Miss&o estratégica em Organizagoes
Geridas pelo Governo (OGQG)

Edmir Sérgio David de Araijo
Professor e Pesquisador do

Centro de Estudos S6cio-Econdmicos da
Universidade Estadual de Maring4 e
Mestre em Administragio pela FEA-USP

Resumo

Este artigo desenvolve reflexdes sobre a natureza da missdo das OrganizagOes
Geridas pelo Governo ¢ seus possiveis desdobramentos no processo de
planejamento. O exame das caracteristicas do relacionamento das OrganizacOes
Geridas pelo Governo com o meio no qual se inserem, e das condigBes para
sua sobrevivéncia, crescimento e lucratividade conduzem a necessidade de
reavaliar-se o conceito de piblico/privado a fim de possibilitar a compreensiio
da missfo de cada uma das unidades organizacionais do Estado.
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INTRODUCAO

As organizagdes que atuam no setor privado definem o
escopo do seu negécio através de cuidadosa reflexdo envol-
vendo especificagfo de produtos-mercados, sua evolugdo no
ecossistema de referéncia, sua vocagio elc.

As organizagdes geridas pelo governo, nas suas mais
diversas formas de relacionamento com o poder piblico, nio
detém essa prerrogativa. No entanto, como qualquer organi-
zag30, elas dependem de finalidades, de uma descri¢io mais
definida do seu papel no seu ecossistema. O meio externo,
relevante neste contexto, torna-se bastante diferenciado do de
organizagdes que operam no setor privado.

O principal objetivo deste artigo & estudar algumas des-
sas peculiaridades, que influenciam, internamente, todo o
planejamento e, por conseqiiéncia, o pr6prio processo de-
cisério nessas organizagdes.

O NEGOCIO DA ORGANIZACAO

O comportamento de organizagdes complexas, diante de
seus ecossistemas, tem sido campo privilegiado dos estudos
de Administrag3o, nos Wltimos 25 anos, propiciando avango
significativo nessa 4rea de conhecimento. Inicialmente, um
corpo teérico, visando a orientagfo no processo de adaptagdo
ambiental, levou a uma andlise eminentemente prescritiva €
l6gica de empresas comerciais. A aplicago prética das pres-
crigdes, desenvolvidas através do planejamento estratégico,
por seu caréter exclusivamente prescritivo, ressentiu-se da
falta de clima organizacional favordvel que a integrasse con-
venientemente, gerando a necesséria legitimidade e a acei-
tagfio por parte da comunidade envolvida.

A necessidade de aprimorar um referencial teérico que
desse aos administradores os meios de melhor compreender
o comportamento organizacional de suas empresas, bem
como suas relagdes com o meio, fez com que os estudos
ampliassem suas bases € gerassem uma abordagem mais
ampla da organizagio e de seu papel nesse contexto. Surge
um esfor¢o académico no sentido de melhor conhecer li-
mites, dimensoes e influéncias das organizagdes complexas,
extrapolando os tradicionais limites do sistema empresarial
e abrindo novas fronteiras ao campo de estudo. O conceito
de OSA (Ansoff, 1983) e a ecologia de empresas (Zaccarelli
et alii, 1980) ilustram essa preocupago.

Além da nova amplitude dos conceitos de organizac3o e
meio, ndo se pouparam esforgos para detectar as relagdes en-
tre os dois elementos-chave no desenvolvimento do referen-
cial teérico sobre o estudo. No entanto, além da ampliagfio
das concepgdes nas quais se deram os avangos académicos, a
administragfo estratégica tornou-se cada vez mais um méto-
do de reflexdo organizacional, capaz nfo s6 de manter seu
papel de guardia contra as turbuléncias do meio, mas igual-
mente um processo de forte integracdo entre as diferentes
unidades organizacionais.

Ackoff (1982), ao prefaciar seu livro Planejamento
Empresarial, assinala essa tendéncia da questfo estratégica
ser mais abordada como uma metodologia de reflexfio orga-
nizacional, perdendo, crescentemente, a sua original natureza

prescritiva. Referindo-se ao administrador, afirma: " o que
faz dele um especialista em ciéncia administrativa, ndo € o
que ele sabe sobre administrag3o, mas o que ele sabe sobre 0
uso de métodos cientificos na solugfio de problemas admi-
nistrativos”. Em organizagdes contemporaneas complexas,
caracterizadas pela segmentagio de esforgos e perda freqiiente
de visdo sistémica por parte dos tomadores de decisgo, esta
nova dimensfo da matéria ocasionou um renovado impulso
em sua aplicagfo, aproximando-se, ainda mais, dos proble-
mas da préitica administrativa,

A literatura sobre a relagfio organizagdo/meio tem pri-
vilegiado a formulagio e a implantagfo de estratégias, volta-
das sobretudo a mercados competitivos. Isto é facilmente
compreendido se lembrarmos que tais estudos deram-se em
fungdo de necessidades e peculiaridades das grandes corpo-
ragBes, princiapalmente as americanas, de onde foi originada
grande parte dos textos sobre o tema. Muitos deles, abordan-
do a questdo estratégica sob esse prisma, simplesmente ndo
consideram relevante a reflexdo sobre o negécio da organi-
zagdo. Para eles, 0 problema j4 seria parte do processo de de-
fini¢o dos objetivos da empresa (Sherman, 1982:103; Ho-
fer & Schendel, 1978; Lorange et alii, 1977).

Ansoff (1983), ao introduzir seu conceito de organi-
zacOes a servico do ambiente — OSA, deu uma
nova abrangéncia 2 estratégia, considerando a questfio orga-
nizagAo/meio nd3o mais como mero exercicio de decisdo es-
tratégica com fatores predominantemente mercadolégicos. O
conceito de OSA derruba o estereétipo histérico que, até
entfio, caracterizava organizagdes privadas diferentemente de
publicas.

"A classe de OSA compreende a empresa de negécios, 0
hospital, a universidade, a igreja, os setores governamentais
que prestam servigos, tais como os correios ou dos departa-
mentos de registros de licengas de veiculos” (Ansoff,
1983:20).

Os estudiosos preocupados com o campo de adminis-
tragdo estratégica, desde sua origem até o atual estdgio de de-
senvolvimento tedrico, tiveram como prioridade desenvolver
critérios e métodos de formulagio de estratégias que garan-
tissem uma posi¢do privilegiada perante os demais agentes
de seu ecossistema. Assim, uma breve andlise de seu refe-
rencial teérico disponivel leva, invariavelmente, a cuidado-
sos estudos sobre os aspectos mercadolégicos em que atua a
organizag3o. Vantagens competitivas, portfolio de produtos,
competitividade, inovagfio tecnoldgica s3o, sem divida, ele-
mentos importantes no desenvolvimento de qualquer um dos
modelos e no dos critérios. S3o, portanto, e, de certa forma,
dele diretamente dependentes para o seu melhor desempenho.
As condigdes de atuagfio das OGG diferem, substancial-
mente, do ambiante em que o referencial de administragsio
estratégica floresceu. No caso de OGG, os fatores ambien-
tais determinantes nfio se encontram diretamente vinculados
a esse meio. Assim, uma anélise privilegiando os elemen-
tos do meio em que atuam no identificaria a principal fonte
geradora de comportamento organizacional adotado.

Ao observar-se a natureza de interveng#o piblica ou evo-
lugio histérica das OGG, nota-se que 0 comportamento organi-
zacional predominante & influenciado por dois fatores bésicos:
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» seu papel dentro do aparelho de Estado como gerador de
bem estar social, apoio a setores econdmicos ou legitimi-
dade ao regime no poder; influenciadores, portanto, de sua
missao;

» 0 processo na tomada de posigdes estratégicas por parte de
seus dirigentes, ou seja, seu processo decis6rio estratégico.

