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INTRODUGAO

H4 vérias maneiras de diferenciar
administracdo publica de adminis-
tragdo privada. Ndo vamos aqui es-
gotar o assunto. Nosso objetivo é
ressaltar apenas algumas diferencas
culturais que tém sido pouco anali-
sadas. Partiremos de exemplos con-
cretos, extraldos de quatro drgados
de administragdo publica direta e
quatro drgdos de administra¢do in-
direta (autarquias). As ocorréncias
foram escolhidas pelo seu cardter
pitoresco e, acima de tudo, por me
pareceram tipicas da clientela do
sistema publico e improvdveis de
ocorrerem no meio empresarial.

Quanto & localizagdo geogrdfica, ti-
veram lugar no Rio Grande do Sul,
Rio Grande do Norte, em Sio
Paulo, no Parand, em Pernambuco e
em Minas Gerais. Evidentemente
ndo serdo identificadas.

AS ILUSTRAGOES

Ocorréncia A: Trabalhando com
chefes de ni'vel médio, solicitei que
cada um relatasse, em pequenos
grupos, ‘‘uma experiéncia de suces-
so”. Ao cabo de alguns minutos,
para grande surpresa minha, percebi
que havia pessoas chorando (homens
e mulheres) em dois grupos. Ao ve-
rificar do que se tratava, descobri
que haviam entendido “insucesso”’,
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apesar de eu ter usado explicagGes
adicionais, tais como: ‘‘ndo é preciso
que seja um grande sucesso; pode
ser um sucesso pequeno, mas algo
que tenha causado satisfacao’’. Pois
mesmo assim, algumas pessoas ouvi-
ram ‘‘insucesso’’ e ‘‘insatisfagcdo” e
convenceram os companheiros do
acerto de suas percepcGes. Nem
precisaram me consultar, para escla-

recer davidas. . .

Em diversas ocasibes encontrei a
mesma dificuldade em reconhecer
sucesso no trabalho administrativo
publico: os funciondrios ndo encon-
travam experiéncias felizes para rela-
tar. Nunca encontrei a mesma ca-
réncia entre administradores de em-
presas. Estes, além de ndo incorre-
rem em mal-entendidos, sempre
foram prédigos em contar vanta-
gens.

Ocorréncia B: A primeira e Unica
vez em que perdi um avido, foi ao
voltar de uma consultoria fora do
Estado. Terminado o trabalho, ao
meio-dia, fomos almoc¢ar num res-
taurante, todos juntos. Minha baga-
gem ficou no carro oficial, que me
levaria ao aeroporto. Durante a so-
bremesa, o diretor resolveu fazer-
me uma surpresa e saiu discreta-
mente para comprar uma pec¢a de
artesanato, em localidade vizinha,
sem avisar para onde ia. O tempo
esgotou-se, a hora do embarque
passou e o diretor ndo voltava, en-
guanto nossa preocupagdo crescia.
Felizmente, havia ainda outro vdo
mais tarde e o contratempo ndo
teve consequiéncias maiores.

Ocorréncia C: Em meio a uma inter-
vencdo de confronto, na qual seis
equipes revelavam suas percepcdes
mutuas, espelhando aspectos fortes
e fracos, recfprocos, uma delas reti-
rou-se ostensivamente, por achar-se
ofendida. Foi preciso um longo tra-
balho persuasivo para trazer de
volta esse grupo, que era formado
de técnicos de nivel superior.

Ocorréncia D: Em outra ocasido, os
diretores e coordenadores de uma
entidade estavam prontos para um
retiro de trabalho, num hotel afas-
tado. No entanto a sarda foi adiada
por vdrias horas porque um jorna-
lista tomou conhecimento do fato e
preparava uma ‘‘denincia sobre o
mau uso dos dinheiros publicos’.
Foi preciso apelar para instincias
superiores a fim de sustar o proces-
sO.

