

a partir da segqunda metade do século XX.

Os autores que estudam esses movimentos reformadores em

geral convergem para identificacao de sucessivas limitagoes. Alverga

(2003), nessa perspectiva, aponta como principais fatores que

concorrem para a frustracao das reformas os seguintes:

42

» Dependéncia da trajetéria: este fator assenta-se no

substancial custo decorrente de promover uma reversao
na trajetéria de determinado arranjo institucional, cujas
praticas ja estao profundamente enraizadas. Assim,
podem revelar-se substanciais e, por conseguinte,
impraticaveis os custos impostos aos gestores e demais
atores sociais pelas tensoes transformadoras em um
contexto politico profundamente marcado por tracos
patrimonialistas e clientelistas.

Ambiente socioinstitucional: este fator faz
referéncia a aspectos organizacionais e socioldgicos.
No que diz respeito ao componente organizacional,
este fator, assinala o carater predominantemente
incremental da mudanga institucional na
Administracao Publica, contrastando com as praticas
de promover transformaces amplas e completas, que
buscam alcancar o todo organizacional. E no que tange
a argumentacao sociolégica, encontramos os
contrastes entre os valores que informam o contetido
das reformas pretendidas e a pratica social do Pais.

Problema da acao coletiva: este aspecto ressalta
as diferentes posturas assumidas pelos agentes sociais
favoraveis e desfavoraveis as mudancas. De acordo
com Alverga (2003) dada a natureza de “bem publico”
assumida pela reforma, ou seja, de algo cujo custo de
exclusao é demasiadamente elevado, aqueles
potencialmente por ela beneficiados tendem a assumir
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uma posicao de free-rider (carona), atitude esta que
contribui para a desmobilizacdo do apoio ao processo
de reforma. Paralelamente, os atores afetados
negativamente pela mudanca (percepcao de perda de
vantagens de qualquer ordem) tendem a mobilizar-se
mais efetivamente para evitar a reforma. Essas
diferencas de atitude, baseadas no comportamento
racional dos agentes (tendentes a maximizar ganhos),
tendem a promover esforcos reativos de maior
intensidade comparativamente aos impulsos de
sustentacao da reforma.

P Sistema politico: a expressao politica dos insucessos
das reformas é apontada como fator que se fundamenta
no “comércio politico” que se estabelece entre os
diferentes atores envolvidos no processo de reforma.
Admitir os termos da reforma implica romper com esse
fluxo de trocas, algo que significa substancial perda
de poder.

Todos esses aspectos contribuem como referéncia de anélise
para a compreensao do contexto em que o fenémeno mais restrito
da assimilacao de tecnologias gerenciais se processa, na medida
em que oferece subsidios para compreender, no minimo em parte,
os motivos que conduzem os agentes publicos em direcao a
apropriacao de contetido gerencial exdgeno.

Abordando o fenémeno da resisténcia no contexto das
reformas administrativas, Lima Filho et al. (2005) reforcam a
influéncia do fator politico-partidario, dentre outros agentes externos
a organizacao. Estes agentes, segundo os autores, avessos a perda
de espaco politico — notadamente a possibilidade de designar
pessoas para cargos comissionados —, combinado com o viés
patrimonialista da Administracao Publica, geraram as mais intensas
resisténcias no curso do processo de reforma administrativa.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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A4

A EFICIENCIA COMO VALOR GERENCIAL

NA ADMINISTRACAO PuUBLICA

Uma das materializacoes do atual ciclo de reformas do Estado
e da Administracao Publica brasileira pode ser reconhecida,
segundo uma perspectiva bastante ampla, no conjunto de emendas
ao texto da Constituicao de 1988 editadas especialmente a partir
de 1993, gerando transformacoes no texto constitucional. Estas,
por sua vez, tém gerado reflexos sobre padrdes culturais que moldam
a Administracao Publica brasileira, notadamente tracos como o
patrimonialismo e o clientelismo.

