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Continuidade e descontinuidade
em organizagoes publicas:

Introducéo

1

A expressdo "continuidade e descontinuidade administrativa’
refere-se aos dilemas, praticas e contradi¢cfes que surgem
na Administrac&o Puablica, Direta e Indireta, a cada mudanga
de governo e a cada troca de dirigentes. Como fendmeno,
manifesta-se pelas conseqliéncias organizacionais de pre-
encher um sem-ndmero de cargos de confianga, expilcita ou
implicitamente disponfveis para distribvi¢do no interior das
organizagtes plblicas. Essa distribui¢do pode envolver pes-
soal interno efou externo as entidades, € a dimensdo e pro-
fundidade das alteragdes sdo bastante varidveis. Em certas
empresas estatais, por exemplo, tem-se verificado uma esta-
bilidade guase vitalicia nos niveis de dire¢ao, enquanto em
outras o rodizio faz lembrar uma “churrascaria em hora de
pico”. A mesma diferen¢a se manifesta na Administragao
Direta.

Ainda que o foco deste trabalho se concentre nas dimensbes
organizacionais desse processo, seria ingénuo imaginar que
sua origem seja també&m organizacional. A necessidade de
dispor de cargos piblicos para distribuir — e os prdprios con-
ceitos de “cargo de confianga” e "homem de confianga” ~ re-
flete um paradigma polftico profundamente enraizade na vida
publica brasileira, que se tem mostrado extremamente resis-
tente &s tentativas, feitas ao longo dos anos, de transformar o
setor plblico numa burocracia profissional prestadora de
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servigos, orientada polticamente. A melhor exprassio des-
ses insucessos € a série de tentativas, mal-sucedidas, de
reforma administrativa.

N&o pretendo defender a idéia de uma tecnoburocracia pro-
fissional ou de uma continuidade administrativa, como a que
se verifica, por exemplo, na Inglaterra. Meu objetivo & subli-
nhar a necessidade de compreendermos e inserirmo-nos em
nossa histéria especffica e singular, para decifrar e decodifi-
car 08 mitos que nos tornam atores e n&o autores de nossa
histéria.

Assim, parece importante elaborar a base para uma oulra
teoria organizacional da érea plblica, especffica para palses
em desenvolvimento, A armagéo dessa base precisa ser cri-
tica, no sentido desmascarador, e préitica, no sentido de bus-
car alternativas. Experiéncias recentes em projetos de anéh-
se administrativa e organizacional em palses africanos de
Ihgua porluguesa tém demonstrado que a tarefa & extrema-
mente ardua, ante a forga da teoria organizacional ortodoxa.
Esta se apresenta como ferramenta neutra, baseada em cri-
térios de racionalidade considerados inquestioniveis, escon-
dendo, assim, sua fungao ideotégica. !

Deiinear as bases de uma “outra administragdo para o de-

1. Entre os autores que se destacam por suas crfticas & falsa racionali-
dade se encontram: Bendix (1956) e Guerreiro Ramos (1981).
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senvolvimento™2 exige transformar a relagio entre conheci-
mento e cidadao, tornando-a uma atividade coletiva de anéli-
se, questionamento e experimentagdo, & luz de uma visao
aberta do futuro, gue procure resgatar e integrar, uma a uma,
as condicdes para libertar a capacidade do homem de ser
autor de seu destino. isso ndo é facil, porque implica a ne-
cessidade de entender a real natureza do poder em nosso ti-
po de sociedade, Contudo, a alternativa de copiar modelos,
ou importar praticas de segunda mao, ji se mostrou inteira-
mente inadeguada,

Um exemplo da Administragdo Publica

O objetivo deste trabalho é tentar dar um passo inicial na
problematizagao da questdo da “continuidade e descontinui-
dade organizacional”. Como vimos, trata-se de uma questao
de grande ampiitude, que, de um lado, passa peto mito do
Estado e, de outro, pela realidade vivida de todos os funcio-
narios de organizagtes plblicas gue, nos momentos de tran-
sigdo governamental, se indagam, as vezes dramaticamente,
sobre sua identidade profissional, sua inser¢éo organizacio-
nal e seu futuro.

Os dados gue apresentarei foram retirados de dois trabalhos
de pesquisa-agéo3 realizados nos Oitimos anos: o primeiro
numa organiza¢io prestadora de servigos da Administracéao
Indireta federal e o segundo numa empresa estatal estadual,
Mesmo n3o constituindo uma amostra representativa, as di-
namicas que sero apresentadas tém aparecido, em maior
ou mener grau, em diversas organizagdes plblicas com as
guais tenho mantido contato.

Em ambos os casos, as andlises foram produzidas junto com
0s membros da organizacio. No primeire, pelo corpo técnico
e administrativo, por meio de uma série de reunides e ativi-
dades de levantamento coletivo de dados sobre a historia da
organizagdo; no segundo, pelo corpo gerencial, por meio de
uma série de eventos de reflexao coletiva.

A andlise dos dois casos ficarf restrita, num primeiro mo-
mento, 4 problemética da descontinuidade. Posteriormente,
serd tratada no dmbito de uma questio central, emergente
nos trabathos da Assembléia Nacional Constituinte: "que de-
mocracia serd a democracia brasileira?”

