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“Por expressivos que sejam, os simbolos jamais se poderdao converter nas coisas
que representam” (Aldous Huxley, As portas da percep¢ao).

En aquel lmperio, el arte de la Cartografia logré tal Perfeccion que el Mapa de
una sola Provincia ocupaba toda una Ciudad, y el Mapa del Imperio, toda una
Provincia. Con el tiempo, esos Mapas Desmesurados no satisficigron y los Cole-
gios de Cartégrafos levantaron un Mapa del Imperio, que tenia el tamano del
Imperio y que coincidia pontualmente con €l. Menos Adictas al Estudio de la
Cartografia, las Generaciones Siguientes entedieron que ese dilatado Mapa era
imitil y no sin Impiedad lo entregaron a las Inclemencias del Sol y de los Invier-
nos. En los desiertos del Oeste perduran despedazadas Ruinas del Mapa, habita-
das por Animales y por Mendigos: en todo el Pais no hay otra reliquia de las Dis-
ciplinas Geogréficas” (Jorge Luiz Borges, Del rigor en la ciencia).

1. Introdu¢do

Em meados de 1987, uma grande empresa do sistema financeiro estatal apro-
vOou uma nova estrutura organizacional.’

Entre todas as comunicagoes banais que se pode fazer numa revista cientifi-
ca, esta €, aparentemente, a noticia mais frivola. Ajustes estruturais fazem parte do
cotidiano das organizagées complexas. O elenco de alternativas técnicas para o
desenho de modelos organizacionais ja foi exaustivamente analisado e discutido.
No organograma da empresa, nao ha descobertas nem novidades para anunciar aos
técnicos de O&M.

Entretanto, a experiéncia como consultores no desenvolvimento de um proje-
to de reorganizagao dessa grande empresa colocou-nos diante do problema maior

* Este trabalho foi apresentado inicialmente como uma comunicagao a XI Reunido Anual da Associagdo Na-
cional de Pés-Graduagao em Administragao (Anpad), realizada no Rio de Janeiro de 28 a 30 de setembro de
1987. Os autores agradecem aos demais consultores que participaram do projeto que inspirou essas ano-
tl;'.:}lc')es, notadamente ao Dr. Alexis Stepanenko, que ofereceu valiosas sugestoes para a redacio final do tra-
ho.

** Auxiliar de ensino e coordenador de cursos intensivos e especiais na Escola Brasileira de Administragio
Piblica (EBAP) da Fundagio Getulio Vargas. {Enderego do autor: SGAN 602, mddulo A — 70.830 — Brasi-
lia, DF)

*** Professora assistente no Departamento de Administragdo da Universidade de Brasilia, UnB. (Enderego
da autora: SHIS QI 03, conjunto 09, casa 03 - 71.600 — Brasflia, DF)

' A nova estrutura organizacional da empresa foi aprovada por resolugao da diretoria, que aproveitou partes
de um trabalho elaborado por equipes de consultoria de duas grandes instituigdes de ensino e pesquisa, com
apoio de um grupo de trabalho constituido pela prépria empresa um ano antes da entrega do relatério final.
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de discutir a relevncia das reformas estruturais, isoladas de outras medidas, como
instrumentos capazes de viabilizar a obtengao de maior competitividade e, con-
seqlientemente, maior eficicia organizacional.

Com efeito, deparamo-nos com situagées que demandaram um esforgo de
compreensiao e capacidade de diagnéstico muito maior do que os comumente re-
queridos do técnico de organizagio, fortalecendo o postulado tedrico de conside-
rar uma multiplicidade de varidveis na andlise dos fenémenos administrativos.

Lamentavelmente, nao nos parece que seja muito grande o numero de pes-
soas que se dedicam ao mister de intervir num organismo social vivo, como ¢ uma
empresa, conscientes dos riscos de cometer uma imprudéncia, quando se arvoram
em desenhar estruturas sem uma nitida compreensao dos objetivos a que elas pre-
tendem servir.

No inicio de 1986, a diregao da empresa em questao assinou um contrato
com duas instituigées de ensino € pesquisa para prestagdo de servigos de assesso-
ramento a equipe responsavel pelo projeto de sua reorganizagao.?

O projeto, cujo objetivo formal declarado era o de reduzir despesas adminis-
trativas e gerais € aumentar a receita operacional, surgiu no bojo de um plano de
ajustes elaborado pela empresa para corrigir a situagao econdmico-financeira des-
favordvel em que se encontrava, face ao impacto do Plano Cruzado.

Entre as cldusulas do contrato firmado constavam alguns paridmetros nos
quais deveria se apoiar o modelo organizacional a ser implantado:

a) extingao de um dos niveis decisérios da administragao geral, vinculando as uni-
dades centrais as respectivas diretorias;

b} agrupamento, em um mesmo nivel, das competéncias das superintendéncias e
das atribuigoes das chefias de gabinete das diretorias;

c) criagao de diregoes regionais e representagoes estaduais, em substitui¢do as
atuais filiais;

d) otimtzagao e implantagao de um programa de regionalizag@o de agéncias.?

Como se pode observar, a diregdo da empresa jd tinha definido a priori o
carater do projeto — racionalizagdo da estrutura através de supressao de niveis de-
cisorios, descentralizagdo e regionalizagao.