Considera-se fundamental um aprofundamento destes
dois tépicos, como também sua relages com a natureza
das OGG, tomadas individualmente.

Nos diversos compéndios que tratam da questo estra-
tégica, seja através da apresentagfio e/ou prética do planeja-
mento empresarial ou estratégico, seja pela abordagem mais
abrangente de administragfio estratégica, & missio &, normal-
mente, reservada uma importincia, se nfio secunddria, pelo
menos de cardter subjetivo e discutivel, via de regra, ndo
merecedora de grande destaque. O termo missao tem gerado
grande polémica. Parece que grande parte das discussdes so-
bre missido de empresas leva, inexoravelmente, a uma
reflexfo do que se deseja ser € ndo do que se é, levando &
defini¢do do objetivo, a qual ndo pode ser confundida com o
estabelecimento da miss3o.

Vasconcellos Filho & Machado (1984:32), em suas
proposicdes para formulagfio de um pano estratégico, ressal-
tam a necessidade de iniciar-se com a "defini¢Ao do ambito e
atuagfio da organizagfio. Referem-se aos limites fisicos e
psicolégicos de atuagdo de uma organizagdo, em termos de
influenciar e ser influenciado pelo ambiente”.

Citando Theodore Levitt, "uma descrig¢io mais definida
do papel da empresa no seu ecossistema constitui um pré-
requisito para um &xito e crescimento”. O autor prossegue
mostrando a fonte dindmica evolutiva do escopo, conside-
rando altamente benéfico 0 "momento que direciona o
processo decisério da organizagiio, em termos de politica,
estratégia e objetivos”. Preocupados com a natureza de orga-
nizagOes geridas pelo governo, tenta-se aqui detectar as prin-
cipais varidveis atuantes, nfio s6 no momento da definigio
inicial do escopo do negdcio, mas também as do meio
que conduzem o processo evolutivo nessas organizagdes. O
estabelecimento da miss#o apresenta-se COmMO um processo
reflexivo organizacional predominantemente introspectivo
(voltado para dentro da identidade ou personalidade da or-
ganizag#o) e preocupado com sua evolugio, seu presente e,
sobretudo, sua vocagdo diante do ambiente ¢ suas transfor-
magoes.

"A misso de uma organizagio € o seu propésito ou a
sua raziio de ser" (Wheelen & Hunger, 1987:12-3). Segundo
os autores, "a missdo de organizagfio determina os paré-
metros de objetivos especificos que os administradores de-
cidem alcancar”.

Aaker (1984:33 e 52), acompanhando Drucker, coloca o
estabelecimento da missio como uma contraposi¢io entre 0
que somos € o que devemos ser (What is our business and
what should be). Segundo o autor, a missdo define,
usualmente, as dreas em que a organizagio estari atuando,
assinalando claramente, como ela pretende difercnciar-se de
seus competidores. Algumas vezes, 0 cscopo de negécio
pode ser definido de forma mais objetiva, através da especifi-
cagdo dos produtos-mercados envolvidos. A missdo deve,

ainda, orientar a dire¢do do crescimento e, assim, possuir
uma natureza de orientagiio altamente dinimica na organi-
zagdo. Acredita o autor que o estabelecimento da missio
gera a oportunidade de considerar-se diversas alternativas es-
tratégicas, sem associ4-las a andlises detalhadas: o escopo do
negécio em termos de produtos, mercados e tecnologia. Se-
gundo ele: “The mission statement considers the scope, es-
sence and growth direction of the business. It provides iden-
tity and a way to consider different growth directions
without becoming immersed in detailed analysis".

E Drucker (1975:82-8) quem mais extensamente trata
finalidade € a missiio da empresa. A resposta & questdo.
qual é o nosso negécio e qual deverd ser &, para
ele, ponto de partida fundamental para o estabelecimento de
objetivos, prioridades, estratégias etc. "Somente uma defi-
ni¢do clara da missfio e da finalidade da empresa toma
possivel a existéncia para as prioridades, as estratégias, os
planos e a defini¢fio de atribuigdes. E o ponto de partida para
o planejamento de cargos administrativos e, acima de tudo,
para o planejamento da estrutura administrativa. A estrutura
segue a estratégia. E a estratégia quem determina quais s3o
as atividades-chave em uma dada empresa. A estratégia exige
que se saiba 'qual € 0 nosso negécio € o que ele deveria
ser'. Drucker considera que a resposta a questio qual é o
nosso negécio nos leva ao estabelecimento da missfio e
deve ser abordada de fora para dentro, do ponto de vista do
consumidor e do mercado. "Qualquer tentativa séria de afir-
mar ‘qual é o nosso negécio' deve partir do cliente, da sua
realidade, sua situagio, seu comportamento, suas expectati-
vas e seus valores”.

Dentro dessa abordagem, o autor considera bésica a res-
posta s seguintes questdes fundamentais:

* Quem € o cliente?
* O que € de valor para o cliente?

A formulagfio de missdo pode, a principio, parecer um
exercicio de abstragfio penoso e desnecessério aos adminis-
tradores, mas trata-se "de uma das mais pragmaéticas tarefas
de um alto executivo” (Steiner, 1979:149). E sobre as bases
destes propositos basicos da organizagfio que todo o proces-
so de planejamento, com seus objetivos, politicas € metas,
pode ser adequadamente desenvolvido.

Adotando o conceito de OSA (Ansoff, 1983) ¢ a im-
portancia fundamental dada por Ducker (1973) ao estabeleci-
mento da missdo da organizagfo, propde-se uma reflexfio das
peculiaridades envolvidas quando se trata de organizagdes
geridas pelo governo, especialmente no Brasil. Claro que as
questdes fundamentais — quem é o cliente, que é de
valor para ele? — s3o aqui examinadas 2 luz das contin-
géncias que caracterizam este campo.

INTERVENCAO PUBLICA E MISSAO
NAS OGG

Setores piiblico e privado no podem ser tomados como
sistemas scparados ou independentes. Existe profunda inte-
gragiio e harmonizagiio cntre ambos no processo evolutivo e
reprodutivo do sistema econdmico tomado globalmente. As
unidades organizacionais geridas pelo governo tém papel
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fundamental na manutengfo do sistema. No entanto, esse
papel estd distante de qualquer uniformidade. Difere, profun-
damente, de organizag¢3o para organiza¢o. Cada uma reage
diferentemente A gama de fatores especificos que agem sobre
o comportamento organizacional das OGG. Como estas
relagdes sdo especificas, uniformizé-las torna-se exercicio
cansativo ¢ de resultados pouco consistentes. Mais do que
uniformiz4-las é preciso defini-las, para que cada gerente en-
- volvido no processo decisério de cada OGG possa observar
esses efeitos no contexto especifico de sua organizagfo. Ob-
jetiva-se assim uma interface entre o papel das OGG e seus
efeitos no sistema s6cio-econdmico e sobre 0s processos
decisérios que norteiam a evolugio das OGG tomadas indi-
vidualmente. O resultado é um aprofundamento de di-
mensdes especificas desses processos nessas organizagdes.
A intervengfo piblica, através de unidades organizacio-
nais governamentais, tem sido vista como fator basico para
o desenvolvimento econdmico de paises capitalistas
avangados. Mesmo nos Estados Unidos, tradicionalmente
guardides do liberalismo econdmico, a natureza da inter-
vengdo piblica, através de agentes especificos, é profunda-
mente revista A luz de experiéncias européias e japonesas,
onde o papel do Estado tem sido decisivo no fortalecimento
econdmico daqueles paises (Thurow, 1983). Esta colabo-

rago estreita e profundamente integrativa & melhor articula- -

da por europeus ¢ japoneses do que pelos americanos (Halal,
‘1984:35). Ela envolve um novo conceito de contrato social.
"~ Anivel nacional, leva a uma negociago politica que re-
solve o tradicional conflito entre a voracidade irresponsével
das grandes corporagdes ¢ a crescente ineficiéncia burocrética
do govemo.