O primeiro case comeca pelo fim: em 1985, a organizacgao,
formada por um corpo técnico de cerca de 100 funcionérios,
e com uma rede de organizagBes em diferentes regides do
Pals, passa a ser comandada por uma nova Diretoria, desig-

2. O uso da palavra “outra” serve para lembrar que néo se rata de uma
mera recuperagio da “administragio para o desenvolvimento”, dis-
cutida durante a década dos 60 e no infcio dos anos 70. Esta, ao ig-
norar a dindmica da relagéo Estado-Cidadéo, foi marcada por um fal-
so pragmatismo onde, na busca do desenvolvimento com urgéncia,
se evitou questionar ¢ conteddo ideoldgico das préticas sugeridas e,
portanto, dos modelos de sociedade implicitos. Em conseqliéncia,
enfraqueceu-se enquanto contribuicdo potencial (ver: Motta, 1872).

3. Para malores detalhes sobre a postura de pesquisa-agdo ver: Spink
(1979) e Thiollent (1985).
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nada sob a égide da “Nova RepUblica”. Mesmo sendo uma
diretoria tecnicamente capaz e soctalmente aberta, sua im-
pressdo da organizacdo era a de um conjunto de pessoas
das guais algumas faziam muilo pouca coisa e outras se
ocupavam de atividades clientelisticas; até mesmo pessoais.
Esses dois subgrupos ndo chegavam a corresponder, preci-
samente, aquilo que a nova Diretoria pensava ser um reper-
torio de acbes adeguado 3 tarefa da organizagdo. Assim,
pensou-se em "dar um jeito” para livrar a entidade dos "ma-
landros e preguicosos”, tentande incorporar um novo corpo
técnico.

Se essa era a visdo da nova Diretoria, apreendida nos con-
tatos iniciais prévios & posse, 0s técnicos da entidade, por
sua vez, aguardavam os novos dirigentes com a esperanga
de que seria possivel, finalmente, realizar seu trahalho num
ambiente mais técnico, menos “politiqueiro”, e que seria pos-
sfvel, ainda, elaborar um trabalho mais desenvolvimentisia e
menos casulstico junto aos clientes e & comunidade., Eram,
portanto, duas visdes totaimente diferentes.

Ocorre que, antes da posse, o novo presidente da entidade
informara-se sobre a organizacao junio a sua rede de rela-
coes sbcio-profissionais, em que havia uma pessoa que tinha
prestado assessoria & organizagac em diversos momentos
do passado, e que sabia das esperancas dos técnicos. Des-
se modo, foi possivel identificar, dentro da organizacao, ele-
mentos gue representavam os focos de pensamento desen-
volvimentista, junto aos quais a nova Diretoria poderia obter
uma imagem mais clara da organizacao.

O que teria sido um desastre, decorrente do preconceito, fo
evitado e com a posse da nova Diretoria feve inicio um tra-
balho sério e coletivo — envolvendo diretores e técnicos — pa-
ra levar a organizagao a uma atwagac mais eficaz em termos
de desenvolvimento social.

Do angulo da andlise organizacional, a questao central é sa-
ber como percepcdes téo radicalmente diferentes foram for-
madas: de um lado, a imagem gue os técnicos tinham de si e,
de outro, a imagem prévia que 0s novos diretores tinham da
entidade e de seus integrantes. Podemos pensar que, em
funcdo do importante momento politico nacional, em gue uma
nova ordem ética e moral se contrapfe & antiga ordem, 0s di-
retores tivessem certa predisposicao para imaginar que a or-
ganizacio apresentasse demasiados “tragos” da “Velha Re-
plblica”, entao “recém-derrotada” nas “eleicdes” presiden-
ciais. Podemos supor que o processo de formagéao de im-
pressdes tivesse resultado de certa armacao anteriormente
articulada, Mas a confirmacgéo dessa hipdtese precisaria de
um conjunto de dados internos, presentes na maneira.pela
qual os técnicos se apresentavam em suas agdes. £ essa
distingdo entre o autoconceito e a apresentacéo, entre o “eu”
e o “eu observado”, que se destaca como critica neste caso.
Sua anélise, por meio do processo de pesquisa-agio, levou
necessidade de reconstruir a historia da entidade e a identifi-
cacgéc da problematica da descontinuidade.

A organizacdo em estudo foi fundada em junho de 1972, inte-
grada por uma Presidéncia, um Diretor Executivo e trés Co-
ordenagoes (Planejamento-Controle, Operagdes e Adminis-
tragao). Em junho de 1974 muda o presidente, permanecendo
no &rgdo uma Onica pessoa da eguipe executiva. A organiza-
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c&0 & remodelada e passa a fer umna Presidéncia e duas Su-
perintendéncias (Operacbes e Servicos Gerenciais), Em ju-
nho de 1975, a parte de operagdbes & modificada, criando-se
duas Superintendéncias: uma de Consultoria € uma de Trei-
namento; & criada também uma Assessoria de Planejamento
e Coordenacdo. Em junho de 1976, a organiza¢éo, ainda com
o mesmo presidente, & reestruturada em cinco Diretorias:
Consultoria, Treinamento, Plangjamento e Pesguisas, Servi-
cos Gerenciais e Articulagido com Brasfia, em Brasfia. Da
equipe executiva de junho de 1975 desligou-se um integrante
e dois novos foram incorporados. Em junho de 1977, da-se
uma mudanca radical do paradigma organizacional, até entao
centrado na idéia de diferenciag@o por tipo de atividade, para
um paradigma organizacional de referéncia geografica. As
cinco Diretorias passam a ser denominadas Nordeste, Sul,
Norte/Centro-Ceste e Servigos Gerenciais, Sudeste e Brasi-
lia, sendo criada uma Unidade de Desenvolvimento de Re-
cursos Humanos, junto ac presidente. Um dos diretores se
desliga e ouiro o substitui. Em janeiro de 1978, o modelo &
novamente reajustado, e o érgdo passa a ter quatro Supe-
rintendéncias de linha, em vez das cinco Diretorias, uma Su-
perintendéncia de “staff’, encarregada do Planejamento e
Controle, e desaparece a Unidade de Recursos Humanos.