Nos primeiros meses de desenvolvimento do projeto de reestruturagao orga-
nizacional da institui¢do financeira, a tonica dominante era a imperiosa necessida-
de de *‘enxugar’ a estrutura da empresa como forma de “‘obter redugdo de custos
e aumento de receitas operacionais’”.

Findos os trabalhos, nao € possivel afirmar que a reestruturagao proposta te-
nha contribuido, de alguma torma, para a consecugao desse objetivo. Pelo contra-
rio, a estrutura proposta apresenta muito mais ‘‘gorduras’ do que a anterior.

(Que razoes teriam determinado tal insucesso e que ligoes se pode tirar dessa
experiéncia?

Pelo menos duas ordens de razoes podem ser levantadas para ajudar a eluci-
dar essa questio:

¢ O contrato foi firmado com prazo de 12 meses e aditado, sob novas condigdes, para mais 30 dias.

° Estes parametros constam da cldusula primeira do contrato jd citado e reproduzem o estabelecido em reso-
lugao du diretoria da empresa.
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— uma, de cardter mais geral, é a recorrente preferéncia pelas reformas estruturais
como estratégia de modernizagao administrativa,

— outra, de caréter mais especifico, € a incidéncia de equivocos na identificagao de
objetos ¢ problemas que podem conduzir a diagndsticos apressados e estratégias
de intervencao irrelevantes.

Este artigo tem como objetivos: registrar algumas anotagoes acerca do pro-
cesso de mudanga organizacional, identificando as abordagens mais utilizadas no
seu desenvolvimento; analisar a experiéncia de reestruturagao organizacional da
institui¢do financeira, destacando alguns aspectos que escaparam a andlise dos au-
tores ¢ a de quantos se dedicaram ao projeto; fazer uma critica da pratica dos auto-
res como consultores de organizagao e propor algumas diretrizes a serem conside-
radas no desempenho do papel de ‘‘reconstrutores de realidades organizacionais™

2. Projetos de mudangas e mudangas de projetos

A histdria das experiéncias de modernizagao administrativa efetuadas no pais
desde a década de 30 demonstra uma especial preferéncia dos reformadores pelo
estudo, andlise e desenho de estruturas. A reforma estrutural tem sido o ‘“‘toque
magico’’ dos analistas organizacionais em sua cruzada pela modernizagao das em-
presas.

Entretanto, a literatura especializada tem sugerido outras formas de inter-
vengado, entre as quais convém ressaltar aquelas relacionadas com a dindmica das
relagOes interpessoais, com a racionalidade dos outputs e com a prépria tecnologia
dos processos organizacionais. Os programas de desenvolvimento da competéncia
gerencial também tém sido recomendados como estratégia de mudanga organiza-
cional.

A escolha de quaisquer alternativas, convencionais ou nao, tem sido sempre
decorrentes dos modelos tedricos internalizados pelos analistas € de suas prdprias
vivéncias profissionais.

Para Paulo Motta, os analistas organizacionais, como agentes de mudanga,
utilizam diferentes modelos conceituais para proceder ao diagndstico organizacio-
nal e prescrever formas de intervengdo capazes de superar os obstidculos ao desen-
volvimento da instituigdo-cliente. Tais categorias funcionam como pardmetros que
balizam a eleigao do objeto de andlise e as formas de percepgao das ‘‘disfungées’’
organizacionais.*

Segundo essa perspectiva, € possivel afirmar que a formagao do analista de-
termina a escolha de certas categorias de andlise organizacional em detrimento de
outras igualmente relevantes, provocando o que poderiamos chamar de perda de
“‘densidade’’ do diagnéstico,® com profundos reflexos na prescri¢ao das medidas a
serem adotadas. A énfase exagerada no estudo das fungées ou da estrutura de au-

* Um estudo completo sobre os padrées de inferéncia com relagao 2 mudanga a partu' das unidades concei-

tuais de anilise ¢ intervencio estd em: Motta, Paulo Roberto. Doutrinas de inovagao em administragao pd-

blica. In: Motta, Paulo Roberto & Cervantes, Geraldo Ronchetti. Planejamento organizacional: dimensdes

sistémico- gerenciats. Porto Alegre, Fundagio de Desenvolvimento de Recursos Humanos, 1979.

* A nogio de *“‘densidade de diagnéstico” € tomada de empréstimo A antropologia no que se refere a pro-
priedade que a boa etnografia tem de fornecer uma ““descrigao densa’’ de um determinado sistema cultural.

Ver Geertz, Clifford. A interpretacdo das culturas. Rio de Janeiro, Zahar, 1978.
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tortdade, das relagoes interpessoais ou da natureza do processo decisdrio, limita a
apreensao da “‘totalidade organizacional’ e conduz a um diagndstico equivocado e
superficial.

Um enfoque mais abrangente contemplaria ndo so a analise das categorias ja
mencionadas, estabelecendo sua relevancia contextual, mas incorporaria outras va-
ridveis, como a estrutura de alocacgdo de valores e a natureza das transagoes da or-
ganizag¢ao com seu ambiente, conferindo, assim, maior acuidade ao diagndstico.