Halal (1984:36) acredita estar diante de uma redefini¢iio
das relagdes econdmicas contemporaneas, passando a um
sistema baseado, simultancamente, em cooperagio ¢ compe-
ticio. A colaboragdo teria seu lugar, entre os setores
econdmicos-chave, na construgdo de uma infra-estrutura
econdmica mais efetiva, promotora de competi¢édo sadia e
crescimento préspero, transformando a méo invisivel de
Adam Smith numa méao visivel a guiar os negécios em
condi¢les mais justas e lucrativas, oferecendo um sistema
econdmico mais dindmico e democritico, numa nova era
para o capitalismo.

GRAU E NATUREZA DA DEPENDENCIA
GOVERNAMENTAL

Conforme foi se expandindo o papel do Estado, as dis-
tingOes entre os setores publico e privado tornaram-se va-
gas. A propriedade e o status juridico dessas organizagdes
deixaram, desde h4 muito, de ser pardmetros possiveis de en-
quadramento em quaisquer modelos existentes. N3o seria
apropriado aplicar-se modelos tradicionais de planejamento
estratégico, como os propostos por Ansoff, Andrews, Lo-
range & Vancil ou Steiner, em organizagdes submetidas
menos s forgas do mercado do que a programas e decisdes
emanadas do governo. Qudo livres sio as OGG para, real-
mente, escolherem seus objetivos e estratégicas, diversifica-
rem suas atividades ou abandonarem negdécios atuais que

deixaram de ser atraentes? Estas questdes estratégicas sdo co-
locadas de forma particularmente distinta nas OGG. Esta si-
tuagio, que & inerente 2 prépria natureza, origem € evolugio
dessas organizagdes, deve ser encarada como fator relevante
do meio. A dependéncia governamental deve ser considerada
uma varigvel contingencial e, como tal, integrada aos pas-
sos e sistemas de planejamento.

Ramamurti (1986:62), observando o fendmeno da de-
pendéncia organizacional vis-@-vis o governo, formulou
uma tipologia de dependéncia governamental. Considera trés
fontes bésicas de poder, controle ou influéncia por parte do
governo nas suas diversas instAncias: autoridade formal ou
legal, controle sobre inputs essenciais A organizag3o ¢ po-
der sobre parte substancial de outputs da organizagdo. Em
fungdo destes indicadores, o autor cria quatro tipos de depen-
déncia governamental, ndo mutuamente excludentes. A exis-
t8ncia de qualquer um dos tipos apresentados nao implica,
necessariamente, na existéncia de qualquer outro. E certa-
mente possivel para uma organizagfo experimentar dois ou
mais tipos de dependéncia ao mesmo tempo. Uma empresa
de armamentos, por exemplo, depende intensamente do go-
verno, nfo s para a comercializagio, como para suas ativi-
dades de P & D. Nos exemplos apontados no quadro 1 as or-
ganiza¢des foram enquadradas sob o tipo de dependéncia que
pareceu deter maior importincia,

Quadro 1

Tipos de Dependéncia do Governo
Dependéncia Fonte Bésica Organizagio
Governamental de Poder
Propriedade Forma/legal Nossa Caixa
Regulamentagiio Forma/legal Telesp
Mercado Poder de compra Engesa
Financeiro Recurso essencial IBC

Fonte: Adaptado de Ramamurti (1986:63).

O quadro 1 ilustra a classifica¢fio. O modelo tem o ob-
jetivo de cobrir uma ampla gama de organizagdes ndo geri-
das necessariamente pelo governo, mas simplesmente dele
dependentes. No entanto, considerou-se aqui o fator depen-
déncia, na formulagfio da missfio nas OGG brasileiras, perti-
nente as conclusdes de Ramamurti (1986). As organizagdes
classificadas, em qualquer dos tipos apresentados, nfio enca-
ram, necessariamente, os mesmos problemas nas suas for-
mulagdes estratégicas.

Importa, aqui, observar a gama comum de contingén-
cias encontradas pelos tipos apresentados, apesar de suas di-
ferengas institucionais. Esses fatores contingenciais levam
os administradores dessas organizag®es a encararem alguns
pontos comuns na defini¢co de missfio e objetivos estratégi-
cos. Entre eles ressaltam-se:

Perda de autonomia estratégica

Uma das conseqiiéncias mais importantes da alta depen-
déncia do governo € a menor autonomia estratégica dos ad-
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ministradores dessas organizagOes, comparada a de seus cole-
gas do setor privado. Esta conseqtiéncia € bastante similar a
perda de autonomia estratégica vivenciada pela interferéncia
de qualquer grupo extemno, seja sindicato, consumidores, for-
necedores etc. Em resumo, a ciipula administrativa de uma
organizago altamente dependente do governo nfio desfruta da
liberdade de analisar, descompromissadamente, informagdes
externas e internas, respondendo 2 quest3o: em qual negécio
deveriamos estar e como chegaremos 14? Uma ou mais
instAncias governamentais, invariavelmente, participam na
formulag3o e nas respostas de tais perguntas.

Presenga marcante de objetivos ambiguos

A segunda importante conseqli€ncia tem sido o problema
de compatibilizar metas comerciais com uma variedade de ob-
jetivos sociais e politicos impostos & organizagfo. A cipula
administrativa de organizagdes altamente dependentes do go-
verno acaba por conviver com grau substancialmente mais
elevado de ambigtiidade, na defini¢fio de sua missfio ¢ seus ob-
jetivos, do que seus colegas no setor privado. Essa am-
bigiiidade apresenta-se quando a autoridade para a decisfo es-
tratégica estd fragmentada. Quando o governo € uma das
partes, com quem a autoridade estratégica tem que ser parti-
lhada, o problema da compatibiliza¢fio de objetivos tende a
ser especialmente dificil; governos, habitualmente, possuem
objetivos diversos, vagos ¢, freqtientemente, contraditdrios.
Além disso, como o governo n3o € monolitico, harmonizar-
se com ele significa o envolvimento em negociagdes amplas
com diversos individuos, departamentos, agéncias, cada qual
com perspectivas distintas da problemética tratada. A pre-
senga de agéncias ou departamentos do governo supervisio-
nando, financiando ou regulamentando as OGG acaba servin-
do como canal privilegiado de pressdo de vérios grupos com
interesses politicos especificos. Esta constante ambigiiidade
quase sempre afeta essas organizagdes, ji que delas sio,
fregiientemente, esperados, nfo s6 certo desempenho financei-
ro, mas a promogfo de uma gama de objetivos nacionais.