Em junho de 1978 mudam novamente o presidente e a es-
trulura organizacional, configurando-se um paradigma hibride.
Junto & Presidéncia sao criadas uma Assessoria, uma Coor-
denacao Administrative-Financeira e trés Diretorias: uma
Norte-Nordeste, uma Sul-Centro-Oeste ¢ Recursos Huma-
nos e uma de Programas Especiais. Subordinadas &s Direto-
rias passam a existir quatro Coordenagdes, uma para Norte-
Nordeste, uma para Sul-Sudeste, uma para Centro-Oeste e
Recursos Humanos e uma para Programas Especiais. Da
equipe dirigente anterior permanecem s duas pessoas.

Em abril de 1879 muda uma vez mais o presidente e & criada
a Diretoria Administrativo-Financeira: da eguipe de diretores
de junho de 1978 resta unicamente o de Programas Espe-
ciais. Em setembro de 1979, a organizacéo & dividida em Ge-
réncias Operacionais e de Auditoria e Controle. Em margo de
1980, muda o presidente, permanece um sb diretor e adcta-
se um novo paradigma organizacional: a diferenciagio geo-
grafica & restringida a uma dnica Diretoria, com Geréncias
especificas; estabelecem-se outras trés Diretorias — Admi-
nistrativo-Financeira, Planejamento e Controle, e Programas
Especiais; a &rea de Recursos Humanos & transformada em
Geréncia da Diretoria de Planejamento e Controle; e, junto ao
presidente, & criada uma Assessoria Geral ¢ de Comunica-
cao Social. Ha um total de 15 Geréncias.

Em jutho de 1981, a Geréncia de Recursos Hurmanos é colo-
cada ao lado do presidente e extingue-se a Assessoria Ge-
ral. Em fevereiro de 1982 mudam o diretor e a Diretoria de
Programas Especiais de Brasilia, onde estavam alocados
desde 1976, para a cidade-sede da organizag&o. E criado um
Gabinete em Brasflia e s&c eliminadas as Geréncias, restan-
do sO Wés delas, na 4rea de Programas Especiais. Em
agosto de 1982, mudam o presidente e dois diretores. O Ga-
binete de Brasflia passa a subordinar-se & Diretoria Adminis-
trativo-Financeira, onde s&o criadas também gquatro Gerén-
cias; s@o abolidas ainda as Geréncias da Diretoria de Pro-
gramas Especiais e criadas duas outras, na Diretoria de Pla-
nejamento e Controle. Em outubro de 1983, mudam nova-
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mente o presidente e um diretor, sdo criadas quatro unidades
junto & Presidéncia, suspensas as Geréncias e alterado o tf-
tulo da Diretoria de Planejamento e Controle, para dar énfase
a trés programas especfficos.

Em fevereiro de 1984, a organizacao é remodelada para dar
maior énfase aos programas especlficos. O presidente per-
manece, com irés Assessorias — Auditoria, Assessoria e
Comunicacéo Social — & criada uma Vice-Presidéncia, com
responsabilidade por trés programas especificos: e da es-
rutura anterior permanecem s6 trés Diretorias, sem
Geréncias.

Em agosto de 1984 muda mais uma vez o leiaute organiza-
cional. Além da Diretoria Administrativo-Financeira, séo esta-
belecidas duas Diretorias de Operacbes, geograficamente
definidas, com Geréncias também orienladas geografica-
mente. As Assessorias permanecem, como também os Pro-
gramas Especlficos subordinados & Vice-Presidéncia. Adota-
se, mais uma vez, um paradigma hibrido. Em margo de 1985,
a Diretoria pela qual comegcamos a contar essa historia se
prepara para tomar posse.

Essa descricdo foi detathada para melhor transmitir as mu-
dangas ocorridas, que foram, em resumo, de trés tipos: de
pessoas, a nivel de Diretoria, de paradigmas crganizacionais
e de formas de operacionalizar os paradigmas. Ao todo sao
16 organogramas diferentes em 12 anos. Os cargos de Di-
retoria foram ocupados por 29 pessoas diferentes, entre as
quais sete na Presidéncia. Foram adotados cinco paradig-
mas organizacionais ac longo desses 12 anos: o primeiro se-
ria ajustado trés vezes; o sequndo, teve duas versdes, o ter-
ceiro, 1rés; o quarto, seis; e o Giimo, uma. Em termos de
tempo, essas alteragfes estruturais foram estéveis por pe-
riodos variaveis de trés meses a dois anos. Dos 16 organo-
gramas, nove cobrem os primeiros oito anos da organizacéo
e sete, 0os (fimos quatro anos. As mudancgas sao resumidas
na Figura 1.