Um processo de mudanga, fundado em tal perspectiva tedrica, poderia ser
conduzido para o ponto especifico onde se cruzam os problemas organizacionais
que demandam as maiores necessidades de intervencao. A falta desse locus privi-
legiado ieva a intervengoes igualmente equivocadas, que muitas vezes resultam em
agoes Indcuas, consumidoras de energia e recursos.

A adogao de uma abordagem de desenvolvimento institucional, por exemplo,
permitiria estabelecer um sentido de direcao para os projetos de mudanga organi-
zacional que se pretende tenham largo alcance. Tal perspectiva sugere como toco
de preocupagao do analista o estudo das formas atrav€és das quais as organizagoes
buscam institucionalizar-se.*

Para empreender uma mudanga desse tipo, a organizacao pode adotar dife-
rentes estratégias: atuar em diferentes mercados, conceber novos produtos e servi-
¢os, tentar praticas gerenciais diferentes, perseguir a melhoria da racionalidade in-
terna e ocupar-se do seu impacto normativo junto a sociedade.

A criagao de novos produtos e servigos exige, por parte da empresa, dominio
das informagoes sobre as demandas e caréncias de seus clientes e sobre o impacto
de sua acdao no mercado. Como estratégia de marketing, as organizagoes podem
utilizar a permanente avaliacao da ‘“‘autenticidade’’” de seus produtos e servigos
junto a sociedade.

A adogdo de praticas gerenciais diferentes implica assumir um posiciona-
mento democratico nas relagoes de trabalho e na formulagao de politicas adminis-
trativas alternativas. A gestdo participativa, estimulando a iniciativa e aproximan-
do decisoes de agles, pode ser experimentada no cotidiano das empresas.

A melhoria da racionalidade interna implica rever os mecanismos pelos quais
a organizagao planeja e aloca os recursos disponiveis para alcangar os objetivos
predeterminados, bem como a forma como € feita a distribui¢do de autoridade e
responsabilidade. Igualmente. implica agilizar o processo decisorio e racionalizar
procedimentos repetitivos e formas padronizadas de comportamento.

A avaliagao do impacto normativo da empresa junto a sociedade consiste na
identificacdo dos valores que a sustentam e lhe conferem relevancia e na determi-
nagao do grau de sua inser¢ao no processo econdmico-social. Tal avaliagdo pode
levar ao questionamento sobre a qualidade ¢ a ‘“‘novidade’ dos servigos prestados,

¢ Por institucionalizagdo entende-se o processo pelo qual organizagdes servem de veiculos para a criagéo,

difusdo ¢ perpetuagao de elementos e mecanismos inovadores, criados para induzir mudangas sociais que
conduzem ao desenvolvimento. Ver: Pinto, Aluizio Loureiro. A institucionalizagdo organizacional como
estratégia de desenvolvimento. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas,
3(1):7-25, jan./jun. de 1969.

7 O conceito de autenticidade com referéncia as organiza¢des na sociedade foi proposto por Talcott Parsons
(Structure and process in modern societies) ¢ € adequadamente desenvolvido em: Perrow, Charles B. Andlise
organizacional: um enfoque sociol6gico. Sao Paulo, Adas, 1976. Diz respeito a conquista de legitimidade
para a organizagao e sua produgio, o que nio € obtido simplesmente pelo fato de seus produtos serem con-
sumidos. O expressivo volume de gastos com a chamada propaganda institucional constitui uma confir-
magao dessa dltima assertiva.
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permitindo-lhe, assim, estabelecer seus objetivos estratégicos e definir suas formas
de atuagio.

Lamentavelmente, tao rico “‘leque de varidveis’ ndo tem sido utilizado pelos
analistas organizacionais nos projetos de modemizagdo administrativa. Existe,
mesmo entre esses profissionais, uma tendé€ncia para esquecer a “‘identidade”® das
organizagoes € negligenciar aspectos que levem em conta sua diversidade e grau
de complexidade. Assim, esses técnicos tendem a repetir, até a exaustao, modelos
de intervengdao que guardam pouca relagdo com a cultura® e o comportamento da
organizagdo. Tal atitude € resultante de uma incapacidade de refletir sobre sua
pratica profissional, o que lhes permitiria enriquecer sua habilidade diagndstica, e
a miopia do diagndstico inviabiliza propostas de intervengao que tenham maior
impacto na vida da institui¢ao.

Os repetidos insucessos na condugdo dos projetos de modernizagao levam a
sucessivas mudangas de projeto, como se 0 equivoco estivesse nos instrumentos e
ndo na capacidade de os analistas elegé-los segundo o referencial tedrico adequa-
do a compreensao da especificidade da organizagdo e a definigao do toco da in-
tervengao.

Tal comportamento contribui para desacreditar o trabalho dos analistas orga-
nizacionais e poée em cheque os instrumentos por eles usados. A verdadeira “‘fo-
bia”” a projetos de modemizagdo administrativa € a contratacao de consultores,
que pode ser diagnosticada em muitas instituigoes, € o resultado de tais insuces-
sos. Que razdes explicariam a preferéncia por estratégias de modernizagdo admi-
nistrativa de alcance tao limitado quanto sdo as reformas estruturais? Por que nao
sdo experimentadas, com mais freqii€ncia, outras abordagens ao problema da mu-
danga?