Interferéncia politica

Uma terceira e também importante consegiiéncia da de-
pendéncia do governo € a interferéncia politica no processo
de tomada de decisdo estratégica, como resultado do controle
direto ou indireto do poder legislativo e, no caso brasileiro,
dos mais diversos segmentos politicos presentes no poder
executivo, através da divisdo da miquina administrativa do
Estado entre as diversas fac¢des politicas. A Nova
Repiiblica trouxe nova postura que afeta mais abertamente
este processo. O resultado € a tendéncia para maior abran-
géncia nas decisdes estratégicas, trazendo para o debate ele-
mentos do legislativo, criando nova gama de problemas
com os quais os administradores devem conviver. Para as
OGG este €, sem diivida, um problema cronico e alguns au-
tores consideram a necessidade dos administradores serem
politicamente comprometidos para haver condi¢des minimas
de compatibilizagfo entre os diversos objetivos em jogo. A
interferéncia politica em algumas, quando nfo em muitas,

decisdes estratégicas cria dois tipos de problemas no proces-
so estratégico. Primeiramente, ele aumenta a amplitude das
operages internas através da redugao da flexibilidade da alta
administragfio, canalizando esforgos administrativos, mais a
niveis tatico e operacional do que a estratégico. Ela gera,
também, maior vulnerabilidade da organizagfio as tramas
politicas e ideol6gicas do sistema, criando assim alto com-
ponente de incerteza no planejamento.

Horizonte de curto prazo

E sabido que os grupos politicos tendem a tomar de-
cisdes com horizontes relativamente curtos: dois a quatro
anos, periodo freqiiente entre eleigdes. As OGG acabam con-
vivendo com esta constante orientagio de curto prazo, mes-
mo que suas atividades demandem orientagiio de periodos
mais dilatados. Assim, as OGG esto sob constante pressdo
para produzir resultados rapidos, objetivando satisfazer inte-
resses momentineos de grupos coercitivos que as obriga,
muitas vezes, ao envolvimento em obrigagdes de longo pra-
zo, comprometendo profundamente a sua evolugfo.

Intensificando a burocratizacao

A gradual burocratizagio das diversas OGG € resultado,
aparentemente, da continua coexisténcia com a burocracia
maior do governo. A burocratizagio manifesta-se na forma de
estruturas funcionais altamente centralizadas, planos e con-
troles inflexiveis, recompensas que tendem a valorizar an-
tigliidades em detrimento de mérito ou capacidade inovadora.
Conseqiientemente, parece haver perda singificativa da flexi-
bilidade, da inovagfo e de incisivo direcionamento 3 eficiéncia
diante da aus&ncia de objetivos que estimulem a eficécia.

SOBREVIVENCIA, CRESCIMENTO E
LUCRATIVIDADE

Pearce (1982) considera que a missio de uma organi-
zagfo a distingue de outras do mesmo setor, identificando
amplamente o escopo de suas operagdes em termos de pro-
dutos e mercados. A miss%o da organizagio incorpora nfio sé
a filosofia dos tomadores de decisfio, como também revela a
imagem que a organizac?o procura projetar. Ela reflete o au-
toconceito da instituig#o, indicando as suas principais 4reas
de produtos e servigos, além das necessidades dos clientes
que ela tenta satisfazer. Em resumo, a missfio descreve os
produtos, os mercados e a tecnologia, refletindo os valores e
as prioridades dos tomadores de decisfo.

Produtos ou servigos, mercado e tecnologia so consi-
derados os trés componentes indispenséveis na formulagdo
da miss3o. Eles definiriam as atividades da organizagdo no
presente e o potencial do seu negécio. Segundo Pearce
(1982:17) trés objetivos econdmicos guiam a direco estra-
tégica de quase todo negéeio vidvel. Nem sempre explicita-
mente formulada, a missfo reflete a intengfo da organizagiio
em assegurar sua sobrevivéncia através do crescimento e da
lucratividade. Profitability is the main goal of a business
organization, no matter how it is measured or defined.
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A lucratividade, a longo prazo, tem sido um pardmetro
seguro de observagdo e eventual verificaglo da evolugdo de
uma organiza¢io. Mesmo que na literatura recente a lucrativi-
dade tenha sido relegada a um segundo plano, na andlise do de-
senvolvimento de uma empresa, ela ainda representa um
parimetro importante para as atividades do setor privado.
Sem querer adentrar pelo debate politico, em tomo da necessi-
dade ou nio da geragfio do lucro numa OGG, a definig#io de
parimetros bisicos na orientagfio e direcionamento destas or-
ganizagOes continua, absolutamente, aberta. Lucrar versus
n3o lucrar é, sem diivida, uma questio politica que a sociedade
deve definir, claramente, através de suas instituigOes represen-
tativas, em suas diversas esferas. No entanto, independente-
mente da posi¢io assumida, necessério se faz definir os com-
ponentes norteadores de algum critério que garanta um
direcionamento ao processo decisério estratégico nas OGG.

A sobrevivéncia, tal qual colocada na literatura tradi-
cional, ndo parece enquadrar-se s condi¢des especificas em
que atuam as OGG. Pelo menos, nfio enquanto resultante de
forgas competitivas atuantes no mercado.

Ao contrério da maioria de organizagBes que atuam no
setor privado, as OGG n3o possuem seu crescimento atrelado,
inexoravelmente, A sua sobrevivéncia e a sua lucratividade.
Definir pardmetros adequados & natureza destas organizagdes
apresenta-se, ainda, como grande desafio para os estudiosos do
assunto, ji que a relativa objetividade do comportamento da
lucratividade dificilmente seria reveladora neste contexto. As
medidas de desempenho das OGG devem ser definidas como
condigio si ne qua non a gerag3o de um conceito de eficécia
adaptado ao contexto especifico destas organizagdes. A inefi-
ciéncia e a ineficicia, hoje freqilentemente observadas nessas
organizagdes no Brasil, sfio resultantes da auséncia de diretri-
zes claramente definidas, através de reconhecimento das con-
tingéncias especificas de onde nasceram, atuam € evoluem.
Elas niio sfo, portanto, a causa, mas, a conseqiiéncia da falta
de diretrizes dos fatores externos altamente intervenientes.

AMBIENTE EXTERNO E O PAPEL‘ DAS OGG

O novo conceito de responsabilidade no caso das OGG
¢ estreitamente relacionado com o papel que a sociedade,
através de seus mecanismos institucionais, define para suas
organizag¢des. O processo de formulagdo estratégica passa,
necessariamente, por estas responsabilidades atribuidas. Se a
formulagfo estratégica deve passar pelo exame cuidadoso dos
fatores estratégicos, que detém forte influéncia sobre seu
sucesso (Wheelen & Hunger, 1987:148) em se tratando de
uma OGG, além daqueles fatores ditados pelo mercado em
si, sfio de suas relagdes com o setor governamental que
emergem as informagdes que deverdo nortear essa etapa do
processo. Mais do que uma anilise de fatores merca-
dolégicos, as OGG possuem o desafio de conhecer-se 2 luz
do setor governo como um todo: sua autonomia, suas
relagdes com outras organizagdes privadas ou piblicas, en-
fim, seu papel no contexto nacional.

Este processo reflexivo da OGG, mesmo sendo desen-
volvido a nivel interno de cada organizagio, ndo pode deixar
de considerar todos os limites e as possibilidades determina-

dos pelo sistema no qual esté, necessariamente, inserida.
Podem ser assinaladas quatro dimensdes bésicas, ndo exclu-
dentes, caracteristicas de uma OGG:

» sua dimensao sécio-cultural;

» sua dimensdo politica;

« sua dimens3o econdmica;

« sua dimens#o tecnolégica.