Nesse perfodo de 12 anos, a equipe bésica de técnicos foi,
ao contrério do grupo executivo, razoavelmente estavel. As
modificagbes foram pontuais, de um ou outro caso de desli-
gamento por razdes pessoais ou profissionais, além dos as-
sessores especificos, trazidos por este ou aguele direfor ou
presidente. As conseqléncias dessas alteragbes para a
equipe basica constituem a reflexao que d& fecho a este pri-
meiro caso.

Tratando-se de uma organizacdo de servigo, cujo produto &
essencialmente invisivel, gue mobiliza e trabalha basica-
mente com pessoas e idéias, sempre esteve presente no
corpo técnico o questionamento das formas de prestar o ser-
vico e a busca de formas de atuagac mais eficazes. O ade-
quado direcicnamento da capacidade de resposia da organi-
zacko, relativaments acs segmentos diferentes de sua area
focal de acao, era outra importante preccupagac do corpo
técnico. Essa abertura inevitavel do foco organizacional, e as
maneiras de atingi-lo, se reflete também nos diversos para-
digmas organizacionais adotados pelas diferentes Diretorias,

H4, no entanto, uma grande diferenca. Tratando-se de uma
histbria organizacional tecida ao longo do regime autoritario, a
relacido das diversas Diretorias com o corpo técnico mostrou
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Figura 1
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sempre tendéncia & hierarquizacho e A “distncia”, Sendo
6553 uma organiza¢io com exlensbdes em diversos Estados
do Pafs, uma de suas caraclerlslicas marcantes era o eleva-
do ndmero de viagens de representaglo, tanto dos diretores
como dos técnicos encarregados dos aspecios técnico-fi-
nanceiros das diversas agéncias estaduais. O espago ne-
cessfrio para integrar o debate dos técnicos a as idéias da
Diretoria, j4 restrilo pela hierarquizagio, lornou-se quase ine-
xistente em fung3o das viagens constantes.

Assim, a cada troca de dirigenles, os recém-empossados
deparavam-se com uma enlidade sem uma “organizagio cla-
ra” e onde havia mais pergunias do Que respostas, Inexistin-
do, nesse caso, um processo industrial-tecnolégico que per-
mitisse olerecer certa légica e conter o desenho organizacio-
nal, foi praticarnente inevitivel que, encontrando mais per-
gunlas do que respostas, cada nova Direloria respondesse
com um “novo direcionamento”, com uma nova tentativa de
colocar ordem na ambiglidade, enfatizando esta ou aquela
dimens3o do servigo e alterando a organiza¢3 de acordo
com as novas propostas, Havia, ainda, a tendéncia de supor
que a Diretoria precedente seria, em parte, responsével pelas
disfungbes. Os técnicos, por sua vez, também recorriam a
esse lipo de argumento para explicar 0 caos interno,

Com o tempo e a multiplicagiio das mudangas, scbretudo a
partir de 1878, aumenta também a inseguranga do corpo téc-
nico com relaglio ao futuro, ignora-se se haverd nova mu-
danga de Diretoria e da organizag8o. Ademals, em decorrén-
cia de uma nova conjuniura polfica, em que a oposigio ga-
nha espago e voz, os proprios técnicos passam a se retrair
cada vez mais em seus contatos com a Direg3o, o que, por
sua vez, estimula os diretores & multiplicarem as "ordens”,

A crescente angistia do corpo técnico ~ decorrente da inse-
guranga sobre mudangas, da inseguranga sobre a orientagio
poliica e da incerteza quanlo As maneiras mais eficazes de
atuar — restlftou, na prética, em diferentes formas de resposta
organizacional, Uma parte do corpo técnico passa a aceitar
qualquer ordem dada e, obedientemente, execula o que se
manda fazer. Outra parle realiza o mhimo necessério, ques-
tionando a validade de tudo, de lorma quase niilista, Uma ter-
ceira pafte comeca a desenvolver seu proprio conjunto de di-
retrizes, elaborando, de forma independente, idéias alternati-
vas sobre formas de aluagdo junto aos clientes, recorrendo A
facilidade da &rea de Recursos Humanos para reunir pes-
soas, a pretexto de “treinamento”, e convidando elementos
de agéncias estaduais a participar. Dentro da estrutura pro-
gramética, esse grupo descobre como se valer do espago de
“confusfo™ como "nuvem de protecSe” e cria, gradativa-
mente, uma rede de pessoas preocupadas em pensar a pré-
tica organizacional de forma diferenle. Essa rede se estende
da prépria organizagfio &s agéncias e incluf pessoas em di-
versas Universidades, chamadas a assessotar este ou
aquele projeto. Com a proximidade da mudanga do Governo,
em 1984, aumenta o olimismo desse grupo quanto A possibi-
lidade de contribuir seriamente para um novo direcionamento,
desla vez real, para a organizacio.