Ocorréncia E: Depois de comple-
tado um trabalho de desenvolvi-
mento de equipes, o 6rgdo publico
revelou s6 dispor da metade dos
recursos financeiros combinados
inicialmente. Os participantes do
projeto, satisfeitos com os resultados
da intervencdo, cotizaram-se e paga-
ram do préprio bolso a outra meta-
de dos honordrios.

Ocorréncia F: No ano seguinte,
outro setor do mesmo 6rgdo publico
também solicitou um trabalho de
desenvolvimento de equipes. Sabe-
dores do que ocorrera anteriormen-
te, computaram o dobro das horas
de trabalho, para garantir os hono-
rdrios em caso de corte . . .
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Ocorréncia G: Em determinado
érgdo publico foi feito um trabalho
de desenvolvimento organizacional
durante dois anos, obtendo-se uma
mudanga notdvel de clima, especial-
mente no que se referia 3 maior
participagdo no processo decisério.
Com a mudanga do governo esta-
dual, um novo diretor assumiu e a
consultoria foi suspensa. Os funcio-
ndrios manifestaram muita resistén-
cia ao novo estilo gerencial centrali-
zador que se instituiu.

Ocorréncia H: Um diretor de depar-
tamento reiteradas vezes manifestou
incompeténcia técnica para o cargo,

criando situagOes embaragosas para
o 6rgdo. Apesar disso era mantido,
porque tinha respaldo poiftico, do
qual se vangloriava abertamente.

Ocorréncia I: Esta teve lugar num
municfpio interiorano e n3o aconte-
ceu comigo, mas me foi relatada
pelo préprio consultor. Depois de
um estudo meticuloso, ele apresen-
tou um plano ao prefeito, pelo
qual poderia racionalizar os servicos
e dispensar dois tergos dos funcio-
ndrios. O projeto ndo foi aprovado,
sob a seguinte consideragdo: 'E o
que fago com essa gente desempre-
gada?’’

O CONCEITO DE CULTURA
ORGANIZACIONAL

Recenseando a literatura, encontra-
mos raros estudos sobre cultura or-
ganizacional.

Dentre os autores ligados ao estudo
de administracdo, Pfiffner e Sher-
wood foram pioneiros em se deter
sobre o tema. Adotaram o conceito
antropoldgico de cultura apresen-
tado por E.B. Taylor, e o aplicaram
a organizagdo: “Cultura é o todo
complexo que compreende conheci-
mento, crenga, arte, moral, lei, cos-
tume e qualquer outra capacidade
ou hdbito adquiridos pelo homem
como membro da sociedade
(Pfiffner & Sherwood, 1965). E
esclarecem: “O conceito de cultura

é suscet(vel de aplicagdo ao estudo
de organizagdo por duas maneiras:

Primeiramente, é necessirio reco-
nhecer que ndo é possivel isolar
qualquer organizagdo do ambiente
cultural respectivo. Quer dizer, as
organizagGes, na qualidade de orga-
nismos sociais tém de operar dentro
da estrutura do sistema cultural
mais amplo. (. . .) Uma segunda apli-
cacdo do conceito de cultura consis-
te em considerar a organizagdo
como subcultura. Em tal caso, apli-
ca-se simplesmente o modelo da
cultura & prépria organizagdo.
Como instituicdo, supBe-se que a
organiza¢do adquira tipos préprios
de conduta de comportamento
aprendido, desenvolvido dentro do
contexto do modelo cultural mais
amplo (Pfiffner & Sherwood,
1965).” Mais tarde encontram-se
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Katz e Kahn (1973), do Instituto
de Pesquisa Social da Universidade
de Michigan (Ann Arbor), que afir-
ma: “toda organizagdo cria sua pré-
pria cultura ou clima, com seus pré-
prios tabus, costumes e crengas. O
clima ou cultura do sistema reflete
tanto as normas e valores do sis-
tema formal como sua reinterpreta-
¢do no sistema informal. O clima
organizacional também reflete a his-
tdria das porfias internas e externas,
dos tipos de pessoas que a organiza-
¢do atrai, de seus processos de tra-
balho e “lay-out” ffsico, das moda-
lidades de comunicag8o e do exerc(-
cio de autoridade dentro do sis-
tema. Assim como a sociedade tem
uma heran¢a cultural, as organiza-
¢8es sociais possuem padrdes dis-
tintos de sentimentos e crencgas co-
letivas que sfo transmitidos aos
novos membros do grupo.