Pelo menos quatro hipéteses podem ser formuladas na tentativa de compre-
ender melhor a persisténcia no equivoco de eleger, como foco primeiro de inter-
vengao, o rearranjo da distribuigdo de autoridade e a racionalizagao dos métodos e

processos.
Em primeiro lugar, a tecnologia administrativa disponivel no campo da me-

lhoria da racionalidade interna é abundante e diversificada, o que induz a sua
freqiiente utilizagdo. Imimeros sao os insumos tedricos € instrumentos técnicos a
disposi¢do do analista para eleger critérios de departamentalizagiao, elaborar flu-
xos de atividades, configurar sistemas e racionalizar a distribuigao de espagos.
Ainda hoje, novos livros chegam ao mercado e inimeros programas de treinamen-
to capacitarn os interessados no uso de tecnologias de O&M.

Uma segunda hipdtese, decorrente da prlmenra diz respeito a formagao pro-
fissional daqueles que exercem a fungao de ‘‘analista organizacional’’. A prdpria
iniciagao de novos profissionais de administragao se d4, na maioria das vezes, na
fungao de analista de O&M. No desempenho de tal funcao, esses técnicos traba-

® O conceito de identidade organizacional ainda nio esti suficientemente desenvolvido e € usado aqui ape-
nas para se referir ao conjunto de caracteristicas singulares que conformam uma determinada especificidade
organizacional. Segundo a teoria administrativa contemporénea, notadamente a partir da contribuigdo da
abordagem contingencial, essa tipicidade recomenda a contcxtuallzagao das varidveis organizacionais criti-
cas, de tal sorte que se obtenha um tratamento *‘personalizado’” para cada “‘ente” organizacional.

% O conceito de cultura organizacional tem sido empregado na teoria administrativa para se referir ao con-
junto de crengas, valores, hibitos e rituais desenvolvidos e atualizados no seio da organizagao. Para uma
apreciagcao mais extensa desse conceito ver: Katz, D. & Kahn, R. Psicologia social das organizaces. Sao
Paulo, Atlas, 1978; Souza, Edla L. Clima e cultura organizacionais: como se manifestam e como se mane-
jam. Rio de Janeiro, PUC, 1976. Tese de livre-docéncia, PUC, Rio de Janeiro.
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lham, principalmente, na coleta de dados para fins de racionalizagao de procedi-
mentos e estruturas. Por sua formagao técnica, tendem a privilegiar aspectos
“concretos” da organizagdo, sem questionar, muitas vezes, outras varidveis que
intervém na dinidmica da empresa. Dessa forma, adquirem uma *‘incapacidade trei-
nada’'® que os impossibilita de perceber dados menos aparentes do que atividades
e rotinas. Preocupagdes com a estrutura de poder, a natureza dos conflitos organi-
zacionais, os niveis de competéncia e motivagao das pessoas, as demandas e os in-
teresses da clientela e as especificidades ambientais parecem nao fazer parte do
repertério do analista. E possivel afirmar que, embora a abordagem sistémica faga
parte do referencial teérico de sua formagao, falta-lhes a capacidade de manejar as
muiltiplas varidveis sugeridas por essa mesma abordagem para o trato dos proble-
mas organizacionais. Continuam privilegiando os enfoques parciais € limitados tao
caros aos seguidores da escola cldssica de administragao. Assim, elegem como va-
ridveis fundamentais de andlise a divisao do trabalho, a coordenagao, a estrutura
de autoridade e a hierarquia, esquecendo outras dimensdes igualmente criticas pa-
ra a compreensao das organizagoes."'

Uma terceira hipodtese estd relacionada com as consequi€éncias das inter-
vengdes. Reformas administrativas baseadas em rearranjos de estrutura envolvem
riscos menores, tanto para o analista quanto para a organizagao-cliente. Os “‘er-
ros’’ cometidos no desenho de estruturas terdo repercussoes e eteitos irreversiveis
muito menores do que aqueles perpetrados em um projeto de mudanga que con-
temple, por exemplo, as intervengdes no nivel de produtos e servigos, a absorgdo
de novas tecnologias e a atuagao em novos mercados.

Por dltimo, hd que apontar o paternalismo exacerbado que induz o analista a
preocupar-se muito mais com as pessoas do que com as organizagoes, consideran-
do mais as ‘‘perdas’’ individuais do que os ganhos institucionais. A conhecida pra-
tica da construgdo de ‘“‘personogramas’’ reflete tal posicionamento valorativo. Os
analistas especializados nas “‘reformas de estruturas’ parecem atuar com base em
valores contormistas que conduzem a mudangas que garantem O Stafus quo € Nao
introduzem inovacgao relevante. Incorporam das geréncias intermedidrias a tendén-
cia de tentar reprimir a incerteza, atuando sobre o connecido, focalizando objetos
convencionais e utilizando tecnologias administrativas tradicionais. Uns e outros
parecem partilhar expectativas muito definidas com relagao aos projetos de mu-
danga: solugGes imediatas para a maioria dos problemas organizacionais e possibi-
lidades de ganhos generalizados em termos de salarios, prestigio e poder!