Com a posse da nova Diretoria, encontramo-nos de novo no
infcio de nossa histéria. A vis&o que se tern & a de uma orga-
nizag8o integrada por t&cnicos ou que nflo questionam — e
que, portanto, sfio suspeilos de conivencia com o regime
anterior, 0 primeiro grupo — ou que sé questionam e nfo fa-
zem nada, o segunde grupo. Nada se sabe sobre o terceiro
grupo de técnicos, Nesse conlexto, uma completa ruptura
organizacional se evidencia como petigo iminente,
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Ainda gue essa histdria tenha sido narrada mais em sua es-
séncia do que em seus detalhes, acredito que se possa ter
uma visAo razoivel dos acontecimentos, H& muitos aspectos
desse caso gue, embora teoricamente interessantes, ndo fo-
ram aqui mencionados. Mas dada a preccupacio deste tra-
balho, de dar infcio & busca de perguntas, gostaria de con-
centrar meus comentérios em torno de trés aspectos. Em
primeiro lugar, parece-me possivel levantar a hipbtese de que
quanto mais invislveis ou pessoais séo as ferramentas usa-
das numa organizagao, menor serd a inércia natural existente
para “checar” ou brecar mudangas estruturais de natureza
aleatdria ou personalista. Junte-se a essa observacio a
prépria natureza de uma organizagdo de prestacéo de servi-
cos, cujo produto é pouco tanglvel e muito aberto a
questionamentos.

Em segundo lugar, importa considerar as conseqiéncias da
inseguranca e ansiedade, que levaram a diferentes reagdes
por parte do corpo técnico da organizagio, O fato de um gru-
po seguir a tarefa sem questionamentos, outro sé questionar
e um terceiro criar um outro universo de tarefas e questiona-
mentos, inventivo e altamente positivo, ndo deve ser inter-
pretado a partir de uma visdo valorativa de dois subgrupos
“ruins” e um bom, Ao conirério, parece que estamos diante
de um exemplo do que Higgin e Bridger (1965), em seu tra-
balho classico de andlise intergrupal, identificaram como o
fendmeno da “divisdo de frabalho emocional” em um grupo —
apontada iniciaimente por Bion (1961) -, gque ocorre entre
grupos vinculados organtzacionafmeﬁ:e. Do mesmo modo
que Bion (1961) indica a possibilidade de uma parte do grupo
naufragar com o trabatho emocional,..enquanto a outra parte
trabalha na tarefa de forma alienada, Higgin e Bridger (1965)
postulam que entre os grupos se dd © mesmo processo de
projecio e internalizacio, que leva ao “splitting” da proble-
matica geral, de tal forma gque ninguém, no fim, chega a lugar
algum.

De fato, o corpo técnico, enquanto grande grupo, tem dentro
de si os trés dilemas: obedecer e fazer, ndo fazer e criticar
alternativas. O que ndo & possivel & fazer as trés coisas ao
mesmo tempo: trabalhar, criticar construtivamente e inventar.
Para isso & preciso um grau de estabilidade, hébitos e uma
atmosfera de confianga gue n2o se encontravam presentes.
A angistia pela falia desse espago necessario leva a uma
fragmentagio que enfatiza a tendéncia “infervencionista” das
diferentes Diretorias. A rigor, assistimos 4 “psicodinamica
do poder”, reproduzindo e sendo reproduzida sbcio-
tecnicamente.

Em terceiro lugar, cumpre assinalar a probleméatica emer-
gente da consideragdo tedrica dos dois aspectos anterior-
mente apontados. Ao se falar de cultura organizacional, dis-
cute-se um cenceito bilateral. De um lado, organizacional,
referindo-se &s microinstituicbes e praticas simbdlicas — para
usar as idéias de Lapassade {1977) —, cuja natureza quase
axioméatica funciona como matriz idecldgica, a partir da qual
acbes julgadas “normais” sao elaboradas. De outro lado, re-
ferime-nos ao processo pelo qual pessoas confirmam e ge-
ram identidades profissionais e referéncias.

4. B sempre necessdrie enfatizar que a organizagéo, enquanto fendme-
no, & melhor entendida sécic-tecnicamente e que, conseqiiente-
mente, o processo de reprodugdo de hébitos e as dindmicas psicos-
sociais passam pelo terreno de tarefas, fronteiras e papéis de traba-
ho. Ver: Menzies (1961) e Emery e Trist {1960).
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Sem querer defender a idéia de estabilidade — porque a
questdo é muito mais complexa, como Pagés et alif (1979)
mostraram no estudo sobre pader em organiza¢des hipermo-
dernas — parece-me gque as constantes mudancas ocorridas
trincaram e erodiram gradativamente a cultura organizacional
e a identidade profissional dos primeiros anos, de “maior”
estabilidade. A primeira dimens&o mencionada, uma organi-
zaglo de servigo cujas ferramentas s8o invisfveis e pes-
soais, dfficulta e obstrui a evolug@o organizacional — cinco
paradigmas diferentes em 12 anos nédo & sindnimo de evolu-
¢cao - que poderia levar a uma consolidagéo de sua cultura,
Cada mudanga de dirigentes traz valores diferentes, abalan-
do a base anterior. O “splitt” que ocorre no corpo técnico, de
forma t&o nitida, € a guebra final de uma identidade profissio-
nat coletiva, gerando trés identidades diversas: duas dividem
aquifo que sobrou — uma aceita e trabalha e outra ndo aceita
e nac trabalha —; e a terceira s6 sobrevive de forma saudével
porgue projeta nos oulros dois grupos tude que & negativo, A
dimensdo profissional-inventiva, por sua vez, & reforgada
pela criacdo de uma rede externa A organizacéo; a confirma-
¢Ao do "eu”, em outras palavras, & externa.