(...) Apesar das diferengas dbvias
entre as culturas de organizacdes
que desempenham essencialmente
0os mesmos tipos de fungdes, nfo é
fécil especificar suas dimensSes
(Katz & Kahn, 1973).

Dentre os autores brasileiros encon-
tramos Pierre Weil considerando o
tema em foco. Ele parte do princfpio
de que existem objetivos, filosofias
e culturas subjacentes aos atos admi-
nistrativos. ‘’As organiza¢des po-
dem ser consideradas como um ser
vivo, que tem a sua personalidade,
O seu comportamento que se tra-
duz por tradi¢8es, hébitos, costu-
mes, opinides, atitudes, preconcei-
tos, regulamentos, maneiras de resol-

ver os problemas, conjunto este que
constitui a cultura da organizagdo
(Weil, 1972).”"

Em nossa tese de doutorado adota-
mos uma andlise de cultura inspi-
rada em Eric Berne (1966), que as-
sim se expressa textualmente: “Hé
trés aspectos na cultura: o lado téc-
nico, que fornece implementos para
a atividade do grupo; a etiqueta gru-
pal, que diz as pessoas como serem
polidas umas com as outras, e 0 ca-
rater do grupo, que as guia na ex-
pressdo direta de seus sentimentos,

. sem serem rudes’’.

Mais adiante, Berne enfatiza: “para
um entendimento prético de organi-
zacOes e grupos é necessdrio ter
uma teoria operacional de cultura
grupal, pois a cultura influencia
quase tudo que acontece num agre-
gado social (Berne, 1966)."”

A partir desses dados, conceituamos
‘“cultura organizacional” como o
conjunto de fen6menos resultantes
da acdo humana, visualizada dentro
das fronteiras de um sistema (Sou-
za, 1977).

Ela compde-se de trés elementos: os
preceitos, a tecnologia e o cardter.

Por preceitos entende-se a autori-
dade e o conjunto de regulamentos
e valores, explfcitos ou implfcitos,
que regem a vida organizacional. In-
cluem-se af: polfticas administrati-
vas, costumes sociais, estilos de ge-
réncia, rituais, cerimdnias, tabus,
tradi¢Bes, dogmas, sang¢des, padrdes
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de conduta esperada, etc... E o
conjunto das varidveis normativas
da organizagdo, equivalente & ‘‘di-
mensdo nomotética’”’ de Getzels
(1958) e “‘etiqueta’’ de Berne.

Por tecnologia entende-se o conjun-
to de instrumentos e processos utili-
zados no trabalho organizacional,
inclusive em suas relagBes com o
ambiente externo. Incluem-se af:
maquindria, equipamentos, divisdo
de tarefas, estrutura de fungdes,
"lay-out’’, racionalizacdo de traba-
lho, recursos materiais, cronogra-
mas, redes de comunica¢do, lingua-
gem especializada, metodologia de
servigos, etc.

E o conjunto das varigveis objetivas
da organizagdo, e que envolve a cul-
tura ““material’’ dos antropélogos.

Por cardter entende-se o conjunto
das manifestagdes afetivo-volitivas
espontdneas dos individuos que
compdem a organizagdo. Incluem-se
ar: alegria, depressdo, agressividade,
medo, tensdo, malfcia, jocosidade,
entusiasmo, carinho, apatia, etc.

E o conjunto das varigveis subjetivas
da organizagdo, a chamada dimen-
sdo "‘ideogréfica’ de Getzels. E tam-
bém comparidvel ao conceito de
“sintalidade’” de Cattell (1961). A
cultura assim concebida coincide
com os trés subsistemas principais
da organizagdo: o gerencial-adminis-
trativo, o tenolégico-estrutural e o
psico-social.