Sao, assim, fi€éis de um novo credo — o ‘‘milenarismo organizacional” — cu-
Jos profetas anunciam que, num futuro préximo, havera a possibilidade de se rea-
lizar uma reforma organizacional que satisfaga a todos os “‘crentes’”’. Comungam
da crenca de que as reformas administrativas virao resolver todos os problemas or-

'Y Incapacidade treinada, para T. Venen, “corresponde 2 situagio em que a preparagao pode tornar-se ina-

dequada ao mudar certas condigoes™. Ver: Merton, Robert. F. Estrutura burocritica ¢ personalidade. In:
Campos, Edmundo. Socicogia da burocracia. Rio de Janeiro, Zahar, 1978.

'" Cada teoria administrativa surge como resposta aos problemas organizacionais mais relevantes de uma

época. Numa era de organizagoes complexas e multifacetadas, o referencial de reprimir a incerteza através
de atuagido sobre o conhecido, focalizsndo objetos convencionais e utilizando técnicas tradicionais, é com-
pletamente inapropriado. A tendéncia para utilizar idéias e conceitos de uma época em contextos histéricos e
sociais diferentes foi identificada na literatura através do trabaiho de Roberto Schwarz, Ao vencedor as bata-
tas. forma lirerdnia e processo sociad noy inicios do romance brasileiro (2¢ ed. Sao Paulo, Duas Cidades, 1981).
No campo da teoria organizacional, certas analogias € aplicagoes conceltuairs foram condenados em: Guer-
reiro Ramos. A A orig admimstrativa e o utihizagdo inadequada de conceitos. Revisia de Administracdo
Piiblica. Rio de Janeiro. Fundagio Gersho Vargas, 7(3:5-17, jul/set. 1973
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ganizacionais. Sao passageiros de uma espécie de trem da alegria com destino 2
estagao primeira da eficicia e da prosperidade.

3. Mudanga organizacional em uma instituicdo financeira governamental

A participagdo na execugdo do projeto de reestruturagao de uma instituigao
do sisterna financeiro estatal nos leva a refletir sobre a possibilidade de confirmar
as hipdteses de comportamento dos analistas organizacionais e avaliar o impacto
de suas escolhas tedrico-metodoldgicas sobre o desenvolvimento desse processo
de mudanga.

Ainda agora, j& decorrido um ano do término do projeto, persistem algumas
indagagoOes acerca da reforma administrativa da institui¢ao financeira governamen-
tal:

1. Por que a empresa resolveu desencadear esse processo?

2. Por que elegeu como estratégia de modernizagio a reforma estrutural?
3. Por que se desviou dos pardmetros definidos inicialmente?

4. Por que o projeto teve tao pouco impacto na empresa?

As respostas a tais indagagoes nos remetem a uma andlise mais profunda das
razées que determinaram a criagao do grupo de trabalho encarregado do projeto e
a contratagao das consultorias.

1. Embora se declarasse explicitamente que a reforma da estrutura organizacional
tinha como objetivo a redugao de despesas administrativas, pudemos observar que
a redugdo de custos buscada através da eliminagao de niveis decisérios passou a
ser um aspecto secundirio do modelo finalmente aprovado.

E verdade que quando foi decidida a reforma, a institui¢ao, como todo o sis-
tema bancdrio, vivia uma situagio financeira desfavordvel, que exigia a adogao de
medidas imediatas para restabelecer seu equilibrio, seja através da ampliacao das
receitas e fontes de captacao, seja por intetmédio da redugao de custos. Alias, to-
dos os bancos privados e estatais adotaram programas de ajuste, inclusive fechan-
do agéncias, e foram socorridos pelo governo federal com a liberagao da cobranga
de servicos normalmente oferecidos como contraprestagao ao proprio depdsito.

Em poucos meses, entretanto, esse quadro foi revertido, face as medidas
adotadas e ao socorro governamental. No caso da instituic2o em aprego, a sus-
pensao dos financiamentos de longo prazo, onde se concentra a maior parte de
seus ativos, representou a opcrtunidade de aplicagao de recursos em operagoes
mais rentdveis.

De todo modo, sabe-se que problemas de desequilibrio econémico-financeiro
nao sao solucionados com o simples desenho de organogramas, pois, de todas as
me neiras impossiveis de resolvé-los, essa é a mais insensata.

Como a motivagdo econdmico-financeira desapareceu e o processo foi man-
tido em curso, supde-se que existissem outras razdes que justificassem o seu de-
senvolvimento. Que razdes seriam essas”?

Na nossa percepgio, a equipe resp.nsavel pela condugao do processo de re-
estruturagdc da empresa viu no projeto a oportunidade de pbr em prdtica algumas
das teses mais caras aos técnicos da casa, como a criagao de superintendéncias re-
gionais, em substituig@o as filiais, a extingado de um dos niveis decisérios da admi-
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nistragao geral, a criagao e a implantagdo de agéncias regionais, todas elas utiliza-
das como parimetros para a contratagao das consultorias.