Um exemplo da drea empresarial publica

O segundo caso apresentado neste trabalhc fem caracterfs-
ticas bastante diferentes. Trata-se de uma organizagéo es-
tatal, com um corpo numeroso de funcionérios e uma histéria
de cerca de 40 anos. A Diretoria empossada apbs as elei-
cOes estaduais de 1982 teve como misséo fortalecer a orga-
nizagao e introduzir procedimentos mais “consultivos” e par-
ticipativos. Num trabalho inicial de planejamento junto aos Di-
retores e principais Executivos — Superintendentes ¢ Ge-
rentes —, foi estabelecida uma série de diretrizes, entre as
quais a de “buscar mecanismos de preservacio da continui-
dade administrativa, independentermente das mudangas da
administracao superior”.

O Departamento de Recursos Humanos da organizacgao su-
geriu que essa diretriz fosse discutida no ambito de um pro-
grama de desenvolvimento gerencial em elaboragio, argu-
mentando que se o programa focalizava o desenvolvimento
dos gerentes, e se no ambiente gerencial a questéo da conti-
nuidade, e portanto da descontinuidade, estava presente, o
segundo teria que fazer parte do primeiro.

Tratando-se de uma organizagac bem maior do que a primei-
ra, & desnecesséario pormenorizar sua histdria que, em linhas
gerais, era semelhante, A organizacio teve, em média, um
novo Presidente a cada dois anos; muitos dos cargos eram
de confianga e, em certas areas, a rotatividade foi muito ele-
vada: nas &reas comercial e de marketing a média foi de me-
nos de um dirigente por ano nos Ultimos 10 anos. Durante al-
gumas gestdes de governo, a organizacao foi usada para fins
polfticos pessoais, obtendo por certo tempo a reputacgéo de
ser grande “cabide de empregos”. Diferentemente do primei-
ro casc, nesta organizacdo as ferramentas eram visiveis,
mas usadas de forma distinta e de acordo com a crientagéo
politica do momento.
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Aceito o convile para trabalhar no programa de desanvolvi-
menlo gerencial, ficou claro — para as pessoas da 4rea de
treinamento gerencial e para mim — que nfo seria possivel
abordar 0 problema por meio de aulas ou conferéncias, por-
que ndo existia teoria que pudesse dar conta. Seria necessa-
rio, sim, criar um espago para a discussfo da “continuidace-
descontinuidade” e, a partir dal, tentar, em conjunto, buscar
urma armaco apropriada para levar a Hiscussao adiante.

O programa fol desenvelvide de forma interativa, tentando
mapear as diferentes dimensfes da questdo e seu impaclo
na esfera gerencial. Aproximadamente 50 gerentes foram en-
volvidos nessas discusses, que posteriormente foram am-
pliadas para integrar superinltendentes e diretores.

Uma primeira dimensic emergente foi a nogio de “ciclo de
governo”. “Mantidas conslantes as demals varidveis”, per-
cebe-se que no infcio de cada governc se abre um véAcuo
entre a nova Diretoria & 0 corpo funcional. Apds esse mo-
mento, que poderia durar até um ano, ou 0s grupoes se inte-
gravam e a empresa iria adiante ou, pelo menos, ficaria esta-
belecida uma base de coexistdncia instrumental. No inlcio do
Oimo ano os plos comegaram a cindir-se novamente, Ao
longo do “ciclo de governo” a energia empresarial aumentava
nos anos de “trabalhar junlos™ e diminufa no final da gestio e
noe primeiro ano da gestio subseqiente.

Comenlava-se que a vocagao empresanal-profissional da or-
ganizagio era sempre mais marcanle no perfodo intermedia-
rio do ciclo e que em seu primeiro e (ltimo ano a tendéncia
era eslabelecer-se uma situagfo “do tipo casa grande e sen-
zala", cada um de seu lado.

A nivel decisdrio, percebeu-se que, distinguindo trés nlveis —
“estratégico”, "operacional” e o que poderia ser chamado de
“gerenciamento miimo™ ou "manutengdo”™ — acontecia alge
curioso. Considerando a Figura 2, a distribuigo do espago
decisério durante 0s anos de ‘trabathar juntos”, o perfodo in-
termedidrio, sequia o procedimento esperade dentro de uma
empresa (finha A). Nos perfodos inicial e final do ciclo, a dis-
tribuigdo poderia ser representiada peia linha pontithada, ou
seja, dava-se a alleragdo de uma situagdo empresarnal para
outra, ndo-empresarial,

Certas 4reas da companhia eram menos aletadas por esse
processo do que outras, As dreas responsiveis pela {ecno-
logia bAsica da empresa eram menos senslveis a tais oscila-
cbes, seja porque se fratava de tecnologia muito especilica,
acesslvel unicamente a pessoal do ramo, seja porque se
tratava de 4reas vinculadas ao manuseio de ferramentas de
utilizacBo sujeita A legislagio federal, e portanto diflceis de
ser modificadas ou, ainda, por se vincularem a grupos profis-
sionais extremamente fortes e estratégicos para a empresa,
As demais Areas, mais alins aos assuntos normais de qual-
quer empresa — finangas, comercializagdo, mercadologia —,
foram sempre mais afetadas, como também algumas 4reas
de contalo mais estreito e habitual com o piiblico.