ANALISE DOS COMPONENTES
CULTURAIS

Com o esquema referencial hd pou-
co definido, podemos situar algu-
mas caracterfsticas da organizagdo
publica e as conseqiiéncias para o
desenvolvimento organizacional
(D.O.).

Comecando pela dimensdo cultural
tecnolégica, podemos dizer que a
organizagdo publica é mais comple-
xa do que a privada. Embora as fun-
¢Oes administrativas bdsicas sejam
as mesmas ({planejar, coordenar,
controlar, etc.) sdo muito diferentes
a estrutura organizacional, a distri-
buicdo de poder, os sistemas de
controle, o relacionamento com o
ambiente e o ‘’feed-back’’ — para
citar apenas alguns.

A caracterfstica mais 6bvia é a divi-
sdo de poder tripartida (executivo,
legislativo e judicidrio) que traz
como consequéncia a importadncia
do fator polrtico no 6rgdo publico.
A estrutura organizacional é em
parte politica e em parte técnica, os
cargos sdo em parte estdveis e em
parte instaveis, sujeitos ao grau de
confianga que oscila em cada mu-
danca de governo. Essa mudanca al-
tera as metas e os programas de tra-
balho. Assim sendo, o trabalho de
D.0., em principio, tem garantida
uma existéncia limitada pela vigén-
cia de um governo. A continuidade
tem de ser re-contratada. Esses as-
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pectos foram ilustrados pela ocor-
réncia G (em que um novo diretor
ndo dé continuidade ao programa
de D.0O.) e a ocorréncia H (em que
um diretor de respaldo politico per-
manece no cargo, apesar dos atritos
criados).

Outra dimensdo complexa é a do
processo decisério. Na administra-
¢do publica é maior a distdncia en-
tre os centros decisores e 0s usud-
rios. Porisso mesmo o sistema de
"feed-back’’ é mais lento e a rede
de controles mais complicada. Mul-
tiplicam-se sistemas de seguranga
para garantir o bom desempenho
dos papéis funcionais, ¢riando uma
burocracia que ndo facilita as mu-
dangas com a agilidade que o desen-
volvimento requer (veja-se a ilustra-
¢do F, em que as rubricas orcamen-
tdrias limitam o atendimento das
necessidades que surgem).

Passando agora & andlise da dimen-
sdo cuitural que se refere aos pre-
ceitos, encontramos vdrias caracte-
risticas bem marcantes na adminis-
tragdo publica. Englobam-se ai' va-
lores, cerimonias, cdnones, etc.

A diferenga mais evidente é o domr-
nio do bem social, da coisa publica,
sobrepujando a propriedade parti-
cular e a lucratividade. No dizer
textual de um administrador que j4
trabalhou nas duas culturas: “Na
empresa privada vocé estd defen-
dendo o que é seu; na empresa pu-
blica vocé estd defendendo o que é
de todos e ndo é de ninguém. Se der
certo, estd bem; se ndo der certo

também ndo faz mal’’. Essa per-
cepcdo é a comum e traz como con-
seqliéncia uma série de costumes e
rituais t(picos, em grande parte am-
bivalentes. Se, por um lado ocorre
distanciamento e alienagdo do usuéd-
rio no processo organizacional (es-
pecialmente no processo decisério
e sistema de comunicagdo), por
outro lado é enfatizada a prote¢do
e o paternalismo que o usudrio es-
pera (exemplo |, em que o prefeito
rejeita a racionalizagdo dos servicos,
a custa do desemprego).

Esses valores de bem social trazem
consigo uma ritualfstica para enfati-
zar as obras realizadas e os patriar-
cas por elas responsdveis. Hd, por-
tanto, um cultivo ostensivo do
paternalismo.

Por outro lado, hd o valor da ndo-
privacidade, da disponibilidade &
devassa publica, da prontiddo para
prestar contas. Esses valores refor-
¢am os esquemas de seguranc¢a para
protecdo da vulnerabilidade a crfti-
ca (haja visto a ilustragdo D, em que
uma entidade sentiu-se ameacada
por um jornalista).