Em termos de reforma da administracdo, em sentido mais
estrito, assume especial destaque a Emenda Constitucional n. 19,
de 4 de junho de 1998, que promove transformacoes substanciais,
nao somente em elementos que regulam a relagéao entre os servidores
e o Estado, mas na construcao das bases para a introducao de um
pensamento gerencial sensivelmente destoante dos valores que regem
a Administracao Publica tradicional.

As mudancas trazidas ao texto constitucional, que
impactaram as diretrizes estruturantes do Estado e da Administracao
Publica no Brasil, incluiram desde conceitos mais gerais, como o
de eficiéncia, elevado a condicao de principio de gestao publica
como expressa o artigo 37, caput, e que inspiram tecnologias
gerenciais mais especificas, como é o caso da gestao pela qualidade
(artigo 37, §3°, inciso I; artigo 39, §7°), além de outros correlatos,
como produtividade, economicidade, racionalizacao e desempenho,
gque nao obstante a sua presenca implicita no arranjo de conceitos
e pressupostos que subjazem a organizacao burocratica, passam a
uma presenca mais explicita no texto constitucional.

O caput do artigo 37 da Constituicao da Republica, com
redacgao dada pela Emenda Constitucional n. 19/1998, resultou nos
seguintes termos:
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A administracao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: [...] (grifo do autor).

Apesar da nocao de eficiéncia nao constituir algo novo no
campo da Administracao Publica, a introdugédo dessa diretriz de
gestao no rol de principios constitucionais torna-se um significativo
marco de mudanca no discurso gerencial, subsidiando fortemente
argumentos em prol da introducdo de inovacbdes gerenciais em
organizagbes publicas.

Comparando as fases da tramitacao do projeto que resultou
na Emenda Constitucional n. 19/98, ganha destaque a substancial
diferenca entre a redacao aprovada no 2° turno da Camara de
Deputados e a redacao final da Emenda, especificamente no que
diz respeito a substituicao da expressao “qualidade do servico
prestado” pelo termo “eficiéncia” a designar o novo principio de
Administracao Publica que passaria a ser previsto no artigo 37 da
Constituicao Federal.

Qualidade e eficiéncia sdo termos cujos conteudos sao
essencialmente distintos, ndo obstante relacionados.

Pereira (1998), amparada em comparagdes conceituais
afetas a eficiéncia, eficacia e efetividade, conclui que a substituicao
da palavra “qualidade” por “eficiéncia”’, parece nao ter sido a
melhor escolha, ja que esta tem sentido bem mais restrito que aquela,
como visto.

Entendendo que o principio da eficiéncia é componente da
nocao de legalidade — nada de absolutamente inovador em matéria
administrativa —, Modesto (2000, p. 113) afirma:
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[...] combati desde o primeiro momento a introducéo des-
sa alteracdo na cabeca do art. 37 durante o processo de
discussao da proposta de emenda constitucional n. 173 no
Congresso Nacional, sustentando que a proposta do relator
na Camara dos Deputados era desnecesséria e redundan-
te. No entanto, pragmaticamente, quando a sua adocao
era inevitavel, pela dinamica do processo politico, propugnei
no Senado Federal para que a redacéo final ndo registras-
se a expressao imprépria “qualidade dos servicos presta-
dos” e sim o enunciado “eficiéncia”, arguindo entao a im-
propriedade de incluir a primeira redacdo entre os principi-
os gerais da administragao, por ela referir diretamente ape-
nas um setor da administracao publica (a esfera da presta-
cao de servicos publicos) quando todos os demais principi-

os ostentavam um alcance geral.

%&Saiba mais §7°

Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios disciplinard a aplicacdo de
recursos orgamentarios provenientes da econo-
mia com despesas correntes em cada orgao,
autarquia ou fundagdo, para aplicagdo no de-
senvolvimento de programas de qualidade e pro-
dutividade, treinamento e desenvolvimento,
moderniza¢do, reaparelhamento e racionaliza-
¢do do servigo publico, inclusive sob a forma de
adicional ou prémio de produtividade (Grifo do
autor). Fonte: <http://www. senado.gov.br/sf/
legislacao/const/con1988/CON1988_10.08.2005/
art_39_.htm>. Disponivel em: 25 jan. 2010.