A dimensio sécio-cultural

A responsabilidade social das organizagdes tem sido ob-
jeto de estudos recentes na 4rea estratégica. A extensdo das
responsabilidades sociais ¢ a tentativa de reconciliagdo entre
objetivos sociais e econdmicos t&ém sido objeto de muitos
estudos no campo da administragfio estratégica (Carrol &
Chrisman, 1984:59). Quando a maximizag#o de lucro, em
seu sentido técnico, é eliminada como fator tnico de deter-
minag3o dos objetivos da organizaglio, abre-se uma passa-
gem no uso de recursos organizacionais para satisfagdo de
interesses exclusivos de acionistas ou dirigentes. Esta si-
tuago levanta algumas questdes bastante controversas sobre
o tipo de sociedade e o sistema organizacional que se deseja
preservar. A questiio bdsica, tal qual colocada hoje, refere-se
sobretudo ao quanto de responsabilidade social cabe s orga-
nizagdes. A literatura refere-se, principalmente, as grandes
corporagdes, ndo considerando o caso especifico das OGG,
quando essa responsabilidade chega a representar a propria
raziio de ser da instituigfio.

Algumas OGG carregam responsabilidade cultural im-
portante. Nos paises em desenvolvimento, com formagao
cultural deficiente ou mal estruturada para os padrdes contem-
poraneos, o Estado tem papel decisivo na promogao e no de-
senvolvimento da cultura. No caso brasileiro, as OGG pare-
cem cada vez mais envolvidas nessas atribui¢des, assumindo
mesmo certo destaque nas atividades artisticas e esportivas.

O conceito de responsabilidade social nas OGG esti es-
treitamente ligado as obrigagdes claramente reconhecidas pela
legislagdo em vigor. Cabe ao Estado garantir emprego, trans-
porte e educagio bisica a todos os seus cidadios. O resgate de
tais obrigagdcs passa, nccessariamente, por alguma forma de
OGG, scja a nivel de implantagio, execugo ou mero controle.

As responsabilidades sociais variam ¢ dependem das con-
tingéncias especificas a cada OGG. Objetivando sua melhor
visualizagiio, podem ser divididas em dois tipos basicos:

» responsabilidades relacionadas as operagOes internas:
relagdes de trabalho, condigdes de trabalho, seguranga etc.;

« responsabilidades relacionadas as operagdes externas: im-
pactos sobre economia, mercado de trabalho, agBes orga-
nizacionais relativas 2 saide, previdéncia, ecologia etc.

Nao hé férmulas para a determinag3o das responsabili-
dades sociais de uma organizagio. Assim, essa responsabili-
dade social implica, sobretudo, no reconhecimento e na
compreensdo das aspiragdes da comunidade e na firme deter-
minag3o em contribuir para scu alcance.

A dimensio politica

Reconhece-se a importancia das OGG no processo de
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legitimagZo politica. Essa instrumentalizagio das OGG, por
grupos com interesses especificos, naturalmente representa
um obstdculo importante e, infelizmente, freqiiente no pais
para a real plenitude de crescimento como verdadeiras ferra-
mentas do desenvolvimento econdmico, social e tec-
nolégico essencial s nagBes contempordneas. Trata-se de
uma interferéncia nefasta, a ser combatida por todos aqueles
interessados nas verdadeiras aspiragdes da comunidade.

A dimens3o politica nos paises de capitalismo avangado
d4 As OGG papel importante na politica de desenvolvimento
regional que, mesmo sendo uma questio igualmente
econdmica, acaba por esbarrar em interesses politicos es-
pecificos.

A nacionaliza¢3o, por motivos diversos, envolve nor-
malmente uma questfio politica. As empresas francesas Re-
nault e EIf foram incoporadas ao setor piiblico por questdes
politicas, j4 que poderiam ter sido vendidas a corporagdes
multinacionais.

Alguns setores-chave sfio considerados vitais para o de-
senvolvimento da economia nacional. Obedecendo a uma
tradi¢io politica estatista ou dirigista, certos grupos
politicos no poder podem sentir que, controlando os pontos-
chave da economia, estardo capacitados a monitorar eficaz-
mente o desenvolvimento nacional. Ao invés de confiar nas
forgas do mercado livre, ou mesmo em um planejamento in-
dicativo (do tipo franc&s), para atingir certos resultados atra-
vés da indistria privada, alguns governos podem optar por
um controle direto sobre aquelas empresas consideradas
chave para a implementagdo de suas diretrizes.

A questfio estratégica, como entendida pelos grupos he-
gemdnicos no poder, pode considerar um certo setor ou
mesmo uma unidade organizacional especifica como sendo
de importancia estratégica & seguran¢a nacional. A Engesa,
no Brasil, enquadrar-se-ia, provavelmente, neste caso.

Um governo pode investir em campo percebido como
oportunidade para uma indistria nacional ativa, onde as
empresas privadas nfio teriam condi¢des de se desenvolver
adequadamente. E o que ocorre quando os investimentos ne-
cessirios de um dado setor s@o muito elevados e o retorno
esperado n3io ¢ suficientemente estimulante para atrair
investidores privados. Esta &, por exemplo, a razio para a
presenca de muitos setores governamentais no transporte
aéreo. Os retornos esperados podem parecer muito arrisca-
dos e/ou muito distantes para estimular o investimento pri-
vado.

As operagBes de resgate envolvem, freqgiientemente,
questdes politicas. Um governo pode agir no sentido de evi-
tar o fechamento ou a redugfo das operagdes de uma empresa
enfrentando problemas, quando:

» um nimero de empregos considerével & envolvido: dada a
natureza altamente sensivel do indice de desemprego, é
dificil para um governo permitir maiores quebras onde
muitos empregos estfio em jogo;

» uma companhia & considerada essencial para a independén-

"cia nacional: empresas com alta tecnologia raramente s3o
abandonadas, particularmente se produzem produtos de im-
portancia estratégica para o pais — armas, por exemplo;

« uma falha da organizacgfio transmitir4 efeitos negativos aos

setores piiblico e/ou privado da economia: por exemplo,
prevalece, em muitos paises, que os bancos ndo deveriam
ir & faléncia pelo temor de minar a confianga do publico no
setor financeiro.

Mazzolini (1980: 28-37) considera, ainda, os motivos
dogmaticos. Discutidos, principalmente, por politicos de
esquerda, os quais acreditam que o campo de atividade de ser-
vigos piiblicos essenciais deveria ser prerrogativa do Estado;
por exemplo, incitagBes sdo feitas, em intervalos freqtientes,
para que as empresas farmac@uticas sejam estatizadas. Al-
guns chegam mesmo a defender a estatizagio de empresas
dependentes de fundos piiblicos. No caso brasileiro, isto po-
deria ser traduzido pela estatizag3o das grandes empreiteiras
do pais. H4, é claro, casos mais extremos ¢ bastante es-
pecificos. Ilustrando o fendmeno, Sheaham (in: Shepherd,
1986:217) destaca o fundamental papel politico das OGG na
mudanga de equilibrio de forgas dos diferentes grupos raciais
na Mal4sia. Enfim, cada pafs define uma situagao especifica
a qual acaba por determinar fatores e contingéncias politicas
especificos, mas que nfo podem ser desprezados na determi-
nago da missfo das OGG.

A dimensio econdmica

A dimensfio politica, freqiientemente, traduz uma moti-
vaglio econdmica. Desenvolvimento regional, investimentos
em setores-chave, ocupagio de espagos ou mesmo operagdes
de resgate guardam relagOes estreitas com a dimensdo
econdmica das OGG.

Nos paises em desenvolvimento a dimens3o econdmica
das OGG est4 relacionada ao crescimento econdmico acelera-
do a que aspiram (Shedham in: Shepherd, 1976:206). Res-
postas a oportunidades de investimento, em setores pouco
ou subexplorados, acabam sendo campo privilegiado da acfo
econdmica dessas organizagdes.