2. Para satistazer suas motivagoes de cardter profissional, o caminho mais curto e
certo ccnsistia em proceder ao rearranjo da estrutura de autoridade, com a con-
seqiente redistribuicdo de competéncias e responsabilidades entre os niveis da
empresa. A preocupagao com a modificagao do regime de algadas, presente nos
diagnosticos preliminares apresentados a diretoria, revela nitidamente a proposta
do grupo: descentralizar a instituigao, transterindo decisdes para as agéncias, com
o conseqiente ‘“‘enxugamento’” da matriz e fortalecimento das ‘‘pontas’ do siste-
ma.

Os técnicos da casa partiam da premissa de que se podia aumentar a eficicia
organizacional pela simples racionalizacdo de estruturas. Acreditavam que se po-
diam introduzir novas fungées e atividades s=m que antes tivessem sido internali-
zados nos segmentos gerenciais da empresa o sentido e a utilidade dessas ativida-
des e fungdes. Nao se davam conta de que o processo de descentralizagao nao se
consuma com a edigao de atos normativos e que ndo se transferem responsabilida-
des e fungées a menos que exista vontade de transtferir poder.

Consideragoes fundamentais sobre a politica de recursos humanos da empre-
sa, como a falta de um programa de formagao e desenvolvimento gerencial, a
existéncia de um hiato na renovagido dos quadros ¢ uma inadequada administragao
de cargos e saldrios, escapavam de seu interesse. Também nao fazia parte de suas
prioridades a tarefa de conceber, montar e implantar um sistema de planejamento,
ainda que constituisse um escandalo o fato de uma empresa daquele porte ndo es-
tabelecer planos plurianuais, nag programar a alocagao temporal ¢ espacial de re-
cursos, nao aterir, nao ter politica de marketing e nao avaliar o desempenho de
suas unidades nem o impacto de seus programas. Se nZo lhes era dado conhecer as
diretrizes de longo prazo, a ignorancia quanto as missoes € a natureza do ‘‘nego-
c10”’ da empresa nao ensejava uma discussao mais ampla sobre os rumos do proje-
to.

Os novos crentes do milenarismo ofganizacinal elegeram os parimetros da
reestruturagao como os mandamentos de um livro sagrado. Tais pardmetros passa-
ram a constituir, para o grupo, ‘‘pontos de honra’’, quando se sabe que, em maté-
ria de reforrna administrativa, sé existem pontos de vista

Dessa forma, o movimento inercial permitiu que se desse continuidade a um
projeto de reforma que servia mais aos interesses dos técnicos do que a uma defi-
nigdo de objetivos e metas, resultante de um plano estratégico de desenvolvimento
empresarial.

3. Um plano dessa natureza sé pode ser formulado com o efetivo engajamento da
diregao superior da empresa. Como tal nao existisse, tornou-se infrutifero o se-
minario proposto pelos consultores para uma discussao aprofundada sobre as
missoes € 0s objetivos da empresa e as*ameagas e oportunidades de seu ambiente.
A falta de uma estratégia definida nao permitira conceber um modelo estrutural
que guardasse coeréncia com 0s propositos e metas de longo prazo.

Na verdade, segmentos da direc@o superior da empresa viam no projeto uma
oportunidade para acomodar interesses de grupos e satistazer ambigGes pessoais.
Nesse nivel, as posigoes eram cefinidas em termos dos ganhos e pcrdas dos seto-
res ali representados.
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Tanto isso € verdade que, logo no inicio dos trabalhos de consultoria, a pro-
posta de extingao das filiais encontrou forte resisténcia, sendo mobilizados setores
do Congresso e da Imprensa para forgar a diregdo da empresa a ndo considerar a
sugestao apresentada pelo grupo de trabalho.

Igual destino sofreu o projeto de criagdao de agéncias-pélo. Emtora cuidado-
samente elaborado, ele ndo mereceu scquer uma discussZo por parte dos segmen-
tos gerenciais da empresa.

A proposta de eliminagao das superintendéncias com a fusdao, em um mesmo
cargo, das competéncias do superintendente e do chefe de gabinete dc diretor,
embora tenha permanecido em discusdo até o final do projeto, foi também suma-
riamente recusada por ferir a ‘‘cultura da empresa’ e impedir o ‘“‘acesso legitimo
dos funciondrios ao cargo mais alto de sua carreira’.

Diferentemente, as propostas destinadas a criagao de novos cargos € unida-
des tiveram uma pronta aceitagdo pela diretoria. Observa-se, por exemplo, que a
criagdo de trés vice-presidéncias foi facilmente absorvida pela empresa, uma vez
que, antes mesmo de ser apresentada pelo grupc de trabalho, passou a constituir
dispositivo do novo estatuto. Igua tratamento foi dispensado a sugestao de insti-
tucionalizar a ztividade de planejamento, criando-se, para tanto, novas unidades,
entre as quais os departamentos de planejamento e custos.

4. O combate acirrado de alguns diretores e a indiferenga tolerante de outros nao
permitiu que o projetc merecesse um tratamente prioritdrio por parte da diregao
superior. Nao havendo vontade politica, o projeto ficou ao sabor do jogo de inte-
resses menores existentes na empresa.

A falta de diretrizes claras e de consenso quanto aos objetivos e prioridades
da mudanga fez com que o processo de reforma perdesse sua dindmica prdpria.
Em vez de gerar solugoes para os problemas e disfung¢des organizacionais relevan-
tes, passou a responder a demandas localizadas e sugestoes especificas.