Com isso podemos perceber, além de
um descuido com o necessario rigor
conceitual que o texto constitucional exige,
de fato, a perda de uma oportunidade de levar
os conceitos de eficacia e de efetividade,
estes bem mais relacionados com a nocao
de qualidade, a um ponto de maior destaque
no campo da Administragao Publica.

Outro emblematico dispositivo
constitucional que bem ilustra o intuito de
institucionalizacdo de valores gerenciais no
campo da Administracao Publica é o §7° do
artigo 39 que permite perceber desde a
orientacdo pela racionalizacdo de gastos via
contencao de despesas correntes até a

explicita proposicao de programas de qualidade, passando pela

indicacao de acao gerencial orientada pela concessao de prémios

de produtividade.

Diante do exposto, podemos afirmar que a eficiéncia esta

firmemente alicercada no pressuposto classico (taylorista-fordista)

de homem movido por recompensas de natureza material,

notadamente financeiras.
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ESTRATEGIAS DE INTERPRETACAO DA MUDANCA:
O FORMALISMO E O JEITINHO

Os conceitos de formalismo e de jeitinho podem oferecer
uma consistente contribuicao para a explicacao do fenébmeno da
absorcao de conceitos e tecnologias gerenciais, mais precisamente
para a compreensao dos reflexos desses fendmenos sociolégicos.

Uma das vertentes tedricas de andlise do formalismo pode
ser localizada em Riggs (1964), sendo também ampla e
profundamente estudada por Ramos (1966), que o descreve como
um traco caracteristico da sociedade brasileira, e sensivelmente
associado a trajetéria histérica da formacao social, politica e
econOmica do Pais, assinalando-o como um componente da
estratégia de desenvolvimento nacional.

Para Riggs (1964, p. 123), o formalismo

[...] corresponde ao grau de discrepancia entre o prescritivo
e o descritivo, entre o poder formal e o poder efetivo, entre
a impressdo que nos é dada pela constituicdo, pelas leis e
regulamentos, organogramas e estatisticas, e os fatos e

préticas reais do governo e da sociedade.

Assim, o formalismo aparece particularmente pronunciado
naquelas sociedades denominadas prismaéticas, assim entendidos
os arranjos sociais em que se verifica um alto grau de
heterogeneidade decorrente da coexisténcia do velho com o novo,
do atrasado com o avancado (RAMOS, 1966).

Motta e Alcadipani (1999, p. 9), nesta mesma perspectiva,
destacam o aspecto da dependéncia relacionado ao conceito de
formalismo que nao deve ser entendida como restrita a dimensao
econdmica, mas envolvendo também as dimensdes politica, cultural etc.

Esses contrastes sao expressos tanto no plano tecnoldgico
quanto no das atitudes e condutas das pessoas, podendo redundar
em conflitos envolvendo diferentes critérios de avaliacao e acao

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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individual. Esse aspecto identifica o formalismo com a
(re)interpretacao das normas no ambito da organizacao, como
reacao a percepgao de conflito entre o real e o prescrito.

O formalismo é um fendmeno bastante visivel na
sociedade brasileira e na Administracao Publica de
modo peculiar. Mais que isso, pode ser visto como
reacao da organizacao a tensao de conviver com a
introducao de objetos culturais estranhos.

Assim, aspectos que se pretendem extirpar do arranjo social
nacional e que se projetam na Administracao Publica, estao
devidamente contextualizados como tracos préprios de um dado
estagio de desenvolvimento. O formalismo nao é caracteristica
bizarra nem traco de patologia social nas sociedades prismaticas,
mas um fato normal e regular, que reflete a estratégia global dessas
sociedades no sentido de superar a fase em que se encontra.
O formalismo nas sociedades prismaticas é uma estratégia de
mudanca social imposta pelo carater dual da formacao histérica e
do modo particular no qual se articula com o resto do mundo

(RAMOS, 1966).

Disso podemos dizer que o formalismo constitui uma

consequéncia?