Com essa compreensdo da dindmica organizacional foi pos-
slvel reconhecer a existéncia de "feudos” dentro da empresa:
cada drea se aulo-referia, tentando aproveilar o vicuo para
melhor se projetar ou proteger. No perlodo inicial do ciclo e
dado que quase nunca houve uma transfer@ncia real de car-
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Figura 2
CASO 2
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gos a nivel de direcdo, a nova equipe dirigente superior tenta-
ria saber 0 que se passava na organizagdo, encontrando
tanlas resposlas diferenles quanlos fossem os segmentos
organizacionais pesquisados. Inevilavelimente, sobretudo se
lembrarmos da suspeigdo natural com relagio & gestao ante-
rior, cada nova Diretoria interpretava essa dinfmica como
evidéncia de uma empresa desorganizada e cadlica e que,
porlanto, era preciso comegar "botando a casa em ordem’”.
Dado que parte da casa era uma “caixa preta” — por uma cu
outra das vérias razbes mencionadas —, o processo comega-
ria de maneira mais firme no segmento mais “conhecido”, cu
em termos administrativos ou em decorréncia de experién-
cias prévias, enquanto cliente-usuério da empresa.

Comg nenhum segmento da organizagio dialogava com os
oulros, a fragmentagéo levou A perda da “memdria otganiza-
cional" e & desestabilizagio a nivel dos funciondrios: na au-
séncia de clareza ninguém assumia decisfes, a nao ser nas
&reas de “caixa-prela” que, como resultado, foram estigma-
tizadas pelas demais.

Passado o primeiro perfodo do ciclo e iniciando-se a fase de
alianca, a organizagfo passa a avangar em sua vocacio
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empresarial-profissional. Todavia, a sua histdria deixava
marcas, criando uma tendéncia de desconfianga e reserva.

No infcio das discussdes, esleve presente a figura mitica de
um presidente idealizado, alguém que chegaria e levantaria a
organizagio, alguém com quem lodos pudessem identilicar-
se: um lider carismélico, personalista e paternalista. Essa
"solu¢do unica” lechava um circulo vicipso: a organizagio
era lormada por “leudos”, ninguém confiava no oulro e, por-
lanto, sd a figura do “Ilder-heréi” — ou seu equivalente organi-
zacional, encarnado na fanlasia do binbmio privatizago-es-
\abilidade — poderia dar solugfio ao problema, Na auséncia de
ambos, s6 restava {azer 0 que deveria ser feito e cuidar dos
futuros individuais.

Ap mesmo lempo em que a lendéncia era de consolidar "feu-
dos”, vigia uma outra tendéncia: a de todos opinarem sobre
as 4reas alheias. De novo se coloca ¢ problema do "servigo”
em vez do “produto claro”. Qual deveria ser a &nlase da or-
ganizagio, que equipamentos comprar, quais 0s responsé-
veis pelos erros idenlificados e muitas outras quesldes do
servigo loram discutidas, constantemente, por toedos. Con-
tudo as discussdes eram sempre marcadas por um clima de
“iofoca” e de alirmagses em “off”, jamais em "on”. O clrculo
vicloso agrava-se, dado que todos 18m opinides que jamais
s#o submetidas a apreciagdo clara e objetiva. Assim, s
mesmo um “lider carismalico” poderia gerenciar a organiza-
¢ao, pela determinagdo paternalista dos rumos da empresa
ou, alternativamente, emergia a fantasia da privatizagao, que
levaria & eslabilidade necesséria para perseguir um objetivo
delimitado & assequrado por um chefe permanents.

Cabe indagar até que ponto tudo is50 era de falo uma conse-
qitgncia da descontinuidade. De certa maneira, a organiza-
¢cao tinha-se adaptado hisloricamente a uma siluagio de
desconlinuidade, criando, através de sua Iragmenlagdo, uma
cultura ou de subserviéneia ou de independéncia, Em cada
uma das 4reas, identidades préprias tomavam o lugar de uma
identidade organizacional, e qualquer que fosse a nova Dire-
toria — "mantidas constanies as demais varidveis” —, ela teria
sempre uma Gnica impressao da organizag 3o, impressao que
delonaria agdes que confirmariam as hipdteses que as diver-
sas unidades linham sobre os novos direlores. A desconti-
nuidade, porlanlo, era mais inlerna do que exierna: era um
repertdrio apreendido e utilizade como defesa contra a ansie-
dade que um relacionamento mais gerencial exigirta, uma
delesa contra a ansiedade de confrontar diferentes modelos
de poder. € cerlo que houve muitos exemplos de problemas
criados direlamente por Direlorias especflicas — por isso usei
a expressdo, "manlidas constanles as demais varidveis” —,
mas ao longo do trabalho pudemes perceber o quanto era
necessério dislinguir entre os eleitos diretos da descontinui-
dade e os efeilos amplificadores.

A desconlinuidade aletava, sem divida, a capacidade de
ptanejar a longo prazo. Mas os préprios "feudos” evilavam a
apresentacio de uma visfo integrada da organizagao, que
estimularia o planejamento a longo prazo. Todos considera-
vam importanie a visio de longo prazo, mas de novo, como
no primeiro caso, o “eu observado” era diferente do “eu”.
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Figura 3
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A medida que o clrculo vicioso e a fanlasia da “vinda do
Messias” — sempre frustrada porque nunca se reafiza — co-
megaram a se esclarecer para os gerentes, houve uma mu-
danga nas discussdes. A alengio comegou a se deslocar da
idéia de privalizagio — bem porque, a rigor, todos eram favo-
rveis ao cariter plblico da empresa — para a prpria organi-
zag3o interna e a necessilade de se arlicular uma visBo
mais inlegrada da organizagdo. Passa-se a enfalizar o
quanto o compo funcional global teve de fato a organizacio
em suas mios e o quanto a quebra do clrculo vicioso depen-
dia, em parte, dos prbprios funcionérios. Tralando-se de uma
organizacio de grande porle, ou 0 coipo gerencial assumia a
sua parte ou nada haveria a fazer. Enfrenlou-se assim a
questio do poder.