O governo tem uma gama de politicos que condicionam
as estratégias. Segundo Mazzolini (1981:12) estas politicas,
em sua dimens3o econdmica, podem ser classificadas em
duas categorias bdsicas: setoriais e regionais. Os governos
europeus consideram alguns setores especialmente impor-
tantes e adotam medidas para monitorar as estratégias das
OGG que neles atuam. O setor de matérias-primas parece
exemplar. Mesmo tendo no mercado internacional um prego
inferior ao da eventual produ¢fio doméstica, as OGG siio
pressionadas a promover sua produg¢3o no pais.

A interdependéncia entre as diversas OGG, ou mesmo
suas relagdes com o setor privado, no Brasil, poderia explicar
grande parte das pressOes politicas as quais acabam sendo sub-
metidas. Este & um campo de estudo que, devidamente explo-
rado, poderia gerar subsidios preciosos ao real dimensiona-
mento do papel das OGG no cen4rio econdmico nacional.

A dimensao tecnolfgica

Ansoff (1984:101) salienta que quando o conceito estra-
tégia foi, originalmente, desenvolvido enfocava as varigveis
econdmicas e competitivas. Pesquisa e desenvolvimento e
produgiio eram tratados como 4reas funcionais, 3s quais as
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decisdes estratégicas deveriam ser atribuidas para implan-
tagfio. Desde os anos 60 ficou claro que, em certos setores, a
tecnologia tornara-se a forga direcional podendo definir o
sucesso ou o fracasso futuro da organizagio. No entanto, o
reconhecimento desta evolugfio na literatura sobre planeja-
mento tem sido lento.

Em seu lado negativo, a falha em reconhecer uma ne-
cessidade imperativa de substituigfio tecnoldgica pode Ievar &
perda de fatias significativas de mercado ou, até mesmo, a
necessidade de abandonar um setor qualquer no qual venha
desfrutando de uma existéncia lucrativa.

Do lado positivo, o fator tecnolégico pode servir como
fonte poderosa, através da qual a organizagfio ganha ¢ man-
tém uma posi¢io privilegiada no mercado.

A preocupagfio com a grande turbuléncia, que tem repre-
sentado a inovagio tecnolégica para o mercado, € a tonica da
maioria dos estudos sobre o tema. O papel de P&D tem
sido destacado como fator prioritdrio na inovagio ¢ na con:-
seqliente posiclio da organizaglio em seu meio.

No caso das OGG, a dimensfio tecnoldgica tem relagdes
estreitas com as aspiragdes ¢ objetivos nacionais. A compe-
ticfio d4-se atualmente a nivel intemacional e todos, dircta ou
indiretamente, canalizam esforgos e definem politicas es-
pecificas para o desenvolvimento tecnol6gico de suas insti-
tuigdes. O papel das diversas OGG, nesse esforgo tem sido
fundamental (Thurow, 1985:37). Nos paises capitalistas
avangados o papel do Estado, seja em agéncias de pesquisa ou
em empresas piblicas, & substancial. S3o organizagdes ser-
vindo de palco privilegiado a execugdo de politicas go-
vernamentais de desenvolvimento tecnol6gico. E a integragfo
das OGG e de diversos segmentos do setor privado caracteriza-
se, cada vez mais, por uma cooperagio entre os setores
publico e privado, tradicionalmente vistos como competi-
tivos ou com interesses conflitantes (Halal, 1984:36). Esta
harmonizagdo de interesses depende de uma politica clara e
consciente, voltada ao desenvolvimento tecnolégico do pais.

Norris & Vayzey (1973:104) mostram a participagdo do
setor piiblico no desenvolvimento tecnol6gico, através de
seus gastos em P&D, de diversos paises capitalistas
avangados. O papel do Estado tem sido crucial para o desen-
volvimento tecnolégico desses paises, sobretudo a partir da
Segunda Guerra Mundial. "Embora o nivel de desenvolvi-
mento da acumulagdo de capital e da divisao de trabatho nes-
sas economias estimulem o processo de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico, tais condigdes favoraveis ndo sdo
apenas reforgadas pela agdo do Estado, como, em parte, cria-
das pela interferéncia estatal”, (Araujo Jr. et alii, 1985:21).
Assim, as polificas governamentais sdo responsdveis pelo
desenvolvimento tecnolégico dos diversos agentes
econdmicos de uma nag3o. Sua formulagio, implantagio e
manutengdo demandam andlise cuidadosa das condigdes
histdrico-evolutivas dos diversos agentes tecnolégicos. De
seu processo depende hoje o futuro de muitos dos paises que
disputam, através da inovagio tecnolégica, um lugar privile-
giado na comunidade das na¢des (Baker et alii, 1975:3).

Grande parte das publicagdes sobre o tema trata do pa-
pel do-governo nesse processo de geragio, transferéncia de
tecnologia ou impacto dessas politicas sobre as condigdes

do mercado para os negécios em geral (Denmer, 1986). A
abordagem deste artigo demanda uma perspectiva diferente.
A visdo pretendida € a que ressalta o impacto das politicas
de desenvolvimento cientifico e tecnolégico sobre a missdo
das OGG, enfim, o papel das OGG na sinergia que envolve
governo, universidade, indistria e institutos de pesquisa
(Descartes de Souza Teixeira, in: Marcovitch, 1983:68).

Apesar dos fregiientes estudos comparativos sobre 0s
diferentes sistemas, para o exercicio de politica cientifica e
tecnoldgica, ndo se pode falar de um sistema ideal.

"Ao estabelecer sua politica cientifica e tecnolégica,
um pais nfio pode deixar de levar em consideragdo vérios fa-
tores — seu est4gio de desenvolvimento, sua tradi¢do, seu
nivel de educago e seus recursos naturais, seus recursos hu-
manos € institucionais, 0 momento histdrico, as relagdes
internacionais — pois todos eles, em certa medida, limitam
¢ determinam os objetivos desta politica” (Donadio, in:
Marcovitch, 1983:31).

Em todo 0 mundo, mas sobretudo na Europa, as OGG
tem sido reservado um papel decisivo no desenvolvimento
tecnolégico. No Brasil existe certo consenso, no que tange ao
papel das OGG, principalmente as atuantes em setores produ-
tivos ou envolvidos com tecnologia de ponta, como sendo lo-
cais privilegiados para o desenvolvimento cientifico e tec-
nolégico. No entanto, a falta de diretrizes claramente
definidas e de atribui¢des especificas de cada OGG nesse es-
forgo de crescimento, gera uma situagdo onde as OGG sdo,
fregiientemente, cobradas pelo desempenho do papel no desen-
volvimento tecnoldgico. Este papel, que nunca lhes foi obje-
tivamente atribuido, acaba por abrir espago a atividades liga-
das a objetivos politicos momentineos, usualmente pouco
compativeis com interesses da coletividade. Ndo parece haver
canalizago de esforgos para o alcance de objetivos macro,
emanados do governo, por parte das diversas OGG. Os textos
sobre o tema procuram sempre uma abordagem do ponto de
vista do govemo, provavelmente acreditando que, uma vez es-
tabelecidas as metas, 0 impacto na missfio de cada OGG seria
conseqiiéncia natural. No entanto, a complexidade e a ampli-
tude da influéncia direta ou indireta do Estado, especialmente
no Brasil ¢, sem divida, campo que merece maiores estudos,
se realmente for objetivo fazer das OGG instrumentos privi-
legiados na implantagdo de politicas de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico para o pais.