Exatamente. Podemos dizer sim que ele constitui uma
consequéncia, inclusive necesséaria, que advém de uma pratica
recorrente de privilegiar o exégeno — exaltacao do estrangeiro —
introduzindo-o em um contexto distinto, ao qual o contetdo
transplantado nao adere integralmente.

Em que pese nao devemos considerar o formalismo uma
pratica “bizarra”, pois este fendmeno constitui estratégia de
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sobrevivéncia da organizagao, nada parece autorizar a perpetuacao
das praticas que lhes sao ensejadoras.

Vieira et al. (1982), que também abordam os limites do
fendmeno da transferibilidade de tecnologias gerenciais como
recurso de progresso administrativo, destacam a limitagao da
formulacao de Riggs (1964) especialmente no que tange a subjacente
crenga na existéncia de um continuum de desenvolvimento entre
sociedades com base na dicotomia tradicional-moderno, sendo as
sociedades prismaticas um estagio intermediario do modelo.

O conceito de formalismo recebeu tratamento posterior na
sociologia brasileira com o conceito de jeitinho. O formalismo, segqundo
Caldas e Wood Jr. (1999, p. 35), “[...] mostra que, se somos
consideravelmente abertos a modelos estrangeiros, a eles somente nos
submetemos na forma.” Advindo diretamente da nocao de formalismo
estd o que Ramos (1966) destaca como a “sociologia do jeito™”.

...........

Vocé ja deu jeito para alguma situacao? O que vocé entende

por jeitinho?

Ao conceito de jeito podemos associar o esforco de
reinterpretacdo viesada da norma. De acordo com Motta e
Alcadipani (1999) o jeitinho ocorre quando a determinacao que
impossibilitaria ou dificultaria a acao pretendida por uma
determinada pessoa é reinterpretada pelo responsavel por seu
cumprimento, que passa a priorizar a peculiaridade da situacao e
permite o ndo cumprimento da determinacao, fazendo assim com
que a pessoa atinja seu objetivo. Logo, jeitinho implica no esforco
de desbordar diretrizes da estrutura, reinterpretando-as segundo
necessidades especificas.

O “jeito”, tomado como recurso de resisténcia cultural e
também o “formalismo”, a despeito de seu contetido sociolégico,
pode ser interpretado, também, sob a perspectiva estritamente
administrativa, como uma consequéncia advinda da
incompatibilidade das tecnologias gerenciais a realidade

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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(1966).
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organizacional do setor publico, evidenciando a distancia
substancia-imagem proposta por Caldas e Wood Jr. (1999).

As respostas organizacionais que afastam a adaptacao
criativa resultam naquilo que ambos (1999) denominam de
apropriacao de tecnologias gerenciais “para inglés ver” ou a
“negacao”’. A adocao “para inglés ver” consite no:

[...] mais tipico comportamento organizacional brasileiro
diante da importacédo de conceitos. O observador mais
atento pode percebé-lo em discursos oficiais e relatérios de
acionistas. Na pratica, consiste em adotar de forma tem-
poréria e/ou parcial a tecnologia em questéo, para aplacar
as pressoes de adocao, sem no entanto realizar mudancgas
substanciais ou ferir aquilo que se considera intocavel no
status quo (CALDAS; WOOD Jr., 1999, p. 39-40).

A RESISTENCIA A MUDANCA:
ESPECIFICIDADES DA ORGANIZACAO PUBLICA

Nao suficiente a complexidade que o fenébmeno da mudanca
encerra, a resisténcia a mudanca encontra-se fortalecida em termos de
intensidade quando analisada no contexto da Administragao Publica.

A afirmacdo de que as pessoas nas organizacées publicas sdo
resistentes as mudancas, procede? O que nos habilita a afirmar
isso? Serd o fenébmeno da resisténcia diferenciado na

Administracdo Publica? Por quais motivos?