A apresentacio desse caso termina aqui, para 0 momento,
pois 0 trabalho ainda se encontra em andamento, Mas vale
assinafar que essas agdes comegaram a emergir no perfodo
imtermediario, conlorme o préprio modelo. Gerenles, supe-
rntendentes e direlores procuram hoje um modo diferente e
adequado para enfrentar a préxima transi¢io de governo,
buscando esclarecer methor os rumos da organizagio para,
pelo menos, apresentar & proxima Direloria uma viso mals
consensual da situagho. Identiicam-se no momento certas
questbes de continuidade de cargos-chave, a serem articuta-
das, e se reconhece a necessidade de clareza interna sobre
o conceilo de servigo. Desenvolveram-se trabathos para
buscar maior integragio operacional enlre as &reas, para que
a vis3o “do oulro™ seja mais clara e o conironto de opinides
seja explicito em vez de se expressar através da “fofoca”.
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Algumas conclusdes tempordrias

Cotejando os dois casos apresentados, parece possfvel am-
pliar as observagdes anteriores. A primeira observacio se
refere & vulnerabilidade da organizagio aos eleitos e priticas
de descontinuidade. Isso talvez possa ser expresso por meio
da Figura 4. a sequir:

Figura 4

VULNERABILIDADE ORGANIZACIONAL AOS
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A segunda dimenséo, que se refere As conseqiidncias da in-
seguranga e ansiedade, também esté presente nc segundo
caso apresentado. Mas, tratando-se de uma organizacdo
maior, que maneja ferramentas visiveis, e durante uma es-
cala de tempo mais longa, a resuitante nio foi o simples
“spiift” entre técnicos, mas a criagao de “feudos” especfiicos.
Os outros aspectos do jogo de projecbes também estavam
presentes. Obviamente, muitas organizagdes tém feudos e
estlo imersas em “pesados” jogos de poder, 56 que neste
caso a fungao do “feudo”™ & que & importante,

A terceira dimensdo, que resulta das anteriores, iambém pa-
rece confirmada no segundo caso, Para usar a linguagem de
George Herbert Mead (ver Sirauss, 1934), o “outro generali-
zado®, que normalmente compde o pano de fundo de uma
identidade de membro organizacional, fragmenta-se, sendo
posteriormente recomposto por um novo “outro generaliza-
do”, que ou extrapola a organizacdo, ou se refere a algum
aspecto especffico dela. Onde isso n&o acontece, depara-se
com uma subserviéncia alienada até o ponto da anomia, no
senfido dessa palavra em Durkheim, onde 0 “eu” e 0 “mim”
s80 entes separados e estiticos em vez de formarem uma
dialética vital entre ator e ¢ autor na pessoa. Em ambas as
situacdes, a de fragmentagfio ou a de perda, a conseqiiéncia
& o desaparacimento do contato individual com as dinAmicas
da definigio organizacional, da sua polftica de realidade.

Até aqui tenho concentrado minhas atengdes na identificacio
de certos processos que poderiam estar presentes na din&-
mica da “continuidade e descontinuidade”. Em nenhum mo-
mento procuréi julgar essa problemética em termos de bem e

mal, ou se as coisas devem ser assim ou devern mudar. A
raz&o disso € muito simples e tem a ver com a segunda parte
do titulo deste trabalho: trata-se aqui do paradoxo democréti-
co. Uma continuidade administrativa, enquanto mantém a
continuidade de servigos, evitaria a esquizofrenia organiza-
cional observada no primeiro caso exposto e permitiria, no
segundo caso, um planejamento mais sério dos investimen-
tos, E observando experiéncias de outros palses, verifica-se
0 crescimenta de uma classe tecnoburocrética, cujo poder
emana justamente do conhecimento histérico das tenta-
tivas de operacionalizar a politica plblica pela forca da
continuidade.

A descontinuidade, de outro lado, leva as situacdes 4 des-
critas e que séo, me parece, razoavelmente tlpicas, se nao
necessariamente comuns. Ao mesmo tempo, garante que o
governo “do dia” domine a miquina piblica, em vez de ter
que negociar com ela. E o cidad&o nisso tudo? Quat &, em
outras palavras, o pre¢o que estamos dispostos a pagar por
nossa democracia?

Minha conclusdo, tempordria, & que precisa existir uma ter-
ceira linha — uma outra administrac@o para o desenvolvi-
mento — que transcenda a futilidade do debate “continuidade
versus descontinuidade”, do “homem de confianga versus o
administrador profissional”, e coloque em primeiro planc a
relago do cidadac com o Estado, ndo como um cliente do
Eslado mas como um membro do Estado. Aonde isso nos
leva nao tenho ciaro, mas estou convencido que, 4 medida
que a nossa preocupacéo for mais a problematizagio préatica
dessas questdes do que o simples oferecimento de solugdes
técnicas, serfamos mais (teis no processo de discussac so-
cietal que comecgard em 1987.
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