A dimens3o tecnoldgica pode, ou ndo, ser fator rele-
vante na determinagdo de miss3o de uma OGG. Sua re-
levancia dependera do seu papel como agente privilegiado,
ou ndo, da politica de desenvolvimento cientifico e tec-
nolégico adotada pelo governo. Este papel € resultado de
uma profunda reflexiio por parte das OGG e que certamente
representa, no mundo contemporaneo, um dos fatores de
maior imporiincia em sua existéncia e sua manuteng3o.

De acordo com Williamson (1964), discernimento ge-
rencial € a habilidade de gerentes escolherem e perseguirem
objetivos e estratégias que diferem daqueles definidos pelos
proprietirios. Assume-se que os proprietirios de empresas
privadas sfio altamente motivados a maximizar lucros. Ge-
rentes desse tipo de empresa tém discernimento, na di-
mens3o em que decidem por razdes outras que ndo seja ma-
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ximizagdo de lucros, como expans3o do staff ou aumento de
lazer no ambiente de trabatho. Por outro lado, as OGG ndo
atnam em fungfo de maximizagdo de lucros; elas possuem
objetivos muiltiplos refletindo necessidades piiblicas e con-
seqiiente pressao politica. Discernimento gerencial nas OGG
ndo pode ser definido simplesmente, em termos de divergén-
cia na maximizagfio do lucro ou qualquer outro objetivo
iinico. A auséncia de objetivos ¢ metas claramente definidos
nas OGG forma a base da distin¢do de discernimento geren-
cial entre as organizagdes privadas ¢ elas (Vermon & Aharo-
ni, 1981:184).

Existe uma relagdo quando a parte, 0 agente, atua no in-
teresse de outro, o principal. O principal usando um agente
incorre em certo custo. Estes custos tendem a crescer pelo
fato de os interesses do agente e do principal nio serem
idénticos e, algumas vezes, o agente atua visando os seus
préprios interesses. Assim, o principal deve incluir, em seu
contrato com o agente, cldusulas que o induzem a atuar
maximizando os seus interesses; o custo incorrido quando o
agente desvia-se da maximizagfo dos interesses do principal
¢, ainda, o custo de criar e monitorar o cumprimento de con-
trato entre o agente ¢ o principal. Um contrato perfeito seria
aquele que conseguisse estruturar 0s incentivos gerenciais,
de forma tal que eles correspondessem, exatamente, aos in-
teresses dos principais; todavia, trata-s¢ de uma abstragiio
dificilmente realizivel. A existéncia de interesses gerenciais
distintos, os custos de monitorizago e, sobretudo, o custo
de substitui¢do de um gerente afetam as relagdes entre os ge-
rentes e seus principais em qualquer organizago.

Nas OGG, porém, o principal nfio & claramente identifi-
cado. As OGG atuam através de variedade de pessoas —
ministros, legisladores, funciondrios — que, por sua vez,
s3o agentes do publico em geral. Em muitos casos esses
agentes ndo €m conhecimento para determinar ou impor ob-
jetivos. Cada um deles possui visdo e percepgdes distintas
quanto as atividades desenvolvidas. Na auséncia de objetivos
claramente definidos, as OGG encontram-se em luta cons-
tante com interesses conflitivos e objetivos vagos e gerais.

Dada 2 tendéncia do governo em definir seus objetivos
dessa forma, a avaliagdo do desempenho da OGG torna-se
bastante dificil. Esta situagio aumenta, sensivelmente, a
possibilidade de discernimento gerencial. Os gerentes do se-
tor privado s3o compelidos a manter-se atrelados 2 busca de
objetivos primdrios ¢ & maximizagdo de lucros. O gerente
em uma OGG é&, usualmente, livre para escolher quais me-
tas s30 prim4rias € quais s3o secunddrias. Apesar de gozarem
de maior flexibilidade na defini¢do de suas metas, s3o0 mais
limitados, do que aqueles do setor privado, na escolha de
suas estratégias. O gerente do setor privado tem liberdade na
escolha de suas estratégias, desde que estejam compativeis
com a busca da maximizagao do lucro.

Os gerentes das OGG podem ter que considerar politicas
de emprego, de prego, investimento estrangeiro etc. como
fatores limitadores a seu discernimento. O grau ao qual os
gerentes das OGG so obrigados a responder a pressdes ex-
ternas parece preponderante. Esta situagdo nfio permite con-
cluir ser a autonomia dos gerentes das OGG menor do que a
de gerentes do setor privado. Ela &, simplesmente, diferente.

Enquanto as pressdes sobre o gerente da OGG podem ser
mais imensas e diversas, seus privilégios podem restituir
muito do discernimento que tais pressfes possam ter restrin-

" gido (Vernon & Aharoni, 1981:188). H4 registros de OGG

com altissimo grau de discernimento gerencial, absoluta-
mente impermedveis 3s diretrizes externas; outras parecem
bastante déceis na recepglo de tais diretrizes; mas, essa do-
cilidade disfarga, em muitos casos, apatia na defesa de um
discernimento mais sutil da sua comunidade organizacional.
Sua docilidade pode nfo traduzir uma maior permeabilidade
das diretrizes externas, mas simplesmente uma resisténcia
surda. Qualquer generalizag3o de comportamento organiza-
cional seria contestdvel e, provavelmente, iniitil. No entan-
to, & interessante ressaltar algumas varidveis-chave que afe-
tam, diretamente, o discernimento de uma OGG.

» Um gerente de OGG que n#0 necessita ir 3s agéncias e aos
departamentos do governo para resolver seus problemas fi-
nanceiros tende, sem diivida, a ter mais discernimento.

 Quanto mais ligados 3 administragfio direta do governo,
menor € o discernimento dos gerentes de OGG. Quando or-
ganizadas como empresas ou holdings, tendem a oferecer
maior discernimento a seus gerentes.

« Associagdes, joint-ventures ou sociedade com empresas do
setor privado tendem a gerar mais discernimento a seus
gerentes. -

« Niimero e complexidade de objetivos associados as OGG:
para os gerentes, a responsabilidade de responder a muitos
mestres pode mostrar o privilégio de ndo ter que responder
a algum deles.

« Nivel de controle atuante sobre as atividades dos gerentes,
o que no caso das OGG varia em fungfio de sua im-
portancia estratégica para a economia do pafs. Assim, es-
pera-se que o gerente de uma grande organizagio geradora
de energia esteja submetido a monitoragio mais intensa de
suas atividades, do que, por exemplo, o gerente de uma
empresa de aviagdo estatal. ’

« Qualquer gerente ou grupo de gerentes vistos como de
dificil substitui¢do, por motivos técnicos ou politicos,
goza de maior grau de discernimento em suas atividades.

« Discernimento gerencial depende, também, da estrutura do
mercado. OGG representanto monop6lios tendem a um
menor discernimento do que as que atuam em mercados
mais competitivos. Os monopdlios governamentais sao
campo fértil de instrumentalizagdo de objetivos sociais, re-
duzindo o grau de discernimento gerencial.

* O grau de internacionaliza¢io das OGG é grande gerador de
discemimento gerencial.

« Finalmente, estratégias de diversificago t&m, freqiiente-
mente, provado ser boas valvulas de escape contra as res-
trigdes ao discernimento gerencial nas OGG.