Nesse terreno, estavam plantadas as raizes do fracasso do projeto de mudan-
ca.

A perda de motivagao, predominante no grupo de trabalho em um determi-
nado momento, face as marchas e contramarchas do trabalho, poderia ter levado
ao total esvaziamento do projeto, nao fora a decisdo do governo de extinguir uma
outra empresa de seu sistema financeiro € incorporar parte de suas fungdoes a insti-
tuigao financeira. Esse ato politico representou uma nova motivagio para a conti-
nuidade dos trabalhos da equipe. Agora, havia um objetivo nitido a alcangar —
adaptar a estrutura administrativa da empresa as novas missoes que lhe foram de-
legadas. Com esse proposito, o redesenho de sua estrutura tornou-se necessaria-
mente prioritario. O desafio imposto a equipe consistia em conceber uma estrutura
que, sem se tornar demasiado ‘‘pesada’’, pudesse abrigar as novas e diversificadas
tungdes transferidas de outra agéncia governamental.

Nesse momento, os pardmetros que definiam o escopo do trabalho, j4 ante-
riormente questionados, perderam completamente sua razao de ser, restringindo-se
o trabalho da equipe a redistribuigdo das atividades entre as umdades existentes na
empresa € aquelas que foram criadas.

Para atingir o novo propésito, tornou-se necessdrio a equipe proceder ao le-
vantamento de dados primarios sobre as atividades da agéncia governamental ex-
tinta e, posteriormente, verificar, junto as unidades da empresa, sua capacidade
operacional para absorver os novos encargos. Confrontados com as informagoes
colhidas junto aos titulares da instituigao financeira, constatou-se a fragilidade dos
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dados em sua maioria desatualizados € imprecisos, oferecidos pela equipe da casa

a interpretagdo dos consultores. Constituiu um equivoco das consultorias dar su-
porte a um processo de intervengao fundamentado na utilizagdo de dados secunda-
rios, sem a preocupagio de checar, previamente, sua confiabilidade e precisao.

As dividas quanto a qualidade das informagGes disponivels ensejaram o sur-
gimento, entre os consultores, de discordancias sobre a prépria metodologia do
trabalho de reestruturagido. Enquanto uns resgatavam a idéia de que sé se podia
fazer modemnizagdo de estruturas de uma perspectiva de ‘‘baixo para cima’, isto €,
através da racionalizagdo dos microssistemas, os autores deste trabalho sempie de-
fenderam uma abordagem globalistica que permitisse, partindo da compreensao
das missdes, produtos e servigos da empresa, chegar a uma configuragao estrutural
que lhe tosse pertinente.

Configuravam-se duas vertentes nitidas a respeito da metodologia a ser ado-
tada para estabelecer o novo design organizacional da empresa. A primeira seguia
o modelo teérico de inspiragao taylorista, que tem como foco principal a andlise
das tarefas, com vistas a sua racionalizagdo e posterior agrupamento em atividades
e correspondentes unidades. A segunda, inspirada na abordagem sisté mico-contin-
gencial, partia da identificagao das missoes, politicas e objetivos da empresa, con-
siderando a influéncia ambiental, para chegar a configuragao da macroestrutura ¢
o estabelecimento da diferenciagao funcional consequiente. Completado este qua-
dro, tormava-se possivel alocar programas, atividades e tarefas as diversas umda-
des organizacionais.

Nao fora pela sua adequacao, abrangéncia e sustentagao tedrica, até por
razGes de natureza prética teria de prevalecer a orientagao sistémico-contingencial,
pois os pardmetros do contrato e o tempo disponivel para sua execugdo assim o
exigiam.

Como essas mesmas razdes impedissem a plena adogao do referencial tedrico
escolhido, o escopo do trabalho sofreu uma redugao significativa, o que determi-
nou a concentragdo dos estorcos da equipe na identificagao dos procedimentos

administrativos da empresa ¢ na compreensdo da forma como esses procedimentos
ocorrem nas diferentes areas, setores ou atividades especificas.

O foco do trabalho dos consultores concentrou-se nitidamente nas alternati-
vas de melhoria na distribuigao de tarefas, porquanto outros questionamentos mais
substantivos extrapolavam os limites de autoridade do grupo de trabalho. As su-
cessivas tentativas frustradas de analisar matérias que, embora relevantes para a
realizagdo do trabalho, ndo estivessem diretamente ligadas a andlise de procedi-
mentos e distribuicao de tarefas, comprovam a dificuldade em dar uma orientagao
mais substantiva ao projeto.

Tantos equivocos e desencontros jamais permitiram que o projeto de retorma
da instituigao produzisse resultados significativos. Nao fora a absorgao da outra
agéncia governamental, o trabalho da equipe da casa e das préprias consultorias
teria sido perfeitamente dispensével.

Faltou as equipes contratadas habilidades na condugao do processc de con-
sultoria. Em projeto dessa natureza, espera-se dos consultores, notadamente da-
queles que sdo docentes, que contribuam para o desenvolvimento das equipes in-
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ternas da organizagédo, através da transferéncia de know-how.'? Em nenhum mo-
mento os consultores conseguiram influenciar a equipe técnica e a dire¢ao no sen-
tido da adogao de suas orientagoes teérico-metodolégicas e de seu referencial va-
lorativo.