Essa valorizagdo do social entra em
sintonia com os valores de D.O.,
que enfatizam a importancia do sis-
tema psico-social. Outra consequén-
cia favordvel para D.O. é a ndo-preo-
cupagdo com lucros. Se, por um
lado, hd uma vigildncia publica
sobre a administragdo, por outro,
depois da verba alocada, hd maior
tolerdncia para correr riscos. Um
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programa de D.O. mal-sucedido ndo
representa ameaga financeira.

O grau de tolerancia ao risco varia
de entidade para entidade. Rubin
(1974) e Beckhard (1974) encontra-
ram que as organizactes de saide
sdo muito resistentes a D.0O., porque
o grau de certeza que essa tecnolo-
gia oferece ainda estd aquém do de-
sejado. (Veja-se a andlise de Olmosk
(1972), comparando diversas estra-
tégias de mudanga).

Passemos agora a andlise da dimen-
sdo do cardter da cultura. Quem
tem experiéncia nas duas modali-
dades empresariais, desde logo per-
cebe que as publicas sdo menos
agressivas, menos competitivas, mais
flexrveis em hordrios e prazos. Esse
tipo de cultura atrai pessoas com
motivos de realizagdo mais baixos,
predominando a motivagao afiliati-
va e a de poder. Essa afirmagdo é
audaciosa, porque ndo é baseada em
pesquisa cientifica, mas hd muitas
evidéncias factuais para essa hip6-
tese. Veja-se as ilustragdes A (expe-
riéncias de insucesso), B (perda do
avido) e C (um grupo se retira por
sentir-se desvalorizado). Em traba-
lho anterior constatamos que ‘‘os
funciondrios publicos admitem um
controle maior, possivelmente por-
que tém menos acesso ao poder
central ou porque aceitam melhor o
estilo gerencial paternalista’’. (Sou-
za, 1977).

Outro exemplo do cardter afetivo
da empresa publica, é a facilidade
com que as pessoas se cotizam para

dar presentes. A empresa privada
presenteia produtos que fabrica e
assim faz sua promog¢do. Considero
também de caréter afetivo a ilustra-
cdo E, na qual os funciondrios
pagam a despesa devida pela organi-
zacdo. N&o se pode deixar de men-
cionar também o carter improvi-
sador e inventivo, que mais caracte-
riza a cultura nacional em geral do
que a publica, em particular. Estd ai
o jeitinho brasileiro a contornar os
dogmas preceituais (exemplo F, das
horas registradas em dobro). Em
termos de D.O., esse cardter publico
me parece menos compromissado
com os objetivos organizacionais. O
estilo reinante é afetivo, levemente
descrente, pessimista, com poder
mais dependente da autoridade su-
perior, do que centrado nos pré-
prios individuos, conforme tipolo-
gia de McClelland (1975).

Essas restrigGes sdo compensadas
pelo espirito jocoso, que assim pro-
cura aliviar a ansiedade. Esse qua-
dro vem confirmar os resultados de
Schachter (1961) e Murray (1967),
segundo 0s quais as pessoas motiva-
das por afiliacdo, se revelam mais
dependentes e mais ansiosas.

CONSIDERACOES FINAIS

A cultura da organizagdo publica
traz para D.O. problemas especffi-
cos, quais sejam: flexibilidade e agi-
lidade menores, difusdo de poder,
perfil comportamental mais depen-
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dente e grupos de interesses contra- malmente humanisticos, a busca de
ditérios (1972). modernizagdo suporta um maior

grau de risco e sua implementagdo
Por outro lado, na organizacdo pli- € estimulada por érgdos cficiais ins-
blica os valores sdo formal e infor-  titucionalizados.
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ABSTRACT

Culture is analysed under three dimen-
sions: precepts, technology and character.
Public organization culture is described
considering structural complexity, distri-

bution of power, systems of control,
politics, values, canons, and motives. The
author reports anedoctal incidents from
her experience in consulting to ilustrate
her points. She concludes reviewing diffi-
cultes and facilities for organizational
development in public agencies.

Aspectos cuiturais da organizagao publica

55