AMBIENTE INTERNO E A PERCEPCAO
DOS TOMADORES DE DECISAO

Wheelen & Hunger (1987:146) ressaltam ser a miss3o,
0s objetivos ¢ as estratégias de uma organizagdo afetados,
profundamente, pela percepgio que seus administradores tém
do meio no qual atuam. Esta dimens3o da problemética de-
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termina a abordagem ou o todo a ser utilizado na formulagso
estratégica. Mencionam trés possiveis abordagens: empreen-
dedora, adaptativa e planejadora. Na abordagem empreendedo-
ra a estratégia € decidida por um individuo ou oportunidades e
os problemas sfio secund4rios; a meta dominante € o cresci-
mento da organizagio. A abordagem adaptativa caracteriza-se
por comportamento relativo nas solugdes de problemas: no
h4 tanto empenho na busca de novas oportunidades. Final-
mente, a abordagem planejadora apresenta-se como resultado
de uma reflexfio estratégica desenvolvida, predominante-
mente, por analistas. Ela inclui a busca ativa de novas opor-
tunidades como uma solugo reativa de problemas detectados.
A anélise sistem4tica é utilizada para desenvolver estratégias
que integrem os processos decisérios da organizag8o.

Tais abordagens ou tipos de reagfio organizacional resul-
tam, parcialmente, da percepglo de seus administradores so-
bre sua organiza¢fo. Qualquer tipologia sobre estas relagdes
deve considerar essa .

Lachman (1985:671), em seu estudo sobre as diferengas
dos executivos dos setores piiblicos e privado, emite algu-
mas conclusdes interessantes sobre o tema. Guardadas as di-
ferengas culturais (o estudo foi desenvolvido em Israel), po-
dem ser extraidos pontos relevantes A missfo das OGG.

Estudos comparativos tendem a considerar dois pélos
basicos como pontos de partida de seus estudos: a bipolari-
dade setor piiblico versus setor privado. Esses estudos nfio
consideram, geralmente, as diferengas advindas dos
prop6sitos de cada organizacgio. As diferengas assinaladas
sfio atribuidas 2 afiliaglio piiblica ou privada das organi-
zagdes observadas. O argumento que justifica tal distingio,
entre politico e privado, como base de uma estrutura para
interpretago de diferengas, seria a variag3o nas metas e nas
orientagbes bisicas, determinando meios institucionais alta-
mente diferenciados a cada um deles. Os estudiosos esperam,
assim, diferengas entre os dois setores, nas relagdes entre 0
ambiente e a organizaglo e, por conseqiiéncia, nas praticas
administrativas. Lachman (1985) sugere que as diferengas
detectadas nas relagdes ambiente/organizaciio s3o melhor ex-
plicadas devido s distingBes nas tarefas ou ambiente fun-
cional, do que na mera afiliag8o setorial. Diversos estudos
desenvolvidos sobre o tema assinalam diferengas diversas,
detectadas entre os setores piiblico e privado tomados agre-
gadamente. Conclui-se, por exemplo, que as reagdes afetivas
e a satisfagio no trabalho diferem nos dois setores. Os ge-
rentes do setor piblico apresentam comprometimento or-
ganizacional e satisfagfio profissional substancialmente in-
feriores a seus colegas do setor privado. A maioria desses
estudos, apontando diferencas entre 0s setores piiblico e pri-
vado, desconsideram as orientagdes diversas em termos de
atividade e fungdes desempenhadas em nivel macroe-
condmico das organizagdes estudadas. Conseqiientemente, é
possivel que as diferengas encontradas entre organizagdes
puiblicas e privadas n4o sejam resultantes da natureza de sua
propriedade, mas advindas das diferencas do ambiente no
qual atuam em termos de tarefas executadas, ou do ambiente
especifico dentro do qual cada organizagfio desenvolve suas
atividades. Assim, o conceito piblico/privado, norteador de
tais estudos, deveria ser revisto.

Os cinco fatores de influéncia ambiental observados
pelo autor (agéncias governamentais, diretrizes, proprieti-
rios, sindicatos e aspectos mercadolégicos) ndo levaram a
alguma distingo entre 0s gerentes dos dois setores. A ob-
servaglio desses fatores ambientais n3o sugere qualquer
relagfio entre percepglio ambiental e afiliagio setorial. E in-
teressante ressaltar que gerentes de ambos os setores pos-
sufam percepgOes semelhantes sobre as influéncias das agén-
cias governamentais sobre suas organizagdes. Os gerentes de
empresas industriais tinham percep¢io semelhante de seu
papel ambiental, independentemente de sua afiliagio (pabli-
ca ou privada). Estas semelhancas, quanto 2 percepgio de
diferentes meios institucionais, nfio se enquadram na estru-
tura dual setores piblico/privado que tem caracterizado os
estudos sobre o tema. A principal implantag3o dessa pesqui-
sa reside nas diferengas presumiveis entre 0 meio institu-
cional de organizag3es piiblicas e o de privadas, manifesta-
das em nfvel mais abstrato ou mesmo normativo, nio
necessariamente integradas & percepgio de seus gerentes.
Desta maneira, a simples afiliagio do gerente ao setor pi-
blico nfio assegura, necessariamente, comprometimento aos
objetivos supremos do setor em que atua. Supde-se que,
uma vez introduzidos mecanismos adequados, este compro-
metimento poder4 vir a ser alcangado.

No Brasil, Correa (1986:121) desenvolveu um estudo
de percepgio sobre metodologia de avaliagfio de empresas es-
tatais, Os fatores observados dio uma medida das principais
especificidades dessas organizagdes e que impacto possuem
no comportamento de seus administradores. A percepgiio dos
participantes acerca das OGG mostra, por exemplo, a grande
importancia que dlio ao papel social de suas organizagdes,
mesmo que ele possa ser contestado por outros segmentos
da sociedade, direta ou indiretamente envolvidos na defini¢io
de sua missf#o. A inconsisténcia nas diretrizes, devido as
mudangas na dire¢3o das organizagdes, as dificuldades em
mensurar objetivos/beneficios sociais e a alta dependéncia
financeira de agentes externos 3 OGG sfio aqui apontadas
como fatores que afetam, profundamente, chegando mesmo
a determinar componentes gerenciais e processos decis6rios
dentro das organizagdes.

A definiglio da missfio de uma OGG ndo pode prescin-
dir de estudo cuidadoso da percepgo de seus gerentes sobre
sua organizagdo. Lachman (1985) sugere que os estudos
abordando esta percepgio agregadamente, dentro da dualidade
piblica versus privada, mesmo oferecendo informagdes im-
portantes em dimensdes relevantes ao processo, devem ser
considerados com reservas. A defini¢fio da missio em OGG
deve ser precedida de estudo cuidadoso sobre a percepcio de
seus administradores 3 luz de suas préprias contingéncias.

CONCLUSAO

Este artigo ressalta algumas especificidades de organi-
zagOes geridas pelo governo e suas possiveis influéncias na
definigho de sua dimens3o estratégica. A sociedade brasileira
demanda, hoje, uma gestio do aparelho de Estado, em suas
mais diversas formas, mais compativel com seu atual
estdgio de desenvolvimento. Torna-se, assim, necessario um
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esforgo no sentido de melhor compreender a realidade organi-  pecificas, sobre a missdo das diversas unidades organizacio-

zacional, através da qual o Estado operacionaliza-se.
Provocar reflexdo, & luz de suas contingéncias es-

deste artigo.

nais que compdem a intervengiio do Estado, foi o objetivo

-Abstract

This paper develops reflexion about the nature of the State Ruled
Organizations mission, with its possible consequences in planning a survey
about relationships between State Ruled Organizations and their environment,
and about the circunstances under which they survive, grow and get rewards,
conducts to a review of the public/private concepts as a possibility to

understand each one of the State Ruled Unities mission.

Uniterms: - ‘mission; state ruled organization; public intervention; state dependency
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