Buscando responder todos estes questionamentos vamos
compreender — a fim de afastarmos as crencas infundadas acerca
da capacidade e dinamica inovativa das organizagoes do setor
publico — a origem e dindmica deste fendbmeno.
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A resisténcia a mudanga precisa ser compreendida a partir
de um sistema de resultados. Para tanto precisamos compreender
que as pessoas, em geral, sdo capazes de, diante de uma mudancga
iminente ou potencial, efetuar uma avaliacdo que resulte em um
quantum de perda pessoal em relagdo ao espaco e patrimonio
pessoal que ja foi conquistado. Além de uma expectativa de perda
futura frente ao que uma trajetdria projetada reserva em termos de
ganhos previstos de qualquer ordem.

Essa “perda” precisa ser compreendida em
sua acepcao estendida, ou seja, envolvendo nao
somente a dimensao econémica ou financeira, mas
incorporando, especialmente, aspectos afetos ao
status da pessoa na organizagao, espacos de poder,

perspectivas futuras de atuacao, até esferas mais PEBDA
o i ) PESSOAL
intimas da personalidade, tais como o orgulho e a N—

imagem percebida, entre outros.

Outra dimensao de perda a ser considerada
pelas pessoas como ensejadoras de acdes de resisténcia aos
processos de mudanca sao os riscos de afetacao das condigoes
que conferem estabilidade (seguranca) as pessoas em relacdo aos
processos e ambiente de trabalho.

Nessa linha, podemos afirmar que a resisténcia a mudanca
esta relacionada, eminentemente, no resultado de uma
contabilizagdo de perdas e ganhos potenciais que possam decorrer
de uma inovacao introduzida por um processo de mudanca.

A resisténcia a mudanca pode ser minimizada, ou
mesmo elidida, se o individuo ou grupo destinatario
da mudanca for capaz de constatar resultado positivo
no balanco de perdas e ganhos decorrentes da
inovacao.

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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Ainda assim, é importante percebemos a existéncia de
pressupostos ja sedimentados sobre a resisténcia a mudanca,
pressupostos esses que interferem na compreensao desse fenémeno
e de sua superacao.

Pressupostos e Contrapressupostos
da Resisténcia a Mudanga

A complexidade associada ao fenémeno da mudanca
organizacional admite, ainda, que tomemos a resisténcia a partir
de uma perspectiva mais critica, ou seja, que se oponha uma atitude
reflexiva aos pressupostos recorrentes sobre a resisténcia a mudanca.

Um dos referenciais a partir do qual é possivel empreender
esse esforco de reflexdo acerca da reisténcia a mudanca é o
proposto por Hernandes e Caldas (2001), conforme podemos ver

Tanto na literatura .
no Quadro 2 a seguir.

gerencial quanto no

senso comum.

Resisténcia a mudan-
¢a é um “fato da vida”
e algo que
inexoravelmente ird
ocorrer em processos
de transformacgao.

PRESsuPOSTOS CONTRAPRESSUPOSTOS

a resisténcia a mudanca é rara e devera ocorrer
somente na presencga de circunstancias excepcionais;

ao procurar evitar ou prevenir a resisténcia, os
agentes de mudanca acabam contribuindo para sua
ocorréncia ou agravamento; e

a resisténcia é um comportamento definido pe-
los detentores de poder quando sdo desafiados
em seus privilégios ou posi¢bes.

Resisténcia a mudanca
€ nociva a organizagdo.

a resisténcia é um fend6meno sauddvel e positivo; e

a resisténcia é usada como uma desculpa para
justificar processos de mudan¢a mal desenhados
ou malsucedidos.

Os seres humanos
sdo naturalmente
resistentes a mudanca.

seres humanos anseiam por mudanga, e tal ne-
cessidade comumente se sobrepde ao medo do
desconhecido.

Os colaboradores sdo
os atores
organizacionais que
tém maior probabili-
dade de resistirem a
mudanga.

a resisténcia a mudanga € um comportamento
gque pode ser exibido tanto por gerentes quanto
por empregados.

Resisténcia a mudan-
¢a é um fendbmeno
massificado.

a resisténcia é tanto um fendmeno individual
qguanto coletivo que varia um individuo para outro
em funcdo de fatores individuais e situacionais.