Os consultores ndo foram capazes de conduzir a alta diregao da empresa para
a reorientagido do foco do projeto. Embora algumas timidas tentativas tivessem si-
do feitas no sentido de elaborar estudos e diagnésticos sobre questoes mais subs-
tantivas, como a avaliagdc do impacto dos programas sociais da empresa e a
urgéncia de criar novos servigos que permitissem 2 instituigdo sair da crise finan-
ceira e ampliar sua atuacao no mercado, tais incursdes nao lograram uma ‘‘respos-
ta’’ favoravel da direcao.

Em projetos dessa dimensao faz-se impcrtante um trabalho educacional junto
aos diferentes publicos — dirigentes, gerentes, empregados e clientes — para identi-
ficar os problemas que estio afetando a eficiéncia operacional da organizagio e
irpedindo, de alguma forma, o alcance de niveis mais elevados de eficacia e efe-
tividade.

No momento em que se consegue mobilizar a *‘comunidade organizacional’
para a necessidade de mudanca, processa-se uma liberagdo de energia positiva que
pode conduzir, se adequadamente canalizada, a diferentes formas de apoio & mu-
dang¢a, mesmo através de criticas e sugestoes, que ajudem a modelar a organizagao
e a inibir os tradicionais comportamentos de resisténcia 8 mudanga.

4. Conclusoes

J4 transcorrido algum tempo desde a conclusao dos trabalhos de consultoria,
a diregao da instituicdo financeira governamental em apreco ji autorizou imimeras
alteragOes na nova estrutura.

O relatdrio apresentado pelas duas organizagdes de ensino € pesquisa foi to-
mado apenas como um quadro de referéncia a partir do qual foram sendo ajustadas
as conveniéncias dos diversos setores da empresa. Mesmo depois de aprovada pela
diretoria, a proposta bédsica continuou a receber acréscimos e supressoes, mais
acréscimos do que supressdes. Cada vez que uma 4rea era chamada a opinar, no-
vos argumentos a favor da especializagdo de funcbes ensejavam a reprodugédo de
departamentos por mera cissiparidade.

Esse processo interminivel parece confirmar a tese de que existe mesmo uma
preferéncia pelas reformas de estrutura. Vivem muito bem aqueles que se dedicam
a promové-las — dirigentes ou técnicos —, partilhando o gosto pelo desenho de or-
ganogramas. Seu comportamento caracterfstico, produto da deformagéo profissio-
nal, encontra no projeto de reforma da instituigdo financeira a mais adequada
oportunidade para se manifestar em toda a sua plenitude.

Essa experiéncia de reforma chama mais uma vez a atengao para o fato de
que nenhum mudanga organizacional se efetiva pelo simples rearranjo estrutural.
Os organogramas apenas configuram as relagdes planejadas que se estabelecem
entre propdsitos, técnicas, pessoas e coisas. A menos que se tenha uma idéia mui-
to clara sobre como se comportam tais elementos, qualquer desenho organizacio-

"2 Sobre o papel das instituigGes de ensino superior na prestagao de servigos de consultoria e assisténcia téc-
nica ver: Vieira, Maria do Socorro Macedo & Tristao, Gilberto. Formulagdo de uma politica de assisténcia
técnica por instituigdes de ensino superior: o caso da Universidade de Brasilia. Revista de Adminisrracdo Pii-
blica, Rio de Janeiro, Fundacio Getulio Vargas, 2/(2):105-115, abr./jun. 1987.
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nal carecerd de relevancia e funcionalidade. Pensar que os “‘imperativos técnicos’
dao conta da complexidade organizacional das grandes empresas ¢, no minimo,
uma ingenuidade.

Mesmo a adogao de um referencial tedrico para a mudanga de corte sistémi-
co-contingencial parece insuficiente para lidar com a realidade organizacional das
empresas publicas. O desenvolvimento do processo politico, varidvel contingente
na andalise de qualquer organizagao complexa, ganha especial relevancia na abor-
dagem de atividades do setor publico. A constru¢ao de uma instituicao mais de-
mocritica, mais comprometida com objetivos sociais de eqlildade e desenvolvi-
mento, mais inovadora e flexivel, € um ato de vontade politica.

As limitagoes tmpostas pelas tradicionais relagoes entre Estado e sociedade,
pelo uso abusivo da racionalidade burocratica, pela busca da eficiéncia como va-
lor normativo prioritario, pelas formas dominantes de enfrentamento da escassez e
da incerteza e pelos métodos tradicionais de gestao, sao desafios a serem vencidos
por um processo de mudanga que busque a efetividade e a institucionalizagao de
ageéncias executoras de politicas publicas.

Situar as forcas que concorrem para a consecugao desse propdsito ¢ atuar
segundo a dindmica prépria do processo politico sao tarefas para as quais poucos
analistas de organizagao estariam realmente preparados. J4 se disse que a guerra é
assunto sério demais para ser tratado apenas por generais. Agora € o caso de se
dizer que a mudanga organizacional é assunto sério demais para ser entregue uni-
camente a técnicos de O&M.
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