Quadro 2: Pressupostos e contrapressupostos sobre resisténcia a mudancga
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Fonte: Adaptado de Hernandes; Caldas (2001)
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Note que com vistas a lancar novas luzes sobre o fenémeno
da resisténcia, os citados autores propuzeram um conjunto de
“contrapressupostos” com base nos valores ja sedimentados sobre
a resisténcia a mudanca.

Aspectos Positivos da Resisténcia a Mudanga

Qualquer mudancga vivenciada em nossa vida gera certa
resisténcia e este pode ser tanto um fator positivo quanto negativo.
Trabalharemos nesta secao os aspectos positivos que segundo Chu
(2005) estao alocados em sete categorias. Sao elas:

» Contribuicao para a identificacao e tratamento
de lacunas: mesmo o mais rigoroso planejamento de
mudanca permitird a presenca de lacunas. Aspectos e
varidveis nao cogitadas inicialmente poderao emergir
pelo efeito da resisténcia, bem como a possibilidade
de encaminhar solucgoes.

P Identificacao dos riscos envolvidos: os processos
de mudanca, sob a perspectiva dos agentes de
mudanca, nao raro estao envoltos por uma aura de
elevado otimismo, que minimiza os reflexos de
possiveis efeitos colaterais. A resisténcia pode operar
como vetor de moderacao, evitando rupturas bruscas
ou outros efeitos indesejados.

P Estimulo a reflexao e discussao: o comportamento
resistente, quando devidamente diagnosticado e
conduzido, pode dar ensejo ao questionamento e a
reflexao critica da proposta de mudanca. Esse processo
de reflexao é potencialmente positivo ao desvelamento
de questdes encobertas.

P Melhoria do relacionamento interpares: os movi-
mentos de resisténcia grupais podem promover o
compartilhamento de percepcdes em relacdo a um
fenébmeno e, por conseguinte, provocar reagoes mais

Moddulo Especifico em Gestdao Publica
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coesas. Essas reacdes podem reforgar o senso de
equipe e qualificar o préprio processo de mudanca.

P Aperfeicoamento do processo de comunicacao:

a comunicagao é um aspecto critico dos processos de
mudanca e de complexo equacionamento.
Questionamentos acerca da transparéncia desses
processos sao comuns. A despeito disso, o fenédmeno
da resisténcia explicita o imperativo da qualificacao
da comunicacao na organizacao.

Identificacao das necessidades especificas de
cada area: as feicbes centralizadoras da gestao,
particularmente na Administracao Publica, tendem a
promover processos de mudanca relativamente
rapidos, fato que enseja abordagens reducionistas da
organizacao (nao considerando ou minimizando o
impacto em areas estratégicas da organizacéao). Nesse
contexto, a resisténcia pode contribuir para alertar os
agentes de mudanca sobre as especificidades de cada
area ou processo da organizagao.

Verificacao do alinhamento da mudanca com
os objetivos estratégicos da organizacao: os
processos de mudanca implicam na possibilidade de
perda ou enfraquecimento do nexo estratégico da
organizacao. Nesse contexto, os esforcos de resisténcia
podem auxiliar na reflexao sobre eventual desvio nessa
orientacao estratégica.

Essas categorias propostas por Chu (2005) sugerem a vocé

eixos de reflexao sobre o fenémeno da resisténcia a mudanga de

modo a sensibilizd-lo em relacao ao imperativo do envolvimento

das pessoas como medida de aperfeicoamento e de legitimacao

dos processos de mudanga organizacional.
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Reflita sobre sua vivéncia organizacional e experiéncias em
processos de mudanca, e identifique outras categorias
analiticas capazes de ampliar a abordagem de Chu (2005).
Leve esses elementos para discussdo no féorum disponivel no
Ambiente Virtual de Ensino-Aprendizagem (AVEA).

o Complementando...... =\

Conheca mais sobre os temas aqui discutidos explorando as obras
sugeridas a seguir.

L Cultura organizacional. In: Psicologia, Organizacées, e Trabalho no

Brasil — de José Carlos Zanelli; Jairo Eduardo Borges-Andrade; Antonio
Virgilio Bittencourt Bastos. 2004, p. 407-442.

% Antropologia para administradores — de Neusa Rolita Cavedon. Nesta
obra vocé vai encontrar uma ampla e interessante abordagem acerca
das diferentes perspectivas e definicbes em torno da cultura
organizacional.

% Raizes do Brasil — de Sergio Buarque de Holanda. Esta obra, classico
da literatura nacional, constitui um referencial importante para a
compreensao cultural e suas atuais afeicoes.

% Casa-grande & senzala: formacao da familia brasileira sob o regime da
economia patriarcal de Gilberto Freyre. Nesta obra, vocé complementa
sua leitura no que tange aos referenciais importantes para a
compreensao da cultura brasileira.

% Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contemporanea — de Ana Paula Paes de Paula. Esta obra aborda a
tematica da Administracao Publica apresentando uma discussao sobre
a utilizacao dos conceitos e praticas oriundos da administragao privada
na gestao publica. Expde também o caso brasileiro demonstrando
que a recente reforma de Estado pautou-se por experiéncias tanto
gerenciais quanto societais, e que estas ultimas representam uma
possibilidade e uma ferramenta de exercicio sociopolitico voltada para
o interesse publico.

% Para Saber Mais sobre o jeitinho brasileiro, ver Barbosa (1992),

especialmente os capitulos 1 e 2.
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Resumindo.

Nesta Unidade, vocé explorou alguns importantes ele-
mentos da cultura brasileira que se projetam nas organiza-
¢Oes, em particular, no setor publico. Dentre eles podemos
destacar o patrimonialismo e o formalismo. Esses tragos cul-
turais moldam os processos de transformacao organizacional
a medida que afetam o processo de introducdo de novas
ideias, conceitos e tecnologias de gestdo. E o que se perce-
be, por exemplo, com a introdug¢do dos conceitos relaciona-

dos a Administracdo Publica gerencial.

Mas compreender o processo de mudanca
organizacional nesse peculiar espaco de gestdo exigiu uma
incursdo preliminar pelos conceitos que expressam diferen-
tes perspectivas da organizacdo, desde aquela de cunho mais
racional até a perspectiva de orientacdao simbdlico-
interpretativa. Essas diferentes visGes da organizacdo auto-
rizam diferentes abordagens para a compreensdo dos pro-

cessos de mudanca.

Outro fendmeno estudado foi o da resisténcia a mu-
danca e as diferentes formas como ela se manifesta. A abor-
dagem desse tema constitui um caminho para a compreensao
dos processos de mudanca, com destaque para o fato de que a

resisténcia a mudanca ndo é um fendbmeno sempre negativo.
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Atividades de aprendizagem

Chegado a esse ponto do Estudo, procure responder as duas
questdes que orientaram as reflexdes acerca da mudanca e da
cultura organizacional. Caso tenha dificuldades, faga uma
releitura cuidadosa dos conceitos ainda ndo entendidos ou,
se necessario, entre em contato com seu tutor.

1. Reflita sobre as relagdes entre o cargo em comissdo, as feicdes
concretas que revestem as relagbes dessa natureza
(comissionada) e a histéria da Administragdo Publica brasileira.
A partir disso, faca uma sintese de até 15 linhas sobre as transfor-
macdes necessarias e passiveis de serem implementadas em re-

lacdo aos cargos em comissao.

2. Pesquise sobre conceitos relacionados ao taylorismo, ao fayolismo
e a organizacdo burocratica e identifique tracos e influéncias des-
ses, presentes na organizacdo publica contemporanea. A partir
disso, relacione os tragos constitutivos — que ja assumem carater
de elementos culturais — com as barreiras a mudancga

organizacional.

3. Com base no conceito de burocracia desenvolvido por Max Weber
identifique as perspectivas desse fendmeno — o burocratico —
como instrumento de dominag¢do (uma leitura com foco nas rela-
¢Ges de poder) e como modelo de organizagdo (leitura de orien-

tacdo funcionalista).
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4. Pense em uma situacdo ocorrida em uma organizacdo publica e
identifique os principais fatores ou aspectos da cultura brasileira
gue se refletem no ambiente organizacional. Descreva como es-

ses fatores afetam os processos de mudanga organizacional.
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